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RESUMO
O presente artigo tem como inspiracdo a obra: f@irkdministrativo para céticos”

da autoria de Carlos Ari Sundfeld e aulas ministsgoela professora Dra Marinella Machado
Araujo na disciplina “Tendéncias do Direito Admingivo” no programa de pos-graduacao
stricto-sensu da PUC-Minas, no primeiro semestr@E2, possuindo como pretensao a
demonstracdo tedrica da presenca contemporaneamdaoelos de Administracdo ja
institucionalizados, assim como as atuais batalllayadas entre os modelos de
Administracdo Publica Burocratica e Gerencial, pwio do método dialético hipotético-
dedutivo, possuindo como hipotese a existéncia agefos Administrativos que atualmente
convivem e se digladiam, hodiernamente, resultamlaondubitavel ineficiéncia e desservico
a sociedade, deixando de ser efetivo em uma sadediadmica e globalizada. O universo
avaliado tem por parametro a Lei n.12.462, de @182 a ADI 4.655/2011 que pretende a

declaracao de inconstitucionalidade.
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ABSTRACT
This article is inspired by Carlos Ari Sundfeld’'®dk: Administrative Law to

Skeptical and by the classes instructed by Maanklachado Aradjo during Administrative
Law Trends course. It aims to demonstrate thea@lgtidthe presence of institutionalized
administration models in actuality by the methodh&oretical and deductible dialectics. The
central hypothesis is the existence of coexistimg) @nfronting administrative models in our
times, resulting in an unquestionable inefficielaey disservice to social order, turning these
models inadequate to a dynamic and globalized tocikhis evaluation takes the law
12.462/2011 and the ADI 4655/2011 as parameter lwhseeks a declaration of

unconstitutionality.
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1 INTRODUCAO

Em 04 de agosto de 2011 foi publicada a Lei n. @2.4ue institui o0 Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas — RDC enitea® disposi¢des. A referida lei é alvo
de diversas criticas doutrinarias e objeto da AIBb8 proposta pelo ex-Procurador Geral da
Republica, Roberto Monteiro Gurgel Santos, que tipres inconstitucionalidades de ordem
formal e material.

Contudo, apesar da cogitada inconstitucionalidaendl de que, aparentemente
padece a norma, a discussdo que também orbitaatedsbbre o RDC tem como pano de
fundo, a batalha travada diariamente entre os roedkd Administragdo Publica Burocratica e
Gerencial, que, mesmo distintos tentam sobreviigadiando na arena que ora se apresenta
junto a Administracéo Publica, ora nos tribunaisios parlamentos.

Os defensores do Gerencialismo argumentam quefcaddp modelo Burocratico
dogmético, de forma inconsciente, agitam suas li@sdem prol de uma Administracéo
Plblica engessada, desvirtuada de suas atribuigmslicanas e democraticas sob o
argumento miope de defesa do patriménio e intenegbkco fundado em autorreferéncia
hermética e desconfianca generalizada (CROZIERL)198

Por sua vez, os defensores da Burocracia apontdlexihilizagdo, a confianga
regrada e o control@a posteriori como meios faliveis a permitir a desestruturacao d
patrimoénio publico que sustenta a estrutura pUidchministrativo, afrouxando os nos que

tentam atar a apropriacao privada de bens publicos.



Nessa luta entre focos, a Administracdo Publicee@odviar recursos financeiros,
juridicos, politicos e sociais por caminhos que temmo fim o combate prévio, potencial e
procedimental as praticas patrimonialistas, ou @Eode reformular buscando a eficiéncia
financeira, a referéncia no cidadao-cliente, o rad@tde resultados, confianca regrada e a
punicdo da indevida apropriacdo privada de patrimpadblico, por meio da ampliagdo da
autonomia administrativa, reducdo da formalidadelucdo dos prazos procedimentais e
concessao de poder de gestao de contratos ao Erecut

A parcial reformulacdo institucional promovida novgrno Fernando Henrique
Cardosd (1995), ap6s intenso debate e superacéo da idaséib liberal classica, ndo teve o
condao de alterar culturalmente a Administracadi€alle o modelo de gestdo efetivamente
posto, causando embates entre posicionamento®gjgaficionados ao modelo burocratico
legalmente superado, e a nova gestdo publica gargnew public manageméntmais
flexivel.

Os fins que justificaram a implantacdo do modelonkdstrativo burocréatico (1930)
“em si, sdo de familia boBUNDFELD (2012), porém, nas ultimas décadas, naiBeano
mundo, o termo “burocracia” adquiriu forte conotag&jorativa, sendo associado a exageros
procedimentais, decorrentes da desconfiangca ts&i qualquer preocupacdo com o0
resultado, a eficiéncia e os novos desafios de ouefo econémico social-liberal construido
sobre uma sociedade global.

Os cidadaos, por sua vez, frente a atual dinamieaotucdo social, associada a
globalizacéo e evolucao tecnolégica passaram digonasa viabilidade politica-institucional
dos Estados que precisavam se adequar as novassigogm® e desafios humanos
(CASTELLS, 2008), atribuindo ao gestor mais quenapeo afastamento de praticas
patrimonialistas (pressuposto), exigindo tambémwidades voltadas a promocao econémica,
financeira, social e cultural, objetivando o ings@ publico, tendo o cidaddo como referéncia,
possuindo a eficiéncia financeira como meta sola perse tornar inoperante.

