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Resumo

A cultura democrdtica é muito recente e jovem entre nds, razio pela qual se torna
sempre muito dificil se consolidarem politicas publicas devotadas para a populaciao em
geral. O que mais dificulta no processo de modernizagio do Estado brasileiro é o fato de
ter uma formacio patrimonialista, uma tradicional nomeagio clientelista do funcionalismo
e a op¢do pela burocratizagio em detrimento do Estado gerencial. Estudos de Amartya
Sem demonstram que hd uma ligacdo direta entre a democracia e o desenvolvimento,
0 que por si s6 comprova a necessidade dos atos governamentais serem transparentes,
entendendo-se como tal a capacidade do gestor justificar a motivagio de sua decisio, bem
como indicar quais sao os resultados desejados por sua administragao. Fica também claro
que a desigualdade social encontrada em paises como o Brasil torna impossivel, ou pelo
menos muito dificil que a administragio ptblica atenda ao interesse geral e, em especial, &
politica, entendida esta como um meio para se atingirem fins mais elevados. Além do mais,
as politicas de reforma no Brasil tendem a ser descontinuadas, modificadas, terminadas
ou abandonadas. Deve-se observar com vigor que existe uma relagio direta entre o bom
governo e a boa administragio com o principio da moralidade administrativa.

Summary

Democratic culture is very recent and young among us, which is why it becomes
very difficult to ever get established public policies devoted to the general population.
The more difficult the process of modernization of the Brazilian State is the fact that
training patrimonial, clientelistic a traditional naming of functionalism and the option for
bureaucracy over the managerial state. Amartya Sen studies show that there is a direct link
between democracy and development, which in itself proves the necessity of government
actions are transparent, understanding as such the ability of the Manager to justify the
motivation of his decision, and indicate which are the desired outcomes by management.
It is also clear that social inequality found in countries such as Brazil becomes impossible,
or at least very difficult that management meets the public interest and, in particular, to
politics, understood as a means to achieve higher purposes. Moreover, reform policies
in Brazil tend to be discontinued, modified, terminated or abandoned. It should be
noted forcefully that there is a direct relationship between good governance and good
administration with the principle of administrative morality.

Introdugao

Devemos todos nds concordar, independente da corrente filoséfica a que
pertencemos, ¢ que entre nos, latino-americanos, ao contrario da Europa, a cultura
democrdtica ¢ muito recente e jovem, razio pela qual se torna sempre muito dificil
se consolidarem politicas publicas devotadas para a populagio em geral.

Além disso, até passado recente, nao foram “admitidos quaisquer mecanismos
de participagio popular no poder e as distAncias sociais entre homens livres e
escravos eram andlogas as que medeiam entre homens e animais, sendo enorme,
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também, a dissimetria de relagoes entre ricos e pobres. Operando sobre esse mundo
despético e escravagista, latifundidrio e monocultural, as for¢as transformadoras
da Revolugio Industrial encontravam resisténcias muito maiores a implantacio de
uma economia moderna e a uma reordenagao social que assegurasse oportunidades
de participagdo popular nos beneficios do progresso”.”

Esta vedacio da participagio popular é, sem davida, o principal motivo
para que a pesquisa, da qual José Murilo do Carvalho participou, ter mostrado que
“os brasileiros nao tém grande conscientizagio de seus direitos civis e politicos,
mas conhecem bem seus direitos sociais, que ¢ exatamente aquilo que o Estado
abastece: satide, educacio, etc. E diferente dessa outra tradi¢do, em que o Estado é
produto da agdo dos individuos nos que hd concebe de um pacto entre o cidadio
que paga impostos e o Estado que devolve servigos. Essa nossa tradi¢ao dificulta a
criagdo de uma ética no servigo putblico”.?

Sem duvida, o que mais dificulta no processo de modernizacio do Estado
brasileiro é o fato de ter:

1. Formagdo patrimonialista;
2. Nomeagio clientelista do funcionalismo;
3. Opgio pela burocratizagio em detrimento ao Estado gerencial.

Com essa formagio e enfrentar os desafios do século XXI para se achar
o caminho melhor se deve governar o Estado, é necessdrio que encaremos a
realidade de frente, nio procurando subterfigios, porque muitas vezes “la vista
no nos alcanza y en ocasiones porque pura y sencillamente nos negamos a aceptar
lo que estamos viendo, como le sucedia Don Quijote. Hay personas que sélo son
capaces de ver bondades (o maldades) y si no existen, se las inventan; mas no
con intencién de mentir. Sencillamente se estdn engafando a si mismas; y hasta
tal punto luchando contra los gigantes que les amenazan con aspas de molino o
desaffan a quienes no reconocen y proclaman la noble belleza de Dulcinea”.

Baseado nesse principio da realidade nao basta ler o texto de sua Constituicio
ou das principais leis administrativas, para que se chegue & conclusio sobre as
medidas a serem adotadas para democratizar ¢ socializar o nosso Estado. Torna-
se indispensdvel fazer uma pesquisa sobre as nossas sociedade ¢ economia. Uma
questdo reflete na outra, ou seja, a formagio patrimonialista da sociedade brasileira
impediu que houvesse um avanco na democracia politica e no capitalismo liberal,
gragas s amarras existentes entre as classes dirigentes e o governo.

A cooptagido politica de todos os conflitos sociais, iniciada especialmente
com a Revolucio de 1930, retirou dos trabalhadores um sindicato representativo
e lutador, uma vez que foi transformado em uma verdadeira Pessoa Juridica do
Direito Publico. Mesmo com a Constituicio de 1988 suas caracteristicas fascistas,
copiadas do modelo do Mussolini, nao foram retiradas, especialmente o Imposto
Sindical Compulsério, metaforicamente chamado de Contribuigéo.

Essa estrutura arcaica e retrograda, que tanto impediu o verdadeiro
desenvolvimento nacional, foi pressionada pelos interesses globalizantes,

2 IDEM, pp. 593-594.

3 CARVALHO, José Murilo de, entrevista citada (2009).
* NIETO, ALEJANDRO, 2008, E/ desgobierno de lo piiblico. Barcelona: Ariel, 2008, p. 11.
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cujos efeitos muitas vezes sdo positivos, forcando a modernizagio da estrutura
governamental e da prépria sociedade. Tal influéncia jd ocorreu no século XIX
contra a escravidao no Brasil, que levou o Império a decretar o fim do trafico negro
em 1850, sendo a Lei Aurea somente assinada 33 (trinta e trés) anos depois.

Tem-se de observar também a importincia das institui¢ées no desenvolvimento
nacional, cujo debate havia sido abandonado nos anos 80 do século XX, por ser
considerado algo sem importancia diante da crise de governabilidade do dirigente
politico. Mas, a partir do momento em que pensadores, como Amartya Sen, sio
capazes de apontar que “a intensidade das necessidades econdmicas aumenta — e nao
diminui —a urgéncia das liberdades politicas. Trés diferentes consideragdes conduzem-
nos na dire¢io de uma preeminéncia geral dos direitos politicos e civis basicos:

1. Sua importincia direta para a vida humana associada a capacidades
basicas (como a capacidade de participagio politica e social);

2. Seu papel instrumental de aumentar o grau em que as pessoas sio ouvidas
quando expressam e defendem suas reivindicagoes de atengao politica
(como as reivindicacoes de necessidades econdmicas);

3. Seu papel construtivo na conceituacio de ‘necessidades’ (como a
compreensdo das ‘necessidades econdmicas’ em um contexto social).’

Assim, nio ¢ mais possivel negar a ligacdo direta entre a democracia e o
desenvolvimento, o que por si s6 comprova a necessidade dos atos governamencais
serem transparentes, entendendo-se como tal a capacidade do gestor justificar a

motivagio de sua decisio, bem como indicar quais sio os resultados desejados g

por sua administragdo. Fica também claro que a desigualdade social encontrada
em paises como o Brasil torna impossivel, ou pelo menos muito dificil, que a
administragdo publica atenda ao interesse geral e, em especial, a politica, entendida
esta como um meio para se atingirem fins mais elevados, conforme define Hannah
Arendt.® De acordo com o pensamento de Arendt a politica “¢ absolutamente
necessdria & vida. Como o homem nio ¢é autossuficiente, mas ¢ dependente de
outros para a sua existéncia, sio necessirios provimentos que afetam a vida de
todos e sem os quais a vida comum seria impossivel. A tarefa, a finalidade Gltima,
da politica é salvaguardar a vida em seu sentido mais amplo”.’

Parcerias derivadas de concessoes

Uma experiéncia estrangeira trazida para o Brasil que pode modernizar o
Estado foi a Parceria Publico-Privada. “Embora sem maiores aprofundamentos
sobre a forma como o instituto vem sendo utilizado em outros paises e sobre
os resultados positivos ou negativos dessa utilizacio, o direito brasileiro passa a

> SEN, Amartya, Desenvolvimento como liberdade; tradugio de Laura Teixeira Motta. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2000, p. 175.

¢ HANNAH ARENDT nasceu em Hanover, Alemanha, em 1906, fugiu para Paris em 1933 e foi
para os Estados Unidos apds a eclosio da Segunda Guerra Mundial. Lecionou em Betkeley, em
Princeton, na Universidade de Chicago e na The New School for Social Research. Faleceu em 1975.

7 ARENDT, Hannah, A promessa da politica; tradugio de Pedro Jogersen Jr. Rio de Janeiro:
DIFEL, 2008, p. 169.
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adotd-lo, inovando ao prever garantias que o Poder Pablico poderd prestar aos
parceiros privados e aos financiadores dos projetos”.®

O Brasil adotou esse modelo de administragao, através da Lei n® 11.094, de
30 de dezembro de 2004, que institui normas gerais para licitagdo e contratagao
de parceria publico-privada no dmbito dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Seguiu o modelo internacional, introduzido
pelo Reino Unido em 1992 através do projeto Private Finance Initiative.

