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Contrato de gestao para ampliacao da
autonomia gerencial — Case juridico de
malogro na importacao e novas formas
de se alcancar maior eficiéncia na
gestao publica

Irene Patricia Nohara

Livre-Docente e Doutora em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da USP. Professora-
Pesquisadora do Programa de Mestrado em Direito da Universidade Nove de Julho.

Resumo: O presente artigo objetiva abordar o contrato de gestdo para ampliacdo da autonomia gerencial.
Para tanto, analisa o contrato de gestdo no contexto das propostas de implantacdo do modelo gerencial,
contidas no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, e na experiéncia francesa, que inspirou a
importacdo do instituto. Sera problematizado ser invidvel ampliar via contrato a autonomia gerencial, orga-
mentdria e financeira da Administragao Publica brasileira. Mesmo que se tente viabilizar tal proposta por
lei, modificando a interpretacao do art. 37, §8°, da Constituicao, ainda assim o legislador tera de enfrentar
diversos Obices juridicos subsistentes a Emenda Constitucional n° 19/98. Com base nesta argumentacao,
sera demonstrado que o contrato de gestdao para ampliacdo da autonomia gerencial pode ser considerado
um fracasso de importacdo de instituto, o que ndo inviabiliza a adocdo de novas técnicas de gestdo que
objetivem imprimir maior eficiéncia no Estado, desde que se obedeca ao regime juridico constitucional
peculiar ao Direito Administrativo brasileiro.

Palavras-chave: Contrato de gestdo. Eficiéncia. Gestao publica. Direito Administrativo.

Sumario: 1 Consideracoes introdutérias — 2 Reforma Administrativa — Modelo gerencial e tentativa de
flexibilizacdo da gestdo — 3 Natureza juridica do “contrato” de gestdo - 4 Previsdo legal para duracéo,
controles e remuneracdao - 5 Limites de ampliacdo da autonomia gerencial, orgamentaria e financeira —
6 Possibilidade do emprego de novas formas de alcance de eficiéncia na gestdo publica — 7 Conclusées
- Referéncias

Consideracoes introdutérias

O presente artigo objetiva abordar o contrato de gestdo para ampliacdo da auto-
nomia gerencial como um case de fracasso de importacdo de um instituto da expe-
riéncia de gestdao publica externa, haja vista a desconsideracdo das peculiaridades
préprias do regime juridico de Direito Administrativo brasileiro.

Para tanto, sera analisado o contrato de gestao no contexto das propostas de
implantacdo do modelo gerencial, contidas no Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado, e na experiéncia francesa que inspirou a “importacdo” do instituto.
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Pretende-se diferenciar o contrato de gestdo nos moldes positivados no §8° do
art. 37 da Constituicdo do contrato de gestao celebrado com organizagdes sociais.
Serd perscrutada, entdo, a verdadeira natureza do contrato de gestdo celebrado
exclusivamente pela Administracdo Publica, dado que, do ponto de vista juridico, é
controvertido que se trate efetivamente de contrato.

Também serd abordada a perplexidade que foi a proposta reformista, trazida
pela Emenda Constitucional n° 19/98, de tentar ampliar a autonomia gerencial, orca-
mentdria e financeira de érgdos e entidades da Administracdo Direta e Indireta me-
diante contrato, conforme se extrai da interpretacao do art. 37, §8°, da Constituicao.

Serd exposto que mesmo que se utilize a solucdo interpretativa aventada pela
doutrina, no sentido de transferir tal ampliacdo gerencial, orcamentaria e financeira a
disciplina legal, aproveitando-se do fato de que a norma constitucional do contrato de
gestdo subordinou sua aplicabilidade a previsdo legal, ainda assim a futura lei terd de
observar diversos limites inerentes ao regime administrativo-constitucional que per-
maneceram inalterados, mesmo apds a edicdo da Emenda Constitucional n° 19/98.