Mesmo com tamanha expectativa e necessidade, nsil,Bedualmente, vige
sentimento social de enorme desconfianca sobreepeesentantes politicos e agentes
administrativos nacionais, decorrentes de inumesgéndalos relacionados a corrupgao, que

mantem vivo o Patrimonialismo, e impunidade qu®cmalo Pais na 692 posicao naok de

% E preciso ndo confundir a Reforma Gerencial commanda constitucional n® 19, apresentada pelo
governo em 1995, chamada “reforma administratida’eforma constitucional é parte fundamental da

Reforma Gerencial, uma vez que mudou instituic@@sativas fundamentais e promoveu o debate
nacional que a tornou emblematica, porém, a ECMtdmpde todo o arcabouco formado por

mudancas infraconstitucionais. (BRESSER-PEREIRA220



indice de Percepcdo da Corrupgéo com pontuacatiaosbrrespondente a apenas 43%

Esse estado de desconfiangca social repercute aotemte na forma de gerir e
legislar em prol da coisa publica com dispéndiariteiro e humano exagerado, objetivando
crescente controle sobre préaticas nepotistas eptas. Os esforcos dispostos sofisticam as
praticas combatidas e acabam por danificar o pation protegido, ndo alcangcando o
interesse publico, que segundo MELLO (2007) serapde ao interesse privado, e se
coaduna com o interesse do conjunto social.

A batalha frontalmente travada entre os dois med@gdoAdministracéo Publica, bem
como a resisténcia posta por praticas Patrimotaalisulturais possuem repercussao politica,

administrativa, juridica, econémica e social comfersera desenvolvido adiante.

2 ANTAGONISMO ENTRE OS MODELOS DE ADMINISTRACAO
PUBLICA

Sob o manto da modernizacdo da maquina admimstr@iVAHRLICH, 1984), o
primeiro modelo de Administragd@ublica implantado no Brasil foi 0 modelo Burocratico,
idealizado no governo provisério de Getulio Var(E830-1945), possuindo como principal
meta a sobreposicdo do modelo de Administracd&sdado Patrimonialista, que possuia
como regra um quadro de nepotismo e corrupcao iprdprmodelo de Estado anteriormente
vigente, em prol da Republica que havia acabadadeer (FAORO, 2012).

O modelo Burocratico da Administracdo Publica aitiente implantado teve como
fundamento a teoria formulada por Max Weber, coidéem meio ao Estado liberal europeu
e tendo como paréametro as principais organizacéesud época, e também a Igreja e o
Exército (WEBER, 1999).

Para se alcancar o objetivo de extirpar as prapiaagmonialistas contrarias a jovem
Republica, o modelo burocratico propunha a impdsake, a racionalidade, o rigido
controle dos procedimentos e a estrita obediéngiaegras, mantendo, contudo a estrita
obediéncia independentemente de qualquer valorpmido proprios do agente (WEBER,
2004).

O modelo Burocratico foi essencial ao capitalisnie,capds crack da bolsa de

* Fonte: Transparéncia internacional, publicado 8/212012. http://www.transparency.org/cpi2012/
results

> BRESSER-PEREIRA (2002) Esclarece que a reformadsética teve inicio na Europa no século
XIX fruto de um regime autoritério liberal, enquarda reforma burocratica brasileira ocorreu no
século XX em um regime autoritario intervencionista



Nova lorque (1929), passou a exigir maior conteokeseparacao entre as funcdes politicas e
as fungbBes administrativas de Estado, além derexidistingdo entre bens publicos e bens
privados.

Fundamentado na teoria weberiana, a Burocracia widirativa entdo hasteou a
bandeira contra o nepotismo e corrup¢ao, recondecarseparacdo entre patriménio publico
e privado, e estabelecendo controle passo a passatdidades executivas com intuito de
evitar corrupcao e nepotismo.

Entretanto, como aduz GOULDNER (1945), citado pdREBSER-PEREIRA
(2002), além do pressuposto da eficiéncia e daomatdade instrumental do modelo
Burocrético ndo ter se efetivado completamente esidelo ndo se mostrava adequado as
novas exigéncias sociais desenvolvidas no séculpgs passou a cobrar a efetivacdo de
uma atuacao administrativa eficiente.

Além do acima mencionado, a inflexibilidade do modburocratico brasileiro
também contribuiu para o seu declinio deixando tdader as diferencas individuais e as
complexas relacdes humana¥AHRLICH, 1984) possuindo como unico viés a protecao
direta do patriménio publico estatico.

As préaticas patrimonialistas, apesar de atualm@nésentes, como heranca do
periodo colonial, ja ndo sdo mais admitidas naeslacie moderna republicana e democratica,
que ndo consente com a apropriacdo privada demgeio publico, existindo normas
proibitivas e controle social sobre o tema.

O modelo Burocratico €, em sua origem brasileiraacednico, pois possui
fundamento na filosofia politico-liberal como amemente frisado, porém quando de sua
implantagdo o Estado brasileiro, liderado por GetliVargas, iniciava uma fase
intervencionista-desenvolvimenti$tfastando-se do modelo liberal classico.

Além do acima apontado, a burocracia implantadBrasil ndo foi capaz de impedir
a corrupgdo, passando a estabelecer com esta pécieede simbiose em que a exagerada
burocracia acaba criando ambiente propicio paraatica da corrupcdo, decorrente das
inimeras exigéncias formais e da complexidade dosedimentos que estimulam tanto
tentativas diretas de subornos e propinas, a firdedebstruir os negocios, como a insercéao
das empresas na economia informal (DECOMTEC, 2010).

O ultimo Relatério da Burocracia: custos econdmieopropostas de combate

® No Estado intervencionista-desenvolvimentista tadis ocupa parcela do mercado, por meio das
empresas publicas e sociedade de economia mis@anadvendo a industria de base, fomentado a
economia.



elaborado pela DECOMTEC (2010) descreve que o gekémento de praticas corruptas e a
exagerada burocracia reduz a arrecadacgéao tribigérigazdo da informalidade, encarece o
custo da producédo das atividades formais, afetandonsumidor e a atinge diretamente a
competitividade comercial e industrial brasileinasmercado mundial.

Mesmo idealizado em regime autoritario e tendoeobido no Brasil, justamente,
em razao da conveniéncia proporcionada a esseeggimodelo Burocratico foi consagrado
na efetiva democratizacdo de 1988, muito em razi@ubéncia da nocao partidaria da
gravidade da crise que o Pais enfrentava e naamggossibilidade de retorno aos anos
dourados do milagre econémico anteriormente exgsiatlo (BRESSER-PEREIRA, 2002).

