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RESUMO: Na Acido Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923, o
Supremo Tribunal Federal aprecia a constitucionalidade de varios
dispositivos da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a
qualificagdo de entidades como organizagdes sociais e sobre a absorgéo,
por essas organizagoes, das atividades de 6rgdos e entidades publicos
extintos. No contraste entre os votos dos ministros Ayres Britto e Luiz
Fux, emerge nitido o debate acerca do papel do Estado na prestagéo
dos servigos publicos (Estado protagonista x Estado subsidiario). O
presente artigo, que se posiciona, de logo, a favor das razdes expostas
pelo ministro Ayres Britto, passa a analisar como o modelo brasileiro
de contratos de gestdo se desvirtuou. Como, por exemplo, os contratos
de gestdo com organizagdes sociais, de importante ferramenta a
complementagio da atuagdo estatal, se transformaram em veiculo de
tuga do Estado.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato de Gestdo. Organizagdes
Sociais. Estado Subsididrio. Servico Publico. Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.923.

ABSTRACT: In the Direct Action of Unconstitutionality 1.923,
the Supreme Court appreciates the constitutionality of various
provisions of Law n® 9.637, of May 15, 1998, which provides for the
qualification of entities as social organizations and the absorption,
by these organizations, the activities of public bodies and entities
extinct. The contrast between the votes of ministers Ayres Britto
and Luiz Fux, emerges sharp debate about the role of the state in
the provision of public services (State protagonist x State subsidiary).
This article, which is positioned in right in favor of the reasons given
by Justice Ayres Britto, will now examine how the Brazilian model of
management contracts is distorted. How, for example, management
contracts with social organizations, an important tool to complement
the action of the State, became the State getaway vehicle.

KEY WORDS: Management Contract. Social Organizations. Subsidiary
State. Public Service. Direct Action of Unconstitutionality 1.923.
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INTRODUGAO

Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n° 19, de 5 de junho
de 1998, o principio da eficiéncia passou a constar, expressamente, do caput
do art. 37 da Constituigdo Federal. Ao lado de legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade, a eficiéncia recebeu o reconhecimento explicito de
principio fundante da administragdo publica. Longe de caracterizar alteragio
apenas retdrica, a positivagdo constitucional do principio da eficiéncia bem
resumiu o objetivo central da reforma administrativa empreendida pela
Emenda Constitucional n° 19/1998: transitar de um “direito administrativo
do clips” para um “direito administrativo dos negécios”. Expressodes que,
cunhadas por Carlos Ari Sundfeld, significam o seguinte:

Direito administrativo do clips (DAC) é o da Administragdo de
papelaria, que age por autos e atos, trata direitos e deveres em papel,
é estatista, desconfia dos privados, despreza a relagdo tempo, custos
e resultados, ndo assume prioridades. [..].

Ao DAC se opde o direito administrativo dos negécios (DAN), o dos que
se focam em resultados e, para obté-los, fixam prioridades, e com
base nelas gerenciam a escassez de tempo e de recursos. Para esse
ambito, valem préticas opostas as do DAC: aumenta a informalidade
nos procedimentos; a ina¢do é o pior comportamento possivel do
agente; solugdes devem ser encontradas o mais rapido; acordos sdo
desejaveis; evitar e eliminar custos é fundamental; s se envolvem na
decisdo agentes e 6rgdos indispensaveis; riscos devem ser assumidos
sempre que boa a relagdo custo-beneficio, etc.' (grifos do autor)

Assim, nesse novo “direito administrativo dos negécios”,
eficiéncia se tornou a palavra-chave. Ganharam ainda mais importancia
a consensualidade, a énfase nos resultados e a desburocratizagio do
agir administrativo. A propésito, atirma Diogo de Figueiredo Moreira
Neto que hd “[[.]] vérios niveis de influéncia da consensualidade na
administragdo Publica [...]": tal influéncia vai desde uma maior adogao
do regime privado na administragdo publica até a descentralizacdo da
atividade administrativa para entidades independentes privadas ou semi-
publicas, passando pelo fomento governamental as agoes privadas de

1 SUNDFELD, Carlos Ari. O direito administrativo entre os clips e os negécios. Revista de Direito Piiblico
da Economia - RDPE, ano 5, n. 18, abr./jun. 2007. p. 35.
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interesse publico e pela maior utilizagdo de contratos e acordos de direito
publico.”

Pois bem, foi no cendrio da administragido publica consensual
que se inseriram os contratos de gestdo. Segundo Gustavo Justino de
Oliveira, “[...] contratos de gestdo sdo acordos administrativos organizatorios
ou colaborativos. [..]” Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
a “[..]] expressdo [contrato de gestdo] é utilizada tanto para designar
parcerias do Poder Publico com 6rgdo da prépria Administragio
direta e com entidades da Administragdo indireta, como parceria com
entidade do terceiro setor, no caso, a chamada organizagdo social.™ Este
Gltimo tipo de contrato de gestdo é que serd objeto de focada andlise
neste artigo. Mais exatamente uma controvérsia que ja se instaurou no
Supremo Tribunal Federal: pode a administragéo publica traspassar as
organizagdes sociais toda a prestagio dos servigos ptiblicos relacionados
ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldégico, a
protegdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saide? Em que
ponto o manejo dos contratos de gestdo com organizagdes sociais passou
(se é que passou) de instrumento da moderna administragdo ptblica
consensual para veiculo de fuga do Estado em relagio aos servigos cuja
prestagdo a Constitui¢do Federal lThe incumbiu?

1A AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.923

Conforme dito, a questdo estd em analise no Supremo Tribunal
Federal. Trata-se da Agido Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923,
proposta por partidos politicos com representagdo no Congresso Nacional,
e que visa a declaragdo de inconstitucionalidade de toda a Lei n° 9.637/98,
bem como do inciso XXIV do art. 24 da Lei n° 8.666/93. Embora proposta
em 1998, somente em margo de 2011 o STF iniciou o julgamento de mérito
da a¢do.” Em meio as importantes discussdes sobre a necessidade ou néo
de licitagdo para a assinatura de contrato de gestdo com organizagoes
sociais e sobre o préprio processo de qualificagdo dessas entidades, um
relevante dissenso se materializou entre os ministros Ayres Britto (relator)
e Luiz FFux (que proferiu voto-vista) acerca da constitucionalidade do art.