A nossa experiéncia anterior foi com o processo de concessio, que é o
modelo mais tradicional de parceria do setor privado com o Poder Pablico no caso
de obra publica, ficando, no entanto, limitada a transferéncia da responsabilidade
pela prestagio do servigo ou obra publica & iniciativa privada mediante a
celebragio de contratos de empreitada. Tal limitagdo decorre do fato de que todo
o investimento para a realizagio da obra ¢ publico, bem como toda a concepgao
do empreendimento, as suas principais diretrizes, por ser o Poder Publico o
responsavel pela elaboragao de todo o projeto bésico das contratagdes.

Assim, no caso de uma empreitada de obra publica, a Lei n° 8.666/1993
exige, para abrir uma licitagdo, que o Poder publico tenha dinheiro em caixa
ou pelo menos previsio orcamentdria para tanto. E preciso apontar qual o
recurso or¢amentdrio existente para arcar com as despesas. A lei obriga ainda que
o pagamento dessa obra seja feito no momento da execucio; a cada parcela de
medic¢io o Poder Publico tem um prazo mdximo para efetuar o pagamento. Por
isso, nos termos da legislagao de licitagoes aplica-se a férmula simplista de zem
dinheiro, faz a obra; nio tem, nio faz. Faltou dinbeiro, para a obra.

Por tais razées, a ideia de criagio de uma infraestrutura pablica usando
recursos da iniciativa privada, ou seja, uma parceria voltada para a atuagio
conjunta entre o Estado e a iniciativa privada nio ¢ uma ideia nova no direito
brasileiro. Mas, somente a partir da década de 1990, em face da caréncia de recursos
publicos para custeio, exploragio, execugio e modernizacio de servigos e obras
publicas lucrativas, o instituto da concessao foi redescoberto com a edigio da Lei
n° 8.987/1995, que regulamentou o regime de concessdo de servico puablico para
empresas particulares. Nesta esteira foi desenvolvido todo o programa politico de
privatizagoes dos servigos antes monopolizados pelo Estado.

A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispoe sobre o regime
de concessio e permissio da prestagio de servigos publicos previsto no art. 175
da Constitui¢do Federal, e d4 outras providéncias, ao estabelecer normas gerais
para todos entes da Federagio gerou uma profunda mudanca no padrio das
contratagdes a partir de uma nova férmula para a relacio entre o Poder Publico
e a iniciativa privada que passa também a tomar parte nas decisoes. O escopo da
lei transfere ao concessiondrio particular todo o risco pelo empreendimento e
também a elaboragio do projeto de exploragio do servico. E o Estado saindo da
funcio de agente econdmico para assumir a fungio reguladora.’

8DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Parcerias na Administragio Piblica. Sao Paulo: Atlas, 2005,
p. 158.

? Lei n® 8.987/1995
Art. 1° As concessoes de servicos publicos e de obras publicas ¢ as permissoes de servigos
publicos reger-se-ao pelos termos do art. 175 da Constitui¢do Federal, por esta Lei, pelas
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O art. 29, inciso III, da Lei n° 8.987/95, prevé a concessio de servigo
precedida de execugdo de obra piblica, na qual o Poder Concedente, mediante
concorréncia dividida em fase (pré-qualificacio, proposta de metodologia de
execugio e proposta de tarifa), delega, inicialmente, a construgio (total ou parcial),
conservagio, reforma, ampliagao ou melhoramento de obra publica para pessoa
juridica ou consércio de empresas, por conta e risco do concessiondrio, de forma
que o seu investimento seja remunerado e amortizado mediante a exploragao da
obra publica por prazo determinado. Além da remuneragio mediante a exploragio
do servigo, o concessiondrio particular pode ainda auferir remunera¢io mediante
a exploracdo de fontes alternativas de receitas.

Note-se queo principal objetivo daadministracio éaexecugao daobra publica,
0 que nio descaracteriza, em sua esséncia, a concessio realizada, permanecendo
como de servigo publico. Nesse sentido, o concessiondrio fica primeiro obrigado
a construir, conservar, reformar, ampliar ou melhorar determinada obra publica
para, em seguida, explord-la, a fim de obter a amortizagio de seu investimento. Este
modelo de concessio funciona perfeitamente bem desde que seja autossustentdvel
do ponto de vista econdémico. A iniciativa privada ao realizar o projeto financeiro
deve acreditar que esse investimento ¢ de fato rentdvel.

Em 30 de dezembro de 2004, foi sancionada a Lei n° 11.079, com o objetivo
de incentivar o investimento privado nas obras de infraestrutura setorial, com a
garantia de repartigio objetiva dos riscos entre a administragio ¢ o parceiro privado,
que ocorrerd através do oferecimento de uma contraprestagao pecunidria. Isto porque,
neste modelo, a remuneracio do concessiondrio nio estd estritamente vinculada 4
cobranga de tarifa, podendo vir assumida parcialmente pelo Poder Piblico.

Sdo duas modalidades de concessao introduzidas pela Lei n® 11.079/2002: a
concessio administrativa e a concessao patrocinada. Nesta tltima, a administragao

normas legais pertinentes e pelas cldusulas dos indispensdveis contratos.
Pardgrafo tnico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverio a
revisdo e as adaptagoes necessdrias de sua legislagio as prescri¢coes desta Lei, buscando atender
as peculiaridades das diversas modalidades dos seus servigos.
Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:
I - poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja
competéncia se encontre o servico publico, precedido ou nio da execu¢io de obra publica,
objeto de concessao ou permissio;
IT - concessao de servigo publico: a delegacio de sua prestagio, feita pelo poder concedente,
mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas
que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;
III - concessao de servigo publico precedida da execugao de obra publica: a construcao, total
ou parcial, conservagio, reforma, ampliagio ou melhoramento de quaisquer obras de interesse
publico, delegada pelo poder concedente, mediante licitagio, na modalidade de concorréncia,
a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizagao,
por sua conta e risco, de forma que o investimento da concessiondria seja remunerado e
amortizado mediante a exploragio do servi¢o ou da obra por prazo determinado.

1 Lei n° 8.987/1995
Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, poderd o poder concedente
prever, em favor da concessiondria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes
provenientes de receitas alternativas, complementares, acessdrias ou de projetos associados,
com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o
disposto no art. 17 desta Lei.
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direta transfere, mediante contrato, a prestagio do servico publico para a
empresa particular, tal como ocorre na concessio comum, porém esta recupera
seu investimento de duas maneiras: mediante a cobranca de tarifas dos usudrios
e através de uma contraprestagio pecunidria da administracgio. Em outras
palavras, o Estado complementa a remuneragio da concessiondria através de uma
contraprestagio pecunidria ao parceiro privado. E muito utilizada nos setores de
prestagio de servigos ou construgio de obras publicas, em que a concessiondria
nao ¢ suficientemente remunerada pelo usudrio."!

A contraprestacio pecunidria, novidade nas parcerias, consiste no
financiamento publico do investimento realizado pelo parceiro privado, que
somente ocorrerd apds a prestagio do servigo ou a realizacio da obra piiblica.
A administragdo, portanto, assume a responsabilidade de repartir o risco do
investimento com o parceiro privado, porém dentro do limite méximo de 1% de
sua receita liquida. Isso ocorre como forma de controlar as despesas publicas, no
sentido de evitar qualquer ofensa a lei de responsabilidade fiscal.?

1 Lei n° 11.079/2004
Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessio, na modalidade
patrocinada ou administrativa.
§ 1° Concessao patrocinada é a concessao de servicos publicos ou de obras publicas de que
trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente 2 tarifa
cobrada dos usudrios contraprestacio pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado.
§ 2° Concessao administrativa é o contrato de prestagio de servicos de que a administracio publica seja
a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execugio de obra ou fornecimento ¢ instalagio de bens.
§ 3° Nao constitui parceria pablico-privada a concessao comum, assim entendida a concessao de
servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
quando nio envolver contraprestagio pecunidria do parceiro ptblico ao parceiro privado.
§ 4° E vedada a celebragio de contrato de parceria publico-privada:
I — cujo valor do contrato seja inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhées de reais);
II - cujo perfodo de prestagdo do servico seja inferior a 5 (cinco) anos; ou
I1I — que tenha como objeto tinico o fornecimento de mao de obra, o fornecimento e instalagio
de equipamentos ou a execug¢do de obra publica.

12 LEI Ne 12.766, DE 27 DE DEZEMBRO DE 2012 alterou alguns artigos da Lei n° 11.079,
de 30 de dezembro de 2004, passando a vigorar com as seguintes alteragoes:
AL 5° i
XI - o cronograma e 0s marcos para o repasse ao parceiro privado das parcelas do aporte de
recursos, na fase de investimentos do projeto e/ou apds a disponibilizagio dos servigos, sempre
que verificada a hipétese do § 2°do art. 6°desta Lei.” (NR)
AT 6% ettt e
§ 1° O contrato poderd prever o pagamento ao parceiro privado de remuneragio varidvel
vinculada ao seu desempenho, conforme metas e padrées de qualidade e disponibilidade
definidos no contrato.
§ 2° O contrato poderd prever o aporte de recursos em favor do parceiro privado para a
realizagdo de obras e aquisi¢io de bens reversiveis, nos termos dos incisos X e XI do capur do
art. 18 da Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, desde que autorizado no edital de licitagio,
se contratos novos, ou em lei especifica, se contratos celebrados até 8 de agosto de 2012.
§ 3° O valor do aporte de recursos realizado nos termos do § 2° poderd ser excluido da
determinagio:
I - do lucro liquido para fins de apuragio do lucro real e da base de cdlculo da Contribuicio
Social sobre o Lucro Liquido — CSLL; e
I - da base de cdlculo da Contribui¢io para o PIS/Pasep ¢ da Contribui¢io para o
Financiamento da Seguridade Social — COFINS.
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§ 4° A parcela excluida nos termos do § 3° deverd ser computada na determina¢io do lucro liquido
para fins de apuragio do lucro real, da base de célculo da CSLL e da base de célculo da Contribuicao
para o PIS/Pasep e da Cofins, na propor¢io em que o custo para a realizagio de obras e aquisigio
de bens a que se refere o § 2°deste artigo for realizado, inclusive mediante depreciagio ou extingao
da concessio, nos termos do art. 35 da Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

§ 5° Por ocasido da extingdo do contrato, o parceiro privado nio receberd indenizagio pelas
parcelas de investimentos vinculados a bens reversiveis ainda nao amortizadas ou depreciadas,
quando tais investimentos houverem sido realizados com valores provenientes do aporte de
recursos de que trata 0 § 2°.7 (NR)

AT 7% o

§ 1° E facultado & administracao publica, nos termos do contrato, efetuar o pagamento da
contraprestagio relativa a parcela fruivel do servigo objeto do contrato de parceria publico-
privada.

