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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS
DIREITO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Apresentacdo

O Grupo de Trabaho Direito e Administragdo Publica | do XXIV Encontro Nacional do
CONPEDI, redlizado na Universidade Federa de Sergipe (UFS), cidade de Aracaju SE,
caracterizou-se pela atualidade dos temas versados. Dentre estes, evidenciam-se, por sua
recorréncia, aimprobidade administrativa e as contratagdes publicas.

Ha uma série de acontecimentos e modificages na area do Direito, as quais emergem altas
indagacOes sobre a essencialidade do estudo relacionado ao Direito Administrativo e a
Administracgo Publica

Dentro desse contexto é que o livro em aprego aborda questdes relacionadas aos mais
variados assuntos do Direito Administrativo hodierno, inclusive refletindo acerca dos
principios e do regime geral de licitagcBes no Brasil.

A diversidade dos temas apresentados e reunidos nesse Grupo de Trabalho, além de refletir
um anseio generalizado de abordagens da Administracdo Pablica concertada, implicaimensa
satisfacdo por parte dos seus Coordenadores ao vivenciarem tao enriquecedora experiéncia,
invulgar nas observacdes e discussdes de si extraidas em conjunto com tais pesguisadores
intimamente ligados ao desenvolvimento nacional. E, para facilitar a experiéncia e

revisitacdo aos temas e seus autores, a seguir faz-se breve descri¢do do contelido que ser4
encontrado ao longo de toda a obra

Tratando da andlise da Lei de Acesso a Informagéo nos portais do Poder Legidativo Federal,
a autora Clarissa Teresinha Lovatto Barros realiza esse estudo com o intuito de verificar a
efetividade da Lei de Acesso a Informagdo no Legislativo Federal como ferramenta de
controle social e transparéncia do Poder Legislativo Federal.

Evidenciando as influéncias da atuacéo do Tribunal de Contas da Uni&o no trabalho de
regulagéo que vem sendo desenvolvido pela Anatel, a autora Ana Cristina Melo de Pontes
Botelho buscou verificar se esta vem adotando as medidas necessérias ao atendimento do
interesse publico e ao desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras.

Namedidaem que alLei de Licitagcbes é o principal instrumento normativo nas aquisi¢oes de
bens e servicos paraa Administragdo Publica, o autor Jodo Carlos Medrado Sampaio trata da



eficacia das normas de licitacdo, em especial da Lei de Licitacdes (Lei 8.666/93), na
promocao da concretizacdo do principio constitucional da plena satisfacdo do interesse
publico.

Versando sobre a legitimidade da ingeréncia do Judiciério no ambito da realizacéo e controle
das politicas publicas como forma de concretizacdo constitucional dos direitos fundamentais
dos cidaddos ou como invasdo de competéncia alheia, a pesguisadora Marilia Ferreira da
Silva observa que ha um espaco de intangibilidade sobre o qual ndo pode existir qualquer
intervencdo extraordinaria.

No trabalho Parcerias Publico-Privadas (PPP): Uma andlise critica modernizacdo da
Administracdo Publica em face da reforma do Estado, os autores Gustavo Brigido Bezerra
Cardoso e Aldemar Monteiro da Silva Neto tratam do alcance da desestatizacéo por meio das
privatizacdes e das delegacdes como ferramenta no aprimoramento das relagbes do Estado
com ainiciativa privada.

Em Improbidade Administrativa no exercicio da Fungdo Jurisdicional, o pesquisador Jailsom
Leandro de Sousa trata da sancéo por préatica de atos de improbidade administrativa prevista
na Constituicdo Federal e na Lel 8.429/92, em especial sobre a possibilidade de os juizes
serem responsabilizados por tais atos quando no exercicio da funcéo jurisdicional, fundado
no fato de a constituicdo e a lei nédo terem feito distingdo de pessoas e nem de tipos de
atividades funcionais.

Realizando uma releitura do Principio da Supremacia do Interesse Pablico em detrimento do
Interesse Privado & luz do Estado Constitucional de Direito, os autores Gina Chaves e Erico
Andrade buscam demonstrar que a Administragdo Publica tem no principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado um instrumento efetivo para atender ao Estado

Constitucional de Direito, na busca pelaimplementacéo dos direitos e garantias fundamentais.

Os autores Guilherme Dourado Aragdo Sa Araujo e Maria Lirida Calou de Araljo e
Mendonca em A absolutizacdo do Direito Administrativo na Utopia Racionalista
demonstram como o Direito Administrativo se torna, na visdo deles, absoluto ou total nas
sociedades utdpicas em decorréncia da necessidade constante de manutencéo da ordem
artificial em detrimento da ordem espontanea.



Em A responsabilidade do estado por danos decorrentes do exercicio da funcéo jurisdicional,
Ronaldo Alves Marinho da Silva e Gustavo Santana de Jesus realizam uma andlise do ambito
da responsabilidade do Estado por danos decorrentes do exercicio da fungdo jurisdicional em
Portugal .

Os autores Jamile Bergamaschine Mata Diz e Roberto Correia da Silva Gomes Caldas
realizam uma andlise sistémica das licitacbes no ambito do MERCOSUL e dos recursos do
Fundo de Convergéncia Estrutural (FOCEM), dando a ideia da imprescindibilidade de que o
Protocolo de Contratagbes Publicas do MERCOSUL segja efetivamente incorporado pelos
Estados, adquirindo vigéncia no espaco mercosulista e tornando-se, de conseguinte, de
obrigatéria observancia para todos os procedimentos licitatorios realizados pelos Estados-
partes e também para o FOCEM.

No artigo Crise de legitimidade do legidativo e a construcdo de consensos os autores Talia
Barbara Tumelero e Luiz Carlos Cancellier de Olivo tratam dessa crise apontando os fatores
determinantes, as consequéncias deste processo na consolidacdo da democracia no pais e
alguma solucdo possivel para esta realidade.

Abordando os principais beneficios e riscos da utilizagdo do procedimento de manifestacéo
de interesse social previsto na Lei 13.019/2014, que disciplina as parcerias entre o poder
publico e o terceiro setor, a autora Mariana Bueno Resende analisa o procedimento de
manifestacdo de interesse ja utilizado nas concessdes de servicos publicos e parcerias publico-
privadas.

Ao tratar do papel das Agéncias Reguladoras em cenarios de instabilidade politica e
econdmica, 0 autor Francisco Carlos Duarte analisa se as mesmas estéo preparadas para agir
imediatamente diante de momentos de instabilidade politica e econdmica, atenuando as
consequéncias para a sociedade e se conferem maior credibilidade a Administracéo Publica.

O pesquisador Hugo Lazaro Marques Martins, ao realizar uma anadlise dos Consorcios
Intermunicipais e a efetivacdo da prestacéo do servico publico de saide a luz do Principio
Congtitucional da Eficiéncia, demonstra que os Consorcios Publicos apresentam-se como
uma das melhores alternativas gerenciais, ja que permite a estruturacdo regional da prestacéo
do servico publico.

No ultimo artigo da coleténea, Emerson Affonso da Costa Moura e Juliana Campos
Maranhdo demonstram que em uma ordem constitucional voltada a centralidade dos direitos
fundamentais, o poder de policia se submeterd a um juizo de ponderacdo entre o interesse



publico e privado envolvido, de forma a justificar a sua restricdo, bem como, a limites
procedimentais e substanciais para a sua aplicacéo.

Com a breve exposicao dos trabalhos, é possivel ver a atualidade, mediante o0 emprego de
métodos vao além da mera exposicdo dogmatica, a revelar o chamado pensamento
tecnol6gico, voltado para a aplicabilidade e solucdo dos conflitos com o0 emprego de uma
percepcao mais completa e funcional do Direito na Administragdo Publica, de sorte arevelar
investigacdes cientificas cuja leitura recomenda-se vivamente.

Coordenadores do Grupo de Trabalho
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ADMINISTRACAO DIALOGICA: OSMODELOSDE ADMINISTRACAO
PUBLICA E O CRESCENTE CONTROLE SOCIAL

DIALOGICAL ADMINISTRATION: THE PUBLIC AMINISTRATION MODELS
AND THE GROWING SOCIAL CONTROL

Renato Horta Rezende

Resumo

O presente artigo busca analisar as trgjetorias dos modelos de Administracéo, considerando
os modelos tedricos de Estado Patrimonialista, 0 modelo de Administracdo Publica
Burocrética e o modelo de Administracdo Publica Gerencial, desde suas raizes, através de um
resgate bibliogréfico, legidativo e historico para compreender seus fundamentos originarios e
confronta-los com as necessidades atuais. A pesquisa também aborda acerca da hipétese da
existéncia, bem como a defini¢do do conceito, da legitimidade, da legalidade, da extensdo e
da ampliagcdo do controle social frente aos modelos de Administragdo institucionalmente
experimentos no Brasil e a necessidade da maior efetivagdo prética, através de levantamento
bibliogréfico e legidativo, sendo apresentadas, ao final, as perspectivas e dificuldades do
controle social sobre o0 atual modelo institucional de Administracdo Publica brasileira.

Palavras-chave: Administracdo publica; patrimonialismo; burocracia; gerencialismo;
controle social.

Abstract/Resumen/Résumeé

This paper analyzes the trajectories of Administrarion models, considering the theoretical

models of patrimonial state, the model of Bureaucratic Public Administration and

Management Public Administration model, from its roots, through a literature rescue,

legislative and historical perspectives to understand their foundations and confront them with
the current necessities. The research also discusses on the hypothesis of the existence and its
concept definition, legitimacy, legality, extension and expansion of the social controls against
ingtitutionally Administration models experiments in Brazil and the need of greater practical
effectiveness through bibliographical and legislative survey being presented at the end the
prospects and problems of socia control over the current institutional model of Brazilian
Public Administration.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public administration; patrimonialism; bureaucracy;
management; social control.
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1 INTRODUCAO

O controle sobre a Administracdo Publica é uma das principais ocupac6es do Direito
Administrativo, em razdo de sua obrigatoriedade e do fato da Administracdo se portar como
gestora de coisas alheias (FARIA, 2011).