Diante das novas necessidades crescentes em undo EBbeeral-social, da
incongruéncia filosofico-politica e das disfuncddsmirocraticas, novo modelo de
Administracdo Publica absolutamente contraria aaletwo Patrimonialista deestado e
substancialmente divergente do modelo BurocratieoAdministragdo Publica passou a
germinar no Brasil, 0 modelo Gerencial.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estad@3#5, liderado pelo Ministro
da Fazenda, Luiz Carlos Bresser Pereira, pretemdiaplantacdo de nova concepcao de
Administracdo Publica capaz de romper com os medaferiores de forma institucional,
cultural e gerencial.

Para implantar esse modelo de Administracao forlizedo, desenvolvido e
executado o Plano Diretor da reforma, possuindo ocopnimeira iniciativa foi a
institucionalizacdo constitucional do modelo Ger@npor meio da edicdo da Emenda
Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998

Mesmo o modelo burocratico ndo tendo sido completaenimplantado no Brasil, as
novas obrigacdes decorrentes de um modelo econdibiel-social ndo podiam mais
esperar, sendo exigida a implantacdo imediata delelmoAdministrativo eficiente
financeirament® voltado para a efetivacdo das atividades estammisopolizadas, ou a
promocao de atividades de cunho n&o exclusivos stadg, mas que, da mesma forma,

atendesse as necessidades do cidadéndo necessaria a criacdo de instrumentos cagaze

" BRESSER-PEREIRA (2002) adverte que a EC no 19186, pode ser considerada em si mesma
como a reforma gerencial, isto porque, a reforneéepdida era mais profunda.

® A eficiéncia financeira na administracéo tem arigea teoria classica da administracéo, devendo a
producao ser realizada com menor custo possivel.

° O atendimento as demandas possui origem na egtraééministrativa de gerenciamento de
gualidade total, que consiste em criar consciégigualidade em todos 0s processos organizacionais
possuindo como principais estagios o planejamentwganizacdo, o controle e a liderancga, a fim de
atender com qualidade as necessidades do cliente.



efetivar tal desiderato por meio do aumento da rewmga administrativa e da gestéo
contratual, bem como reducéo dos prazos e da frfadal excessiva.

O novo modelo Administrativo de gerir a coisa pcdpliassim como o modelo
burocratico, é oposto ao Patrimonialismo, pois @anta dicotomia entre bens publicos e
privados, contudo a semelhanga com o modelo buroerd restrita somente ao objetivo de
proteger o bem publico, pois apesar do Gerencialisstar assentado no pressuposto da
existéncia de um corpo de servidores capacitageseeionados meritoriamente, o foco entre
os dois modelos de Administracdo Publica séo anteg$.

O principal foco do modelo Burocratico é evitartimas patrimonialistas por meio
de rigido processo, alicercado, principalmentempessoalidade, na desconfianga total, na
legalidade e no controle de procedimentos. A pémtexp patrimonio € exercida por meio do
controle de procedimentos que visavam evitar a pa@gAo patrimonial indevida. A
burocracia passou a dispensar cada vez mais rechmsnanos, financeirse normativos
para evitar que praticas patrimonialistas viessexoaarer, relegando a geréncia dos recursos
publicos e a eficiéncia desejada em prol da sodeda

Sendo os recursos limitados, a burocracia ao dimaciseu foco a contencdo de
praticas Patrimonialistas reduziu a governancagssando e pressionando negativamente a
efetividade do GoverndECOMTEC, 2010)aumentando a crise fistal

No modelo Gerencial o controle deixa de ser redéizdurante o processo e passa a
ser examinada posterioriprocurando criar condi¢des de governanca, comrraatonomia
discricionaria e responsabilidade dos administeglerpoliticos.

Com a reducgao do controle de procedimento passssofe a adog¢ao progressiva de
controle ulterior e concentrado, a Administracanqeosta meios eficientes para implantacao
das politicas e a consecucdo das metas coletiMtedas ao atendimento das demandas
sociaig?, acelerando os procedimentos e reduzindo a mawaesid

Contudo, a reforma do aparelho do Estado € compkexaua implantacéo

1% Conforme oRelatério Burocracia: custos econdmicos e propostascombateproduzido pela
FIESP em 2010, “o custo médio da burocracia noiB&asstimado entre 1,47% a 2,76% do PIB, isto
€, de R$ 46,3 bilhdes a R$ 86,7 bilhdes (em rea009)".

No indice divulgado pelo Banco Mundial, atravésDiing Business 2013: Smarter Regulations for
Small and Medium-Size Enterprisgase mede a facilidade em se fazer negocios, dlBaga a 1302
posicao entre 185 paises (junho 2012). P. 152.

1 DINIZ (1997) relata que a falta de autoridade dtafo brasileiro e sua incapacidade de financiar-se
através de um sistema de arrecadacao eficientsp@otos enfatizados da crise fiscal .

2 Ssegundo a0 DECOMTEC (2.010) A “maior efetividade gbverno e maior eficacia das leis
relacionam-se com menor indice de Burocracia. NasiBr a elevada burocracia pressiona
negativamente a Efetividade do Governo.”



compreende trés dimensoes: institucional, culterdé gestdo (BRESSER-PEREIRA, 2002).
A implantacdo institucional teve inicio com a EC1#98, contudo, ainda € necessaria a
reformulacdo normativa a fim de criar instrumeniggais para conferir a Administracdo a
capacidade gerencial desejada.