§ 2° O aporte de recursos de que trata o § 2°do art. 6°, quando realizado durante a fase dos
investimentos a cargo do parceiro privado, deverd guardar proporcionalidade com as etapas
efetivamente executadas.” (NR)

“Art. 10. ..

§ 4° Os estudos de engenharia para a definigio do valor do investimento da PPP deverio ter
nivel de detalhamento de anteprojeto, e o valor dos investimentos para defini¢io do prego
de referéncia para a licitagdo serd calculado com base em valores de mercado considerando o
custo global de obras semelhantes no Brasil ou no exterior ou com base em sistemas de custos
que utilizem como insumo valores de mercado do setor especifico do projeto, aferidos, em
qualquer caso, mediante orcamento sintético, elaborado por meio de metodologia expedita
ou paramétrica.” (NR)

“Art. 16. Ficam a Unido, seus fundos especiais, suas autarquias, suas fundagées publicas e suas
empresas estatais dependentes autorizadas a participar, nolimite global de R$ 6.000.000.000,00

(seis bilhoes de reais), em Fundo Garantidor de Parcerias Pablico-Privadas - FGP que terd por

finalidade prestar garantia de pagamento de obrigacdes pecunidrias assumidas pelos parceiros
publicos federais, distritais, estaduais ou municipais em virtude das parcerias de que trata esta
Lei.

§ 9° (VETADO).” (NR)

“Art. 18. ..

§ 4° O FGP poderd prestar garantia mediante contratagio de instrumentos disponiveis em
mercado, inclusive para complementagio das modalidades previstas no § 1°.

§ 5° O parceiro privado poderd acionar o FGP nos casos de:

I - crédito liquido e certo, constante de titulo exigivel aceito e nio pago pelo parceiro publico
ap6s 15 (quinze) dias contados da data de vencimento; e

II - débitos constantes de faturas emitidas e ndo aceitas pelo parceiro publico apds 45 (quarenta
e cinco) dias contados da data de vencimento, desde que nao tenha havido rejei¢ao expressa
por ato motivado.

§ 9° O FGP ¢ obrigado a honrar faturas aceitas e nio pagas pelo parceiro publico.

§ 10. O FGP ¢ proibido de pagar faturas rejeitadas expressamente por ato motivado.

§ 11. O parceiro publico deverd informar o FGP sobre qualquer fatura rejeitada e sobre os
motivos da rejeigio no prazo de 40 (quarenta) dias contado da data de vencimento.

§ 12. A auséncia de aceite ou rejei¢io expressa de fatura por parte do parceiro publico no
prazo de 40 (quarenta) dias contado da data de vencimento implicard aceitacio tdcita.

§ 13. O agente publico que contribuir por agdo ou omissdo para a aceitagio tdcita de que
trata o § 12 ou que rejeitar fatura sem motivagio serd responsabilizado pelos danos que causar,
em conformidade com a legislacdo civil, administrativa e penal em vigor.” (NR)

“Art. 28. A Unifo ndo poderd conceder garantia ou realizar transferéncia voluntdria aos
Estados, Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de cardter continuado derivadas
do conjunto das parcerias jé contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a
5% (cinco por cento) da receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos
contratos vigentes nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 5% (cinco por cento) da
receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios.” (NR)
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Por outro lado, como garantia do cumprimento da contraprestacio
pecunidria, os parceiros privados tém direito ao denominado fundo de garantia,
formado por recurso or¢amentdrio, bens da Unido e titulos da divida publica
ou com o financiamento do BNDES — Banco Nacional do Desenvolvimento
Econ6mico e Social ou outra institui¢do financeira federal. O fundo garantidor
¢ indispensdvel para atrair os investimentos privados, pois garante que sejam
cumpridos os compromissos financeiros do governo para com seus parceiros,
reduzindo, assim, os riscos dos investimentos.'3

Cabe ainda ressaltar que as concessdes patrocinadas e concessoes
administrativas apenas serdo utilizadas para contratagoes acima de R$ 20 milhoes
e dentro do prazo minimo de 5 anos ¢ mdximo de 35 anos, nele incluido o
periodo de prorrogacio. Além do mais o risco do empreendimento ¢ dividido
com o parceiro publico.'

1 Art. 8° As obrigacoes pecunidrias contraidas pela administragio publica em contrato de
parceria publico-privada poderio ser garantidas mediante:
I — vinculagio de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicio Federal;
II - instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei;
III - contratagio de seguro-garantia com as companhias seguradoras que nio sejam controladas
pelo Poder Publico;
IV — garantia prestada por organismos internacionais ou instituigoes financeiras que nao
sejam controladas pelo Poder Publico;
V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade;
VI - outros mecanismos admitidos em lei.

" Art. 5° As cldusulas dos contratos de parceria publico-privada atenderio ao disposto no art.
23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:
I — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizacio dos investimentos
realizados, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual
prorrogacao;
II — as penalidades aplicdveis & administracdo publica e ao parceiro privado em caso de
inadimplemento contratual, fixadas sempre de forma proporcional i gravidade da falta
cometida, e as obrigacoes assumidas;
III — a reparticao de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, for¢a maior,
fato do principe ¢ dlea econdmica extraordindria;
IV — as formas de remuneracio e de atualizagio dos valores contratuais;
V — os mecanismos para a preservacio da atualidade da prestagio dos servicos;
VI - os fatos que caracterizem a inadimpléncia pecunidria do parceiro publico, os modos ¢ o
prazo de regularizagio e, quando houver, a forma de acionamento da garantia;
VII — os critérios objetivos de avaliacio do desempenho do parceiro privado;
VIII — a prestagdo, pelo parceiro privado, de garantias de execucio suficientes e compativeis
com os dnus e riscos envolvidos, observados os limites dos §§ 3° e 5° do art. 56 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, ¢, no que se refere as concessdes patrocinadas, o disposto no
inciso XV do art. 18 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;
IX — o compartilhamento com a administracio publica de ganhos econdmicos efetivos do
parceiro privado decorrentes da redugio do risco de crédito dos financiamentos utilizados
pelo parceiro privado;
X —arealizagdo de vistoria dos bens reversiveis, podendo o parceiro ptblico reter os pagamentos ao
parceiro privado, no valor necessdrio para reparar as irregularidades eventualmente detectadas.
§ 1° As cldusulas contratuais de atualizagio automdtica de valores baseadas em indices e
férmulas matemdticas, quando houver, serdo aplicadas sem necessidade de homologacio pela
administragdo publica, exceto se esta publicar, na imprensa oficial, onde houver, até o prazo de
15 (quinze) dias apds apresentacio da fatura, razdes fundamentadas nesta Lei ou no contrato
para a rejeicdo da atualizagao.
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Diante desse texto legal, Di Pietro considera que um objetivo das parcerias
publico-privadas, “menos declarado, mas também verdadeiro, é o de privatizar
a administracdo publica, transferindo para a iniciativa privada grande parte das
funcoes administrativas do Estado, sejam ou néo passiveis de cobranca de tarifa
dos usudrios. Esse objetivo ¢ inafastdvel de um outro, presente em toda a Reforma
do Aparelhamento Administrativo do Estado, de fuga do direito administrativo,
ja que, sendo as atividades prestadas por empresas privadas, muitos dos institutos
préprios desse ramo do direito ndo precisardo ser utilizados como licitagio, os
concursos publicos para a selecio de pessoal, as regras constitucionais sobre
servidores puablicos e sobre finangas publicas. A justificativa ¢ a busca da eficiéncia
que se alega ser maior no setor privado do que no setor ptblico”.”

Esta fuga do Direito Administrativo, no entanto, nao serd total, porque:

1. Em primeiro lugar, porque o préprio contrato de parceria publico-
privada é de natureza publica e tem que ser precedido de licitagao,
estando sujeito aos controles da administracdo publica, inclusive o
exercido pelo Tribunal de Contas';

§ 2° Os contratos poderio prever adicionalmente:
I — os requisitos e condicdes em que o parceiro publico autorizard a transferéncia do controle
da sociedade de propésito especifico para os seus financiadores, com o objetivo de promover
a sua reestruturagao financeira e assegurar a continuidade da prestagao dos servicos, nio se
aplicando para este efeito o previsto no inciso I do pardgrafo tinico do art. 27 da Lei n® 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995;
II — a possibilidade de emissao de empenho em nome dos financiadores do projeto em relagio
as obrigagoes pecunidrias da administragio publica;
III — a legitimidade dos financiadores do projeto para receber indenizagdes por extingio
antecipada do contrato, bem como pagamentos efetuados pelos fundos e empresas estatais
garantidores de parcerias publico-privadas.

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2005, ob. cit., p. 159.