Com base neste argumento serd discutida a problematica central do artigo, qual
seja: 0 malogro do case contrato de gestao para ampliacao da autonomia gerencial no
cenario nacional. Por fim, objetiva-se expor algumas possibilidades para equacionar,
de forma estratégica, gargalos de ineficiéncia na gestao publica, sem que se atropele
o regime juridico de Direito Administrativo. Haverd a exposicdo de novas formas de
se alcancar eficiéncia na gestdo publica que podem ser empregadas em sintonia
com as determinag¢des constitucionais de controle e de regular desenvolvimento das
atividades da Administracao Publica.

Reforma Administrativa — Modelo gerencial e tentativa de
flexibilizacdao da gestao

A insercdo do §8° no art. 37 da Constituicdo foi produto da Emenda Constitucional
n° 19/98. Esta, por sua vez, foi inspirada no Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado (PDRAE), que orientou a Reforma Administrativa da década de noventa no
Brasil.

O PDRAE objetivava implantar, com base em experiéncias da New Public
Management (nova gestao publica), dos sistemas do Common Law, o modelo geren-
cial, a partir da substituicdo de um controle de procedimentos por um controle voltado
aos resultados, subordinado ao cumprimento de metas.

Tal orientacdo, do rule based accountability (controle baseado nas regras) para
o performance based accountability (controle baseado no desempenho), foi uma ten-
tativa de flexibilizacdo no controle dos procedimentos, representando, portanto, um
aspecto bastante controvertido do ponto de vista do Direito Administrativo.
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O principio-base que inspirou a criacdo da regra contida no art. 37, §8°, foi o
da eficiéncia,’ positivado no caput do art. 37 da Constituicdo pela mesma Emenda
(n°19/98).

Trata-se de principio que deve ser, a medida do possivel, harmonizado com os
demais, evitando-se que se sobreponha, por exemplo, a legalidade, pois nao se pode
dizer que no Direito Administrativo os “fins” justificariam a auséncia do emprego dos
“meios” adequados, principalmente se estes meios ou procedimentos sdo de obser-
vancia obrigatoria por parte da Administracdo Publica.?

O §8° do art. 37 pretendeu ampliar a autonomia gerencial, orcamentaria e finan-
ceira dos 6rgaos ou entidades da Administracao Direta e Indireta por contrato, firmado
entre seus administradores e o Poder Publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas
de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: | - 0 prazo de
duracdo do contrato; Il - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos,
obrigagodes e responsabilidade dos dirigentes; lll - a remuneragdo do pessoal.

Cumpre ressaltar, inicialmente, que como é juridicamente invidvel a ampliacdao
da autonomia gerencial, orcamentdria e financeira da Administracdo Publica por meio
de contrato,® que é instituto concreto e infralegal, entende-se que tal determinacdo
constitucional (de ampliagdao de competéncia) ocorreria, quando muito, por lei, desde
que observados os limites constitucionais.

Para tentar compreender um pouco melhor de onde surgiu tal instituto de juridi-
cidade controvertida no cendario brasileiro, necessario se faz analisar, inicialmente, a
proposta apresentada pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE).

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) objetivava transfor-
mar autarquias e fundacdes que possuem poder de Estado em agéncias autdnomas,
administradas por contrato de gestao, garantindo a seu dirigente ampla liberdade de
gerir recursos humanos, materiais e financeiros colocados a sua disposicao, desde
que houvesse o alcance de objetivos qualitativos e quantitativos (indicadores de desem-
penho) previamente acordados.

Era uma espécie de “privatizacdo”, em sentido amplo, da gestao do Estado.
Segundo a proposta do PDRAE tal medida imprimiria maior eficiéncia a Administracdo
Publica, a partir da flexibilizacdo dos controles e do regime juridico publico. Para José

' Para uma visao critica e bem fundamentada da positivacdo da eficiéncia, ver: GABARDO. Principio constitucional
da eficiéncia administrativa, p. 66-67.

2 Pois veiculam algumas garantias. A licitagdo é um meio para garantir a igualdade de todos os que preencham
os requisitos legais e editalicios de participarem dos negdcios celebrados com o Poder Publico.