A segunda dimensdo, dimensao cultural, também aifidase concluiu, até mesmo
porque ndo é dada a lei a possibilidade de mudediatamente a cultura desenvolvida
durante anos em nosso Pais. Em virtude dissoazadtrs, com frequéncia, na Administracao
Publica e também no Poder Judiciario, conflitosodentes da auséncia de sintonia entre
posicionamentos burocraticos e gerenciais. A semofua dimensdo de gestdo tem por
objetivo a busca pela qualidade total, que deveesgnvolvida permanentemente e sera mais
ampla quanto mais implantada forem as duas dimeraderiores (BRESSER-PEREIRA,
2002).

3 O REGIME GERAL DE LICITACOES PUBLICAS E O REGIME DIFERENCIADO
DE CONTRATACAO PUBLICA (RDC)

Em 1991, o Brasil atravessava a maior crise palitie sua historia recente com
denuncias de corrup¢do envolvendo pessoas proximastdo presidente da Republica, que
por esta e outras razdes acabou eclodindo na riendmdé-ernando Collor de Melo, em 29 de
setembro de 1992, minutos antes da declaracdo dgr€xso Nacional de seu impeachment.
Os anos seguintes ndo foram menos tormentosos ndegwescandalos oriundos de
contratacdes publicas irregulares, que inclusiveardeorigem a instauracdo da CPMI
(Comissdo Parlamentar Mista de Inquéritos) doséanfd orcamentd®, realizada entre 1993
e 1994.

A Lei Geral de LicitagOes publicas, Lei n. 8.666,21.6.1.993, inspirada no inciso
XXI do art. 37 da Constituicdo Federal, foi entdscdtida e aprovada em uma época de
estrema desconfianca em razdo dos acontecimenlitisgsoacima anotados, fato este que
justifica a sua rigidez burocratica, que preteradéstar a apropriacdo indevida de patriménio
publico por particular. Para isso, adotou-se exees®rmalismo administrativo, controle
passo a passo, reduzida autonomia administraBugé@ncia executiva de gestao de contratos.

Adequado ao momento histérico em que foi editaddeiaGeral de Licitacdes

13 A CPMI dos “andes do orcamento” teve origem nasideias realizadas pelo ex-funcionario do Senadé Jo
Carlos Alves dos Santos relativas a recebimenfaralginas por ele mesmo e por parlamentares pagahefes
do executivo e empreiteiras objetivando a liberagéioclusdo de verbas orcamentarias para grandes.ob
(LARANJA, 2005)



passou a ndo mais atender 0s novos interessessse@avernamentais posteriores, sendo
alvo de inimeras alteracd&sN&o sendo suficientes as mudancas realizadasrpo da Lei

de Licitacbes, objetivando maior dinamismo e agdiel, foram editadas normas gerais
licitatérias especificas para compra de bens ecasrnecomuns (Lei n. 10.520, de 17.7.2002),
assim como normas destinadas a regular concessdssndgos publicos (Lei n. 8.987, de

13.2.1995), telecomunicacbes (Lei n. 9.472, de .1897); setores submissos a Agéncia
Nacional de Petrdleo (Lei n. 9.478, de 6.8.199ppkeria publico-privada (Lei 11.079, de

13.12.2004).

Na mesma esteira foi também editada a Lei n. 12.d621.8.2011, que instituiu o
Regime Diferenciado de Contratacdo Publica (RDQg, cassim como a Lei Geral de
LicitacGes publicas observou o momento histériege kista o exiguo prazo para execucgao de
obras e servicos contratados mediante licitacdocenfiormidade com a Lei n. 8.666/93,
considerando o cenario proporcionado pelos megaevesportivos que o Pais viria a sediar
como: Copa das Confederacdes da FIFA/2013; Copdwmlo de Futebol da FIFA/2014; e
Olimpiadas/2016.

Além das circunstancias faticas apontadas, FILH@13%P adverte que o0s
megaeventos serviram como pretexto a intencao gawemtal de superar o impasse acerca
da reforma da Lei Geral de Licitac6es publicas, lgu@nos tramita no Congresso Nacional e
pouco ou nada se avanca em razdo de divergéncagoga reducdo de formalidade,
ampliacdo de autonomia executiva e atribuicdo dizpde gestdo no processo de contratacéo
pelo agente administrativo, possuindo o Poder Hierexplicita intencdo em ampliar e
generalizar a sistematica do RDC, como vem fazepaltualmente, com as edi¢des das Leis
n. 12.688, de 18.7.2012; 12.722, de 3.8.2012; B2.d¢ 19.12.2012, que, ampliaram a
faculdade para se utilizar novo Regime nas corgiiatade obras e servicos de engenharia
patrocinados pelo PAC (Programa de Aceleracdo dmsd@nento); obras e servicos de
engenharia no ambito do SUS (Sistema Unico de $aéides obras e servicos de engenharia
no ambito dos sistemas publicos de ensino.

Assim como as demais leis que regulam especificearsgterminadas licitacdes, o
RDC ndo revogou a n. Lei 8.666/93, convivendo [arfeente com esta, concebendo
inclusive a possibilidade de utilizag&o hibrida dos institutos, ja que a utilizacdo do RDC é
facultativa (art. 1°, 82° da Lei n. 12.462/11).

4 Leis n. 8.883/1994; 9.032/1995; 9.648/1998; 11/40@5; 11.481/2007; 11.763/2008; 11.952/2009;
12.188/2.010; 12.232/2010; 12.349/2010; 12.440/2021715/2012; e medidas provisorias, estando agmla
vigor apenas a MP n. 619/2013



A possibilidade de se conjugar as normas exacedasater experimental da norma e
confirma a oportunidade para constru¢do de um nmaelo (FILHO 2013), que néo se dara
com a consagracdo completa do RDC e tdo pouco caxclasdo completa da Lei n.
8.666/93, mas certamente com aquilo que ha de meth@mbos os sistemas.

Porém, a dificuldade enfrentada neste campo reeclae desafio de se avaliar o
novo sistema a luz de uma filosofia-administratataal, compromissada com principios
republicanos e democraticos voltados a consagranssios sociais, e ndo apenas conter a

corrupcao e o nepotismo, apesar de também se odegsa missao.