. Mutagoes do

2  MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administragao piiblica consensual. In: _
direito administrativo, 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 43.

3 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 262.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragio piblica: concessio, permissio, franquia,
terceirizagio, parceria ptblico-privada e outras formas, 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 250.

5 Aaglo direta de inconstitucionalidade se encontra com vista ao ministro Marco Aurélio, apds os

ministros Ayres Britto (relator) e Luiz Fux haverem proferido seus votos.



Jiilio de Melo Ribeiro 259

20 da referida lei. Esse dispositivo legal previu a criagdo, “[...] mediante
decreto do Poder Executivo [1..]%, de um “[..]] Programa Nacional de
Publicizagdo - PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios
para a qualificagdo de organizagdes sociais, a fim de assegurar a absorgao
de atividades desenvolvidas por entidades ou érgaos publicos da Unido, [..],
por organizagdes sociais [...]". Enquanto o ministro Ayres Britto declarou,
enfaticamente, a inconstitucionalidade de tal “absor¢io”, o ministro Luiz
Fux, com igual énfase, defendeu o modelo legal. Confiram-se trechos dos
respectivos votos:

Voto do ministro Ayres Britto:

25. Tém razdo os autores quando impugnam o que se convencionou
chamar de ‘Programa Nacional de Publicizagdo’. Programa que, nos
termos da Lei 9.637/98, consiste na ‘absor¢do de atividades desenvolvidas
por entidades ou orgaos piiblicos da Unido, que atuem nas atividades referidas
no art. I°, por orgamizagdes sociats, qualificadas na forma desta Lei” (art.
20). Em outras palavras, 6rgdos e entidades publicos sdo extintos ou
desativados e repassados todos os seus bens a gestio das organizagdes
sociais, assim como servidores e recursos orgamentarios sdo igualmente
repassados a tais aparelhos ou institui¢des do setor privado. Facil
notar, entio, que se trata mesmo ¢é de um programa de privatizagdo.
Privatizagdo, cuja inconstitucionalidade, para mim, é manifesta.
Conforme conclui acima, a Constitui¢io determina, quanto aos servigos
estritamente publicos, que o Estado os preste diretamente, ou, entdo,
sob regime de concessdo, permissio ou autorizagdo. Isto por oposi¢do ao
regime juridico das atividades econémicas, drea em que o Poder Putblico
deve atuar, em regra, apenas como agente indutor e fiscalizador. [..] Ora,
o que faz a Lei 9.637/98, em seus arts. 18, 19, 20, 21 e 22, é estabelecer
um mecanismo pelo qual o Estado pode transferir para a iniciativa
privada toda a prestagdo de servigos publicos de satde, educagdo, meio
ambiente, cultura, ciéncia e tecnologia. A iniciativa privada a substituir
o Poder Prblico, e nio simplesmente a complementar a performance
estatal. E dizer, o Estado a, globalmente, terceirizar fungdes que lhe
sdo tipicas. O que me parece juridicamente aberrante, pois ndo se pode
forgar o Estado a desaprender o fazimento daquilo que é da sua prépria
compostura operacional: a prestagdo de servigos publicos.

Voto do ministro Luiz Fux:

Antes, porém, cabe analisar, a alegacdo de que a Lei das Organizagdes
Sociais representaria um abandono, pelo Poder Publico, de seus
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deveres constitucionais de atuagio nos setores elencados no art. 1° da
Lei. N#o éisto o que ocorre, na realidade. Com efeito, a intervengdo do
Estado no dominio econémico e social pode ocorrer de forma direta
ou indireta, como ensina Floriano Azevedo Marques Neto: enquanto
na primeira hipétese cabe ao aparelho estatal a disponibilizagdo de
utilidades materiais aos beneficiarios, na segunda hipétese o Estado
taz uso de seu instrumental juridico para estimular a que os préprios
particulares executem atividades de interesses publicos, seja através
da regulagdo, com coercitividade, seja através do fomento, fazendo
uso de incentivos e estimulos a comportamentos voluntarios.

Como regra, cabe aos agentes eleitos a definigido de qual modelo de
intervengdo, direta ou indireta, serda mais eficaz no atingimento das
metas coletivas conclamadas pela sociedade brasileira, definindo o
modelo de atuagdo que se mostre mais consentineo com o projeto
politico vencedor do pleito eleitoral. [..]].

Que a atividade de fomento estatal a entidades privadas,
prestadoras de servigos de relevancia publica e sem fins lucrativos, é
constitucionalmente permitida e incentivada parece fora de davida.
A controvérsia estd em se admitir ou nido que esse fomento seja o
instrumento por exceléncia (ou até tinico) de atuagdo do Estado nas 4reas
do ensino, da pesquisa cientifica, do desenvolvimento tecnolégico, da
protecdo e preservacdo do meio ambiente, da cultura e da sadde.

A razdo estd, ao que parece, com o ministro Ayres Britto. Ndo
porque a Constituigdo Federal adotou um modelo estatico, burocratico
e ineficiente de administragdo publica, mas porque o papel do Estado
na prestagdo dos servigos publicos é o de protagonista, e ndo o de
coadjuvante. Entendimento até mesmo confirmado pela reforma dita
privatista empreendida pela Emenda Constitucional n° 19/98. Eis o
porqué.

2 A RECUSA CONSTITUCIONAL AO “ESTADO SUBSIDIARIO” NA
PRESTAGAO DE SERVIGOS PUBLICOS
Juan Carlos Cassagne afirma que:
La quiebra del modelo que caracteriz6 al denominado “Estado

Benefactor” estd a la vista de todos. La sociedad no acepta ya, que
el Estado intervenga activa y directamente en el campo econémico-
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social asumiendo actividades que corresponde realizar a los
particulares sure proprio. [..].