16O Tribunal de Contas da Unifo acompanha as parcerias ptiblico-privadas em cinco diferentes
estdgios do processo de concessao.
No primeiro estdgio, sio examinados os documentos de viabilidade do empreendimento
ou da prestagio do servigo sob as dticas juridicas, orcamentdria, econdmica, ambiental, de
projeto e obras.
O segundo estdgio corresponde, basicamente, as a¢des necessdrias para publicagio do edital
(como realiza¢io de consulta piblica e aprovagio de minutas do edital pelo Comité Gestor
de Parcerias Pablico-Privadas), bem como andlise do edital de licitagdo e respectiva minuta de
contrato.
No terceiro estigio, sao examinados os questionamentos dos licitantes, as atas e os relatérios
do julgamento da habilitagio juridica e da qualificacio técnica e econdémico-financeira.
E no quarto estigio que o TCU analisa o julgamento das propostas ¢ o resultado da
licitagao.
No quinto estdgio, por fim, ¢é realizada a verificagio do ato de adjudicacio e da assinatura do
contrato de concessio.
O TCU analisou o processo de licitagio e contratagio de parceria ptblico-privada do projeto
de irrigagio Pontal, na cidade de Petrolina/PE, no Rio Sao Francisco (TC 009.724/2008-7).
Nesse processo, por meio do Acérdio 3.079/2010-Plendrio, o Tribunal alertou o Ministério da
Integragio Nacional e o coordenador do Comité Gestor de Parceria Publico-Privada Federal
— representado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — que hd necessidade
de revisao do estudo de viabilidade, particularmente no tocante 4 atualidade das premissas
financeiras, e de envio dos novos resultados a0 TCU sempre que a demora na realizagio de
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2. Em segundo lugar, porque, da mesma forma que ocorre na concessao
de servigo publico tradicional, o regime juridico a que se submete o
parceiro privado ¢ hibrido, porque, se é verdade que a empresa atua
sob o regime das empresas privadas, nio ¢ menos verdade que sio
de direito puablico as normas sobre os bens utilizados na prestacio
dos servigos, sobre a responsabilidade do parceiro privado, sobre os
principios aplicdveis a prestacio do servico, sobre os poderes exercidos
pelo parceiro publico, sobre as prerrogativas publicas outorgadas ao
parceiro privado e tantos outros j analisados com relagdo & concessio
de servigo publico;

3. Em terceiro lugar, porque, na medida em que o parceiro privado
se sujeita a regulagdo feita por entes administrativos (as chamadas
agéncias reguladoras), as normas assim postas compoem um direito
administrativo de natureza talvez um pouco diversa (pela origem do
6rgio de que emanam) e que imprimem menos seguranca juridica
(porque nio sujeitas a qualquer processo de elabora¢io normativa,
seja para sua formulacdo, seja para sua alteracio e revogagio) e com
a desvantagem de serem baixadas sem a observincia do principio
democrdtico presente no processo previsto constitucionalmente para
o Poder Legislativo."”

Um novo gerenciamento piblico

A crise financeira de 2008 traz em seu bojo um aspecto construtivo porque
demonstra que é necessério o fortalecimento das instituigoes estatais, reformando-
as para adaptd-las & nova realidade mundial e possibilitar a participagio de
diversos segmentos da sociedade. Por isso, antes de tudo, torna-se vital vencer-se a
dicotomia existente entre o publico ¢ o privado, para que todos unidos vengam a
crise. Este é o conselho dado por Mireille Delmas-Marty, que afirma:

“Siles crises sont révélatrices, elles ne sont pas pourautant transformatrices.
Pour quelles le deviennet, il faut y puiser I'énergie qui permet le
renuvellement et inspire I'innovation. Afin que 'Europe trouve un nouvel
essor, que 'ONU sorte doute nécessaire d'instituer les pouvoirs publics.
Ou plutdt de les réinstituer car, pour les rendre opératoires, il ne s'agit pas
seulement de reprendre, en la transposant du niveau national au niveau
international, la distinction entre I'éxecutif, le législatif et le judiciaire.
Une transformation plus radicales est sans doute nécessaire pour dépasser
Popposition public/privé et mettre en relation les divers acteurs.”*®

licitagao e contratacio de parceria pablico-privada superar 18 meses desde a realizagio dos
estudos ou da avaliagio anterior.
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/regulacao/
Parceria_P%C3%BAblico_Privada_Pontal_web.pdf

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2005, ob. cit., pp. 159-160.

'8 DELMAS-MARTY, Mireille, La Refondation des Pouvoirs. Paris: Editions du Seuil, 2007,
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A expressio ‘divers acteurs , utilizada por Mireille Delmas-Marty, é bastante
reveladora porque demonstra nao bastar para sair da crise a utilizagio apenas dos
atores institucionais (pouvoirs institués), por ser necessiria promocao do incremento
de suas relagoes com outros atores: de uma parte os atores econémicos e civicos ou
civis (relation pouvoirs/vouloirs), doutra parte os atores cientificos (relations pouvoirs/
savoirs). Mireille, como membro do Comité consultatif national d’éthique
(CCNE), ou mais exatamente, o Comité consultatif national d’éthique pour les
sciences de la vie et de la santé, comenta ainda que:

“Relier pouvoirs, vouloirs et savoirs appelle donc une triple démarche. Il
faut sans doute commencer par réinstituer les pouvoirs. La refondation
des pouvoirs institués (exécutif, législadif et judiciaire) appelle en
effet de nouvelles articulations entre compétences internationales et

nationales.”"

Além do mais, sdo vitais também para o vencimento da crise o fortalecimento
das instituigoes e a participagio do Estado na formulagio das politicas publicas.
Quanto a primeira situagdo, John Williamson, economista considerado “pai”
do Consenso de Washington, admitiu, ao analisar as crises latino-americanas
do final do século XX, que o principal ponto do desenvolvimento naquela
época “foi o reconhecimento do papel crucial das institui¢des, permitindo que
a economia funcionasse eficazmente. A importincia de reformas institucionais
complementando as reformas de primeira geracdo na América Latina foi”
enfatizada primeiro por Naim (1994), o qual as denominou ‘reformas de segunda
geragio’. Um trabalho recente de Levine e Easterly (2002) conclui que o estado
de desenvolvimento institucional fornece a #nica varidvel que possibilita apontar
com certeza o grau de desenvolvimento de um pais”.*
Quanto A necessidade da participagio governamental, enfatiza Joseph Eugene
Stiglitz que, como presidente do Conselho de Consultores Econémicos de Bill
Clinton, tentou “criar uma politica e uma filosofia econdmica que enxergassem o
relacionamento entre governo e mercados como complementares, ambos atuando
em parceria, e que reconhecessem que, embora os mercados estivessem no centro
da economia, havia um papel essencial, ainda que limitado, a ser desempenhado
pelo governo”.?!
O desempenho do governo ¢ considerado essencial a qualquer reforma
voltada para o crescimento econdmico, devendo basear-se numa “administragio

p. 30-31.

9 IDEM, p. 33.

2 WILLIAMSON, John. Uma agenda de trabalho para retomar o crescimento e as reformas, in:
Depois do Consenso de Washington — Retomando o crescimento e a reforma na América Latina, Pedro-
Pablo Kuczynski e John Williamson, organizadores, tradugio de Célio Knipel Moreira e Cid
Knipel Moreira, revisio de Ligia Maria de Vasconcellos. Sao Paulo: Ed. Saraiva, 2004, p. 10.

2 STIGLITZ, Joseph E., A globalizacio e seus maleficios — a promessa nio cumprida de beneficios
globais, 4. ed., tradugao Bazdn Tecnologia e Linguistica. Sao Paulo: Editora Futura, 2003, p. 15.
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publica eficiente, aberta e competente. Sem ela, as reformas de mercado niao
podem funcionar corretamente. A maioria dos paises latino-americanos, grandes
e pequenos, ainda tem um longo caminho a percorrer na criagio de institui¢oes
modernas de administragio publica. O ingresso no servico publico, em grande
parte, ainda ndo é organizado numa base competitiva. Uma vez que a interferéncia
politica nas decisoes administrativas ¢ antes a regra do que excegio, os jovens
talentosos sdo desencorajados de ingressar na administragao publica, com excegao
de algumas agéncias semi-independentes, como os bancos centrais e, em certos
casos, ministérios da drea econdmica e servico diplomdtico. Setores cruciais —
como a administracdo de educacdo, assisténcia a satde e infraestrutura publica
— sofrem interferéncia politica, falta de um plano de carreira para funciondrios
publicos e saldrio substancialmente inferior ao de cargos compardveis do setor
privado. O resultado as vezes ¢ uma atitude de confronto em relacio ao setor
privado — e as vezes a corrupg¢io e a incompeténcia’.?

Além do mais, “reduzir o governo nao é o mesmo que extinguir o seu papel
na economia. De fato, assim que o Estado se retira da produgio de bens e servigos
e deixa de controlar e administrar a economia, o setor ptblico requer um Estado
‘mais inteligente’ com um quadro mais competente (se for menor) de servidores
publicos, resistentes A pressio de lobbies e cientes das sutilezas e dificuldades de
elementos encorajadores, tais como concorréncia, transparéncia, valor adicionado
e equidade. A denominada segunda geragdo de reformas volta-se para a construgo

de institui¢oes que permitem ao Estado realizar eficazmente as tarefas nas quais
possui claramente uma vantagem sobre os atores descentralizados”.”

H4, portanto, o reconhecimento geral da necessidade de “réinstituer les
pouvoirs”, nas palavras de Mireille Delmas-Marty, fortalecendo as instituicoes
com medidas democrdticas, incluindo no processo decisério a sociedade civil e
as entidades cientificas, com o objetivo de incrementar o crescimento econdmico
e vencer a batalha contra os especuladores, apdtridas e amorais, que provocam
as crises em decorréncia do abuso de investimentos em “bolhas” nas Bolsas de
Valores, ou da concessio de empréstimos de alto risco, como os denominados
subprimes.

Deve-se ainda observar que a “melhoria administrativa, como tantos outros
topicos de desenvolvimento, significa projetos, requer pessoal qualificado e oferece
oportunidades de carreira, tanto dentro quanto fora de agéncias e fronteiras
nacionais. £ um tema que interessa as pessoas, gerando discussio e debate
[...] Entender a administragio publica como inserida nas experiéncias praticas

2 KUCZYNSKY, Pedro-Pablo. Reformando o Estado, in: Depois do Consenso de Washington
— Retomando o crescimento e a reforma na América Latina. Pedro-Pablo Kuczynski e John
Williamson, organizadores, tradugio de Célio Knipel Moreira e Cid Knipel Moreira, revisao
de Ligia Maria de Vasconcellos, Sao Paulo: Ed. Saraiva, 2004, p. 29.

B WOLFFE Laurence e CASTRO, Cldudio de Moura. Educacio e treinamento: a tarefa  frente in:
Depois do Consenso de Washington — Retomando o crescimento e a reforma na América Latina, Pedro-
Pablo Kuczynski e John Williamson, organizadores, tradugio de Célio Knipel Moreira e Cid
Knipel Moreira, revisao de Ligia Maria de Vasconcellos, Sao Paulo: Ed. Saraiva, 2004, p. 172.