Os manuais® administrativistas consagram o controle horizontal exercido pelos
Poderes (executivo, legislativo e judiciario), tendo como fundamento o pensamento de
Montesquieu (2008) que fundamentalmente entendia que "é preciso que o poder limite o
poder", contudo, pouco ou nada se tem a respeito do controle social essencial no paradigma
do Estado Democratico de Direito e inerente a0 modelo de Administracdo Puablica
institucionalmente vigente no pais.

Este artigo partiu da hipdtese de que o controle social é fruto da Republica, inerente
ao paradigma do Estado Democratico de Direito, porém, sua amplitude ira varia conforme o
modelo de Administracdo Publica adotado.

Ainda na seara hipotética, o controle social ndo possuiria origem no Estado
Democratico de Direito, apesar de sua essencialidade neste paradigma. A extensdo ou
amplitude do controle social variara conforme maior ou menor abertura dialética praticada
pela Administracdo Publica, que por sua vez restard condicionada ao modelo de
Administracédo vigente.

O controle social concebido como fruto da republica e latente na democracia reflete
em todo o universo juridico (POZZOLI, 2011), inclusive e principalmente no ambito do
Direito Administrativo, sendo, portanto, essencial o debate sobre o tema.

No Brasil a consolidagdo do governo republicano fez surgir o modelo de
Administracdo Publica Burocratica que arrimada na legalidade e no controle passo a passo,
objetivava maior profissionalismo e afastamento das praticas patrimonialistas.

Acompanhando as transformagdes politicas e administrativas, o controle social,
fundado em principios republicanos, passou, legitimamente, a ganhar vigor fatico ainda que
ndo consagrado na legislagdo interna brasileira’.

Apesar do desenvolvimento, o controle social sobre a Administracdo Publica em
regimes autoritarios e burocréaticos, em que a democracia, quando existente, substancialmente

é, invariavelmente, fragil, truculenta, obscura e hermética possuindo, instrumentalmente,

L Cf: FARIA, 2011; MELLO, 2011; DI PIETRO, 2002.
2 A Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 estabelecia em seu art. 15 que “a sociedade tem o
direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administragdo”.
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apenas a possibilidade de impor uma reprovagdo verticalizada e a posteriori como meio de
exercicio do controle.

Com o regime efetivamente democratico em vigor, o controle social deixa de ser
apenas fatico e passa a ser também legal, ndo se podendo negar que quanto maior o controle
sobre a Administracdo, especialmente o social sobre a coisa publica, maior a democracia
instaurada.

Segundo a professora Maria Tereza Fonseca Dias (2003) o novo direito, direito pos-
moderno, exige o didlogo em razdo de sua complexidade e carater negocial fundado na Teoria
discursiva do direito e da democracia formulado por Habermas, que estabelece o consenso
como meio de se atribuir forca obrigatoria a regra juridica, “esse consenso supfe que 0S
destinatarios facam parte do concerto de forcas na formacéo de regras juridicas de forma que
0 direito deva se tornar um direito negocial, ao invés de coativo” (DIAS, 2003. p. 37).

Entretanto, ainda que sob o paradigma de Estado Democratico de Direito, a maior
extensdo e amplitude do controle social resta condicionada ao modelo de Administragdo
adotado, pois, em modelos impenetraveis e herméticos o controle popular ndo assumira papel
relevante na orientacédo e correcdo sobre as politicas publicas.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 previu, em seu texto original, a
possibilidade legal de participacdo popular nas decisdes administrativas estatais, conforme se
apresentara no decorrer deste estudo.

A Administracdo Publica Gerencial® brasileira, idealizada no Plano Diretor de
Aparelhamento do Estado e institucionalizada por meio da Emenda Constitucional n° 19, de
04 de junho de 1998, tinha como meta implementar um novo modelo de gestéo publica, ainda
mais proximo do direito Privado, que atendesse as necessidades sociais por meio da
colaboracéo, eficiéncia econdmica, parceria, gestdo e coordenacdo compartilhadas e dilogo.

Possuindo os atos administrativos repercussao na vida do cidaddo individual ou
organizado, € evidente o interesse em conhecer, supervisionar, opinar e controlar a
administracdo dos recursos publicos, que, por conseguinte repercutirdo sobre a propria
populagéo.

Neste artigo, apresenta-se a evolugdo detalhada dos modelos de Administracéo e

controle no Brasil; definicdo do conceito do modelo gerencial em implantacdo no pais;

% Segundo Luiz Carlos Bresser-Pereira (2002) a Administracio Publica gerencial ndo é um movimento
homogeéneo existindo inimeras defini¢des. Existem basicamente trés orientagGes gerenciais que a singularizam:
Orientagdo técnica; Orientacdo econdmica; e Orientagdo politica. Neste artigo busca-se a orientacdo mais
completa, sendo eleita a Orientagdo politica capaz de condensar as anteriores e aglutinar a participacdo popular
diretamente na Administracdo PUblica ou por meio de controle externo.
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conceito e fundamentos legais, juridicos e teleoldgicos que legitimam o controle social sobre
0 modelo Administrativo Publico, com destaque para o modelo Gerencial que se propde como

tendéncia da Administracao Pablica dialdgica.

2 A EVOLUCAO DA ABERTURA LEGISLATIVA AO CONTROLE E OS
MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

O controle exercido sobre a Administracdo Publica podera possuir foco politico,
legal e/ou financeiro (FARIA, 2011). No controle politico, analisa-se 0 mérito administrativo,
ou seja, a oportunidade e a conveniéncia. No controle juridico, a avaliacdo restringe-se a
legalidade do ato*, enquanto o controle financeiro esté voltado para as contas publicas.

A intensidade do controle variou conforme o momento historico experimentado por
determinada nacdo. Todavia, podem-se encontrar, de forma geral, trés momentos distintos,
classificados segundo o conceito e objetivo que se d& a Administrag&o.

O primeiro modelo administrativo do Estado foi o Patrimonialismo legitimado pelo
tradicionalismo, “assim ¢ porque sempre foi” (FAORO, 2011), ou seja, ndo era modelo de
administracdo, mas sim pratica politica tradicional.

No Patrimonialismo o soberano administrava seu territério (metropole ou colbnia)
como se este fosse uma extensdo de seus préprios bens, inexistindo, portanto dicotomia entre
patriménio publico ou privado. As pessoas também eram tidas como elementos a servir 0s
interesses do governante (Idem).

Sendo o territdrio extensdo patrimonial dos bens do governante, a Administracdo ndo
poderia ser considerada publica, pois estava submetido ao dominio, arbitrio e aos desejos de
um Soberano. Além disso, a corrupgdo, 0 nepotismo e 0 corporativismo passam a ser
inerentes a este modelo politico. Os detentores dos principais cargos faziam parte da nobreza
e vinculavam a tomada de decisGes administrativas aos seus interesses pessoais (PINHEIRO,
2001).

N&o ha davida a respeito de que uma das fungdes fundamentais do Estado, nessa
época, era garantir empregos para a classe média pobre ligada por lagos de familia ou de
agregacdo aos proprietarios rurais (Idem).

No Patrimonialismo colonial, como o que vigia no Brasil pré-independéncia,

inexistiram grandes reformas Administrativas, até mesmo porque, a administracdo era

* Existem autores como Edimur Ferreira de Faria e Ricardo Emilio Medauar Ommati que em suas obras,
respectivamente, “Controle do Mérito do Ato Administrativo” e “Controle da discricionariedade”, concebem a
possibilidade do controle sobre o mérito administrativo pelo poder jurisdicional sem perder, em todo caso, o foco
da juridicidade.
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contréria as reformas, a impessoalidade e a publicidade, vigorando um rigoroso segredo sobre
0 Tesouro, sendo proibidas publicagbes a este respeito (CARNAXIBE, 1940). Contudo,
destaca-se as reformas pontuais promovidas por Marqués de Pombal, nobre, diplomata e
estadista da Coroa Portuguesa que serviu como secretario de Estado no Reinado de D. Joseé |
(1750 — 1777).

As reformas pombalinas pretendiam racionalizar o Estado e superar o atraso na
economia portuguesa. O Marqués de Pombal ambicionava introduzir uma prosperidade
semelhante a que observou em Londres por meio do sistema econdmico capitalista e do
mercantilismo, e com isto liberar Portugal da desfacatez e do dominio inglés (Ibidem, 1940).

Ao chegar ao Brasil, Marqués de Pombal promoveu a extin¢cdo das Capitanias
Hereditarias e centralizacdo administrativa. Para tanto, alterou a sede do governo-geral de
Salvador para o Rio de Janeiro e determinou a utilizacdo de mao-de-obra indigena (FAUSTO,
2002).

As reformas introduzidas por Marqués de Pombal em territério brasileiro visavam o
maior controle e arrecadacdo financeira em proveito da Metropole, sem qualquer objetivo
administrativo de Estado. O objetivo primevo das reformas jamais foi alcancado, pois a
Fazenda Real nunca alcangou o quinto desejado em virtude de evasdes fiscais, esgotamento
do ouro aluvial (crise do Brasil) e da auséncia de policiamento (AZEVEDO, 1922).

A crise do Brasil, somada a destruicdo de Lisboa em 1755, por um terremoto,
repercutiu na economia portuguesa e alcancou o comércio e a industria. Em 1759, El-Rei
estava sem crédito e a economia lusitana em grande recessédo, fato determinante para o fim do
colonialismo portugués em terras brasileiras (Ibedem, 1922).

No Brasil-Estado, pré-republicano, passou-se ao Patrimonialismo Imperial. O
controle exercido pelo Poder Moderador® se restringia aos Poderes tipicos exercidos pelo
Legislativo, Executivo e Judiciario.

Entretanto, a Constituicdo do Império, de 25 de marco de 1824, previa a criacao de
um Tribunal denominado “Thesouro Nacional", que substituiria o Conselho da Fazenda dos
tempos de coldnia. A funcéo atribuida ao Thesouro Nacional era a de acompanhar as despesas
publicas, com intuito de controlar as financas Administrativas.

Os artigos 170 a 172 da Constituicdo do Império determinavam o controle financeiro
por meio de instrumentos contabeis (balanco e orcamento), e por sua vez o Decreto 966-A, de

07 de novembro de 1890, atribuia ao Tribunal o exame prévio das contas e a possibilidade do

5 Cf. Brasil. Constituicdo Politica do Império do Brazil/1824. Art. 98 a 101.
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registro delas sobre protestos®.