3 Nos dizeres de Celso Antonio Bandeira de Mello, “é que, obviamente, a autonomia gerencial, administrativa
e financeira das entidades da Administracdo indireta jamais poderia ser ampliada por ‘contrato, como diz o
preceptivo em questdo. Com efeito, se este fosse o sentido a ser extraido da regra introduzida pela emenda
constitucional, seu comando seria invalido” (Curso de direito administrativo, p. 231).
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dos Santos Carvalho Filho, “a intencdo governamental foi, sem duvida, de terceirizar®
a administracdo gerencial, orcamentéria e financeira’’ buscando resultados melho-
res do que os executados pelos integrantes dos quadros da prépria Administracao.

Ocorre que muitos dos designios da Reforma da década de noventa nédo se
concretizaram,® por auséncia de afinidade com o modelo brasileiro de Administracdo
Publica, sobretudo porque diversas regras de Direito Administrativo tém status cons-
titucional, a exemplo da exigéncia de concurso publico, que estd contida no art. 37,
I, da Lei Maior, sendo restritas, conforme sera exposto, as possibilidades de flexibi-
lizagao do controle da Administragao Publica.

Copiou-se do exterior sem que fossem planejadas adequadamente as necessa-
rias adaptacdes juridicas. Assim, mesmo com a aprovacdo da Emenda Constitucional
n° 19/98, ainda subsistiram diversas questdes a serem equacionadas pelo Poder
Judiciario.”

Por exemplo, as mencionadas “agéncias auténomas’, inspiradas na realidade
norte-americana, foram posteriormente criadas por lei, como agéncias reguladoras,
dentro da figura estrita da autarquia em regime especial, modelo completamente
diferente do inicialmente aventado pelo PDRAE, que, conforme exposto, desejava
autonomia gerencial ampliada pela via do contrato de gestdo e também adogao do
regime celetista.

A autonomia conferida as agéncias nao foi tdo ampla, sendo, na pratica dire-
cionada fundamentalmente a dois aspectos: (i) ao mandato fixo do dirigente, ndo exo-
neravel ad nutum pelo Chefe do Executivo; e (ii) a restricdo a interposicdo de recurso
hierarquico improprio de suas decisdes ao Ministério Supervisor, cujos limites, ademais,
foram posteriormente revistos pela Advocacia-Geral da Unido (Parecer n° 51/2006).

Entretanto, ndo houve a propalada ampliacdo da autonomia gerencial das
agéncias, muito menos a “ampla liberdade de gerir recursos humanos, materiais e
financeiros’, tendo em vista a indisponibilidade dos interesses® e bens publicos e
o reconhecimento do regime juridico estatutadrio aos servidores das agéncias regula-
doras, inclusive pelo Supremo Tribunal Federal na ADI n° 2.310 (para o pessoal —
recursos humanos — das agéncias reguladoras).

4 Conforme sera exposto, poder-se-ia pensar em terceirizagdo, como defendido por José dos Santos Carvalho
Filho, mas também néo se descarta que os reformistas queriam que os executores das atividades de gestdo
fossem também integrantes dos quadros da Administracdo e ndo terceiros contratados; neste ultimo sentido,
seria uma espécie de flexibilizagdo do regime juridico (isto é: de fuga de “amarras publicisticas” como: con-
curso publico, prestacdo de contas e licitagdo, justificada em nome de melhores resultados).

> CARVALHO FILHO. Manual de direito administrativo, p. 452.

6 Cf. NOHARA. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na configuracdo do direito administra-
tivo brasileiro, p. 204.

7 A exemplo da inconstitucionalidade formal na tentativa de extin¢do do regime juridico unico, que foi restaurado,
em 2007, pela ADIMC n° 2.135.