Antonio Carlos Flores de Moraes

do cotidiano, como parte integrante — e nio como algo independente — das
contradigées do desenvolvimento, pode fornecer um ponto de partida alternativo
para a questdo da reforma e para o tema da ‘reforma’ em si. Certamente, o passado
ainda tem muito a ensinar ao futuro a esse respeito”.**

E, no Brasil, o passado nos ensina que “as politicas de reforma tendem a
ser descontinuadas, modificadas, terminadas ou abandonadas”. Fldvio da Cunha
Rezende, em sua reflexdo sobre as reformas administrativas, centraliza sua pesquisa
no MARE — Ministério de Administraciao Federal e Reforma do Estado, extinto
em 1998, depois de ter apresentado o Projeto de Reforma de Gestdo, no ano de
1995. Assim, apds constatar toda a fragmentagio do projeto, Rezende apresentou
as recomendacdes de politica publica e as generalizacdes mais importantes que se
podem extrair do caso:

“1. As organiza¢des que implementem reformas devem prestar atengao
redobrada a questdo da diversidade das agéncias e de seus problemas
especificos de performance; devem evitar a transformacio sem
diagnéstico aprofundado; é preciso ‘engajar’ as agéncias no processo de
reformas, criando institui¢oes de participagio, como os laboratérios de
reinvencio da reforma Clinton, nos EUA;

2. As reformas devem ser dissociadas a0 méximo das perdas orcamentdrias
ou da questdo da extingdo de organizacoes; as chances de sucesso na
implementagio das reformas orientadas pela performance parecem
ser maiores quando estas politicas incorporam a participagio dos *
atores estratégicos, criando incentivos para a ‘cooperagéo’ das agéncias,
especialmente para o dificil problema da mudanca institucional;

3. Atengio méxima deve ser dada & questao de como uma determinada
politica de reforma articula a tensio estrutural entre mudanga
insticucional e ajuste fiscal; o ingrediente-chave para estimular a
cooperagio simultinea com os dois objetivos ¢ associar performance
com mudanga institucional, mostrando no discurso da reforma que
a raiz do problema estd nas institui¢bes, no modo como afetam a

performance, ¢ que a questao fiscal é apenas parte do problema.””

O objetivo do “Projeto Cidadio” criado pelo MARE era aperfeicoar as
relages entre os érgios da administragio publica e os cidadaos, sendo apontadas
as seguintes dreas de atuacio:*

24 SPINK, Peter. Possibilidades técnicas e imperativos politicos em 70 anos de reforma
administrativa in: Reforma do Estado e Administracio Piblica Gerencial. Organizadores Luiz
Carlos Bresser-Pereira e Peter Spink. Rio de Janeiro: Editora da FGV, 2005, pp. 166-168.

» REZENDE, Flavio da Cunha. Por que falham as reformas administrativas? Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2004, p. 116-117.

2 MORAES, Antonio Carlos Flores de, Legalidade, eficiéncia e controle da administracio piiblica.
Belo Horizonte: Editora Férum, 2007, p. 136.
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1. Simplificagdo das obrigagoes de natureza burocrdtica instituidas pelo
aparelho do Estado, com que se defronta o cidadio do nascimento a
sua morte.

2. Implementacio de sistema de recebimento de reclamacdes e sugestoes
do cidaddo sobre a qualidade e a eficicia dos servicos publicos que
demandam uma resposta proativa da administragao publica a respeito.
3. Implementacio de sistema de informacgio ao cidaddo a respeito
do funcionamento e acesso aos servicos publicos, e quaisquer outros
esclarecimentos porventura solicitados.

4. O projeto tem como objetivo de espera do cidadao para ser atendido;
as filas sdo a praga do atendimento publico ao cidadao.

Este “Projeto Cidaddo” realgou, também, a importincia estatal na elaboragao
e aplicagio das politicas publicas, razio pela qual seria “necessdrio reconstruir
o Estado, de forma que ele ndo apenas garanta a propriedade e os contratos,
mas também exerca seu papel complementar ao mercado na coordenagio da
economia ¢ na busca da redugio das desigualdades sociais. Reformar o Estado
significa melhorar ndo apenas a organizagio ¢ o pessoal do Estado, mas também
suas financas e todo o seu sistema institucional-legal, de forma a permitir que o
mesmo tenha uma relagio harmoniosa e positiva com a sociedade civil”.
Para reconstruir o Estado nacional, foram aprovadas diversas Emendas
Constitucionais para que fosse dado o arcabouco juridico necessdrio. Assim, foi
criado, em 1998, o Contrato de Gestio,”” estabelecidos os valores mdximos dos
vencimentos dos servidores pitblicos,”™ bem como ampliado o prazo para adquirir

¥ Contrato de Gestio — Emenda n° 19 de 1998 :

§ 8° A autonomia gerencial, orcamentdria e financeira dos 6rgaos e entidades da administracio
diretaeindireta poderd serampliada mediante contrato, aser firmado entre seusadministradores
e o Poder Publico, que tenha por objeto a fixagio de metas de desempenho para o érgao ou
entidade, cabendo a lei dispor sobre:
I - o prazo de duragio do contrato;
II - os controles e critérios de avaliagio de desempenho, direitos, obrigagées e responsabilidade
dos dirigentes;
III - a remuneragio do pessoal.
§ 90 O disposto no inciso XI aplica-se s empresas ptblicas e as sociedades de economia mista,
e suas subsididrias, que receberem recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral.

2 O caput do art. 39, alterado pela EC 19/1998, teve aplicagio suspensa pela ADIN n° 2.135-4,
que manteve a redagdo original . Os pardgrafos 1°, 2° e 3° reformados tém a seguinte redagdo:
§ 1° A fixacdo dos padroes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratério
observard:
I - a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de cada
carreira;
IT - os requisitos para a investidura;
III - as peculiaridades dos cargos.
§ 20 A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a formagcio e o
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o direito & estabilidade de dois para trés anos.” A Emenda n° 19 também tratou
da exploragao direta da atividade econdmica pelo Estado,” sendo que a redagao
original de 1988 do art. 174 j4 previa um Estado regulador da atividade econdmica
e fortalecia a atividade de planejamento.’!

aperfeicoamento dos servidores piiblicos, constituindo-se a participagdo nos cursos um dos requisitos
para a promogio na carreira, facultada, para isso, a celebragio de convénios ou contratos entre os
entes federados.

§ 3° Aplica-se aos servidores ocupantes de cargo publico o disposto no art. 7°, IV, VII, VIII,
IX, XII, XIII, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX, XXII ¢ XXX, podendo a lei estabelecer
requisitos diferenciados de admissio quando a natureza do cargo o exigir.

» A Emenda n° 19 também ampliou o prazo para adquirir direito a estabilidade de dois para
trés anos, dando nova redagio ao art. 41:

Art. 41. Sio estdveis apds trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de
provimento efetivo em virtude de concurso publico.

§ 1° O servidor publico estdvel s6 perderd o cargo:

I - em virtude de sentenga judicial transitada em julgado;

I - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa;

III - mediante procedimento de avaliagio periédica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada ampla defesa.

§ 2° Invalidada por sentenca judicial a demissiao do servidor estdvel, serd ele reintegrado,
e o eventual ocupante da vaga, se estdvel, reconduzido ao cargo de origem, sem direito a
indenizagdo, aproveitado em outro cargo ou posto em disponibilidade com remuneragio
proporcional ao tempo de servigo.

§ 3¢ Extinto o cargo ou declarada a sua desnecessidade, o servidor estivel ficard em =
disponibilidade, com remuneragio proporcional ao tempo de servigo, até seu adequado
aproveitamento em outro cargo.

3 A Emenda n° 19 deu nova redacio ao pardgrafo 1° do art. 173, que prevé “ressalvados os casos
previstos nesta Constituicao, a exploracao direta de atividade econdémica pelo Estado s6 serd
permitida quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei”. Esta lei, entre outras coisas, agora deverd estabelecer
uma avaliacio de desempenho dos administradores:

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista
e de suas subsididrias que explorem atividade econdmica de produgio ou comercializagio de
bens ou de prestacao de servicos, dispondo sobre:

I - sua funcio social e formas de fiscalizacio pelo Estado e pela sociedade;

IT - a sujei¢do ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos
e obrigacoes civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

III - licitagdo e contratacdo de obras, servigos, compras e alienagoes, observados os principios
da administragao publica;

IV - a constitui¢io e o funcionamento dos conselhos de administracio e fiscal, com a
participacdo de acionistas minoritdrios;

V - os mandatos, a avaliagio de desempenho e a responsabilidade dos administradores.

31O art. 174 na redacio original de 1988 j4 previa um Estado regulador da atividade econdémica
e fortalecia a atividade de planejamento:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as func¢ées de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1°-Aleiestabelecerd asdiretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,
o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 20 - A lei apoiard e estimulard o cooperativismo ¢ outras formas de associativismo.

§ 30 - O Estado favorecerd a organizagio da atividade garimpeira em cooperativas, levando em
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Quanto ao regime de concessao ou permissio de uso, acerca de 16 anos
antes que viesse a ser normativa a Parceria Pablico-privada.’ Em 1995, a Emenda
Constitucional n® 6 deu nova redagio ao pardgrafo 1° do art. 176, permitindo
que fosse concedida autorizagio ou concessio & empresa constituida sob as leis
brasileiras e que tenha sua sede e administra¢io no Pais, para pesquisar ou efetuar
a lavra de recursos minerais.*

O art. 177, que estabelece quais sdo os monopdlios da Uniao sofreu diversas
alteragoes.’ A filosofia original da Constituigao foi alterada completamente pela

conta a prote¢do do meio ambiente e a promogao econdmico-social dos garimpeiros.

§ 4° - As cooperativas a que se refere o pardgrafo anterior terdo prioridade na autorizagio ou
concessao para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpdveis, nas dreas onde
estejam atuando, e naquelas fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.

32 Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos.

Pardgrafo tnico. A lei dispord sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servicos publicos, o cardter
especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de caducidade,
fiscalizagdo e rescisao da concessio ou permissio;

II - os direitos dos usudrios;

I1I - politica tarifdria;

IV - a obrigagao de manter servico adequado.

