A REFORMA DO ESTADO E A MODERNIDADE
ADMINISTRATIVA

A presenga do Estado tem oscilado, no tempo e no espago, segundo as variagdes
da histdria politica e econdmica, impondo ao Direito Piiblico transi¢des conceituais
e instrumentais, em correspondéncia a0 movimento que procuramos definir como a
variante do pé&ndulo entre pontos extremos na busca do equilibrio (ver nosso ensaio
sobre ““ O retorno do péndulo: servigo piblico e empresa privada. O exemplo brasi-
leiro — in Revista de Direito Administrativo — volume 202 — outubro-dezembro
1996 — p. 1/10).

Na evolug¢do dos tempos, o desenvolvimento social e econdmico caminha entre
fases, que se sucedem, de maior ou menor amplitude da iniciativa privada em con-
traste com alterndncias de estatizag@o.

A curva ascendente da agdo executiva do Estado, iniciada na década de 30, mar-
cou a expansdo do intervencionismo e a multiplicagdo de entes paraestatais que, no
entanto, cedeu passo, a partir da crise posterior a Segunda Guerra Mundial do século,
a uma nova tendéncia nos caminhos da sociedade.

De uma parte, o fortalecimento dos direitos individuais se complementa com a
garantia de direitos sociais e, mais recentemente, pela afirmagio de direitos coletivos
e difusos, em prote¢ido da comunidade e da cidadania, conforme o modelo do direito
comparado, abrigado, entre nés, na profusa coletanea de normas da Constituigdo de
1988.

A democratizagdo politica, fortalecendo o exercicio de direitos oponiveis & agao
unilateral do Estado, conduz a uma reavaliagido dos poderes administrativos e a uma
necessiria descentralizagio de servigos piblicos.

O Estado torna-se menor, retirando-se do dominio de dreas conquistadas pela
iniciativa privada, embora subsistente a supervisdo administrativa, em resguardo da
finalidade piblica.

R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, 242: 159-165, Out./Dez. 2005




O Poder Piblico tende a concentrar-se na prestagio de servigos piiblicos essen-
ciais associados ao bem-estar, a educagio, a cultura, a saide e ao meio ambiente,
limitando-se a exercer a vigiliancia e o complemento de atividades privadas segundo
o principio da subsidiariedade.

A politica de privatizagio, que deita raizes, é a um tempo o modelo de retragdo
do Estado na direta prestagdo de servigos de interesse geral como o fator determi-
nante da reforma administrativa pela criagdo de novos entes reguladores da ativi-
dade transferida a execug@o de concessiondrios ou permissiondrios, ou antes de coo-
peragdo.

II

Estudando, em ensaio recente, os “Trés momentos da privatizagido” (in Desafios
do Século XXI — coletinea de estudos coordenada por Ives Gandra Martins — edi-
¢do da Academia Internacional de Direito e Economia — 1997 — p. 140 e ss), des-
tacamos o processo descentralizador, iniciado com o Programa Nacional de Desbu-
rocratizagdo, objeto de Decreto n? 83.740, de 18 de julho de 1979, com a declarada
finalidade de dinamizar e simplificar o funcionamento da Administragio Publica Fe-
deral.

A politica de descentralizagio tornou-se mais definida na década imediata, com-
pletando-se no Decreto n2 95.886, de 29 de margo de 1988, com o propésito de trans-
ferir a iniciativa privada determinadas atividades econ6micas exploradas pelo Poder
Publico.

A Constituigdo de 1988 limita a atividade econdmica do Estado segundo os im-
perativos da seguranga nacional ou o relevante interesse coletivo definido em lei (art.
173) e convoca a iniciativa privada a retomar seu papel como fator dindmico da eco-
nomia.

Segundo dados oficiais, até 1989, das empresas estatais incluidas no programa
federal de desburocratizagio, 15 foram alienadas, 2 liquidadas, incorporadas outras e
14 transferidas ao plano estadual.