4 A TENTATIVA DE IMPLANTACAO INSTITUCIONAL E DE GES TAO DO
MODELO DE ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL E A RESIT ENCIA
CULTURAL BUROCRATICA: LEI 12.462/11 x ADI 4.655/11

A Lei n. 12.462/2011 instituiu 0 Regime Diferesmd de Contratacdes Publicas -
RDC,; alterou a Lei n. 10.683, de 28.5.2003, qupd#issobre a organizacao da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, a legislacdo da Agémacional de Aviacdo Civil (Anac) e a
legislacdo da Empresa Brasileira de Infraestruia@portuaria (Infraero); criou a Secretaria
de Aviacao Civil, cargos de Ministro de Estadogoarem comissao e cargos de Controlador
de Trafego Aéreo; autorizou a contratacdo de clattooes de trafego aéreo temporarios;
alterou as Leis n. 11.182, de 27.9.2005, n. 5.86212.12.1972, n. 8.399, de 7.1.1992, n.
11.526, de 4.10.2007, n. 11.458, de 19.3.2007 #2r850, de 20.12.2010, e a Medida
Provisoria n. 2.185-35, de 24.8.2001; e revogopadisivos da Lei n. 9.649, de 27.5.1998.

A lei em referéncia, que instituiu o RDC, origiree@ da Medida Provisoria n.
527/2011 e esta cercada de inumeras controversasordem constitucional e
infraconstitucional, possuindo ainda como pano dedd a batalha travada entre
posicionamentos burocraticos e posicionamentosngiais® em prol do controle e da
governanca.

Em 09 de setembro de 2011, o entdo Procurador @ar&epublica propds acéo
direta de inconstitucionalidade - ADI, autuada sokegistro 4.655, em face da lei em foco
arguindo inconstitucionalidades formais e materi@iem pedido cautelar objetivando a
suspensao da sua eficacia imediatamente.

O Relator da acdo, Ministro Luiz Fux, considerardindiscutivel relevancia da

> SUNDFELD (2012) identifica o carater “bipolar” diireito Administrativo que ora se utiliza de
elementos burocréticos, ora gerenciais.



matéria e 0 seu especial significado para a ordmialse a seguranca juridica, submeteu o
feito ao rito previsto no art. 12 da Lei n. 9.868/9

Entretanto, até esta data, 08.09.2013 n&o houvewupc@amento sobre o
requerimento cautelar. Em decorréncia disso, a IWNHRO publicou no Diario Oficial da
Unido, em 24 de outubro de 2011, o primeiro ediglicitacdo utilizando o RDC tendo por
objeto a contratacdo da empresa vencedora do eeppana realizar estudos preliminares,
elaborar projetos basicos e executivos da obrangidiacdo e recuperacédo do estacionamento
do Aeroporto Internacional de Jodo Pessoa/PB ider@s Castro Pinto. A partir dai, outros
editas de licitacdo foram lancados com vista armedo ampliacdo e/ou recuperagao de
aeroportos nas cidades: do Rio de Janeiro/RJ, &al&A, Fortaleza/CE, Recife/PE,
Cuiab@/MT, Porto Alegre/RS, Confins/MG, Manaus/ANeritiba/PR.

Ainda que em perfeita eficacia, FILHO (2013) infarngue, excetuando a
INFRAERO, né&o se verificou uma opg¢ao marcante ounddo mais intenso pelo Regime
Diferenciado de Contratacdo no Pais.

Tal constatacdo certamente possui origem no temajué solucdes orientadas por
auséncia de rigor e formalismo excessivos possarduedr a um cenario de corrupgao e
nepotismo. Contudo, a Lei n. 8.666/93 ndo impedeoaréncia de tais condutas, ao contrario,
ela acaba, em certa medida, funcionando como incerd pratica de improbidade
administrativa, na forma de ilicito administratieodelito penal, em razdo do excesso de
burocracia e inflexibilidade.

O modelo Administrativo gerencial defendido peloveggmo Fernando Henrique
Cardoso e conduzido também, em parte, por Luizdriada da Silva e Dilma Vana Rousseff
prevé maior autonomia a autoridade Administrativ@zdndo dinamismo e agilidade a
atividade executiva, sendo necessaria confiancatatian administrativa, reducdo da
formalidade, eficiéncia financeira, controle deuieglos e capacidade de gestao.

Independente da suposta inconstitucionalidadeudtidba lei sob exame é patente
que a norma pretende conceber ao administradotoa@nia necessaria para execugao, em
tempo habil, dos objetivos pretendidos com a caagsdg@ do Regime Diferenciado de
Contratacdo Publica.

Contudo, ndo se verifica na ADI 4.655/11 apenasosicfjpnamento contrario a
suposta inconstitucionalidade da norma objeto, tanabém a resisténcia a maior autonomia,

menor formalidade e capacidade de gestdo atribaiolaadministrador fundado na



desconfianca total, sentimeftgque compde a cultura burocratica

A desconfianga total apresentada na ADI tem fundéon@as experiéncias de
(des)organizacdes experimentadas como, por exemso,Jogos Pan-Americanos de 2007,
realizados na Cidade do Rio de Jarfjrexperiéncias essas desenvolvidas sob a égide de
rigido controle de procedimentos burocraticos, g&eenciais, determinados pela Lei n.
8.666, de 21.6.1993.

A critica a contratacao integrada é um belo exerdpl@duzido aqui, pois na ADI
4.655 sdo apresentados argumentos contrario aatagéo regulada pelo art. 9° da Lei n.
12.462/11 que disciplina a possibilidade de coa¢@t conjunta de projeto basico e
executivo, a execucao de obras e servigcos de eagana montagem, a realizacao de testes, a
pré-operacdo e todas as demais operacfes necessdugdicientes para a entrega final do
objeto.