3 Art. 176. As jazidas, em lavra ou nio, e demais recursos minerais e os potenciais de

energia hidrdulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragio ou
aproveitamento, ¢ pertencem a Unido, garantida ao concessiondrio a propriedade do produto
da lavra.
§ 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a que se refere
o “caput’ deste artigo somente poderio ser efetuados mediante autorizagio ou concessio da
Unido, no interesse nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que
tenha sua sede e administragio no Pafs, na forma da lei, que estabelecerd as condicoes especificas
quando essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas.

% A) Em 1995, a Emenda n° 9 deu nova redagio ao pardgrafo 1°, incluiu o pardgrafo 2° e
renumerou o antigo 2° para pardgrafo 3° do art. 177, permitindo a contrata¢io de empresas
estatais ou privadas para a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gds natural de qualquer
origem:

§ 1° A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a realizagdo das atividades
previstas nos incisos I a IV deste artigo observadas as condigoes estabelecidas em lei.

§ 20 A lei a que se refere o § 1° dispord sobre:

I - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territério nacional;

II - as condicées de contratacao;

III - a estrutura e atribuigoes do érgao regulador do monopélio da Uniio;

§ 3° A lei dispord sobre o transporte e a utilizagio de materiais radioativos no territério
nacional.

Em 2001, a Emenda n° 33 incluiu o pardgrafo 4° e seus incisos, prevendo a institui¢io da
contribui¢io de interven¢io no dominio econémico, nos seguintes termos:

§ 40 A lei que instituir contribui¢io de interven¢io no dominio econdémico relativa as
atividades de importacio ou comercializagio de petroleo e seus derivados, gds natural e seus
derivados e dlcool combustivel deverd atender aos seguintes requisitos:

I - a aliquota da contribuigao poderd ser:

a) diferenciada por produto ou uso;

b) reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, nio se lhe aplicando o disposto no art.

150, I1I, b
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Emendan° 7, de 1995, deixando de ser nacionalista a ordenagao dos transportes.’
Também houve alteragoes nas redagoes originais dos art. 179, 180 e 181 que
estabeleciam um tratamento juridico diferenciado para as microempresas,
bem como um incentivo ao turismo como fator de desenvolvimento social e
econdmico, além da necessidade de autorizagio do poder competente para o
atendimento de requisi¢io de documento ou informac¢io de natureza comercial,
feita por autoridade administrativa ou judicidria estrangeira.*

Em 2007, foi apresentado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei
Complementar n° 92/2007%, regulamentando o inciso XIX do art. 37 da

II - os recursos arrecadados serdo destinados:

a) ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de dlcool combustivel, gds natural e seus
derivados e derivados de petréleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do
gas;

c) ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

Em 2006, a Emenda n° 49 estabeleceu que diversas atividades poderiam ter a sua exploragio
¢ comercializagdo autorizadas mediante permissao:

V -apesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacao e o comércio de
minérios e minerais nucleares e seus derivados, com excecio dos radioisétopos cuja produgao,
comercializagdo e utilizacio poderdo ser autorizadas sob regime de permissao, conforme as
alineas b e ¢ do inciso XXIII do capuz do art. 21 desta Constituicio Federal. [Art. 21. Compete
a Unido: ......

XXIII - explorar os servicos e instalagoes nucleares de qualquer natureza e exercer monopdélio
estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagao ¢
o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes principios e
condigoes: :
a) toda atividade nuclear em territério nacional somente serd admitida para fins pacificos e
mediante aprovacio do Congresso Nacional;

b) sob regime de permissio, sio autorizadas a comercializagio e a utilizagio de radioisétopos
para a pesquisa ¢ usos médicos, agricolas e industriais;

¢) sob regime de permissio, sio autorizadas a producdo, comercializacio e utilizacio de
radioisétopos de meia-vida igual ou inferior a duas horas;

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa;]

% Art. 178. A lei dispord sobre a ordenagio dos transportes aéreo, aqudtico e terrestre, devendo,
quanto 2 ordenacio do transporte internacional, observar os acordos firmados pela Uniio,
atendido o principio da reciprocidade.

Pardgrafo tnico. Na ordenagio do transporte aqudtico, a lei estabelecerd as condigoes em
que o transporte de mercadorias na cabotagem e a navegacio interior poderio ser feitos por
embarcagdes estrangeiras.

3¢ Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensario as microempresas
e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado,
visando a incentivd-las pela simplificacio de suas obrigacdes administrativas, tributdrias,
previdencidrias e crediticias, ou pela elimina¢io ou redugio destas por meio de lei.

Art. 180. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverao e incentivarao
o turismo como fator de desenvolvimento social e econdmico.

Art. 181. O atendimento de requisi¢do de documento ou informagio de natureza comercial,
feita por autoridade administrativa ou judicidria estrangeira, a pessoa fisica ou juridica
residente ou domiciliada no Pais dependerd de autorizagao do Poder competente.

¥Até hoje nao foi aprovado pelo Congresso Nacional, tendo sido apresentado a Plendrio em
24/04/2013, mas nao foi apreciado em face do encerramento da Sessao.
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Constitui¢io Federal®®, estabelecendo que, mediante lei especifica, poderd ser
instituida ou autorizada a institui¢io de fundagio sem fins lucrativos, integrante
da administragao publica indireta, com personalidade juridica de direito ptiblico
ou privado, nesse tltimo caso, para o desempenho de atividade estatal que nao
seja exclusiva de Estado, nas seguintes dreas:

1. Satde;

2. Assisténcia social;

3. Cultura;

4. Desporto;

5. Ciéncia e tecnologia;

6. Meio ambiente;

7. Previdéncia complementar do servidor publico, de que trata o art. 40,
§§ 14 e 15, da Constituicao;*

8. Comunicagio social; e

9. Promocio do turismo nacional.

Nos termos dos pardgrafos 1° ¢ 2° do art. 1°, se acha compreendido na drea
de satide os hospitais universitdrios federais, cuja institui¢do na forma de fundagao
de direito privado dependerd de aprovagio do respectivo conselho universitério.
Este modelo segue a experiéncia portuguesa que tem reorganizado os hospitais do
Sistema Nacional de Satide, com vista 2 eficiéncia de gestao e qualidade de servico,

- transformando-os progressivamente em Entidades Publicas Empresariais (EPE) e
criando novos centros hospitalares sempre que tal significa melhores sinergias e
trabalho em rede, com mais qualidade e seguranca para as populagdes.

Quanto A figura juridica da fundagio de direito privado, hd uma enorme
vacilagao conceitual e terminolégica da legislagao brasileira:

1. Fundagao — art. 37, XVII, XIX; art. 39, § 7°, art. 40, caput, art. 163, 1I,
art. 167, VIII, art. 202, §§ 3° e 4° da CF e art. 8° e 61, dos ADCT;
2. Fundagio publica — art. 39, caput (original);

# Are. 37 - ...
XIX - somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a instituicao de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundagao, cabendo a lei complementar,
neste ultimo caso, definir as dreas de sua atuagio.

PArt. 40 .......
§ 14 - A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que instituam regime
de previdéncia complementar para os seus respectivos servidores titulares de cargo efetivo,
poderio fixar, para o valor das aposentadorias e pensoes a serem concedidas pelo regime de
que trata este artigo, o limite mdximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201.
§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 serd instituido por lei de
iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o disposto no art. 202 e seus pardgrafos,
no que couber, por intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de
natureza publica, que oferecerdo aos respectivos participantes planos de beneficios somente
na modalidade de contribui¢io definida.
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3. Fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico — art. 71, II e I1I;
art. 150, § 2% art. 157, I; art. 158, I; art. 165, § 5°, IT e III; art. 169, § 1°,
da CF eart. 18; 35, § 1°, Ve 61, dos ADCT;

4. Fundagoes sob controle estatal — art. 163, II, da CF e art. 8°, § 5°, dos ADCT.

Quanto 4 sua natureza juridica, conforme opina Paulo Modesto, “se a
fundagio estatal é de direito privado, predominam, no seu funcionamento, normas
de direito privado, em sintonia também com diversas normas constitucionais antes
referidas (art. 37, XIX; 167, VIII; 61, ADCT), porém com diversas derrogacoes
de direito ptblico”.

Paulo Modesto enfatiza quais sdo as regras derrogadas do Direito Civil e as
normas aplicdveis as Fundacées de Direito Privado:

1. Nao aplicagio das regras do Direito Civil sobre as dreas em que as
fundagées privadas podem atuar (CC, art. 62, pardgrafo tinico) em face da
existéncia de previsao constitucional especifica (CR, art. 37, XIX);

2. Extingao somente autorizada por lei, o que excepciona a regra do art. 69
do Cédigo Civil

3. Aplicagao aos seus servidores de diversas regras gerais dos servidores
publicos, inclusive efetivos, como o teto constitucional de remuneragio,
analogia também empregada para fins criminais (art. 327, CP) e para fins
de improbidade administrativa (Lei n° 8.429/92); " 75

4. Sujeicao dos seus dirigentes ao mandado de seguranca quando exercam *
funcoes delegadas, no que dizem respeito a essas fungdes (art. 1°, § 1°, Lei
4.717165);

5. Cumprimento, em matéria de finangas publicas, das exigéncias dos art.

52, VII, 169, 165 §§ 5°¢ 9°, da CE

Em seguida, Modesto identifica as normas comuns aos dois tipos de
fundagoes (publica e privada):

1. Imunidade tributdria do art. 150, § 2° da CF;

2. Vedagio de acumulagio de cargos e empregos publicos (art. 37, XVII);

3. Obrigatoriedade de licitacdo (art. 22, XXVII) e de concurso publico (art.
37, 1D);

4. Controle do Tribunal de Contas (art. 71, Il e IV);

5. Controle do Ministério Piblico em termos gerais (agdes civis publicas,
agoes de improbidade, etc.), entre outros.*!

4 MODESTO, Paulo, As Fundacées Estatais de Direito Privado e o debate sobre a nova estrutura
orgénica da Administragio Piblica in Revista Gestdo Piblica e Controle — Revista do Tribunal
de Contas do Estado da Bahia em Associacio com o Instituto de Direito Administrativo da
Bahia, v. 2, n. 4. Salvador: TCE Bahia, 2008, p. 26.