Com o advento da nova Constitui¢iio, nova etapa se formaliza na Medida Provi-
séria n? 155/90, logo convertida na Lei n2 8.031, de 12 de abril do mesmo ano, que
consolida o Programa Nacional de Desestatizagdo.

Com adaptagdes de rumo e de procedimento espelhadas em sucessivas Medidas
Provisérias, que inovam a Lei n2 8.031/90, a politica de privatizagdo marca, de forma
significativa, a diretriz da moderna politica governamental.

A Lein29.491, de 9 de dezembro de 1997, revoga e substitui a Lei n2 8.031/90.

Sio igualmente reflexo da mesma politica as Emendas Constitucionais n2 6, de
15 de agosto de 1995, n2 8, de 15 de agosto de 1995 e n29, de 9 de novembro de 1995
que, limitando os monopdlios de petréleo e de telecomunicagdes, abrem caminho a
presenga do capital estrangeiro e da iniciativa privada nacional, em medidas de pri-
vatizag@o, objeto de sucessivas leis, conduzindo, por tltimo, &2 Reforma Administra-
tiva, expressa na Emenda Constitucional n2 19, de 4 de junho de 1998.
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II1

A Emenda Constitucional n? 19/98 atribui nova redagio a oitenta preceitos da
Carta Magna entre artigos, pardgrafos, itens e alineas e acrescenta sete novos artigos
no sentido da adaptagdo do novo sistema, tendo como objetivos essenciais a maior
eficiéncia no desempenho da atividade publica, bem como a valorizagdo da produti-
vidade dos servidores publicos e o estimulo a participagdo popular, visando a pleni-
tude de resultados no funcionamento da maquina administrativa.

Mediante acréscimo no § 82 ao art. 37 esta prevista a ampliagio da autonomia
gerencial, or¢amentéria e financeira de érgios e entidades da administragio direta e
indireta, a ser regulada em contrato que tenha por objeto a fixagio de metas de de-
sempenho.

Como instrumentos operacionais da politica descentralizadora, sdo previstas, em
lei, duas modalidades de agéncias administravas, a serem constituidas como autar-
quias especiais ou fundagfo.

Como processo interno de autonomia de determinados 6rgios da estrutura da
Administragdo Publica faculta-se a criagdo de Agéncias Executivas, mediante ato do
Poder Executivo, nos termos do art. 51 da Lei n2 9.649, de 27 de maio de 1998, oriun-
do da conversdo da norma de igual teor, originariamente prevista como art. 48 da
Medida Proviséria n® 1.549/28, de 14 de marco de 1997, reeditada e sucedida pelas
Medidas Provisérias n® 1.642 € 1.651.

Outro tipo de autarquias especiais, como efeito da privatizagdo de servigos trans-
feridos 2 iniciativa privada, sdo as Agéncias Reguladoras que operam com poderes
de supervisdo, fiscalizagdo e normatizagio das empresas as quais foram delegados os
servigos.

Paralelamente ao processo de descentralizagdo administrativa, a lei permite, ain-
da, que, mediante contratos de gestdo, entidades privadas possam ser habilitadas, em
nome do Estado, como pessoas néo estatais, a desempenhar atividades de caréter as-
sistencial, atuando como entes de cooperagdo com o servigo ptiblico. Sdo as denomi-
nadas organizagdes sociais, regidas pela Lei n29.637, de 15 de maio de 1998.

v

O novo modelo de agéncias inicia, entre nés, um esquema de independéncia e de
modernidade administrativa, conforme textos legais recentes.

A aproximagio, usualmente invocada, com o simile norte-americano e o de fi-
guras equivalentes no plano do direito comparado, € antes terminolégica do que real,
em termos de substancia.

O atual Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado encontra, entre nés,
como procedente histérico, a experiéncia de reforma empreendida pelo Departamen-
to Administrativo do Servigo Piblico (DASP) que teve como instrumento o Decreto-
lei n2 200, de 1967, complementado pelo Decreto-lei n® 900, de 1969.