O controle financeiro-administrativo se justificava no Brasil-Império, pois, ao
Imperador existia interesse em conhecer e controlar os gastos do tesouro que Ihe era préprio ja
que era considerada extensdo de seu patriménio, por outro lado, nenhum interesse era
atribuido a sociedade.

Somente apo6s a queda do Império e ascensdo da Republica, ainda que Oligarquica
(FAUSTO, 2002), foi constituido, em 07 de novembro de 1889, o Tribunal de Contas,
regulado pelo Decreto 1166, de 17 de dezembro de 1892.

O regulamento nédo estampou qual o modelo de controle adotado pelo Tribunal de
Contas, ou seja, se interno ou externo’ de legalidade e/ou financeiro (receitas e despesas)®.
Porém, a Primeira Constituicdo Republicana institucionalizou, definitivamente, o Tribunal de
Contas, entabulando sua competéncia como auxiliar do Congresso Nacional no controle de
legalidade, receita e despesas”.

Competia também ao Congresso Nacional o controle politico, que se realizava ao
autorizar o Poder Executivo para contrair empréstimos e a fazer operacdes de crédito; ao
estabelecer os meios para 0 seu pagamento; ao autorizar o governo a declarar guerra, se ndo
tiver lugar ou malograr-se o recurso do arbitramento, e a fazer a paz; ao resolver
definitivamente sobre os tratados e convencdes com as nacles estrangeiras; ao declarar em
estado de sitio um ou mais pontos do territério nacional, na emergéncia de agressao por forgas
estrangeiras ou de comocao interna, e aprovar ou suspender o sitio que houver sido declarado
pelo Poder Executivo, ou seus agentes responsaveis, na auséncia do Congresso™°.

O controle de legalidade dos atos administrativos também era exercido pelo Poder
Judiciario, sendo assegurado o direito de peticdo contra abuso de autoridade, consagrando-se
0 habeas corpus como instrumento contra 0 iminente perigo de sofrer violéncia ou coacgdo
individual por ilegalidade ou abuso de poder™*.

O governo republicano incipiente adotou um regime politico liberal, capitalista e

® O modelo escolhido para o Tribunal Nacional obedecia ao sistema belga caracterizado pelo exame prévio,
possibilidade do registro sob-reserva, e comunicacéo deste ao Congresso (MASAGAOQ, 1977).

7 «(...) baixada pelo regulamento 1166, de 17 de dezembro de 1892. Dava exame prévio e veto absoluto (art. 30),
isto tornava o Tribunal de Contas em um tribunal eclético.” (MASSAGRAO, 1977).

O termo “eclético” utilizado pelo autor refere-se aos a adogdo simultanea dos sistemas classicos dos Tribunais de
Contas, sendo estes: o sistema francés, o sistema italiano e o sistema belga.

8 Cf. BRASIL. Decreto 966, de 07 de novembro de 1.889. Art. 1° e art. 2°.

% Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1.891. Art.
34 e art. 89.

10 Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1.891. Art.
20eart. 3% art. 11 e art. 12, art. 21, e art. 34.

1 Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1.891. Art.
22; art. 61, e 1°; art. 72, 889°.
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autoritario, ndo materialmente democratico, compromissado com a Oligarquia dominante,
agora composta também pela burguesia e por militares (FAUSTO, 2002).

Na Republica Velha prevalecia o modelo Patrimonialista Oligarquico, porém, com
maior controle formal e processual dos atos Administrativos, germe do modelo administrativo
subsequente.

O Patrimonialismo que refletia a politica pessoal do soberano passou a ser Estatal
dentro de uma técnica de operacao da economia mercantilista (FAORO, 2011).

Forcado pelo amadurecimento republicano e pelo capitalismo moderno, que exigia a
clara separagdo entre o mercado, foi institucionalmente implantado o primeiro modelo
filosofico de Administracdo Publica no Brasil, o0 modelo Burocratico (BRESSER-PEREIRA,
2002).

O modelo Burocratico de Administracdo Publica tem fundamento no tipo de
dominacdo racional-legal de Max Weber (1999), que ao analisar as organizagOes existentes
em seu tempo, seéculo XIX, principalmente a Igreja e Exército percebeu que, entre as
administracdes existentes, havia um modelo administrativo eficiente financeiramente fundado
na racionalidade, cujos pilares eram erguidos sobre a adequacdo dos meios aos objetivos,
respeito as normas previamente estipuladas, impessoalidade na conducdo administrativa e
estruturacdo organizacional hierarquizada.

A reforma de Estado de 1930, motivada, politicamente, pelo descontentamento dos
militares e, sobretudo, em razdo da cisdo da politica do café-com-leite, teve no Governo
Provisorio de Getualio Vargas a instituicdo da politica desenvolvimentista, sendo implantado o
Estado intervencionista social*?.

Neste momento “a lei passou a ser a expressdo da vontade geral institucionalizada,
limitando o Estado a interferéncias estritamente previstas e mensuraveis na esfera individual,
legitima as relacdes entre 0s dois setores, agora rigidamente separados, controlaveis pelas leis
e pelos juizes” (FORO, 2011, p. 820).

Sob o império das Leis, aprimorou-se o controle e a contencdo das concepgoes
Patrimonialistas acerca da confusdo entre patriménio publico e privado (BATISTA JUNIOR,

2004) sendo dando maior destaque ao formalismo e ao profissionalismo, com o intuito de

12 pedro Paulo Zahluth Bastos (2.006) argumenta que a crise financeira e politica do final da década de 20, do
século XX tinham raizes econdmicas profundas, associadas ao funcionamento do padrdo-ouro e a integracao
internacional sem precedentes das economias capitalistas. As primeiras reacSes foi o repddio ao
internacionalismo cosmopolita e, em alguns casos, pelo isolacionismo chauvinista. Independentemente de quéo
nacionalizantes fossem as ideologias das novas liderangas politicas, os fluxos produtivos, comerciais e
financeiros tenderam a recuperar-se da crise global, ao longo dos anos 1930, orientando-se crescentemente para
mercados internos e para transagdes internacionais administradas por acordos entre governos, deixando para tras
o velho liberalismo econémico do século XIX.
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cercar as possibilidades de a¢Oes arbitrarias, nepotistas e corruptas, tornando a Administracdo
Publica autorreferente, racional, profissional e impessoal.

Contudo, desde ja, ha que se destacar que as praticas Patrimonialistas tém origem na
tradicdo politica e ndo em um modelo de Administracdo Pablica, inexistindo completa ruptura
com o modelo anterior.

A conduta patrimonialista passou a aderir ao sistema econdmico capitalista moderno,
sendo facilitada tal adequacdo ao fato de que a aristocracia anterior, Patrimonialista,
permaneceu nos quadros administrativos em seus extratos superiores sendo alterada, téo
somente, sua acomodac&o e ndo a estrutura vigente na Burocracia (FAORO, 2011).

O governo de Getulio Vargas foi marcado pelo autoritarismo, que centralizou o
poder executivo, dissolveu o Congresso Nacional, criou politicas econdmicas voltadas a
promocdo industrial, assim como politicas sociais de protecdo ao trabalhador, além da
valorizagéo das Forcas Armadas (FAUSTO, 2002).

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 25 de marco de 1934,
ainda que inserida em um modelo autoritario, expandiu as atividades estatais ao campo social
e econdmico, afastando-se da feicdo puramente liberal e individualista, promovendo, assim,
uma crescente intervencéo estatal na ordem social (PIETRO, 2002).

Em 28 de outubro de 1936, foi promulgada a Lei 284, que constituiu o Conselho
Federal de Servicos Publicos, transformado em 30 de julho de 1938, por meio do Decreto-Lei
578, em Departamento Administrativo de Servico Publico (DASP), conforme diretrizes
ordenadas pela Constituicio dos Estados Unidos do Brasil de 10 de novembro de 1937%.

N&o podemos olvidar que a implantacdo institucional de um modelo de
Administracdo Publica Burocratica e modernizadora do aparelho Estatal nos moldes
Weberianos fundados nos principios da administracéo cientifica da primeira escola classica de
administracdo™® ndo correspondia a atuacéo intervencionista estatal, fato este que demonstra o
anacronismo e a contradi¢do do modelo Burocratico frente a um Estado Social (DIAS, 2003).

Em 22 de novembro de 1943, foi publicado o Decreto-Lei 6016 que instituiu as
Autarquias, estruturando-as como Administragdo Publica Direta, porém, sem o poder politico
de autorregulamentacdo, buscando aqui a especializacdo e o aprimoramento das atividades

estatais, conforme diretrizes burocraticas.

13 Cf. BRASIL. Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10/11/1937. Art. 67 a art. 69.

Y Em linhas gerais, administrar significa planejar, organizar, dirigir e controlar, que consiste na definicdo da
escola do processo administrativo — essa escola define ndo sé o processo administrativo, como também o papel
dos gerentes, em termos dessas quatro func¢Ges. Essas ideias foram divulgadas primeiramente por Henri Fayol
(1841 — 1925), que junto com Frederick Taylor (1856 — 1915) e Max Weber (1864 -1920), fez parte da escola
classica da administragdo.
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A nova estrutura descentralizada ndo rompeu o vinculo burocréatico, fundado em
maior relevancia no cumprimento da norma, pouco se importando com o real objetivo
legislativo do texto normativo.

Com a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946, a
preocupacdo com o controle da Administracdo Publica, que antes se restringia a questdes
juridicas e financeiras, passou a alcancar atos politicos que eram exercidos pelo Poder
Legislativo®®.

A Constituicdo de 1967 inovou, ao determinar, em seu art. 72, a implantacdo do
controle interno do poder executivo, visando facilitar a execugdo do controle externo, o
acompanhamento da execucdo de programas de trabalho e orcamentarios, e avaliacdo de
resultados e execuc¢do de contratos.

Em 25 de fevereiro de 1967, ja sob o regime militar autoritario de governo, foi
editado o Decreto-Lei 199, que estabelecia a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Uniéo,
atribuindo a este Tribunal a competéncia auxiliar para o controle externo®®, reunindo todas as
caracteristicas que se encontravam nos sistemas classicos, a saber, 0 exame prévio e posterior;
veto absoluto ou relativo e registro sob reserva (MASSAGRAO, 1977).