A critica contraria a contratagdo integrada pravist RDC € contraditoria, pois tem
como premissa a condicdo de que é mais adetjlagwocedimento contido na Lei Geral de
Licitacbes, Lei n. 8.666/93, apesar do diagndsticmclusivo que atenta para o fato
corriqueird® da existéncia de projetos basicos de ma qualidageao serem executados
causam prejuizos ao erario, pressupondo que, méacassada a desconfianca total, esta
ainda é o melhor meio para se evitar a dilapiddg&patriménio publict (sic).

Observe-se que se 0 prejuizo ao erario pode decardeficiéncia do projeto basico
que orienta a execucdo da obra, a solucdo, cetem®do estaria na desconfianca prévia

generalizada, mas sim nas condicdes do autor dt@r@ossuir meios cientificos e

' Segundo SUNDFELD (2012), a cultura burocréatica@maleriticada resiste e cresce , como crescem
as regulamentacdes. Os planos governamentais derdeatizacdo, de privatizagéo, de substituicdo
da Administracdo burocratica pela gerencial sd@pazes de efetivamente deter ou mudar este
sentimento.

7 “N&o ha, reitere-se, qualquer parametro legal esabrque seja uma licitacdo ou contratacéo
necessaria aos eventos previstos na lei, outorgemdtesproporcional poder de decisdo ao Poder
Executivo.” (ADI 4.655)

18 “A experiéncia, de resto, mostra o risco que esdegacio representa para o patriménio publico.
Por ocasido dos Jogos Pan-Americanos de 2007, Uastado e Municipio do Rio de Janeiro ndo
conseguiram organizar-se e identificar as obraandc®s que deveriam ser realizados. Essa foi uma
das razdes para que o orgamento inicial do eveet800 milhdes de reais, tenha sido absurdamente
ultrapassado, com um gasto final na ordem de 8&dsllde reais.” (ADI 4655)

19 “Se assim o é em relacdo a um projeto basico e baalidade com muito mais razao se justifica
tal entendimento quando a contratagdo da obraselwico ndo se faz preceder de projeto basico, tal
como se da na empreitada global da Lei n°® 12.4801 4655:40-41)

% REsp 1057539/RS; REsp 585113/PE.

2L A Advocacia Geral da Unido (AGU), em manifestasébre a ADI 4.655, questiona o falso éxito
atribuido a Lei n° 8.666/93 no atendimento ao sesidérato e que as mudangas em sua estrutura
seriam desnecessérias, mesmo em face dos eveptwtves de grande porte a serem realizados no
pais.



financeiros suficientes para executar com segurédgca e eficiéncia o que foi por ele
mesmo projetado, visto ser vedada a adocdo de demmddivos complementares, na
contratacdo integrada disciplinada pelo RDC, conéoart. 9°, § 4° da Lei n. 12.462/11, fato
este que trard economia ao erario e rapidez nodalsenento da atividade, consagrando a
economia financeira.

Mantendo-se inalterado o projeto basico quando afenudlacdo do projeto de
execucdo, excetuando 0s casos previstos erff, Lein regra, ndo haveria surpresas
decorrentes tornando a atividade financeiramenigerfe e célere, em atendimento ao
interesse publico.

A contratacdo integrada também auxilia a Admingstoa Publica quando
reconhecida a complexidade do objeto, transferind@nus ao particular que devera
apresentar propostas pertinentes, satisfatériastajesas (FILHO, 2013).

As criticas desenvolvidas sobre o tema ndo comsitdeo carater hibrido e
multifacetario da norma, que atribui ao Administladdo apenas a faculdade de utilizar ou
deixar de utilizar o RDC, mas também de corrigassimperfeicbes, caso a caso, adequando
o sistema de contratacéo diferenciada a luz d&keeal de Licitagdes publicas.

O mesmo raciocinfg anteriormente apresentado também é novamenteviégen
pela Procuradoria Geral da Republica quando abordadema sobre a pré-qualificacédo
permanenté em que experiéncias burocraticaservem como fundamento para desqualificar
o modelo gerencial adotado no RDC, perpetuandontingento de temor ao novo e a
manutencado de um modelo burocratico cujos exenm@o® sustentam.

Uma das mais relevantes criticas ao modelo burccréefere-se ao exagerado

apego ao controle de procedimentos independenterderdlcance e do objetivo que justifica

%2 ei 12.462/11

Art. 9° (...)

8§ 4° Nas hipoteses em que for adotada a contraiatggrada, € vedada a celebragéo de termos
aditivos aos contratos firmados, exceto N0s SegsICHSOS:

| - para recomposi¢ao do equilibrio econémico-fowro decorrente de caso fortuito ou forca maior; e
Il - por necessidade de alteracdo do projeto owedpscificacdes para melhor adequacao técnica aos
objetivos da contratacéo, a pedido da administragddica, desde que ndo decorrentes de erros ou
omissdes por parte do contratado, observados dsdiprevistos no § 1° do art. 65 da Lei no 8.666,
de 21 de junho de 1993.

23 O Tribunal de Contas da Unido ja constatou, nesedelo de pré-qualificacdo, inimeras, tais
como, direcionamento de certames, conluio entneadcipantes e sobreprecos, dentre outras. (ADI
4655)

**Vide art. 29 da Lei 12.462/11.

% “Observa-se qua essa andlise do TCU foi feitaawa fle pré-qualificacdo disciplinada pela Lei n°
8.666, que, em seu art. 114, a admite apenas quarageto da licitacdo recomende andlise mais
detida de qualificacéo técnica dos interessad@sDI 4655)



a prépria existéncia do referido procedimento adatto (SUNDFELD 2012). Esse
posicionamento estabelece dicotomia entre a goweana o controle, em que o primeiro
aguarda e exige resultados, enquanto 0 segundatisiaz tdo somente com o0 cumprimento
de procedimentos.