O figurino de entéo, compondo a administragfo piblica indireta, distribuida en-
tre autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista, cuidou de dinami-
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zar a produtividade do Estado, com a personalizag@o dos entes paraestatais de opera-
¢do flexivel, segundo um planejamento coordenado.

Uma longa heranga patrimonialista na gestdo publica e a freqiiéncia de abusos
e desvios na condugdo das atividades descentralizadas levaram, contudo, a um
processo crescente de limitagdo da autonomia a importar na inoperancia de resulta-
dos.

A administragdo indireta, sob o imposto de medidas restritivas, nivelou-se, pra-
ticamente, com os métodos da administra¢io direta no formalismo burocratizante de
seus procedimentos.

\%

A nova era que caracteriza o atual Governo caminha no sentido de objetivos de
maior eficiéncia funcional cuidando-se de implantar, na defini¢do do titular da res-
pectiva pasta, “a reforma gerencial do Estado do brasileiro”.

Estimula-se a descentralizag@o do aparelho do Estado, com énfase nos contratos
de gestdo e na maior cooperagao entre a Unifio, Estados € Municipios. Valoriza-se a
participagdo dos usudrios na Administrag@o Publica e possibilita-se o acesso da auto-
ridade a informagdes privilegiadas com o sentido de superar o isolamento burocratico
e prover canais de circulagdo em beneficio do interesse geral.

A criagdo das agéncias executivas € parte deste programa.

Nio se resume, como no passado, apenas a personalizar entidades na adminis-
tracdo indireta e a delegar-lhes competéncias especificas.

Predomina, na atual reforma, o sentido de prévio compromisso e a aferi¢do de
resultados como requisito de sobrevivéncia da agéncia executiva.

A Lein29.649, de 27 de maio de 1998 (fruto, como indicado, de sucessivas Me-
didas Provisdrias) e a correspondente regulamentagdo marcam nitidamente o carater
finalistico das agéncias executivas e a continuidade do controle de sua real produti-
vidade.

A criagdo como agéncia executiva tramita por uma sucessio de etapas, tendo
como ponto de partida o ato de vontade da administragido do érgdo ou instituigdo que
pretenda alcangar a qualificagio. :

Como pré-requisito deve a instituicdo oferecer ao Ministério a que estiver vin-
culada um plano estratégico que identifique as metas a serem cumpridas na busca da
melhoria de qualidade na operagédo dos servigos.

Acolhida a proposta, serd celebrado contrato de gestdo visando a tornar efetiva
a autonomia da institui¢do, como autarquia ou fundagéo e a determinar os indicadores
que permitirdo a periddica avaliagdo dos resultados.

Ao consenso por esta forma estabelecido sucederd, mediante decreto, a criagio
da agéncia executiva.

O cumprimento das metas de desempenho, nos prazos e condigdes estipulados,
definird a permanéncia do modelo, como prescreve o § 32 do art. 12 do Decreto n®
2.487, de 2 de fevereiro de 1998, in verbis:
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*“Fica assegurada a manuteng¢do da qualifica¢io como Agéncia Executiva, desde
que o contrato de gestdo seja sucessivamente renovado e que o plano estratégico de
reestruturagio e de desenvolvimento institucional tenha prosseguimento ininterrupto,
até a sua conclusio.”

A nido ser adequadamente cumprida a missdo proposta, a desqualificagio da
Agéncia Executiva dar-se-4 por iniciativa do Ministério supervisor, com anuéncia do
Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado (MARE), coordenador ge-
ral do sistema. Assim dispde o § 42 do art. 12 do citado Decreto n® 2.487/98.

E, em suma, pelo dinamismo operacional que se ird marcar o nascimento, vida e
morte de uma Agéncia Executiva.