L]

Corresponde advertir, sin embargo, que aun con ser profundos y
radicales los cAmbios descriptos, ellos no implican la eliminacién de
ciertas funciones que cumplia el “Estado de Bienestar” ni tampoco
un retorno a la época dorada y roméntica del Estado liberal del
siglo XIX. Es, quizds, la sinteses de ambos o, mejor adn, un nuevo
modelo de Estado donde la realidad predomina sobre la ideologia. En
definitiva, es un modelo tan distinto y opuesto a los anteriores como
éstos lo fueron entre si.° (grifos do autor)

O novo modelo de Estado a que se refere o jurista argentino é
o Estado subsididrio. Ndo ¢ um Estado liberal, porque ndo relega os
particulares a prépria sorte (a sorte do livre mercado, frise-se), mas
também nio é um Estado de bem-estar social, que toma para si o exercicio
de toda a atividade industrial, comercial e social. Cabe, assim, ao Estado
subsididrio uma “[..]] funcién supletoria, exclusiva o concurrente con
la actuacién privada, en materia de previsiéon social, salud, educacién,
etcétera, cuando estas actividades no resultan cubiertas suficientemente
por los particulares [...].”"

Ora, tendo em vista a Constitui¢io brasileira de 1988, é correto
dizer que essa légica da subsidiariedade se aplica a prestagdo de servigos
publicos? Compete ao Estado, em matéria de previdéncia social, saide,
educagio, etc, apenas suprir as deficiéncias da iniciativa privada? A ndo
ser que se ignorem diversas normas constitucionais, a resposta é negativa.
No ordenamento juridico brasileiro, o principio da subsidiariedade, tal
qual posto por Juan Carlos Cassagne, aplica-se, sem divida nenhuma,
a exploragdo de atividade econémica, mas ndo a prestagdo de servigos
publicos. Aqui, o subsididrio, o complementar ¢ a atividade privada, ndo
a estatal.

Nio fosse assim, como bem observou o ministro Ayres Britto, ao
votar na ADI 1.923, a Constitui¢do Federal nio instituiria um sistema
Unico de satde, em que a participagdo de institui¢des privadas se dd “[...] de
forma complementar [1..]” (§ 1° do art. 199 da CF). Também néo haveria a

6 CASSAGNE, Juan Carlos. La intervencion administrativa. 2. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1994. p. 109-110.

7 Ibidem, p. 111.
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expressa previsdo de um “[...] ensino publico em estabelecimentos oficiais”
(inciso I'V do art. 206 da CF"). Estabelecimentos da “[...] rede publica [;..]",
inclusive, que sdo os destinatdrios por exceléncia dos recursos publicos
(art. 213 e seu § 1° da CF).® Se a previsdo constitucional brasileira fosse a
do Estado subsidiario, como explicar ainda o “[...] carater complementar
[..]7 (art. 202 da CF) do regime de previdéncia privada em relagdo ao
“[... regime geral [...]” (art. 201 da CF’), de natureza ptblica?

Sendo assim, parece mesmo inconstitucional o repasse as
organizagdes sociais de toda a atividade estatal relacionada ao ensino,
a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a protegdo e

preservagio do meio ambiente, a cultura e a satde. E também o que
pensa Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

.. Dependendo da extensdo que a medida venha a alcangar na
prética, o Estado, paulatinamente, deixara de prestar determinados
servigos publicos na drea social, limitando-se a incentivar a iniciativa
privada por meio dessa nova forma de parceria. Em muitos casos,
podera esbarrar em Obices constitucionais, ja que é a Constituigdo
que prevé os servigos sociais como dever do Estado e, portanto, como
servigo publico.” (grifo do autor)

No mesmo sentido, confira-se a licio de Celso Antdonio Bandeira
de Mello:

[..] no caso em que se pretenda promover a absor¢do de servigos
publicos por organizagdes sociais, irrompe uma aberrante ofensa
ao art. 175 da Constitui¢do, segundo o qual “incumbe ao Poder
Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo
ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagido de servigos
publicos”. Demais disso, cumpre tomar tento para o fato de que no
art. 196 a Constituigdo prescreve que a satde é “dever do Estado”
e nos arts. 205, 206 e 208 configura a educagio e o ensino como
deveres do Estado, circunstancias que o impedem de se despedir dos

8  Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas piiblicas, podendo ser dirigidos a escolas
comunitérias, confessionais ou filantrépicas, definidas em lei, que:
]
§ 1° Os recursos de que trata este artigo poderio ser destinados a bolsas de estudo para o ensino
fundamental e médio, na forma da lei, para os que demonstrarem insuficiéncia de recursos, quando
houver falta de vagas e cursos regulares da rede piblica na localidade da residéncia do educando, ficando

o Poder Ptblico obrigado a investir prioritariamente na expansao de sua rede na localidade.

9  DIPIETRO, op. cit., p. 264.
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correspondentes encargos de prestagio pelo processo de transpassa-
los a organizagdes sociais.”’ (grifo do autor)

Por mais que se busquem eufemismos com expressdes do tipo
“publico ndo-estatal”, a atividade das organizagdes sociais é privada
(pelo menos na conformagao juridica que lhe deu a Lei n® 9.637/98). Agdo
de relevancia putblica, mas ainda assim privada, como o servigo prestado
por um banco ou por uma farmécia. Tem razdo Paulo Modesto quando
afirma que “[..]] o Estado ndo deve nem tem condi¢des de monopolizar
a prestagdo direta, executiva, dos servigos publicos e dos servigos de
assisténcia social de interesse coletivo [...].”"! Tanto isso é verdade que
a iniciativa, agora sim, subsididria e complementar dos particulares é
incentivada pelo Estado (até mesmo mediante contratos de gestdo com
organizagdes sociais). O que ndo parece correto é dizer que o Estado
deve prestar diretamente os servigos publicos apenas “[...] quando ndo
encontre na comunidade interessados que os efetivem de modo mais
eficiente ou econdmico ou quando razdes ponderdveis de justi¢a social
ou seguranga ptiblica determinem sua intervencao [...].”"* Isso é sim “[..]
reduzir o Estado a mero ente regulador [[.]]” e indutor, papel, este, que
lhe cabe quanto a exploragdo de atividade econdmica (arts. 173 e 174 da
Constituigdo Federal), ndo no que se refere aos servigos publicos.