O controle pretendido pela Procuradoria Geral daiBlce® restringe-se a reducao
da autonomia administrativa, manutencdo do exagefadmalismo e vedacdo a gestdo
contratual, controle burocratico, que distingue rocpsso de seu objetivo, criando dois
mundos que ndo se comunicariam juridicamente qudadato sdo indissociaveis, causando
prejuizos financeiros que reduzem a capacidadeoderiganca e redundam em inacdo de
politicas sociais.

O questionamento judicial que extrapola questdesnidamente afetas a
constitucionalidade da norma, como acima declingoi@tendendo a avaliagcéo juridica sobre
tema filosofico-administrativo, ndo entregue legdmente a jurisdicdo, atinge a filosofia da
Administracdo por ndo estar adstrita apenas a agéquegal, mas por pretender também a
declaracao jurisdicional do retorno ou manutencédildsofia cultural burocratica, mesmo
apos a Reforma Administrativa de 1998, que insbnadizou o0 modelo Gerencial.

Por fim, a burocracia e a rigidez da Lei n. 8.666,21.6.1993 além de engessar a
Administracdo Publica no procedimento de comparaordratacdo de obras e servicos,
contribuindo para o alongamento do prazo pararadhizacido dos contratos contados a partir
da conclusdo da fase interna da licitacdo, ndcowwvit improbidade administrativa e a
corrupcao nas contratacfes publicas. Os TribureaiSahtas e a Controladoria-Geral Unido,
com frequéncia, detectam fraudes em licitacOesteEsias ressaltam-se superfaturamento,
sobreprec¢o, vicio no projeto basico, licitagdogitild, revisdo do valor de contratos em
desacordo com as condi¢cOes e limites previstosegnpdgamento de obras néo construidas
ou apenas iniciadas, obras concluidas e recebida pentratante em flagrante
desconformidade com as especificacdes contratadabeneficio da contratada e de agentes
publicos corruptos. Essas irregularidades, entrasaoutras, causam ao Estado, nas quatro
esferas federativas, rombos financeiros incalcidaeen beneficio de empresarios e de
agentes publicos corruptos.

Esta, portanto, patente que os males nas contestgpdblicas ndo virdo com o
Regime Diferenciado de Contratagdo, como preteaderfcrer a Procuradoria Geral da

% “Como esta fora de discussdo a relevancia de ambeventos [Copa da FIFA e Olimpiadas], a
mera referencia a necessidade a eles vinculadasofefiece limitacdo alguma ao exercicio da
competéncia administrativa.” (ADI 4655)



Republica e induz a cultura burocratica, isso perdais males ja existem na vigéncia do
sistema Geral, Lei n. 8.666/93. O que é necessanojnvés de defender-se a cultura
burocrética, € a preocupar-se com a eficiénciadigéos de controle internos e externos,
inclusive o Judiciario com o firme proposito de kibia improbidade administrativa, a

corrupgdo e, principalmente, a impunidade. A peelaargo publico ou outros tipos de posto
publico, a perda dos direitos politicos, a perdgpateimodnio mal adquirido, a decretagdo de
prisdo e a imposicdo ao pagamento de multas enorooicfade com o crime cometido

inibirdo, por certo, o apetite voraz de solaparaie, como vem acontecendo nos ultimos

anaos.

5 CONCLUSAO

O modelo Gerencial brasileiro € um modelo de Adstiagdo Publica em
construgdo, possuindo como marco inicial o Planmetbi de Reforma do Aparelho do Estado
(1995) e como marco institucional a EC n. 19/98 guemoveu a reforma do aparelho
administrativo.

A implantacdo da nova gestdo publica compreende dithensfes ainda néo
concluidas, sendo estas: institucional, cultudé gestdo. Enquanto no primeiro momento da
implantacéo institucional o grande desafio eratafas oposicdo que classificava a reforma
como liberal e inadequada ao modelo politico libsoaial vigente no Pais, atualmente, o
maior desafio € a superacdo da cultura burocrétgiatente as inovacdes e necessidades de
uma sociedade globalizada.

O recorte trazido reduziu, didaticamente, o univelsdministrativo a ADI
4.655/2.011 revelando como pano de fundo a pretedes@ronunciamento jurisdicional sobre
assunto filoséfico-administrativo, realizando prégtico negativo do RDC com fundamento
em mazelas encontradas sob a égide da lei n. 8B&6L); e também & lei n. 12.462,
4.8.2011 em que o governo pretende ampliar a amt@nadministrativa justificando tal
pretensdo em atender as crescentes exigénciaciddagie brasileira globalizada que clama
por maior agilidade e dinamismo, sem perder o otmtsobre os atos administrativos
principalmente por meio da punicdo a atos atentestdéaos principios republicanos e
democraticos.

Utilizando de manobra legal, o governo introduzubissmente o RDC, norma
mutavel ja que possui carater hibrido, inicialmemteposta com fim de trazer alternativa

capaz de atender as urgentes necessidades acelesamdocedimento licitatério para



construcao de infraestrutura exigida para a reglizae megaeventos.

Contudo, apesar de ja existirem normas gerais Hgpac acerca de licitacbes
publicas, a Lei n. 12.462/11 trouxe significatiw@aco ao Direito Administrativo, na matéria
de licitacdo e contratacdo publica, por funda-seaempliacdo da autonomia administrativa,
reducdo da formalidade e gestdo executiva de ¢ostrBsse aprimoramento positivado tem
gerado exacerbadas divergéncias que conduzemussiies apaixonadas.

O combate ao Regime Diferenciado de Contratacabdasalpela ADI 4.655/11 néo
se restringe apenas a supostas inconstitucionaBdmimais ou materiais, sendo verificada
também a preocupacdo em manter a forma burockdic@ntrole passo a passo, ainda que
totalmente desvinculada do objeto e ineficientep@@pontado nas impugnacdes realizadas a
contratacdo integrada (art. 9° da lei) e ao procedio de pré-qualificacdo permanente (art.
30) em que a critica tem como pressuposto a falertava de que as formas de contratacéo e
procedimentos regulados pela Lei Geral de Licita¢c&io satisfatérias aos anseios
governamentais e sociais, sendo também eficazdsacanndevida apropriacdo direta ou
indireta de bem publicos por particulares.