Exatamente na mesma data foi também publicado o Decreto-Lei 200 cujo objetivo
era a implantacdo de uma nova reforma do aparelhamento Estatal, fundado em um plano de
governo nacional desenvolvimentista que estabeleceu a reforma administrativa no ambito
federal, reorganizado o Estado, conceituando a Administracdo Pablica direta e elencando as
categorias da Administracdo Publica indireta.

O referido Decreto-Lei, divisor de dguas no Direito administrativo, além do carater
desenvolvimentista, como instrumento de gestdo governamental, também visava responder a
crescente demanda de atividades sociais (POZZOLI, 2011) atribuidas ao Estado, que exigiam
maior especialidade, agilidade e flexibilidade.

Neste momento o Brasil abandonava o modelo Administrativo burocratico ortodoxo
(BATISTA JUNIOR, 2004), objetivando maior flexibilidade administrativa e passa a adotar
como principios bésicos, a descentralizacdo, planejamento, coordenacdo e delegacdo de
competéncia fundada na autonomia da Administragdo Publica indireta, sem perder, contudo o
foco burocrético no desejado controle das atividades desenvolvidas e na autorreferéncia’.

O Decreto-Lei 200/67, ao estabelecer principios basilares da Administracdo Publica

15 Cf. BRASIL, Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Art. 54 e art. 66.
16 Cf. BRASIL. DL 199/67. Art. 1°.
7 Cf. BRASIL. DL 200/67. Art. 6°.
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Federal criou novos instrumentos gerenciadores, porém, ndo conseguiu alforriar a
Administracdo Publica da esséncia burocratica, como se pode apontar na analise da estrutura
fundada na rigidez hierarquica (arts. 8° e 9°), a consagracao rigida e inflexivel da forma (arts.
15 a 18) e do processo (art. 13), que predominava sobre o resultado objeto da norma.

O governo militar, verificando a maior viabilidade de gerenciamento da
Administracdo Publica Indireta, que antes da atual Constituicdo Federal de 1988, era mais
articulada e menos presa as amarras burocraticas, passou a contratar funcionarios sem a
realizacdo de concursos publicos facilitando a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas
(nepotismo e corrupgdo), praticas estas que jamais foram extintas, direcionando grande parte
dos recursos financeiros do Estado para o desenvolvimento da Administracdo Publica indireta
ao passo que a Administracdo Publica direta foi sendo sucateada (BRESSER-PEREIRA,
2002).

Na década de 70, do século passado, ocorreram criticas radicais ao Estado social-
burocratico desenvolvimentista’® em razdo do desequilibrio econdmico e social, associada &
crénica crise fiscal que culminou com a instituicdo do Programa Nacional da
Desburocratizacdo da Administracdo Publica, Decreto n° 83.740, de 18 de julho de 1979.

No periodo compreendido pela redemocratizacdo brasileira (1985 — 1988), o pais
estava atravessando uma grande crise econdmica, fiscal e administrativa'®. Os lideres politicos
que compuseram a Assembleia Constituinte imputaram ao DL 200/67 a culpa interna pela
crise instaurada, somado ao anseio de conter o patrimonialismo vigente junto a Administracdo
Publica indireta e a valorizacdo da alta burocracia sucateada na Administracdo Publica
direta®.

Neste clima, o modelo de Administracdo Publica Burocrética, que se estabelece
dentro da neutralidade, foi referendado, mais uma vez, equivocadamente, como meio de
combater politicas patrimonialistas (FAORO, 2012).

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 05 de
outubro de 1988, primeira Constituicdo nacional editada para promover a democracia no pais

8 O Estado social-burocrético desenvolvimentista foi o modelo primordialmente adotado por paises em
desenvolvimento ap6s a faléncia do Estado liberal com a crise da bolsa de Nova lorque. No modelo
desenvolvimentista, 0 Estado ocupava parcela do mercado, por meio das empresas publicas e sociedade de
economia mista, desenvolvendo a industria de base.

9 A incapacidade estatal de impedir a apropriacdo privada de recursos piblicos e de punir configurando uma
sindrome de inoperancia foi também responsavel pela crise fiscal presente da época. (DINIZ, 1997)

20 A burocracia imposta pela Constituicdo de 1.988 tinha como objetivo conter o clientelismo que dominou o
pais naqueles anos, porém acabou por reafirmar privilégios corporativistas e patrimonialista incompativeis com o
ethos burocratico. (Idem)
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e também a dedicar um capitulo exclusivo para a Administracdo Publica?’ experimentou-se
um retrocesso quanto ao modelo Administrativo, sendo reeditando o padrdo burocratico de
1930, imputando a Administracdo Puablica indireta o mesmo paradigma adotado pela
Administracdo central burocréatica ortodoxia.

Apesar do retrocesso destacado acima, Ulysses Guimardes, entdo presidente da

Camara dos deputados, apresentou a “Constitui¢do cidadid”?

, adjetivo atribuido devido aos
avangos contidos na nova Constituicdo que ndo se restringem aqueles contidos no Titulo
referente aos direitos e garantias fundamentais, mas também ao avanco quanto as
possibilidades de participagdo popular na Administragdo Publica®.

O texto original da nova Constituicdo ja continha a previséo de participacdo popular
na Administracdo ndo apenas o controle legal, mas também um controle finalistico das
politicas publicas, controle este incongruente dentro de uma Administracdo que se
reestruturava com um olhar retrégrado alicergcado em um modelo burocratico que possui foco
no controle de procedimentos e ndo de resultados.

O controle parlamentar da Administracdo foi ampliado pela nova ordem
constitucional, conforme se pode apurar dos arts. 31; 33, 82° 49, V, X, IX, XII; 52, V; 70 a
75; e 223.

O controle interno®, que, nos termos da Constituicdo anterior, se restringia ao Poder
Executivo foi ampliado para os demais poderes legislativo e judiciario e passou a ter a
finalidade de também avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado; exercer o controle das operacdes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; apoiar o controle
externo no exercicio de sua missao institucional.

O modelo de Administragdo Publica Burocratica jamais conseguiu combater as

praticas patrimonialistas, pois, tais praticas politicas tradicionais se amoldam de forma

21 Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1.988. Art. 37 a 42.

?2 Discurso pronunciado pelo Presidente Ulysses Guimarées, na Sessdo da Assembléia Nacional Constituinte, em
27 de julho de 1.988 e publicado no Diério da nacional constituinte, p. 106.

% para Eli Diniz a Reforma do Estado possui estrita conexdo com a consolidagio da democracia no pais, sendo a
Reforma parte intrinseca de um processo mais amplo de fortalecimento das condi¢Bes de governabilidade
democrética. (DINIZ, 1997).

Para Ana Paula Paes de Paula a ampla mobilizacdo ocorrida no pais desde a década de 1.970 constituiu uma
nova espécie, genuinamente, brasileira de Administracéo Publica, a qual intitula como Societal. (PAULA, 2005)
24 Cf. BRASIL. CF/88. Art. 74.
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flexivel as transacGes e as mudancas administrativas absorvendo e adotando as técnicas
burocraticas como meras técnicas (FAORO, 2012).

Ap0s a Constituicdo de 1988, a crise econémica, fiscal e administrativa persistiu. O
primeiro presidente eleito atraveés do voto direto, pos-ditadura militar, Fernando Collor de
Melo, reduziu o tamanho do Estado e abriu a economia brasileira, iniciando a reforma
econdmica, que teve seu grande momento no governo de Itamar Franco com a edi¢do do
Plano Real®.

O governo seguinte, Fernando Henrique Cardoso, através do Ministro da
Administragdo Federal e Reforma de Estado, Luiz Carlos Bresser-Pereira, que integrava o
Conselho de Reforma do Estado®, apresentou um Plano Diretor para a reforma Gerencial®’ do
aparelnamento do Estado, que propunha reformas profundas que envolviam alteracdes
institucionais, culturais e de gestdo (BRESSER-PEREIRA, 2002).

Diante da crise econdmica era necessario eleger as atividades estatais exclusivas, ndo
exclusivas® e as atividades de mercado focando os esforcos plblicos onde eram
indispensaveis e fortalecendo o mercado (Idem).

A primeira etapa da reforma Gerencial do aparelhamento do Estado pretendida foi a
apresentacdo da proposta de Emenda Constitucional, PEC 173/95, transformada na Emenda
Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, pretendendo uma grande reforma institucional
no aparelho do Estado, com objetivo de alterar o foco administrativo, antes burocrético,
galgado, primordialmente, na missdo de evitar praticas patrimonialistas (corrupcdo e
nepotismo) por meio de institutos legais inseridos em procedimentos com reduzida
preocupacdo com resultado da atividade em si; por um modelo gerencial destinado a utilizar
do patriménio publico disponivel de forma eficiente para atender as necessidades sociais
(BRESSER-PEREIRA, 2002).

Adverte Luiz Carlos Bresser-Pereira (2002) que a EC n° 19/98, ndo pode ser
considerada em si mesma como a reforma gerencial, isto porque, a reforma pretendida era
mais profunda, exigindo mudancas em trés dimensdes distintas, sendo estas: legal, cultural e
de gestdo. Mesmo ndo compreendendo em si mesma a reforma gerencial, a referida Emenda

influenciou substanciais mudancas e edi¢Ges normativas.

2> Cf. BRASIL. Lei 9.069, de 29 de junho de 1995.

20 Cf. BRASIL. Decreto 1.738, de 8 de dezembro de 1995.

77 «Os modelos da reforma apresentados pelo Governo Federal sio semelhantes aqueles implantados,
primeiramente na Gra-Bretanha e pelos EUA e, posteriormente, utilizados na Nova Zelandia, na Australia e na
Suécia.” (Roberto Sorbili Filho apud DIAS, 2003. p. 213)

%8 Maria Tereza Fonseca Dias (2003) informa que as atividades definidas como n&o exclusivas do Estado
envolvem direitos humanos fundamentais, direitos estes considerados pela Constituicdo, de 05 de outubro de
1988, como atividade exclusiva do Estado.
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A proposta gerencial brasileira objetivava trazer eficiéncia financeira aos servigos
publicos, conhecer e atender as necessidades do cidaddo, atribuindo maior autonomia
decisoria ao gestor publico sob um estreito controle da sociedade (Idem).