Pois bem, voltando a Juan Carlos Cassagne, diz ele que o principio

da subsidiariedade é pressuposto indispensdvel para o exercicio das
liberdades do homem. Mais:

[..] esa pretension de diluir la sociedad en el Estado contiene una
buena dosis totalitaria en cuanto elimina la espontaneidad, que es la
base indispensable para el desarrollo de la iniciativa privada, dejando
exclusivamente a cargo del Estado la configuracion del orden social

mediante la inversién del principio de subsidiariedad.”
Essa adverténcia, porém, ndo se aplica a prestacdo de servigos
publicos. A atuagdo destacada (ndo subsididria) do Estado na prestagdo dos
servigos publicos estd longe de embaragar o exercicio das liberdades do

10  BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, 27. ed. revista e atualizada, Sdo
Paulo: Malheiros, 2010. p. 241.

11 MODESTO, Paulo. Reforma administrativa e marco legal das organizag¢des sociais no Brasil: as dividas
dos juristas sobre o modelo das organizagdes sociais. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, Senado
Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, v. 34, n. 136, p. 323, out./dez. 1997.

12 Ibidem, p. 323.

13 CASSAGNE, op. cit., p. 115-116.
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homem, de tolher a espontaneidade e de significar a diluigdo da sociedade
no Estado. E que, em tema de servigos publicos, os direitos fundamentais
a ser concretizados sdo os sociais ou de segunda geragdo. Direitos que,
diferentemente dos de liberdade ou de primeira geragdo, reclamam uma
atuagdo positiva do Estado. Ademais, o dever de prestagéo direta de servigos
publicos pelo Estado (faz-se referéncia aqui aos servigos relacionados ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protegio e
preservagio domeio ambiente, a culturae a satide) ndoimpede os particulares
de atuar na mesma seara. E nio h4, na Constitui¢do brasileira, nenhuma
inversdo de principios: quando trata do exercicio de atividade econdmica,
campo por exceléncia da livre iniciativa, o principio da subsidiariedade
incide tal como propugnado por Cassagne: assegurando-se “[..] a todos
o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizagdo de érgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei” (pardgrato
tnico do art. 170 da CF’), reservando-se ao Estado o papel de “[...]] agente
normativo e regulador [..]” (art. 174 da CF).

Em resumo, a mesma Constitui¢ido Federal que adotou o “Estado
subsididrio” paraaregéncia da exploragio de atividade econdmica, recusou
esse modelo quanto a prestagdo de servigos publicos. Isso ndo significa,
porém, que a Constituigdo de 1988 enclausurou o Estado no “direito
administrativo do clips”, com tudo de ruim e atrasado que a expressdo
evoca. O Poder Publico estd constitucionalmente proibido de se esquivar
da prestagdo direta dos servigos publicos, é certo, mas ndo de reformar
suas estruturas internas, em busca de maior agilidade e eficiéncia, nem
de obter a colaboragdo complementar da sociedade organizada. Foi esse
o caminho, inclusive, trilhado pela Emenda Constitucional n® 19/98.
E o contrato de gestdo assumiu papel de destaque nesse processo de
modernizagdo da administragio ptblica brasileira. Mas o fato é que algo,
na pritica, ndo deu muito certo e a linha diviséria entre o contrato de
gestdo como instrumento da moderna administragdo publica consensual
e esse mesmo contrato como veiculo de fuga do Estado em relagio aos
servigos publicos se tornou muito ténue. Para explicar esse ponto, é
necessario proceder a distingdo dos trés tipos de contratos de gestdo
previstos no ordenamento juridico brasileiro e resgatar as experiéncias
francesa e inglesa de renovagio do Estado.

3 0S TIPOS DE CONTRATO DE GESTAO
Em 27 de maio de 1991, o Presidente da Reptblica, mediante o

Decreto n° 137, instituiu o Programa de Gestdo das Empresas Estatais.
Em seu art. 8°, o decreto possibilitou a assinatura de “[...] contratos
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individuais de gestdo [..]” entre a Unido e a empresa, “[...] objetivando o
aumento de sua [da empresa] eficiéncia e competitividade.” Para tanto, o
contrato deveria prever, entre outras cldusulas, os objetivos, as metas, os
indicadores de produtividade e os critérios de avaliagdo de desempenho (§
1°). Em contrapartida, a empresa estatal ficava isenta de alguns controles
prévios (§ 8°). Esses contratos de gestdo ndo ficaram restritos, porém,
as empresas estatais. Em 2 de fevereiro de 1998, os Decretos n” 2.487
e 2.488 estenderam o modelo as autarquias e fundagdes integrantes
da administragdo publica federal. Apds a celebragdo de contrato de
gestdo, essas entidades recebiam a qualificacdo de agéncias executivas
e passavam a ser “[...] objeto de medidas especificas de organizagdo
administrativa, com a finalidade de ampliar a eficiéncia na utilizagéo
dos recursos publicos, melhorar o desempenho e a qualidade dos
servigos prestados, assegurar maior autonomia de gestdo or¢amentaria,
financeira, operacional e de recursos humanos e eliminar fatores
restritivos a sua atuagdo institucional” (art. 1° do Decreto n° 2.488/98).
Um pouco depois, em 27 de maio de 1998, a qualificagdo de autarquias e
fundagdes como agéncias executivas e a celebragdo de contratos de gestdo
ganharam status legal (Lei n° 9.649/98). Eis, portanto, o primeiro tipo
de contrato de gestdo: aquele firmado entre a administragdo piblica direta
e suas entidades da administragdo indireta, a fim de garantir a estas maior
autonomia gerencial e, com isso, atingir melhores resultados.