8 O principio da indisponibilidade dos interesses publicos tem estrita relagdo com a supremacia dos interesses
publicos, que, por sua vez, é principio implicito na ordem constitucional (Cf. HACHEM. Principio constitucional
da supremacia do interesse publico, p. 38).
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O maximo que ocorreu de similar ao desejado pela Reforma Administrativa para
as autarquias (e também para autarquias fundacionais), no ambito do contrato de
gestao, foi o estabelecimento das agéncias executivas, como qualificacdo dada a
autarquias e fundacdes que tenham um plano estratégico de reestruturacdo e desen-
volvimento institucional para melhoria da qualidade de gestdao e reducdo de custos,
conforme regulamentacdo feita, na esfera federal, pelo Decreto n° 2.487/98,° hipo-
tese na qual o pardgrafo Unico do art. 24 da Lei n° 8.666/93, acrescentado pela
Lei n° 9.648/98, destinou um percentual mais vantajoso para contratacao direta de
compras, obras e servicos.

Todavia, enquanto as agéncias reguladoras foram inspiradas nas agencies
norte-americanas, o contrato de gestdo, em si, teve inspiracdo nas contratualizacdes
francesas. Conforme expde Maria Sylvia Zanella Di Pietro, os contratos de programa
franceses tinham por objetivo permitir a recuperacdo financeira de empresas publicas
deficitarias.

Eles originaram-se no relatério de Simon Nora, do grupo de trabalho intermi-
nisterial sobre empresas publicas, apresentado em 1967, para melhoria da renta-
bilidade financeira de empresas prestadoras de servicos publicos. Os contratos de
programa foram implantados dois anos depois do relatério Nora, em 1969, pelo
Primeiro-Ministro Chaban Delmas, o primeiro dos quais com a Societé Nationale de
Chemins de Fers (SNCF)."°

Tomavam por base o aumento da autonomia e o estimulo a contratualizacao
do Poder Publico com empresas publicas. A nocdo bdsica contida nos contratos de
programa franceses é resumida nos seguintes termos por Di Pietro:

A ideia basica é de, por meio de contrato, levar a empresa a alcancar
determinados objetivos fixados no contrato, coerentes com o Plano de
Governo, e, em troca, assegurar maior autonomia para a empresa e, em
consequéncia, facilitar e diminuir o controle sobre suas atividades. As
atividades de controle e direcdo, que com muita frequéncia se misturam
nas formas tradicionais de tutela, ficam mais nitidamente separadas, ja
que a empresa ganha autonomia na gestdo e a Administracao Direta se
limita a verificar se os resultados foram alcangados."

Depois, houve novas figuras, quais sejam: os contratos de empresa e os con-
tratos de plano, provenientes das transformacdes nos objetivos do contrato de pro-
grama em funcdo das concepcdes cambiantes do papel do Estado pelos distintos
governos franceses.

Também ¢é criticado pela doutrina o fato de a qualificacdo de agéncia executiva, que lhe atribui algumas
vantagens, ter sido feita por decreto, e ndo por lei, pois é vedada a ampliacdo da autonomia de tais entidades
por decreto ou contrato (expedientes considerados infralegais) (Cf. DI PIETRO. Parcerias na Administracdo
Publica, p. 264).

© Ver: BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 226.

" DI PIETRO. Parcerias na Administracao Publica, p. 257.
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Segundo a autora, enquanto os contratos de empresa, que, na década de setenta,
substituiram os contratos de programa, obrigavam as empresas publicas a se moder-
nizarem, a partir da transformacdo de seus métodos de gestdao e do enxugamento dos
excedentes de pessoal; os contratos de plano visavam afinar a atuacdo das empresas
com os objetivos prioritarios de desenvolvimento, tendo por base a revalorizagcao da
tradicdo nacional de planejamento, o que ocorreu a partir de 1981.

A contratualizacdo nestes moldes estendeu-se também para 6rgaos integrantes
da propria Administracdo Direta francesa, denominados centros de responsabilidade.
Estes foram érgaos criados, na década de noventa, em carater experimental. Visavam
flexibilizar o controle administrativo sobre a gestdo, desde que tivessem um projeto
de servico com definicdo rigorosa de objetivos e métodos de avaliagcao de resultados.

No entanto, ndo se pode deixar de ressaltar que, em contraposicdo com o mo-
delo brasileiro, o francés admite maior possibilidade de flexibilizacdo,’? dai o motivo
pelo qual surgiram muitos problemas, alguns dos quais incontornaveis do ponto de
vista juridico, na“importacao” do instituto no Brasil.