De forma ampla, a resisténcia cultural dogmatica@antacdo do modelo gerencial
ndo € explicita, porém contém o avanc¢o da impldotagstitucional e de gestao pretendida,
derivada da falsa premissa de que o0 modelo buroarafundado no controle de
procedimentos dissociados do obijetivo, rigido ad@beia as regras e autorreferente é a
melhor filosofia administrativa, quando ao cert@xeriéncia revela que o modelo causa:
prejuizos ao erario, sentimento social de enornseaidianca relacionado a corrupgdo e
impunidade, reducdo da governanca, engessamentatid@mades estatais, elevados custos
sociais e prejuizo ao crescimento econdmico.

As duas posicdes antagbnicas, burocratica e gatenciiam embates que
desaceleram o desenvolvimento gerencial adminisira¢ por vezes alcanca o Poder
Judiciario. Contudo, ndo se pode admitir a avatiagéridica sobre tema filosofico-
administrativo ndo adstrito a legalidade, até meporgue, apdés a Reforma Administrativa
de 1998, passou-se a viver momento de transicamaltelo de Administracdo Publica
Burocratico para o modelo de Administracdo Publiarencial, sendo entdo concebida
norma, que permite a utilizagdo isolada ou conjdetaois regramentos: A Lei n. 8.666/93 e
a Lein. 12.462/11, filosoficamente distintos.

Contudo, é importante ter-se consciéncia de quedela burocratico foi importante
ao Pais e merece os louros por criar consciénpiablieana, porém, atualmente, ndo ha

espaco em um modelo politico liberal-social parmanutencdo no modelo classico. O



mercado, a economia, 0 governo e a sociedade espeasgs da Administracdo Publica, que
apesar de atualmente possuir configuracdes mdtipdgresentando, cumulativamente,
atributos patrimonialistas como heranca, buroaraticomo (dis)funcdes e gerenciais como
pratica, deve afastar os modelos iniciais e camililr@mente para sua jornada de completa

implantagéo.

REFERENCIAS

ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Manifestagdo a ADI 46552.011.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasjlde 05 de outubro de 1.988
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciviBATonstituicao/Constituicao.htm>
Acessado em 04 de setembro de 2.013.

BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1.99Bisponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/L8666cons.htm> Acessado em 04 demsbto de 2.013.

BRASIL. Lei 12.462, de 04 de agosto de 2.0Lisponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm> Aceksam 04 de setembro de 2.013.

BRESSER-PEREIRA, Carlos Luiz GongalvBeforma do Estado para a cidadania2?
edicdo. Brasilia: Editora 34. 2.002.

CHARLES, RonnyLicitacGes publicas 32 edicdo. Salvadojus Podivm2.011.

CROZIER, Michel. O fen6meno burocratico: ensaio sobre as tendéncibsrocraticas dos
sistemas de organizagdo modernos e suas relacoesFranca, com o sistema social e
cultural. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1.981.

DECOMTEC. Departamento de Competitividade e Teagial®elatério Burocracia:

custos econdmicos e propostas de combaf@ESP. 2.010. Disponivel em: <http://www.
fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-publicacoes/netaturocracia-custos-economicos-e-pro
postas-de-combate/> Acessado em 18 de fevereldd8.

DINIZ, Eli. Crise, reforma do Estado e governabilidadeS&o Paulo: FGV, 22 edi¢do. 1.997.

FARIA, Edimur FerreiraCurso de Direito Administrativo positivo. Belo Horizonte: Del
Rey, 72 edicdo. 2.011.

FAORO, RaymunddOs donos do Poder: Formacéao do patronato politicorbsileiro. 52
edicdo. S&do Paulo: Globo. 2.012.

FILHO, Marcal JustenComentérios ao RDC S&o Paulo: Dialética, 2.013.

INFRAERO. Disponivel em: &ttp://www.infraero.gov.br> Acessado em 26 de feirerde
2.013.



LARANJA, Anselmo LaghiNegdcios publicos, riquezas privadas: o escandalosi“andes
do orcamento” (1993-1994)06 de maio 2.005. 181f. Dissertacdo (mestradoivdssidade
Federal do Espirito Santo, Centro de Ciéncias HamarNaturais. Vitoria, 2.005.

MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito Administrativo. 222 edi¢ao revisada
e atualizada. Sao Paulo: Malheiros, 2.007.

PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICAAc&0 Direta de Inconstitucionalidade n®
4546/20112.011.

REZENDE, Renato Monteiro d® Regime diferenciado de contrata¢des publicas:
Comentarios a Lei 12.462, de 2.01Nucleo de Estudos e Pesquisa do Senado. 2.011.

SUNDFELD, Carlos AriDireito Administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros. 2.012.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Disponivel em: <http://wwstf.jus.br> Acessado em
06 de fevereiro de 2.013.

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Disponivel em: <httguww.transparency.org/
cpi2 012/results> Acessado em 07 de fevereiro @E32.

WEBER, Max.A ética protestante e o espirito do Capitalismd?2 Edicao revisada. S&o
Paulo: Cengage Learning. 1.999.

Economia e sociedade: fundamentos da sociologia qumensiva Regis
Barbosa e Karen Elsabe Barbosa (Trad.). v.2. Baa&itlitora da Universidade de Brasilia,
2.004.

WARLICH, Beatriz M. de Souz&eforma Administrativa na era Vargas Rio de Janeiro:
FGV, 1.984.

WORLD BANK. 2013.Doing Business 2013: Smarter Regulations for Smadhd
Medium-Size Enterprises Washington, DC: World Bank Group. Disponivel em:
<http://www.doingbusiness.org/~/media/GIAWB/Doingd&&isiness/Documents/Annual-
Reports/English/D B13-full-report.pdf> Acessado £8nde fevereiro de 2.013.