A Lei complementar 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal é
exemplo de criacdo infraconstitucional que estabelece a transparéncia na gestdo fiscal e a
participacdo social no controle dos gastos publicos®, lei esta que sofreu, neste desiderato,
alteracdes em 27 de maio de 2009 pela lei complementar 131, ampliando a normatizacédo das
formas e meios de disponibilizacdo de informagfes necessarias ao devido controle a ser
exercido pela sociedade.

O Projeto de Lei de Orcamentarias para o exercicio de 2015%°, em observancia aos
principios da publicidade e da clareza, promove a transparéncia da gestao publica, permitindo
o amplo acesso da sociedade a todas as informacdes relativas a cada uma dessas etapas,
informac0es estas que deverdo ser prestadas em sites oficiais com amplo acesso.

Inimeras criticas sdo apresentadas a implantacio do modelo Gerencial de
Administracdo Publica relacionada a presuncdo errdnea de superacdo dos modelos de
Administracdo anteriores (Patrimonial e Burocratico), assim como a auséncia de participacdo
social na elaboracdo de suas diretrizes (DIAS, 2003), sendo observados apenas ou
primordialmente os objetivos do Estado-governo, fato este que contraria suas proprias
justificativas a respeito da participacdo social e legitimidade.

Apresentado o escopo geral dos modelos de Administracdo de Estado e da
Administracdo Publica no Brasil, assim como 0s controles, a seguir serdo comparados 0S

modelos de Administracdo Publica e o controle social.

3 ABUROCRACIA E O GERENCIALISMO

Em linhas gerais, pode-se afirmar que o primeiro modelo institucionalizado de
Administragdo Publica no Brasil, modelo Burocrético, tinha também como meta pér fim ao
Patrimonialismo, estabelecendo dicotomia entre o patriménio publico e privado, promovendo
a racionalidade de procedimentos, concretizando a estrita obediéncia as normas, instituindo a
responsabilidade, ordenando a divisao de tarefas e fixando a impessoalidade.

A implantacdo do modelo Burocratico de Administracdo Publica se deve ao fato de

que as praticas patrimonialistas se tornaram incompativel com o sistema econdmico

2 Cf. BRASIL. Lei complementar 101, de 4 de maio de 2.000. Capitulo IX.
%0 projeto de Lei n° 03 de 2014, que dispde sobre as diretrizes para a elaboracio e execucdo da Lei Orcamentaria
de 2015 e da outras providéncias.
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capitalista que surgia no Brasil no inicio da década de trinta do século passado (BRESSER-
PEREIRA, 2002).

Observa-se que por meio do aparelhamento do Estado pretendia-se além de
racionalizar a Administracdo Publica, também, combater praticas politicas tradicionais
fundadas no modelo Patrimonialista.

Entretanto, hd que se destacar que modelos de Administragdes Publicas sdo planos
neutros (FAORO, 2011), desvinculados da atividade politica e, portanto, ndo seriam meios
adequados para combater determinada politica patrimonialista.

Por esta razdo as praticas patrimonialistas se amoldaram as técnicas burocraticas,
integrando o sistema e o utilizando para obtengéo de seus interesses particulares (Idem).

O modelo Burocratico, apesar de jamais ter sido implantado completamente no
Brasil, de forma geral, esteve bem atrelado aos regimes autoritarios que se mantinham no
Poder. Os regimes autoritarios também gozavam da estrita legalidade burocratica para
justificar suas acdes, estabelecendo uma espécie de simbiose, em que a burocracia nutre o
préprio regime autoritario que por sua vez alimenta a burocracia.

A Administracdo Burocratica idealizada por Max Weber possui origem na
administracdo privada e tinha como referéncia o regime politico do Estado liberal, em que as
funcOes estatais limitavam-se ao estabelecimento de regras em prol do cumprimento de
contratos, assim como a defesa interna e externa do Estado®!, ideal em um sistema capitalista
laissez-faire®.

O modelo Gerencial, com origem também na administracdo privada, sucedeu®,
institucionalmente, o modelo Burocrético®, tendo sido idealizado em virtude da auséncia de
sincronia entre a Burocracia e a dinamica e estrutura legal, social, politica, econdmica,
cultural, democratica e tecnolégica, somada as disfuncdes® apuradas no modelo
administrativo publico anterior.

Mesmo em uma jovem democracia como a brasileira, 0 modelo Burocratico

31 Cf sobre o Estado econdmico minimo (FIGUEIREDO, 2014).

%2 Versdo mais pura de capitalismo em que o mercado deve funcionar livremente, sem interferéncia estatal
(FIGUEIREDO, 2014).

% A sucessdo que se refere aqui é legal e ideoldgica, isto porque de fato ndo podemos afirmar que houve a
ruptura cultural do modelo Burocratico na Administragdo Pablica, sente sentido apresenta critica a prof. Maria
Tereza Fonseca Dias (2003).

* 0 modelo gerencial de Administracdo Pdblica ndo foi completamente implantado no Brasil, tendo ocorrido
mudancas institucionais, restando, entretanto o aprimoramento e ampliacdo do sistema legal; cultural; e de
gestdo (BRESSER-PEREIRA, 2002).

* S3o disfuncdes do modelo de Administragdo Publica Burocrética: 1. Rigidez regulamentar; 2. Falta de
iniciativa; 3. Excesso de formalismo e de papelério; 4. Lentiddo na realizagdo executiva; 5. Autoritarismo; 6.
Pouco ou nada orientada para o atendimento as demandas dos cidadaos. (BRESSER-PEREIRA, 2002)

147



autoritario ja ndo se verificava adequado quando do antigo paradigma do Estado Social
(DIAS, 2003), pois, sendo a Constituicdo Federal o centro irradiador hermenéutico (VIEITO,
2000) para todas as atividades estatais e, e sendo a dignidade da pessoa humana o nucleo
axiologico (PI1ZzZOLI, 2011) e principio fundamental republicano, o foco juridico
constitucional administrativo deixava de ser a prépria Administracdo como preconizado pelo
modelo Burocratico e passava a ser o cidaddo como idealizado no modelo Administrativo
Gerencial, pois o capitulo constitucional dedicado & Administracdo Publica®®, assim como
todos os demais que compdem a Carta Republicana de 1988 devem ser interpretados a luz de
seu ndcleo, caso contrario padeceriam por inconstitucionais.

O regime politico adotado no Brasil apds 1988 esta distante do modelo liberal
laissez-faire em que foi idealizado o modelo Burocratico de Max Weber, estando
substancialmente fundado no Estado Democratico de Direito (TAVARES, 2013), em que 0
Estado deve garantir as liberdades positivas, pois a falta de liberdades positivas como,
oportunidades econdmicas, educacdo e salude podem ser consideradas ameacas a liberdade
lato sensu®’.

Sendo o modelo Burocratico de Administracdo Publica idealizado em um modelo
politico liberal, diverso do atualmente existente no Brasil, compreende-se a sua assincronia e
insuficiéncia em ofertar um modelo eficiente e voltado ao cidadéo.

Outro relevante motivo para a implantacdo do Gerencialismo possui raizes
econbmicas, decorrentes da crise fiscal, do crescimento das obrigac@es sociais assumidas pelo
Estado brasileiro no século XX, do comprometimento da poupanca estatal e da ineficiéncia
financeira administrativa capaz de causar prejuizos financeiros, comerciais e econdmicos®.

Além do modelo Burocratico ser inadequado ao regime politico de Estado vigente;
também ndo é capaz de atender qualitativamente os anseios sociais e as novas exigéncias
econdmica.

O exagero burocratico é justificado por seus aplicadores pela necessidade do
combate preventivo as praticas patrimonialistas, contudo a elevada burocracia criou um
ambiente propicio para a corrupcdo, em razdo das inumeras exigéncias formais e a
complexidade dos procedimentos que estimulam tanto tentativas diretas de subornos e

propinas, a fim desobstruir os negdcios, como a inser¢do das empresas na economia informal

% Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Titulo 111, Capitulo VII.

% Aqui a “liberdade” deve ser interpretada como a possibilidade do individuo conquistar independéncia
financeira, que tera como consequéncia sua propria liberdade intelectual, moral, civica e fisica.

% «o custo médio da burocracia no Brasil ¢ estimado entre 1,47% a 2,76% do PIB, isto ¢, de R$ 46,3 bilhdes a
RS 86,7 bilhdes (em reais de 2009)”. (DECOMTEC, 2013)
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(BRESSER-PEREIRA, 2002).

Diferente da alteracdo promovida com a implantacdo do modelo Burocratico que
visava, além da racionalizacdo, também afastar praticas patrimonialistas, o0 modelo Gerencial
de Administracdo Publica ndo pretende sobrepor o modelo Burocréatico, até mesmo porque,
enquanto no primeiro momento a mudanca que se pretendia era a dicotomia entre pablico e
privado, a alteragdo desenvolvida pelo Gerencialismo mantém esta divergéncia essencial com
pressuposto do sistema capitalista, alterando, todavia o foco, autorreferente e destinado a
evitar usurpacdo privada de patriménio publico, por outro foco destinado a criar eficiéncia
financeira® e a efetivacdo das atividades executadas diretamente ou ndo pelo Estado em
atendimento as necessidades do cidadao®.

O Gerencialismo, apesar do foco diverso, é construido sobre 0 modelo Burocratico
que teria erguido um corpo de servidores publicos profissionais de alto nivel, com capacidade
e mandato legal, porém, ao invés de termos uma distingdo totalmente antagbnica entre o
Administrador e o Politico, como ocorre na Burocracia, no modelo Gerencial, ha uma
pequena reaproximacao entre os dois grupos, administrativo e politico, atribuindo ao segundo
responsabilidades por meio do controle de resultados, assim como aos administradores.

O modelo Gerencial de Administracdo Publica, além da alternancia de foco, também
exige, para sua instauracdo, a vigéncia do regime materialmente democratico, pois, além da
necessaria eficiéncia financeira, busca-se também o atendimento ao cidaddo, que exerce o
controle sobre a legalidade e politicas pablicas.