A primeira e concreta adogdo do modelo se traduziu no Decreto de 29 de julho
de 1998, qualificando como Agéncia Executiva o Instituto Nacional de Metrologia,
Normatizagdo e Qualidade Industrial (INMETRO), autarquia federal criada pela Lei
n2 5.966, de 11 de dezembro de 1973.

VI

As Agéncias Executivas representam, como assinalado, um processo interno de
desconcentragdo administrativa. Assumem, em nivel de autonomia, a gestdo de ser-
vigos piblicos especificos que conservam a natureza estatal.

Diversamente, as Agéncias Reguladoras t€ém como pressuposto a privatizagio de
servigos que, pela via de concessdo ou permissio, sdo delegados a exploragdo priva-
da.

Autarquias especiais, as Agéncias Reguladoras assumem as atribui¢es préprias
do poder concedente, inclusive com poderes normativos. Caracterizam, por esta for-
ma, a acdo externa do poder publico, regendo o regime dos servigos concedidos, em
sua funcionalidade e no relacionamento com os usudrios.

Trés tipos de Agéncias Reguladoras ingressam no sistema, cada qual afeigoado
as peculiaridades do setor a que atendem.

Primeiramente, a Lei n? 9.427, de 26 de dezembro de 1996, institui a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) com a finalidade de regular e fiscalizar a pro-
dugio, transmissdo, distribui¢io e comercializagio de energia elétrica, em conformi-
dade com diretrizes do governo federal. Dirigida por um Diretor Geral e quatro dire-
tores em regime colegiado, nomeados pelo Presidente da Repiblica, com mandatos
de quatro anos, sucede ao Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE), com poderes amplos, regulamentados pelo Decreto n? 2.335, de 6 de ou-
tubro de 1997. Representando o poder concedente, tem atribuigdo de celebrar e gerir
contratos de concessdo e de permissdo no setor e de dirimir, no ambito administrativo,
divergéncias entre concessiondrios e entre estes e os consumidores.

Em modelo mais aperfeicoado e adaptado as especificidades do respectivo mer-
cado, aberto ao concurso da iniciativa privada, a Lei n©9.472, de 16 de julho de 1997,
regulamentada pelo Decreto n® 2.338, de 7 de outubro de 1997, constitui a Agéncia
Nacional de Telecomunicag¢des (ANATEL), como 6rgio autirquico de administragio
dos correspondentes servigos.
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Tem como 6rgios superiores o Conselho Diretor e o Conselho Consultivo. O
primeiro, composto de cinco conselheiros, com mandatos de cinco anos, escolhidos
pelo Presidente da Repiiblica, com aprovagdo do Senado Federal, tem amplos poderes
de gestdo e de regulagdo dos diversos servigos de telecomunicagdes. O Conselho
Consultivo é, na definigdo legal, o érgao de participag@o institucionalizada da socie-
dade, integrado por representantes indicados pelo Senado Federal, pela Cimara de
Deputados, pelo Poder Executivo, pelas entidades de classe das prestadoras de servi-
cos, por entidades representativas dos usudrios e por entidades representativas da so-
ciedade, nos termos do regulamento. E prevista a existéncia de Ouvidoria entre os
6rgdos da Agéncia. O Ouvidor, nomeado pelo Presidente da Repiblica, com mandato
de dois anos, admitida uma recondugio, tem por incumbéncia acompanhar a atuag@do
da Agéncia e de seus servidores, encaminhando apreciagdes criticas aos 6rgios supe-
riores, a0 Ministério das Comunicag¢Ges, a outros 6rgios do Poder Executivo e ao
Congresso Nacional, e fazendo publici-las para conhecimento geral.

Por forca da Emenda Constitucional n? 9, de 1995, que fez cessar o monopdlio
estatal no setor de petréleo, admitindo a participag¢io da iniciativa privada, a Lei n?
9.478, de 6 de agosto de 1997, institui a Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) como
6rgdo regulador da inddstria respectiva. As atividades da Agéncia foram regulamen-
tadas pelo Decreto n® 2.455, de 14 de janeiro de 1998.