Em 5 de junho de 1998, a Emenda Constitucional n° 19, ao
tempo em que constitucionalizou o contrato de gestdo celebrado entre a
administragdo publica direta e suas entidades da administragio indireta,
trouxe a inovadora figura do contrato de gestdo firmado entre érgaos da
admanistragdo publica direta. Assim dispds o § 8° do art. 37 da Constituigio
Federal:

§ 8°. A autonomia gerencial, or¢amentdria e financeira dos 6rgios
e entidades da administragdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o
poder publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho
para o érgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

[ - 0 prazo de duragio do contrato;

IT - os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos,
obrigagdes e responsabilidade dos dirigentes;

IIT - a remuneragdo do pessoal. (grifos nossos)
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Esse novo tipo de contrato de gestdo foi objeto de ampla
controvérsia na doutrina brasileira. Para Celso Anténio Bandeira de
Mello, “[.] o dislate supremo reside em que é juridicamente inexeqiifvel
um contrato entre érgios, pois estes sdo apenas reparti¢des internas de
competéncias do proprio Estado [0.].”"* Ja Margal Justen Filho defendeu
que a “[..] figura do contrato de gestdo pode ser compreendida no
contexto da soft-law [..].” Isto por se tratar “[..]] de um instrumento de
controle da conduta intersubjetiva, mas destituido das caracteristicas
tipicas da normatizagdo juridica tradicional.”* Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, a seu turno, negou a natureza contratual do contrato de gestdo
firmado entre 6rgdos da administragdo publica direta. Segundo ela, “[..]
esses contratos correspondem, na realidade, quando muito, a termos
de compromissos assumidos por dirigentes de 6rgdos, para lograrem
maior autonomia e se obrigarem a cumprir metas [..].”° Seja como for,"”
o importante, para os fins deste trabalho, é reforgar o juizo de que os
contratos de gestdo celebrados entre 6rgdos da administragdo ptblica
direta, assim como aqueles firmados com entidades da administragio
indireta, visaram a transformar, internamente, o aparelho administrativo,
mediante: a) a concessdo de maior autonomia gerencial a érgios e
entidades; b) a énfase no controle dos resultados. Transformagdo que
teve por objetivo aperfeicoar a maquina estatal, a fim de que ela bem
desempenhasse as numerosas tarefas que o Estado social, inaugurado
pela Constituigdo brasileira de 1988, impds-lhe.

Um tanto quanto diversa ¢é a terceira e ultima espécie de contrato
de gestdo no direito brasileiro: contrato de gestdo com organizagoes sociais.
A primeira experiéncia, no Brasil, deu-se com o Servigo Social Auténomo
Associagdo das Pioneiras Sociais (mais conhecida como Rede Sarah),
“[..]] pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, de interesse
coletivo e de utilidade publica [C..]", com a qual o Estado celebrou contrato
de gestdo “[...] com o objetivo de prestar assisténcia médica qualificada
e gratuita a todos os niveis da populagdo e de desenvolver atividades
educacionais e de pesquisa no campo da saide, em cooperagdo com o
Poder Publico.” (art. 1° da Lei n° 8.246, de 22 de outubro de 1991). IFoi,
porém, com a Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, que esse novo modelo
de contrato de gestdo se difundiu. Segundo seu art. 5°, “[..]] entende-se

14 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 234.
15 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes, Sao Paulo: Dialética, 2002. p. 410.
16 DI PIETRO, op. cit., p. 260.

17 Para se ter um bom panorama do debate doutrinario acerca da natureza juridica do contrato de gestéo, cf.
OLIVEIRA, Gustavo Justino de. op. cit., p. 223-264.
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por contrato de gestdo o instrumento firmado entre o Poder Publico e a
entidade qualificada como organizagdo social, com vistas a formagdo de
parceria entre as partes para fomento e execugdo de atividades relativas
as éreas relacionadas no art. 1°” Areas que vém a ser as de ensino,
pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, protecdo e preservagio
do meio ambiente, cultura e satde. Diferentemente dos outros dois
tipos de contrato de gestdo, neste o Poder Publico pactua com pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, ndo integrantes da
administragdo publica.” Como adverte Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
o que se dd com a Lei n° 9.637/98 é fomento, e nio descentralizagio.
Enquanto o contrato de gestdo, “[...] quando celebrado com entidades da
Administragdo indireta, tem por objetivo ampliar a sua autonomia [...],
quando celebrado com organizagdes sociais, restringe sua autonomia,
pois, embora entidades privadas, terdo que sujeitar-se a exigéncias
contidas no contrato [...].""

4 AS EXPERIENCIAS FRANCESA E INGLESA DE RENOVAQAO DO ESTADO

Assim como se deu no Brasil a partir da década de noventa
do século passado, também a Franga, em busca de maior eficiéncia
administrativa, empreendeu ampla reforma do aparelho estatal. Nesse
pafs europeu, o processo teve inicio com o Relatério Nora, publicado em
abril de 1967. Conforme narra Gustavo Justino de Oliveira, o referido
documento continha, basicamente, quatro recomendagdes:

(i) reconhecimento as empresas ptblicas de uma verdadeira autonomia
de gestdo; (ii) incentivo a avaliagdo e a compensagio das obrigagdes
de servigo publico impostas as empresas publicas; (iii) melhoria da
situagdo financeira das empresas publicas e (iv) contratualizagio das
relagdes entre o Estado e as empresas publicas.*

A partir dessas recomendagdes, iniciou-se na Franga o processo
de contratualizag¢do da administragio publica. Processo que incidiu, num
primeiro momento, sobre as empresas publicas e seu controle por parte
do Estado. Contratos de programa, de empresa, de plano e de objetivos
se sucederam ao longo dos anos como instrumento principal da reforma

18 As organizagdes sociais ndo integram a administragdo ptblica, ainda que de vinte a quarenta por cento
dos membros de seu conselho de administragao devam ser representantes do Poder Piblico (alinea “a” do
inciso I do art. 3° da Lei n° 9.637/98).