Portanto, a necessidade de uma nova Administracdo Publica decorre do fato de que
uma Administracdo Publica autorreferente, esclerosada e hermética, impede, em um mundo
plural, heterogéneo e dinamico, as inovagdes e a criatividade sendo assim, anacrdnica, pois
viaja na contramao de um mundo capitalista complexo que estabelece e valoriza a autonomia
individual, motivo este que fez surgir o modelo de Administracdo Pdblica Gerencial que
também possui origem na administracdo privada, pretende a regulagdo e promocéo indireta do
desenvolvimento econémico e a facilitagdo ou financiamento da promogdo social de forma
eficiente financeiramente, e direcionada as necessidades do cidaddo que participa da formacéo

as decisodes.

% A eficiéncia financeira na administragdo tem origem na teoria cléssica da administracéo, devendo a producéo
ser realizada com menor custo possivel (BRESSER-PEREIRA, 2002).

0 0 atendimento as demandas possui origem na estratégia administrativa de gerenciamento de qualidade total,
gue consiste em criar consciéncia da qualidade em todos 0s processos organizacionais possuindo como
principais estagios o planejamento, a organizagdo, o controle e a lideranca, a fim de atender com qualidade as
necessidades do cliente. (BRESSER-PEREIRA, 2002)
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4 FUNDAMENTOS DO CONTROLE SOBRE A ADMINSITRACAO PUBLICA

Segundo Ricardo Emilio Medauar Ommati (2004), todo ato administrativo é passivel
de ser controlado. O controle a ser realizado ndo se restringe apenas ao meio, mas também
alcanca o fim do ato.

O controle na Administracdo Publica ndo é apenas a regra, é também obrigatorio
(FARIA, 2011). Esta obrigacdo decorre do fato de que o bem administrado pelo governante é
sempre publico, por isto a sociedade tem o direito de conhecer os atos praticados em nome da
coisa publica, ja que é a detentora do objeto administrado e recebera, inexoravelmente, as
consequéncias daquilo que for realizado.

O administrativista Edimur Ferreira de Faria (2011) esclarece que, atualmente, o
controle, de forma geral, tem como objetivo propiciar a boa e efetiva gerencia de negdcios,
além de evitar desperdicio e aprimorar os meios de producédo, comercializacdo e execucao ou
prestacdo. Utilizando ainda do magistério do professor verifica-se que o objetivo atual do
controle estd vinculado ao resultado e ndo somente ao procedimento, inexistindo motivo para

a desconfianca total presente no modelo Burocratico.

4.1 Conceito de controle da Administracao Publica no Estado Democrético de Direito e a
justificativa do controle social

Afirma Hely Lopes Meirelles (1999) que a palavra controle possui origem francesa,
contrerole, e foi incorporada ao vernaculo por inexistir palavra portuguesa que a substituisse.
O dicionario Michaelis (2015) conceitua controle como: “Ato de dirigir qualquer servico,
fiscalizando-o e orientando-o do modo mais conveniente”.

Por sua vez, controle da Administracdo Publica pode encampar conceitos variados,
guando adotado concepcdes tradicionais ou vanguardistas. Segundo Hely Lopes Meirelles, em
um Estado de Direito, ao se organizar a Administracdo, sdo fixadas a competéncia de seus
Orgdos, agentes e se estabelecem os tipos e formas de controle. Por esta razdo, o autor
conceitua o controle da Administracdo como “a faculdade de vigilancia, orientacao e correcdo
gue um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro” (MEIRELLES,
1999, p. 598).

Na mesma esteira, também, conceitua Diogenes Gasparini:

[Controle] E a atribuicdo de vigilancia, orientacio e correcdo de certo 6rgdo ou
agente publico sobre a atuagdo de outro ou de sua prépria atuacdo, visando
confirma-la deve desfazé-la, conforme seja ou ndo legal, conveniente, oportuna e
eficiente. (2008, p. 947)

Segundo o recorte acima colacionado, o controle da Administragdo Publica também
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determinaria a direcdo, a fiscalizagéo, orientacdo e corre¢do de acGes. Contudo, o controle
somente poderiam ser exercidos por 6rgdos ou agentes determinados que utilizem
instrumentos consagrados em lei, controle institucional ou horizontal**.

A restricdo exclusiva dos controles aos Poderes esta fundada na teoria desenvolvida
por Montesquieu, na qual é preciso que o poder limite o poder*, desenvolvida na classica
Teoria dos freios e contrapesos (checks and balances) apresentada por James Madison®®, bem
como no principio da legalidade estrita. Contudo, ha que se destacar que estes fundamentos
seriam seguros em um Estado minimo, ndo em um Estado social democratico*, em que os
atos administrativos, por sua natureza, trardo consequéncias diretas ou indiretas a toda
sociedade, fato este que, por si sO é capaz de legitimar a fiscalizacdo e a orientacdo pela
sociedade.

Ha ainda que observar que James Madison, ainda no paradigma do Estado Burgués,
ao desenvolver a teoria dos freios e contrapesos®, ndo afasta a legitimidade e a existéncia do
controle social, aduzindo, muito antes pelo contrario, que a dependéncia em relacdo ao povo
é, sem duvida, o principal controle sobre o governo*®, mas em razdo de suas experiéncias,
entendia que, ha necessidade de precaucdes suplementares supridas com o controle horizontal
realizado entre os Poderes.

Magcal Justen Filho (2005), atento a nova dindmica administrativa conceitua o
controle sobre a Administragdo publica como “uma redugdo do poder e pode se da de forma a
fiscalizar ou orientar. No Estado de direito o controle fatico (politico e econébmico) esta
submetido a um controle juridico.” (JUSTEN FILHO, 2005, p. 72)

Na concepgdo do referido autor, o exercicio do controle da Administracdo Publica
ndo estaria restrito a competéncia preestabelecida de 6rgdos ou agentes publicos, estaria sim
submetido ao controle juridico de legalidade, desvinculando-se da restricdo anteriormente
apresentada que atribuam somente aos Poderes constituidos a faculdade (dever) de controlar,

porém, limitando o controle a legalidade.

* De acordo com Ricardo Ceneviva e Marta Ferreira s. Farah, Guillermo O’Donnell foi o pioneiro a tragar a
distincdo entre accountability vertical retratado como a fiscalizacdo exercida pelo cidaddo, organizagdo da
sociedade civil e midia, e accountability horizontal em que a fiscalizag@o institucional é matua. (GUEDES,
2007)

*2 Teoria desenvolvida na obra: O espirito das Leis.

* WEFFORT, Francisco C. (org) Os cléssicos da politica. Vol. 1. 3% edicdo. S&o Paulo: Atica. 1.991, p. 272-
274.

* Fabiana de Menezes Soares (1997) conclui que o conceito de democracia est intimamente ligado na soberania
popular e na participagdo do povo no exercicio de poder de forma direta e indireta.

* WEFFORT, Francisco C. (org) Os classicos da politica. Vol. 1. 32 edicdo. Sao Paulo: Atica. 1.991, p. 273.

*¢ O governo aqui ndo deve ser entendido como funcéo politica do Estado, mas sim como género cujas espécies
sdo: funcdo legislativa, executiva, judiciaria e politica.
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Fabiana de Menezes Soares (1997) justifica a legitimidade do controle social como
fato decorrente da teoria contratualista de Thomas Hobbes, John Locke, Jean-Jacques
Rousseau e Immanuel Kant, aduzindo que o homem reduziu suas liberdades e criou um ser
ficto a fim de obter as vantagens da ordem social. Arrimado na teoria de Locke (1994), a
Autora argumenta que, cabe também a sociedade o controle, pois caso o Estado ndo cumpra
com seus deveres exsurgira o direito social latente de rebelar.

Contudo, ainda que o direito de rebelar seja latente, temos que este ndo encontra
guarida nos conceitos de controle ja apresentado, representando forma politica de
resisténcia®’, estando terminantemente afastado o direito de rebelar do conceito proposto de
controle.

O direito de rebelar como forma de controle social também encontra resisténcia a luz
da Teoria discursiva do Direito e da democracia defendida por Habermas, do Direito pos-
moderno e do Estado Democratico de Direito que estdo presentes no presente estudo.

Maria Tereza Fonseca Dias (2003) em andlise ao paradigma do Estado Democratico
de Direito compreende que o principio da soberania popular impde a legitima e efetiva
participacdo do povo na coisa publica objetivando a formacdo da vontade do Estado e da
Administra¢do Publica, ampliando o controle social também sobre as politicas publicas.

Ainda na esteira das licGes da professora, um dos pilares do Estado pds-moderno € a
sua complexidade que, por sua vez, possui como um de Sseus mecanismos a negociagdo
consistente na consensualidade desenvolvida frente a permanente tensdo entre a autonomia
publica e privada (DIAS, 2003), ndo havendo espa¢o a consagrar o direito de revolta como
controle social.

Fazendo uma andlise constitucional do controle social Britto (1992) traca distingfes
entre o controle social e a participacdo popular junto a Administracdo Publica, restringindo a
amplitude do instituto.

Porém, como acima anotado, o conceito de controle supera a distin¢do conceitual de
direito publico subjetivo alcangando também o controle sobre as politicas publicas e seus fins.

Guedes (2007) compreende que o controle social esta atrelado a mecanismos formais
consultivos ou deliberativos da esfera publica que estdo muito além da reprovacéo eleitoral,
compreendendo a fiscalizagdo, a participacdo na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas, e também meio de sistematizar 0s anseios sociais.

Guedes (2007) apud Ceneviva e Farah em profundo estudo sobre o papel da

*T Cf LOCKE, John. Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa (trad.). Segundo tratado sobre o governo civil.
Petrépolis: Vozes. 1.994.
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avaliacdo das politicas publicas como mecanismo de controle social da Administracéo
Publica, perceberam que existe uma estreita relacdo entre o controle e a capacidade de impor
responsabilidade exercida pelos poderes fiscalizadores, existindo entendimento no sentido de
gue somente seria possivel controlar e afirmar existir controle quando este se der mediante a
ameaca de possivel sancéo.