‘' IDEM, pp. 26-27.
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Alexandre Santos de Aragdo comenta que o simples fato de a fundagio ser
de Direito Privado nio ¢ suficiente para uma administracio gerencial. Caso seja
“combinadaa personalidadejuridicade Direito Privado eaestruturagio de contratos
de gestao, podemos estar mais proximos de alcancar uma administracio mais
eficiente das Fundacoes do Estado, sempre observados, também, logicamente, os
demais principios enumerados no capur do artigo 37 da Constituigio Federal”.**

Constata-se assim que, do ponto de vista juridico, o Brasil estd preparado
para ingressar na era do Estado Gestor, ou seja, aquele que regula as atividades
econdmicas e adota o principio da subsidiariedade.” Resta saber se temos
equipes capazes e comprometidas com a democracia para efetuar uma verdadeira
reforma do Estado.

Comenta Prats I Catald que “cada pais tem seu proprio sistema institucional,
que, em grande medida, determina o sistema de incentivos da interagio econdmica,
politica ou social e, pela mesma razio, o potencial nacional de eficiéncia econdmica
e de equidade. A eficiéncia e a equidade das interagoes humanas dependem nao
s6 das institui¢des, mas também das organizagoes. A interacdo humana nao ¢é
moldada apenas pelas regras do jogo, mas também pelas equipes e organizagoes
constituidas para o jogo. O trago mais caracteristico das instituicoes é que nio tém
fins especificos; sua fungio ¢é facilitar a interagio humana”.

Assim, deve-se observar que ndo bastam cérebros para tornar a administragio
publica eficiente, sendo necessdrio o implemento de uma prética gerencial especifica

2 ARAGAO, Alexandre Santos de Fundagées Puablicas de Direito Privado in: Revista de Direito
Administrativo — janeiro/abril 2008 — Volume 247. Sao Paulo: Editora Atlas, 2008, p. 37.

% Em dezembro de 1992, o Conselho Europeu de Edimburgo definiu como deveria ser
aplicado o PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE, incluindo os principios fundamentais,
as diretrizes bésicas e os procedimentos. Assim, o Protocolo sobre a aplicagio dos principios da
subsidiariedade e proporcionalidade atribuiu eficdcia juridica a tais questdes, sendo reconhecido
pelo artigo I-11 do Tratado da Constitui¢io Europeia:

Articulo I-11 Principios fundamentales

1. La delimitacién de las competencias de la Uni6n se rige por el principio de atribucién. El ejercicio
de las competencias de la Unién se rige por los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

2. En virtud del principio de atribucion, la Uni6n actda dentro de los limites de las competencias que
le atribuyen los Estados miembros en la Constitucién para lograr los objetivos que ésta determina.
Toda competencia no atribuida a la Unién en la Constitucién corresponde a los Estados miembros.
3. En virtud del principio de subsidiariedad, en los dmbitos que no sean de su competencia
exclusiva la Unién intervendrd sélo en caso de que, y en la medida en que, los objetivos de la
accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros,
ni a nivel central ni a nivel regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor, debido a la
dimensidn o a los efectos de la accidn pretendida, a escala de la Unidn.

Las instituciones de la Unién aplicardn el principio de subsidiariedad de conformidad con
el Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. Los
Parlamentos nacionales velardn por el respeto de dicho principio con arreglo al procedimiento
establecido en el mencionado Protocolo.

4. En vireud del principio de proporcionalidad, el contenido y la forma de la accién de la Unién
no excederdn de lo necesario para alcanzar los objetivos de la Constitucién.

Las instituciones aplicardn el principio de proporcionalidad de conformidad con el Protocolo
sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

4 PRATS I CATALA, Joan, 2007, ob. cit., p- 283.
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do servigo publico. Comentam Serge Alecian e Dominique Foucher que “o servico
publico estd repleto de cérebros, mas vé-se 20 mesmo tempo sua antiga reputacio de
exceléncia sendo cada vez mais contestada. Consciente dessa situacio paradoxal, a
fungdo publica francesa adotou, depois de uma dezena de anos, primeiro de forma
lenta e depois mais rapidamente, uma série de medidas diferentes e variadas, para
ser de novo uma das melhores do mundo. Em um primeiro momento, o servico
publico obteve uma adaptacio parcial, ainda que insuficiente, das regras que o regem.
Depois modernizou seus equipamentos ¢ instrumentos de trabalho, desenvolvendo
sobretudo a informdtica entre seus servigos. Mas os efeitos dessas a¢des permaneceram
limitados. Uma conclusio se impds entdo: essas agoes nao poderiam render todos os
seus frutos, a ndo ser que fossem acompanhadas de um esfor¢o simultdneo em matéria
de gerenciamento. Desse modo, assistimos nos dias de hoje a um florescimento de
experiéncias que se traduzem na emergéncia de uma prética gerencial especifica do
servigo publico. Mas muitos funciondrios ainda permanecem hostis, ou desmotivados,
diante das exigéncias dos novos modos de gerenciamento”.”

Estas novas experiéncias poderao propiciar a criagao do “Estado Gerencial”,
que proporcionard uma mudan¢a completa na administracio dos gastos com
o pessoal, por ter como finalidade a eficiéncia dos atos governamentais, cujo
objetivo é melhorar o atendimento a populagdo. A consequéncia de tais objetivos
serd a adogio de um quadro de servidores publicos com um niimero necessario
para propiciar a sociedade um bom servico e um bom atendimento nas dreas de
satde, de educagio, de seguranca publica, enfim ser prestado um servi¢o ptblico
eficiente e respeitador dos direitos fundamentais da cidadania. ’

Sob este ponto de vista da exceléncia nos gastos com pessoal, o seu controle
mudard de enfoque, porque o objetivo serd verificar se os resultados dos atos de
gestdo foram atingidos, ao invés de fazer uma simples andlise numérica acerca
do cumprimento das normas que regem a boa administracdo, cuja preocupagio
exclusiva é o grau de comprometimento da receita corrente liquida. Populagio
satisfeita traduz o resultado de uma administracio que gasta bem o dinheiro
oriundo do pagamento dos impostos, taxas e contribui¢ées por parte desta mesma
populagdo. A sociedade também estard satisfeita quando puder participar dos
atos de gestdo, em decorréncia do respeito ao direito fundamental de uma boa
administragio publica.

Esta satisfacio da sociedade decorrerd do fato de se presumir sempre que
“toda acdo, seja ptblica ou privada, deve ser eficiente, de outro modo nio atingird
o resultado que dela se espera. Mas este logro de resultados, que até certo ponto
possa ser meramente dispositivo na gestdo privada de interesses, ¢ rigorosamente
mandatdrio, quando referido a gestao de interesses publicos pelo Estado”.%¢

% ALECIAN, Serge; FOUCHER, Dominique. Guia de gerenciamento no setor piiblico.
Rio de Janeiro: REVAN; Brasilia: ENAP, 2001, p. 15.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito
administrativo pés-moderno: legitimidade — finalidade — eficiéncia — resultados.
Belo Horizonte: Editora Férum, 2008, p. 126.
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DiogodeFigueiredo comenta, ainda, que “em razio dessadistingao, a eficiéncia
na condugio dos interesses publicos merece ndo apenas ser constitucionalmente
enunciada, como de fato o ¢ (art. 37, CF), mas ser interpretada como um
mandamento constitucional inafastdvel, de modo que o devido processo legal, por
meio do qual se que realiza a gestao publica, a aparelhe com os meios técnicos (tais
como indices, parimetros, prazos, verificagoes etc.) necessdrios para que ela venha
a ser controlada em todas suas fases, até a efetiva realizacio dos resultados”. "

Direito ao bom e transparente governo

Raffacle Resta opina que “boa administra¢do exprime um conceito final:
¢ a atividade administrativa perfeitamente adequada no tempo e nos meios ao
fim especifico a alcangar”.*® Assim, a “boa administracio” é um imperativo moral
do administrador publico, “cuja violagio, embora possa escapar as malhas da
legalidade, pode prender-se nas da licitude”.

A boa administragio, o bom governo, tem um compromisso com a
realidade, pois somente a partir dela se pode melhorar o presente para construir
o futuro. Jaime Rodriguez-Arana Mufioz comenta que “lo que llamamos el
sentido de la realidad, la capacidad para distinguir lo bueno, lo malo, lo mejor,
lo peor, lo pésimo y lo éptimo; el sentido préctico y la imaginacién para abordar
con decisién y con prudencia los problemas convenientemente priorizados; el
equilibrio para que las soluciones no sean unidireccionales y tomen en cuenta

a todos los sectores sociales, sin exclusion; la moderacién, consecuencia légica
de todo lo anterior, que lleva de la mano a desechar cualquier solucién que se
presente con pretensiones de globalidad y con etiqueta de definitiva; todo ello se
puede denominar reformismo que, aplicado al gobierno y la administracién, nos
ayuda a entender una determinada versién de lo que puede ser el buen gobierno, la
buena administracién que, por supuesto, s6lo faltaria, no puede tener aspiraciones
de configuracién tnica y universal, sino que se presenta como una aproximacién
al buen gobierno, a la buena administracién desde los postulados del pensamiento
abierto, plural, dindmico y complementario”.”®

Estes pensamentos j4 demonstravam por si s6 a relagio entre o bom governo
e a boa administragio com o principio da moralidade administrativa. Neste
aspecto, deve-se sempre observar o resultado da politica publica adotada pela
administracao, desvinculando-se da “intengdo de produzi-lo, pois se estd diante
de um conceito orientado pela finalidade. Nao se quer julgar, aqui, a atitude de
um agente administrativo, mas a sua conduta. A atitude ndo conduz a um bom

4 IBIDEM.

% RESTA, Raffaele. Lonere di buana amministrazione” In: Scritti giuridici in onore di Santi
Romano, 1940, apud MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagies do Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 72.

“ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. 2000, ob. cit., p. 72.