19 DI PIETRO, op. cit., p. 263-264..

20 OLIVEIRA, op. cit., p. 77.
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da administragdo publica francesa.”’ Como observa Maria Sylvia Zanella
D1 Pietro,

[..] em todos os modelos citados ha uma preocupagio em submeter
as empresas estatais aos objetivos governamentais, quer por sua
adequagdo a planos nacionais, quer por sua submissdo a objetivos
prioritarios fixados pelas partes interessadas; paralelamente,
confere-se maior autonomia as empresas, diante do compromisso
que assumem contratualmente, reduzindo-se o controle por parte
da Administra¢io Publica. Dai falar-se em “contratualizac¢io do

» 29

controle”.** (grifo do autor)

Pois bem, esse processo de contratualizagdo da gestdo publica
chegou aos 6rgdos centrais do governo. Com a politica de “Renovagéo
do Servigo Publico”, instituida pelo Primeiro-Ministro Michel
Rocard (Circular de 23 de fevereiro de 1989), a administragdo ptblica
da Franga deu mais um passo no sentido da modernizagdo de suas
estruturas internas. Em 25 de janeiro de 1990, através de nova circular,
disciplinaram-se contratos e convengdes a ser celebrados entre os centros
de responsabilidade e os respectivos Ministérios.

O que vinham a ser, propriamente, os centros de responsabilidade?
Consistiam em érgdos do Estado dotados de maior autonomia gerencial,
em que o controle administrativo era flexibilizado. E o instrumento
dessa flexibilizag¢do era um contrato, celebrado entre os dirigentes do
centro de responsabilidade e os respectivos superiores hierarquicos.
A uma maior autonomia administrativa correspondia, porém, maior
responsabilidade. Dai porque tais 6rgdos eram obrigados a elaborar,
previamente, um projeto de servigo, contendo metas a serem alcangadas
e métodos objetivos de avaliagdo dos resultados. Segundo a Escola
Nacional de Administragdo Publica,

O projeto de servigo permite que o 6rgdo identifique o futuro
desejado e prepare um programa de medidas para chegar a ele. Esse
quadro, em que cada funcionario pode situar claramente o sentido
da sua atividade, orienta o trabalho para a busca de mais eficiéncia.
Além disso, a aplica¢do do projeto, que se baseia principalmente

21 Para maior detalhamento sobre cada um dos tipos de contrato, cf. FUNDACAO ESCOLA NACIONAL DE
ADMINISTRACAO PUBLICA. O contrato de gestdo no servigo piiblico, Brasilia: ENAP, 1998. p. 51-56.

22 DI PIETRO, op. cit., p. 253.
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na participag¢do dos funciondrios, faz aumentar a autonomia e a
responsabilidade de todos.*’

A partir de 1995, com a Circular Juppé, generalizou-se o modelo
de gestdo dos centros de responsabilidade. Modelo que se estendeu a
outros 6rgdos, mediante os contratos de servigo e os contratos de
estabelecimento publico.

Jana Inglaterra, todo esse processo de reforma do Estado se iniciou
em 1979, com a nomeagdo de Lord Rayner para o posto de Conselheiro da
Primeira-Ministra Margareth Tatcher. A partir de entéo, foi concebida a
Unidade de Eficiéncia (Efficzency Unaty). Tratava-se “[...] de uma pequena
estrutura (dez pessoas), vinculada a Primeira-Ministra, [que] deveria
catalisar o deslanche das avaliagdes nos ministérios, assegurar que essas
avaliagoes fossem seguidas de agdes e garantir a sintese e a difusdo de
ensinamentos de interesse geral [..].””* Conforme relata o estudo da
Escola Nacional de Administragio Publica:

Uma das principais hip6teses da estratégia Rayner era que o processo
de reforma deveria ser, em grande parte, interno, e que era necessario
implementar agdes especificas para promover a mobilizagdo dos
funcionarios em favor das reformas. Essa hipotese explica a estrutura
adotada para The Efficient Unity (EU) e seu método de trabalho.*’
(grifo do autor)

Tal estratégia culminou, em 1982, com a Iniciativa de
Gerenciamento Financeiro (Financial Management Iniciative), que,
segundo Gustavo Justino de Oliveira, “[..]] tinha por meta introduzir
em cada ministério sistemas e estruturas que possibilitassem a seus
agentes uma percepgdo de suas atribuigdes, bem como dos objetivos,
desempenho e resultados a serem alcangados pelo 6rgao.™° Ioi, entdo,
que se deu, na Inglaterra, a consolidagdo de principios fundamentais da
boa administragio (divulgagdo do White Paper on Efficiency in the Civil
Service): informagdo precisa, fixagdo de responsabilidades dos agentes
publicos, desde os escaldes mais altos até os mais baixos, e tendéncia
de descentralizagdo das atividades executivas a niveis hierdrquicos
inferiores. Nas palavras de Kate Jenkins, “[..]] foram desenvolvidos em

23 FUNDAGAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. op. cit., p. 62-64.
24 FUNDAGAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA. op. cit., p. 28.
25 Ibidem, p. 28.

26 OLIVEIRA, op. cit., p. 99.
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cada ministério sistemas de informagoes computadorizados, baseados
num desenvolvimento interno da informagao, de baixo para cima [...].”*"
Dai para a criagdo das agéncias executivas (Executive Agencies) foi um
passo. A propoésito, foi o relatério intitulado “Improving Management in
Government: The Next Steps” que estabeleceu as bases do que veio a se
chamar de Nova Administragdo Publica (New Public Management).

O modelo inglés das agéncias executivas teve por eixo central
a separacgdo dos 6rgdos formuladores das politicas publicas daqueles
que as executam. Separagdo, claro, que ndo implicou desvinculagdo
total, mas que visou a conferir maior autonomia as agéncias para um
facilitado cumprimento dos deveres a seu cargo. A Escola Nacional de
Administragdo Publica assim resume o funcionamento das agéncias
executivas na Inglaterra:

As responsabilidades de cada agéncia foram definidas em um
documento bésico explicitando a politica a ser seguida, o or¢amento
e outros recursos concedidos a agéncia, bem como os objetivos e
resultados a serem alcangados, na forma como tinham sido negociados
com o ministério tutelar. Esse documento estabelecia também a
forma como deveriam ser tratadas as questdes politicas delicadas e a
amplitude da delegagdo dada aos responsaveis. O documento bésico
deveria ser objeto de exame anual, permitindo sua atualizagdo, a
longo prazo, apés os resultados do relatério anual da agéncia.