Os referidos autores, segundo Guedes (idem), concluiram que ndo somente 0s
Poderes exercem o controle sobre o Poder publico, mas também o cidaddo organizado ou nao,
que em caso de reprovacdo possuird o poder sancionador simbolico, controle vertical
(eleitoral®®), bem como indireto, concomitante, exercido através do poder judiciério,

legislativo ou executivo, controle horizontal (poder sancionador direto).

4.2 Tradicional classificagdo positivista dos controles da Administragdo e a nova
construcdo exigida pela administracdo democratica

Os principais manuais administrativista® atribui aos Poderes constituidos a faculdade
(dever) de controlar a Administracdo Publica, tratando-se, portanto de um controle intra-
estatal, em que a orientacdo, a fiscalizacdo e correcdo das atividades estatais se sujeitam,
basicamente, a instrumentos juridicos manejados privativamente por 6rgaos do proprio Estado
(JUSTEN FILHO, 2005).

Em linhas gerais, a doutrina concebe trés classificages acerca do controle sobre a
Administracdo Publica que se completam, sendo estes: quanto ao tempo, quanto a origem e
guanto ao 6rgdo.

O controle da Administracdo sobre a Gtica temporal podera se dar de forma prévia,
concomitante ou a posteriori, ou seja, antes da realizacdo do ato administrativo, ou
conjuntamente com este, ou ainda ap0s a sua realizacao.

O controle também podera ser interno ou proprio, quando realizado pela propria

Administracdo Puablica ao anular ilegalidades ou revogar atos inoportunos ou

* Os prefeitos estdo menos propicios a se corromper onde os cidaddos podem ter acesso aos relatorios
orcamentarios municipais e se aplicam as regras da possibilidade de reeleicdo. (WORLD BANK. 2013)

“ha crescente estudos, linhas de pesquisa e abordagem que entendem ser o nivel local de governo o locus
privilegiado para o exercicio da democracia e, consequentemente, o controles social da Administragdo Piblica”
(GUDES, 2007. p. 76)

*9 Celso Antonio Bandeira de Mello (2010, p. 935); Didgenes Gasparini (2008, p.946); Edimur Ferreira de Faria
(2011, p. 681); Hely Lopes Meireles (1999, p. 599); Marcio Pestana (2008, p. 528); Maria Sylvia Zanella di
Pietro (2002, p. 599).
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inconvenientes, ou ainda, externo quando realizado por érgéo alheio a Administracao.

A ultima classificagdo, quanto ao 6rgdo, estd adstrita ao controle realizado por
poderes, ao apresentar como detentores da faculdade (dever) a propria Administracédo, o poder
legislativo (controle politico), com ou sem o auxilio do Tribunal de Contas (controle
financeiro), e o poder judiciario (controle de legalidade).

A forma conservadora de controle da Administragcdo tem como finalidade a atuagéo
da Administracdo Publica em consonancia com os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, contidos no caput do art. 37 da Constituicao
Republicana, de 05 de outubro de 1988.

A doutrina tradicional concebe maior enfoque a utilizagdo dos principios
Administrativos junto aos procedimentos, os afastando do controle de resultados ao buscar
com maior énfase a fiscalizacdo e a correcdo de atos ilegais passo a passo, ou, se tratando de
controle interno, a revogacao de atos inconvenientes ou inoportunos (DI PIETRO, 2002).

Na Administracdo Publica Gerencial, a participacdo da sociedade, tanto por meio do
controle de legalidade quanto por meio do controle das politicas publicas, é indispensavel,
pois sera a sociedade quem ir4, precipuamente, avaliar os resultados das politicas
governamentais colocadas em pratica ja que, sem excecdo, sera sobre a populacdo que irdo
repercutir 0s atos positivos ou negativos.

O cidad&o dentro de uma Administragdo Pablica Gerencial ndo é apenas um usuério
dos servicos prestados pelo Estado, é também peca fundamental dentro da estrutura
administrativa (BRESSER-PEREIRA, 2002), pois o controle social ndo tem carater apenas
procedimental, mas também substancial.

O papel do controle social também ndo esta restrito apenas a participacdo na criacao
e execucdo do planejamento e procedimentos estratégicos, até mesmo porque, na
Administracdo Burocratica, tais execucdes ja existiam. A grande alteracdo Gerencial se deve a
participacdo popular no planejamento e acompanhamento dos procedimentos, somada a
permanente pressao para efetiva definicéo e redefinicdo dos processos de trabalho na busca de
uma maior qualidade nos resultados dos servicos e politicas desenvolvidas®”.

Oportuno advertir que ndo ha unanimidade doutrinaria quanto a forma de

classificacdo do controle sobre a Administragdo Publica, contudo o controle social € melhor

%0 Stmula 473 do STF: “A administragio pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial.”

5! Qualidade Total representa a busca da satisfag&o, ndo s do cliente, mas de todos os stakeholders e também da
exceléncia organizacional. Teoria aplicada no setor privado.
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classificado quando observada a “localizacdo” (BRESSER-PEREIRA, 2002), estando o
controle social ao lado do controle interno realizado pela prépria Administracdo e do controle
externo executado exclusivamente por Poderes, ou seja, ndo integrando nenhum destes, mas
sim alternativo a todos.

Contudo, é importante destacar que o controle social podera ter extensdo juridica e
politica, pois, avaliara indiretamente a legalidade dos atos e também a repercussdo politica
decorrente.

O controle juridico ou politico podera se dar em razdo do tempo, a priori, por meio
dos Conselhos, ou, concomitante, também por Conselhos e Organizagdes sociais, ou ainda, a
posteriori, por Organizacfes sociais, pelo sistema eleitoral e, em todo caso, por meio do
cidaddo comum.

O controle realizado por meio de Conselhos, ainda que inseridos na estrutura interna
da Administracdo Publica ndo se confundird com o controle interno (localiza¢o), pois, como
refuta SOARES (1997), este tipo de participacdo se traduz em uma forma indireta ja que
meramente consultivo e sob a mediacdo estatal, sem, portanto a devida independéncia e
caréater deliberativo e vinculante. Por sua vez as Organizac@es sociais também ndo integrariam
0 controle externo, pois este seria inerente aos Poderes constituidos, possuindo assim um slot

alternativo.

4.3 Instrumentos juridicos do controle social e sua reduzida efetividade

A doutrina administrativista em geral consagra o controle institucional, fundado na
teoria do checks and balances, bem como na verticalidade normativa que atribui
competéncias a determinados 6rgaos°2 e ao Poderes.

Entretanto, a Constituicdo de 1988, em seu texto original, também ja estabelecia o

controle social através do sufragio universal®®

, em que o sistema eleitoral teria a finalidade de
evitar desvios de comportamentos dos representantes (GUEDES, 2007).

O controle eleitoral € um controle politico que podera ser repactuado a cada eleicao,
porém, possui carater binario, ou seja, negativo ou positivo, abonador ou desabonador, se
prestando apenas a uma vertente do conceito atribuido ao controle Administrativo, qual seja,
punitivo.

Entretanto, a Constituicdo cidadd ndo condenou o controle social, apenas e té&o

52 330 exemplos os Tribunais de Contas, as Auditorias internas e o Ministério Publico.
53 Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1.988. Art. 14.
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somente, ao controle a posteriori vertical realizado através das urnas; a Carta garantiu aos
cidaddos os direitos e mecanismos para que a sociedade se aproximasse da Administracao
Publica, com o objetivo de orientar politicamente; fiscalizar financeiramente; alem de instigar
0os Poderes constituidos a punir aqueles que atentassem contra 0s interesses sociais
consagrados em Lei.

Esse novo paradigma tracado pela atual Constituicdo, que pretendia a aproximagéo
da sociedade e o Estado com o intuito de propor, planejar e discutir politicas publicas era, até
entdo, impensavel.

O acompanhamento social simultaneo da atuacéo estatal objetivando corrigir desvios
tem como finalidade garantir que os recursos materiais, bem como os recursos humanos sejam
aproveitados de forma proficiente (CASTRO, 2004), evitando o retrabalho e desperdicio apds
a conclusao da acdo desempenhada.

Obviamente, para que o controle social seja exercido é necessario que a sociedade
tenha acesso as informacdes politicas e Administrativas, nesta esteira, o inciso XXXIII do
artigo 5° da Constituicdo de 1988, veio garantir a todos o direito de receber dos 6rgaos
publicos informacg6es de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo fosse
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

A lei 12,527, de 18 de novembro de 2011, que regulou o direito ao acesso as
informacBes deu maior amplitude aos principios constitucionais administrativos, incluindo a
observacdo da publicidade como preceito geral e o sigilo como exce¢do; determinando a
divulgacdo de informacbes de interesse publico, independentemente de solicitacdes; a
utilizacdo de meios de comunicacéo viabilizados pela tecnologia da informagéo; o fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo publica; o desenvolvimento do
controle social da administracdo publica.

Verifica-se dentre os principios editados pela norma supracitada o reconhecimento
da importancia da informacdo acessivel para que a sociedade, enfim, possa realizar o controle
sobre a Administragdo Publica.

A Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal,
em capitulo destinado a transparéncia, controle e fiscaliza¢éo, assegura a disponibilizacéo de
informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orgamentaria e financeira, em meios

eletrdnicos de acesso amplo ao publico, além do incentivo a participacéo popular®.

5 Cf. BRASIL. Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2.000. art. 48, PARAGRAFO UNICO.
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Vérias outras normas infraconstitucionais destacam a importancia e a necessaria
legalidade decorrente da exigida transparéncia administrativa, objetivando a fiscalizacdo e a
participacdo popular como, vg, a Lei geral de licitacdes, lei 8.666, de 21 de junho de 1993;
Estatuto das Cidades, lei 10.257°°, de 10 de julho de 2001; Programa bolsa familia, lei
10.836°7, de 09 de janeiro de 2004.

A informacdo prestada, ainda que, porventura, substancialmente acessivel a
populacdo em geral, algo ainda precario e longe das realidades da esmagadora maioria das
unidades da federagdo®, por si s6, ndo tem o conddo de atingir o objetivo fiscalizatério,
quando ausentes instrumentos destinados a punir atos atentatorios & Administracdo ou quando
insuficientes 0s meios necessarios a expressar os anseios dos cidad&os.