Sem embargo da diversidade de cada area especifica de atuagdo, as Agéncias
Reguladoras apresentam, como caracteristicas comuns, os seguintes pontos de afini-
dade:

a) constituidas como autarquias especiais, destacam-se da estrutura hierdrquica
dos Ministérios e da direta influéncia da conduta politica do governo;

b) gozam de autonomia financeira, administrativa e especialmente de poderes
normativos complementares a legislacao;

c¢) dotados de poderes amplos de fiscalizagdo, operam como instancia adminis-
trativa final de litigios sobre matéria de sua competéncia;

d) respondem, fundamentalmente, pelo cumprimento de metas fixadas e pelo de-
sempenho das atividades dos prestadores de servigo, segundo as diretrizes do Gover-
no e em defesa do interesse da comunidade.!

VII

Figura correlata a politica de participagio privada em area de relevante interesse
plblico merece ser referida como instrumento da modernidade administrativa.

A Lei n29.637, de 15 de maio de 1998 (precedida das Medidas Provisdrias n2
1.591/97 e 1.648/98), qualifica como Organizag¢des Sociais entidades privadas, sem
fim lucrativo, dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnol6-
gico, a protegdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a sadde, que, mediante

1 A Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999 criou a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria,
como autarquia sob regime especial, vinculada ao Ministério da Sadde, com iguais caracteristicas.
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contrato de gestdo com 6rgdo publico supervisor, aplicardo recursos orgamentarios ¢
bens piiblicos na execugdo de suas atividades. Como entes de cooperagdo compdem
formas de pessoas administrativas nio estatais, limitrofes 8 administragao piblica in-
direta, pela finalidade piblica que as distingue.

VIII

Os contratos de gestdo, em suas diversas variantes, consagram-se como 0 instru-
mento formal por exceléncia dos programas de reforma administrativa, moldada na
definicdo de metas de desempenho e na avaliagio de resultados.

Tem merecido criticas a designacdo, como ato contratual, de uma figura de con-
senso que unifica interesses coincidentes, dirigidos no mesmo sentido de afirmag3o.
Antes se identifica no pacto a ser celebrado a natureza de parceria ou acordo que
associa participes de finalidades comuns.

Também mereceu reparos a inclusio, no texto da Emenda Constltucmnal n?
19/98, conforme o aditamento de novo pardgrafo ao art. 37 da Constituigio, da refe-
réncia 2 administragfo direta como destinatdria dos contratos a serem celebrados para
a ampliacdo de autonomia.

A proposta original da emenda, oferecida pelo Poder Executive, circunscrevia o
alcance da medida aos entes personalizados da administrag¢ao indireta, aptos ao ato
negocial.

O elemento histérico, segundo o depoimento de participantes, permite entender
a motivagio do paradoxo que importa na previsdo, para a administragiio direta, em
um contrato consigo mesma.

A reivindicacdo extensiva teria nascido de reivindicagdo da drea militar que, em-
bora desejosa de aplicar os efeitos da autonomia a hospitais e estaleiros militares, ndo
desejava abdicar do principio da hierarquia, inerente a tradigio da categoria.

O ponto essencial do veiculo associativo é, contudo, o caréter dindmico, e ndo
meramente formal, que tem como ténica a objetiva realizagio de uma estratégia ope-
racional conducente & concretiza¢io de metas de desempenho e a consecugao de re-
sultados.

IX

O tempo dird da efic4cia e produtividade do ambicioso plano reformulador da
Administra¢do Piblica e da politica de cooperagdo que se procura inaugurar como
mais outra das férmulas do Direito Administrativo participativo, que é a marca mo-
derna da harmonia entre o Estado e a sociedade, a que dedicamos recente ensaio (Re-
vista de Direito Administrativo, vol. 209, p. 1/6).
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