Assegurou-se que a natureza e a defini¢do das agéncias eram da
responsabilidade dos altos funciondrios e ministros. A administragao
central exerceria um controle estratégico sobre as mesmas, mas o
responsdvel pela agéncia teria liberdade para decidir seus objetivos
dentro do documento bésico definido.?®

Como se vé, tanto na Franga quanto na Inglaterra, buscou-
se reformar o aparelho do Estado para atingir maior eficiéncia
administrativa. Isso mediante instrumentos consensuais que, por um
lado, deram maior autonomia aos agentes publicos e, por outro, deles
cobraram mais responsabilidade. O controle de resultados passou, entéo,
a prevalecer sobre outros controles administrativos ou or¢amentérios.
Segundo Sylvie Trosa, as “[..]] agéncias e os centros provaram a
importancia da delegagdo ou do ‘estabelecimento do poder’ dos agentes

27 JENKINS, Kate apud OLIVEIRA, Gustavo Justino de. op. cit., p. 100.
28 FUNDAGAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. op. cit., p. 29-30.
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e da responsabilidade. Eficiéncia e eficicia s6 se verificam se os agentes
tém a sensagdo de que eles tém algo a dizer e que dispéem de margens
de manobra [...].”*

Eis uma caracteristica fundamental das reformas inglesa e
francesa: ambas tiveram por base uma mudanga profunda de mentalidade
dos agentes publicos. Agentes que foram chamados, inclusive, a se
apropriar das iniciativas inovadoras. Segundo Roger Barbe, a politica
de renovagio do servigo publico, na Franga, poderia ter sido imposta
de cima para baixo na piramide hierarquica da administragdo publica.
Nio, porém, com o mesmo éxito. E que, como o contrato era um “[..]
contrato de verdade, entre duas pessoas que [Trepresentavam], cada um,
um servigo do Ministério e que se [empenhavam] pessoalmente para
atingir objetivos [1..]", isso “[..]] teria que ser voluntdrio para ser eficaz.”

Também se mostrou imprescindivel o conhecimento detalhado
acerca da maquina publica. Ndo por acaso a Iniciativa de Gerenciamento
Financeiro (Financial Management Iniciative), na Inglaterra, visava a que
cada servidor tivesse a percep¢do de suas atribui¢des e dos objetivos a
alcancar. Na Franga, sem um projeto de servico em que se fizesse um
diagnéstico do presente e um prognéstico do futuro, um érgédo publico
ndo se qualificava como centro de responsabilidade. Tudo isso para que
o controle dos resultados, de fato, funcionasse.

5 O MODELO BRASILEIRO DE CONTRATOS DE GESTAO COMO COPIA
IMPERFEITA DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS DA FRANCA E DA
INGLATERRA

Da descrigdo, ainda que sumdria, dos tipos de contrato de gestdo
instituidos no Brasil a partir de 1991 e do relato, mesmo resumido, das
experiéncias francesa e inglesa de reforma do Estado, conclui-se que o
modelo brasileiro de administragdo publica consensual foi fortemente
influenciado pelas realidades desses paises europeus (principalmente da
Franga). E dificil nio comparar os objetivos do Programa de Gestio das
Empresas Estatais, instituido pelo Decreto n® 137/91, com as mudangas
por que passaram as empresas estatais francesas depois do Relatério
Nora. Também sido evidentes as semelhangas entre o contrato de gestdo

29 TROSA, Sylvie. Gestio piiblica por resultados: quando o Estado se compromete. tradugdo de Maria Luiza
de Carvalho, Rio de Janeiro: Revan; Brasilia: ENAP, 2001. p. 139.

30 BARBE, Roger. A estratégia francesa de renovagio do servigo ptiblico. In: FUNDACAO ESCOLA
NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Os contratos de gestdo e a experiéncia francesa de
renovagdo do setor ptblico: Seminario Brasil/Franca, Brasilia: SAF/ENAP, 1998. p. 47-48.
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o

firmado entre 6rgdos da administragdo publica direta, previsto no § 8
do art. 37 da Constituigdo brasileira, e os centros de responsabilidade
da administragdo publica da Iranca. Do modelo inglés, importaram-
se (ou, pelo menos, tentou-se importar) as agéncias executivas, com
seu proposito de descentralizagdo administrativa. Um dos estudos da
Escola Nacional de Administragdo Publica que se dedicaram a “busca da
modernizagdo da administragdo publica federal” ndo esconde a origem

de suas inspiragdes. Confira-se:

Ante a perspectiva de pensar formas de melhorar o desempenho das
organizagdes publicas da administragio federal direta, autdrquica e
tundacional, parece que tanto a experiéncia francesa quanto a inglesa
oferecem modelos interessantes e promissores. [...]."

Pois bem, inspirado na politica francesa de Renovagdo do Setor
Publico, que significou uma “[..]] reagdo as idéias liberais de que o Estado
¢ mau gestor e [tentou] mobilizar a administragdo publica para uma
modernizac¢ido em busca da eficiéncia necessaria a atuacio do Estado™?,
o Brasil buscou sair do impasse a que chegou sua administragdo publica:
de um lado, uma nova Constituigio (a de 1988) que exigiu (e ainda exige)
cada vez mais do Poder Publico na prestacdo de servigos a sociedade; de
outro, uma estrutura burocratica e pouco eficiente herdada das décadas
anteriores. Fol necessario, entio, fazer como o Primeiro-Ministro
francés Michel Rocard e proclamar, também no Brasil, que “[*..] o Estado
[estavd] de volta.”™ Foi o que almejou a Emenda Constitucional n® 19/98,
ao inscrever no caput do art. 37 da Constitui¢do Federal o principio da
eficiéncia. Eficiéncia a ser alcangada mediante uma administracio cada
vez mais consensual, em que fosse corriqueiro o manejo de contratos
de gestdo entre 6rgdos e entidades da administragdo publica para uma
melhor prestacdo dos servigos estatais. Prestacdo que receberia, no que
coubesse, a valiosa complementagio da iniciativa privada, a ser, inclusive,
objeto de fomento do Estado.