Quanto a atribuicdo sancionatéria do controle social, a Carta Magna consagrou a
Acédo Popular®®, meio indireto que tem o cidaddo para solicitar ao Poder Judiciario que
determine a interrupcdo de qualquer ato lesivo ou abusivo ao patriménio piblico®. A forma
legal indireta de exigir sancdo também possui respaldo no 82° do art. 74 da Constituigdo de
1988 que possibilita a provocacdo do Tribunal de Contas da Unido por meio de denuncia de
popular.

Outro importante meio para buscar a aplicacdo de sancOes e a cessa¢do do dano ao
patriménio publico é a fiscalizacdo e legitimidade atribuida institucionalmente ao Ministério
Publico e as demais Organizagdes sociais para propor A¢do Civil Publica® com o objetivo de
proteger qualquer interesse publico ou difuso. Os legitimados, ndo integrantes do Poder
Judiciario também promoverao a san¢do de forma indireta, pois, o juizo de valor e, portanto a
aplicacdo da punicdo direta, estard sempre a cargo do Poder Judiciario (monopdlio
jurisdicional).

A Ultima vertente do controle e, sem sombra de davidas, a mais relevante para o

* Cf. BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1.993. Art. 4°.

*® Cf. BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Art. 40, §4°.

°" Cf. BRASIL. Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004. Art. 8°.

% Em Minas Gerais, 0 governo do Estado publicou o Decreto 46.243 que instituiu o Programa de Apoio &
Transparéncia dos Municipios Mineiros — Programa Minas Aberta, objetivando apoiar 0s municipios mineiros a
se adequarem as disposicdes da Lei Federal n® 12.527, de 18 de novembro de 2011. A Controladoria-Geral do
Estado, assinou em 19 de marco de 2014, um Acordo de Cooperagdo Técnica com o MPMG que tem como
objetivo incentivar e orientar os municipios a divulgar os dados exigidos legalmente. O MPMG e 0 TCEMG
também firmaram convénio para criacdo de portal exclusivo, desenvolvido pelo Tribunal de Contas, para
cumprir a legislacdo, sendo o link o seguinte: <<http://minastransparente.tce.mg.gov.br/>> Acessado em 13 de
margo de 2015.

%9 Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1.988. Art. 5%, LXXIII.
% A Agdo Popular é uma forma de intervengdo popular na formagio da vontade “judiciaria” do Estado, sendo a
mais poderosa na medida em que se trata de exercicio individual de controle sobre fins e principios. (SOARES,
1997, p. 99).

61 Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1.988. Art. 129.
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controle social, pois visa maior eficiéncia financeira, por meio de acbes planejadas,
replanejamento estratégico e decisbes dirigidas, decorre da participacdo e orientacdo social
junto a Administracdo Puablica, evitando ou reduzindo o cometimento de equivocos politicos
provenientes do distanciamento fisico e objetivo entre o principal-agente.

A nova ordem constitucional, buscando esta aproximacao, reduz o litigio por meio da
consensualidade, tornando a sociedade parte nas tomadas de decisdes, alcangcando o duplo
objetivo de evidenciar a legitimidade das decisGes politicas, e também dividir com toda a
sociedade as consequéncias sociais, econdmicas, politicas e ambientais das acdes
conjuntamente formuladas pulverizando a responsabilidade.

O controle social orientador é democrético e difuso, podendo ser inserido no corpo
da prépria Administracdo, por meio de Conselhos que participardo internamente das decisdes
politicas, ou ainda, por meio de organizagdes da sociedade civil e do cidaddo comum capaz de
influenciar conforme interesses corporativos e individuais as agdes da Administracao.

O controle social também podera se dar de forma direta, por meio de referendo ou
indireta, por intermédio do parlamento.

A orientacdo popular como forma de controle interno, intramuros ou vertical possui
inimeras previsdes no texto constitucional, como v.g. o art. 58, em seus incisos Il e IV prevé
a participagdo popular no processo legislativo pelas audiéncias publicas e queixas contra atos
ou omissbes de 6rgdos ou autoridades publicas e, também, o art.61 que em seu 82° prevé a
iniciativa popular para a producéo das leis nacionais.

O cidaddo é chamado para participar, atuando como conselheiro junto ao Conselho
da Republica, inciso VII do art. 89, desenvolvendo junto com os demais participantes a
funcdo de assessorar o Presidente da Reptblica em momentos de crise®.

Verifica-se que a sociedade é chamada a participar ainda que 0s assuntos sejam intra
corpus, exclusivos do Estado, rompendo assim com a unidade de comando e atribuindo
controle também a sociedade. A Constituicdo também faz previsbes da participacdo da
sociedade por meio dos Conselhos Gestores de Saude (art. 198), de Assisténcia Social (art.
204), e Educacdo Publica (art. 206) para planejamento de a¢Bes ndo exclusivas de Estado.

Com a reforma do aparelhamento de Estado, institucionalizada por meio da Emenda
Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, que introduziu a eficiéncia como principio
Administrativo, foi também garantida a maior participacdo popular junto a Administracdo

Publica, conforme 83° do art. 37, que anuncia a possibilidade de inovacdo nas formas de

82 Cf. Ibidem. Art. 90.
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participacdo do cidaddo na Administracdo Publica, estabelecendo a inexisténcia de um meio
hermético para viabilizar a participagdo popular.

A Emenda Constitucional n° 71, de 29 de novembro de 2012, que introduziu o art.
216-A a Constituicdo Federal, criou o Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de
colaboracédo, de forma descentralizada e participativa, instituindo um processo de gestdo e
promoc¢do conjunta de politicas publicas de cultura, democréaticas e permanentes, pactuadas
entre 0s entes da Federacdo e a ampla sociedade, tendo por objetivo promover o
desenvolvimento humano, social e econémico com pleno exercicio dos direitos culturais.

O Sistema Nacional de Cultura pretende a promocéo indireta e alicercada na
colaboragdo social da cultura nacional, inserindo a sociedade, de forma geral e democrética,

13 orientado e

nos processos decisorios em prol da efetiva realizacdo de um controle socia
participativo em consonancia com as estratégias de promoc¢do do modelo Gerencial de
Administracdo Publica.

O controle social executado por organizacfes civis, ainda que corporativos, também

equacionam a orientacdo dirigida em prol de uma Administracdo realmente Publica.

) 5 PERSPECTIVA PARA O CONTROLE SOCIAL NA ADMINISTRACAO
PUBLICA GERENCIAL EM DESENVOLVIMENTO

O controle social da Administracdo Publica € um dos temas mais relevantes do
Direito Administrativo, e o controle social constitui uma das faces de deste controle.

O conceito de controle sobre a Administracdo Publica possui variacdes conforme a
compreensdo acerca de sua extensdo, sendo admitido neste artigo o conceito mais amplo
compreendendo a fiscalizacdo, orientacdo e participacdo, tendo como fundamento a Teoria
discursiva do direito e da democracia, o pds-positivismo e o Estado Democratico de Direito.

O controle e a extensdo deste exercido sobre a Administracdo também variou no
tempo e 0 modelo de Administracéo experimentado é determinante para a sua efetividade.

O modelo Gerencial de Administragdo Puablica institucionalizado no Brasil e as
formas de controle administrativo sdo resultados da evolucgdo histéria e social brasileira,
conjugados com o amadurecimento republicano, democrético, politico e econémico do pais.

O espirito social republicano atual inadmite a apropriacdo privada de recursos
publicos, sendo ilegitimas as posturas clientelistas, nepotistas ou corruptas. A seu turno, o

amadurecimento democratico passou a exigir maior atuacdo econémica do Estado, de forma

83 Cf. Idibem. Art. 216-A, §1°, X e XI.
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direta e indireta, objetivando a promogéo social e econdémica da populagéo.

Nesta perspectiva, o controle social que, em uma democracia incipiente possuia,
como principal instrumento, a aprovacao ou reprovacao politica com efeitos praticos de longo
prazo e punicdo politica a posteriori, por meio do sistema eleitoral, isoladamente, ndo se
presta mais frente ao Direito pds-moderno e o paradigma do Estado Democratico de Direito.

Mesmo diante dos novos modelos seria necesséria a abertura e transparéncia da
Administracdo Publica para que o controle social se estabelecesse de forma ampla e efetiva,
sendo esta a intensdo do modelo Gerencial de Administracdo Publica.

A participagdo social visando a orientacdo politica da Administracdo Gerencial
ocupa os espacos deixados pelo afrouxamento do controle de procedimentos (autorreferéncia),
servindo ainda, ao final, como instrumento a compor o controle sobre os resultados,
estabelecendo consensualidade, atribuindo maior legitimidade as acBes e pulverizando
também junto a sociedade a responsabilidade politica dos resultados, em atendimento a Teoria
discursiva do Direito e da democracia proposto por Habermas.

Diante desse quadro, pode-se afirmar que o controle social dentro do modelo
Administrativo Gerencial atual reflete a integracdo legal e fatica da sociedade com a
Administracdo Publica, com objetivo de fiscalizar politica e juridicamente, punir
politicamente ou acionar o Poder judiciario para que o faca, além de orientar politicamente as
decisdes Administrativas.

Para que o controle social seja efetivo, € indispensavel a pré-concepc¢do de regimes e
formas de governo substancialmente democraticos e republicanos, respectivamente. Ja a sua
maior ou menor relevancia e influéncia dentro da Administracdo Publica variard conforme a
maior ou menor participacdo, meios e importancia atribuida pelo Poder publico as orientacdes
dispensadas.

A relevancia das orientacfes ndo deve ser medida apenas por sua consagracdo legal,
vertical, mas sim por sua capacidade politica de articulagdo e mobilizacdo social, horizontal,
capaz de reestruturar concepgdes legislativas.

Ainda que as analises sobre o passado e 0 presente ndo possam conduzir a uma
prognose absolutamente segura em razdo das inUmeras varidveis econdmicas, sociais,
historicas e politicas, indutivamente, o prognostico tracado se faz no sentido de que a
Administragdo Publica Gerencial é o modelo a ser construido em uma sociedade moderna,
complexa, republicana e democratica, e a sua construcdo e capacidade terd como principal

norte a fiscalizacdo, punicéo e participacdo dentro de um estruturado controle social.
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