 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime, El Buen Gobierno y La Buena Administracion de
Instituciones Piblicas. Cizur Menor, Navarra: Editorial Aranzadi, 2006, p. 31.
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resultado administrativo, capaz de satisfazer a finalidade institucional da pablica
administracio; mas a conduta, sim, produz resultados sadios ou viciados em
termos de moralidade administrativa”.>!

Esta questdo da conduta da administracio e dos servidores que a exercem ¢
essencial para que o resultado obtido pela politica ptblica nao seja viciado, como
a propria Organizagio das Na¢oes Unidas apresentou na Declaragio do Milénio,
aprovada na Cimeira do Milénio, realizada de 6 a 8 de setembro de 2000, em Nova
Torque, refletindo as preocupagoes de 147 (cento e quarenta e sete) Chefes de
Estado e de 191 (cento e noventa e um) paises, que participaram da maior reuniao
de dirigentes mundiais.

Sobre esse documento, Rodriguez-Arana Mufioz comenta que “la ONU es
consciente de que un requisito bdsico para poder cumplir los objetivos del milenio,
reside ‘en un funcionariado con una ética sélida’. Sobretodo, porque el manejo no
ético de los asuntos publicos produce una reduccién directa y muy relevante de los
propios fondos necesarios para el logro de los objetivos del milenio. Los supuestos
de malversacién, de apropiacién indebida o la existencia de continuos conflictos
de interese ponen en cuestién el Estado de Derecho, expulsa a la iniciativa privada
v, lo que es mds grave, atenta contra la mismo democracia”.*

No caso brasileiro, a importancia do servidor piblico na boa administragio foi
claramente reconhecida na Lei de Improbidade Administrativa, Lei n° 8.429/92, quando
descreve 12 condutas ilicitas no art. 9°* que tenham como finalidade “qualquer tipo
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> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. 2000, ob. cit., p. 59. -

22 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime, 2006, ob. cit., p. 161.

>3 Lei n°® 8.429/1992
Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir
qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razio do exercicio de cargo, mandato,
fungio, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente:
I - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem mével ou imével, ou qualquer outra
vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissao, percentagem, gratificagio ou
presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por
agdo ou omissdo decorrente das atribuigoes do agente publico;
II - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisi¢io, permuta ou
locagao de bem mével ou imével, ou a contratacio de servicos pelas entidades referidas no art.
1° por preco superior ao valor de mercado;
III - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a alienagio, permuta ou
locagao de bem publico ou o fornecimento de servico por ente estatal por preco inferior ao
valor de mercado;
IV - utilizar, em obra ou servico particular, veiculos, mdquinas, equipamentos ou material de
qualquer natureza, de propriedade ou a disposi¢io de qualquer das entidades mencionadas
no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidores publicos, empregados ou terceiros
contratados por essas entidades;
V - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para tolerar a
exploracio ou a prética de jogos de azar, de lenocinio, de narcotréfico, de contrabando, de
usura ou de qualquer outra atividade ilicita, ou aceitar promessa de tal vantagem;
VI - receber vantagem econ6mica de qualquer natureza, direta ou indireta, para fazer
declaragio falsa sobre medicao ou avaliagio em obras publicas ou qualquer outro servigo, ou
sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens fornecidos
a qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;
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de vantagem patrimonial indevida em razio do exercicio de cargo, mandato, funcio,
emprego ou atividade da administragdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos
Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou entidade para cuja criagio ou custeio
o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de 50% do patriménio ou da receita
anual”>* O art. 10 da citada Lei de Improbidade prevé outras condutas ilicitas.”

VII - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungio
publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional 4 evolugao do patriménio
ou a renda do agente publico;

VIII - aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria ou assessoramento para
pessoa fisica ou juridica que tenha interesse suscetivel de ser atingido ou amparado por agao
ou omissio decorrente das atribui¢des do agente publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econdmica para intermediar a liberagio ou aplicagao de verba publica
de qualquer natureza;

X - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indiretamente, para omitir
ato de oficio, providéncia ou declaracio a que esteja obrigado;

XI - incorporar, por qualquer forma, ao seu patriménio bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

XII - usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei.

> MORAES, Alexandre de Combate 2 corrupgio — breve comentdrios 4 Lei de Improbidade
Administrativa In: O regime democritico e a questio da corrupedo piiblica. Coordenadores:
Fernando Aurélio Zilveti — Silvia Lopes. Sao Paulo: Editora Atlas, 2004, p. 159.

55 Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erdrio qualquer
agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagio,
malbaratamento ou dilapidacio dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta
lei, e notadamente:

I - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagio ao patriménio particular, de
pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial
das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

II - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas, verbas
ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei,
sem a observincia das formalidades legais ou regulamentares aplicdveis a espécie;

III - doar & pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que de
fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patriménio de qualquer
das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem observincia das formalidades legais e
regulamentares aplicdveis 4 espécie;

IV - permitir ou facilitar a alienagdo, permuta ou locagio de bem integrante do patriménio de
qualquer das entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a prestagio de servigo por parte
delas, por preco inferior ao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisi¢ao, permuta ou locagio de bem ou servigo por preco superior
a0 de mercado;

VI - realizar operagio financeira sem observancia das normas legais e regulamentares ou aceitar
garantia insuficiente ou inidénea;

VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades legais ou
regulamentares aplicdveis 4 espécie;

VIII - frustrar a licitude de processo licitatdrio ou dispensé-lo indevidamente;

IX - ordenar ou permitir a realizagio de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento;

X - agir negligentemente na arrecadagao de tributo ou renda, bem como no que diz respeito
a conservagio do patriménio publico;

XI - liberar verba publica sem a estrita observincia das normas pertinentes ou influir de
qualquer forma para a sua aplicacio irregular;
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O servidor publico tem, como forma substancial de sua atividade, “o
dever de boa administracio, a pritica da probidade administrativa, derivada do
interesse publico e o cédigo de ética da relagdo juridica entre o servidor publico
e a administracdo, visando & razoabilidade, & impessoalidade e 2 eficiéncia no
desempenho dos cargos ou funcoes publicas”.

A mié conduta do servidor caracteriza a corrup¢ao, que “puede contemplarse
como un sistema de una mala administracién y una mala gestién, pero su efecto
mds nocivo consiste en hacer atractivo y muy rentable, poner el interés privado
por encima del publico. Por ello, siguiendo las recomendaciones del OCDE en
materia de ética publica, se aconseja establecer una ‘infraestructura ética que no sélo
premie la buena conducta sino que sancione administrativamente la mala conducta
y castigue los actos de corrupcién mediante acciones civiles y penales”.””

Esta recomendagao da OCDE, a ser observada, baseia-se no fato de que
“la moral, la formacién moral, el fomento de las buenas costumbres constituird
una de las finalidades a las que debe dirigirse la actuacién administrativa, en sus
diversas manifestaciones. Siendo esto asi, no es concebidle una contravencién de
ellas en el ejercicio de cualquier potestad administrativa”.*®

Assim, no exercicio do poder administrativo hd de ser observado que
“ndo obstante presentes os elementos do ato (competéncia, finalidade, forma,
motivo e objeto) e a plena compatibilidade entre eles ¢ a lei, em muitos casos,
serd vislumbrada a inadequacio dos motivos declinados e da finalidade almejada
com a realidade fitica e o verdadeiro elemento volitivo do agente. Para que o ato g
praticado em consonincia com a lei esteja em conformidade com a moralidade *

administrativa, é imprescindivel que haja uma relagio harmonica entre a situagao
fética, a intencdo do agente e o ato praticado, sendo analisadas no contexto deste
a motivagao declinada ¢ a finalidade almejada”.”

Neste aspecto da moralidade é fundamental a transparéncia dos atos adotados
pela administragao, por possibilitar um melhor controle dos principios juridicos
constitucionais e de protegio dos administrados. “Por isso, mais adequado
afirmar a pluralidade de funcoes do principio da transparéncia administrativa:
democracia, ética, legitimidade, juridicizagdo, conhecimento publico, critica,

XII - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente;
XIII - permitir que se utilize, em obra ou servico particular, veiculos, méquinas, equipamentos
ou material de qualquer natureza, de propriedade ou 4 disposi¢ao de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidor publico, empregados ou
terceiros contratados por essas entidades.

3¢ VASCONCELOS, Caio Técito. Improbidade administrativa como forma de corrup¢ao In: O
regime democrdtico e a questio da corrupgio priblica. Coordenadores: Fernando Aurélio Zilveti
— Silvia Lopes. Sao Paulo: Editora Atlas, 2004, p. 159.

7 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime, 2006, ob. cit., p. 161-162.

8 GONZALEZ PEREZ, Jests. Corrupcion, ética y moral em las Administraciones Piiblicas. Cizur
Menor, Navarra: Editorial Aranzadi, 2006, p. 156.

*» GARCIA, Emerson. A moralidade administrativa e sua densificacio. In: Revista de Direito
Constitucional e Internacional, ano 11, n. 43. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,

2003, p. 129.
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validade ou eficdcia juridica, defesa dos administrados e respeito aos seus direitos
fundamentais, controle e fiscalizacao, convencimento, consenso, adesio, bom
funcionamento, previsibilidade e seguranga juridica”.®®

O que o principio da transparéncia colima é “a preservagao da visibilidade e
do cardter publico da gestdo dos negdcios publicos e a atribuicao de legitimidade
material 3 administragio publica (além de juridicizagdo, ética, conhecimento
publico, critica, validade ou eficdcia juridica, defesa dos administrados e respeito
aos seus direitos fundamentais, controle e fiscalizagio, convencimento, consenso,
adesdo, bom funcionamento, previsibilidade, seguranca juridica), sendo
instrumental de suas finalidades os subprincipios da publicidade, motivagao e
participagio popular. Seu reconhecimento proporciona a reformulacio das
relagoes entre administragao publica e administrados e ¢ sinal de ruptura com
o seu tradicional modelo autoritdrio, hermético, isolado, unilateral, reservado e

sigiloso”.®!

6 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivagio e
participagio popular. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 33.
' MARTINS ]UNIOR, Wallace Paiva, 2004, ob. cit., p. 35.