O que se esperava, principalmente apés a Emenda Constitucional
n° 19/98, era a concertagio dos trés tipos de contrato de gestdo para
o atingimento da tdo almejada eficiéncia administrativa. O contrato
de gestdo entre 6rgdos da administracido publica direta, a exemplo
dos centros de responsabilidade franceses, daria mais agilidade a

31 FUNDAGAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. op. cit., p. 119.
32 Ibidem, p. 65.

33 BARBE, op. cit., p. 20.
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administragio central. A qualificagio de autarquias e fundagdes como
agéncias executivas garantiria mais liberdade aos entes da administragao
publica indireta. E como nio havia a ilusdo de que o Estado, pelo menos
a médio prazo, satisfizesse, plenamente, todas as necessidades publicas
de educagdo, satde, previdéncia social, etc, os contratos de gestdo com
organizagdes sociais fomentariam a iniciativa privada, complementando,
assim, a atividade estatal.

Acontece que, nesse processo de importagdo do modelo estrangeiro,
esqueceu-se de alguns pontos fundamentais. O primeiro deles é o
principio constitucional da legalidade da administra¢do publica. Ao
contrario da Franga, onde as circulares do Primeiro-Ministro tinham o
poder de flexibilizar controles e conferir autonomia a érgdos e empresas
publicas, aqui no Brasil o contrato de gestéo, por si s6, ndo pode dispensar
controles administrativos, financeiros, de gestdo de pessoal, etc, sem que
a lei autorize. E ndo se trata de uma autorizagdo genérica, mas de uma
disciplina que aponte quais controles hdo de ser flexibilizados e em que
consiste a autonomia do érgdo ou entidade piiblicos. E verdade que o §
8° do art. 87 da Constitui¢do Federal, incluido pela Emenda n° 19/98,
previu a edigdo dessa lei, mas ela nunca veio a ser editada. Ademais, em
terras brasileiras, pretendeu-se a reforma do aparelho do Estado sem
a mobilizagdo e o engajamento dos servidores publicos. Enquanto na
Franga “[.]] a qualidade de seu quadro de pessoal em todos os escaldes
[..]” eraum “[.]] trunfo de que [dispunha] a administragdo para reagir”,**
no Brasil, o que muitos queriam era apenas uma “[...] op¢do ao Regime
Juridico Unico [[.]™, recém-instituido pela Constituigdo de 1988.

Deu-se, entdo, uma paralisia nas duas bases mais importantes
do tripé que pretendeu sustentar, via contrato de gestdo, a nova
administragdo publica consensual. Nem o contrato de gestdo entre
6rgdos da administragdo ptblica direta nem aquele a ser celebrado com
as autarquias e fundagdes se consolidou. Por auséncia de disciplina legal
e por falta do necessdrio suporte material e, principalmente, humano, o
que se viu foi a autonomia apenas iluséria das agéncias executivas e o
total abandono do modelo de érgdos mais independentes e responsaveis.

34 BARBE, op. cit., p. 22.

35 Assim expressou, textualmente, em 29 de outubro de 1991, Carlos Garcia, Secretario da Administragio
Federal. Cf. FUNDACAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Os contratos de
gestdo e a experiéncia francesa de renovagdo do setor piiblico: Seminario Brasil/Franga, Brasilia: SAF/ENAP,

1993. p. 18.
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O caminho mais facil passou, entdo, a ser o uso indiscriminado dos
contratos de gestdo com organizagdes sociais. Como forma de compensar
o fracasso da reforma interna do aparelho do Estado, os contratos de
gestdo com organizagdes sociais, em vez de instrumento complementar
da agdo estatal, passaram a veiculo principal de fuga do Estado. Fuga da
ineficiéncia da administragio publica em diregdo a agilidade da iniciativa
privada. O que deveria consistir em complementacdo dos servigos
publicos se transformou em “[..]] absor¢éo de atividades desenvolvidas por
entidades ou 6rgdos publicos da Unido, [..], por organizag¢des sociais [...].”
O subsididrio passando a ser principal e o Estado, de social a subsidiario.

6 CONCLUSAO

Em atengédo as normas da Constitui¢do brasileira de 1988 (normas
exaustivamente analisadas pelo ministro Ayres Britto, do Supremo
Tribunal Federal, na ADI 1.923) parece de dificil sustentagdo a tese da
constitucionalidade de um “Estado subsididrio”, para utilizar a expressdo
deJuan Carlos Cassagne, no que serefere a prestagao dos servigos ptiblicos.
Ao contrario do que se d4 quanto a exploragdo de atividade econémica,
nos campos do ensino, da pesquisa cientifica, do desenvolvimento
tecnoldgico, da protecdo e preservagdo do meio ambiente, da cultura e da
saude, a agdo estatal ndo pode se limitar ao fomento da iniciativa privada.
O que pode e deve ser feito é uma reforma interna da administragdo
publica, para que esta passe a adotar instrumentos de gestdo mais ageis.

Ocontratode gestdoé,semdivida, umdessesinstrumentos. Inseridos
nesse conjunto mais amplo que se convencionou chamar de administragdo
publica consensual, os contratos de gestdo entre 6rgdos e entidades da
prépria administragdo publica hdo de ser, urgentemente, regulamentados
e postos em pritica. Isto para que os contratos com organizagdes sociais,
também eles parte importante do processo de modernizagdo do aparato
estatal, nio venham a se tornar o modo por exceléncia, ou até mesmo
tnico, de atuagdo do Estado nas dreas do ensino, da pesquisa cientifica, do
desenvolvimento tecnolégico, da prote¢do e preservagio do meio ambiente,
da cultura e da satde. O desatio da administragdo publica brasileira esta —
repita-se — na reforma institucional intramuros, e ndo na entrega de seus
deveres constitucionais aos particulares.

A Emenda Constitucional n° 19/98, talvez por influéncia do
confronto politico que marcou sua discussdo no Congresso Nacional, foi
tachada de privatista, de neoliberal. E talvez tenha sido mesmo essa a
intengdo de seus idealizadores. Acontece que, do texto promulgado e que
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se tornou norma juridica, ressai a confianca de que o Estado pode, sim,
reinventar-se, reformando suas estruturas internas em dire¢io a uma
administragdo publica mais consensual e eficiente.
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