O regime juridico da Administracdo Publica na Constituicdo de 1988 é fechado
e bastante rigoroso, principalmente na exigéncia dos controles que recaem sobre os
entes da Administracdo Direta e Indireta, sendo inconstitucional qualquer pretensao
de mudanca, pela via legislativa, de inUmeras regras de controle da Administracdo
Publica, justamente porque elas tém previsao constitucional (de hierarquia superior).

Assim, é extremamente dificil solucionar o impasse criado pela positivacdo do
contrato de gestdo no Brasil nos moldes do §8° do art. 37, mesmo diante da exigén-
cia constitucional de lei para regulamenta-lo, pois ndo da para destacar o paragrafo
do restante das determinagdes constitucionais de controle da Administracao Publica,
haja vista que, de acordo com o principio da unidade da Constituicdo, as normas
constitucionais devem ser interpretadas de forma integrada, jamais isoladamente.

Natureza juridica do “contrato” de gestao

Contrato de gestdo é denominado o acordo celebrado entre a Administracdo
Direta e: (i) seus 6rgaos, entre si; (ii) a Administracdao Indireta; ou, (iii) entidades priva-
das que podem ser enquadradas como paraestatais — a exemplo das organizagdes
sociais.

Segundo expde Di Pietro:

0 objetivo do contrato é o de estabelecer determinadas metas a serem
alcancadas pelas entidades em troca de algum beneficio outorgado pelo
Poder Publico. O contrato é estabelecido por tempo determinado, ficando

2. Na Franga, por exemplo, existe regulamento auténomo, com possibilidade de inovacao da ordem juridica.
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a entidade sujeita a controle de resultado para verificacdo do cumprimento
das metas estabelecidas.'

Enfatiza, ainda, a jurista que muito embora o dispositivo constitucional do §8°
do art. 37 ndo mencione a expressdo contrato de gestdo, é sem duvida, a ele que se
refere o termo “contrato” contido no texto normativo constitucional.

Esclarece José dos Santos Carvalho Filho que o contrato de gestao previsto no
art. 37, §8°, da Constituicdo ndo se confunde com o contrato de gestdo celebrado
com organizagdes sociais, pois enquanto este ultimo visa o desenvolvimento de ati-
vidades em relagbes nas quais haja interesses paralelos e comuns do Estado com a
entidade parceira; o do §8° do art. 37 pretende ser uma espécie de terceirizacdo da
administracdo gerencial, orcamentaria e financeira, em contratacdo de administrado-
res especificos para este munus, sem que haja propriamente uma parceria.'

A argumentacao pode ser complementada com o seguinte raciocinio, extraido
da obra de Celso Antonio Bandeira de Mello: contratos de gestdao com organizagdes
sociais sdo, como dito, contratos radicalmente distintos, “¢ que neles ndo entra em
pauta qualquer ampliacdo de competéncias de entidades estatais, pois sao vinculos
juridicos travados com pessoa de direito privado alheia ao aparelho estatal”.'®

Critica-se, por conseguinte, a suposta natureza “contratual” dos chamados con-
tratos de gestdo, pois como ndo existe contraposicao de interesses entre os entes
ou 6rgaos que o ajustam, trata-se muito mais de um termo de compromisso ou, no
maximo, de um convénio,'® do que propriamente de contrato.

No caso da celebracdo do ajuste entre os 6rgdos da Administracdo é ainda mais
complexo afirmar que se trata de “contrato’, porquanto eles nao tém personalidade
juridica para contrairem, por si, ainda mais internamente (o que deveria afastar, em
regra, a contraposicao dos interesses), direitos e obrigacdes."”

Também a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) considera inade-
quada a expressao “contrato de gestao’, pelos seguintes motivos:

o termo contrato de gestdao é improprio, pois se trata de uma relacdo
interna a um poder, na qual uma das partes, em ultima instancia, esta
contida na outra, naquela representada pelo Poder Publico, entendido na

'3 DI PIETRO. Direito administrativo, p. 345.

' CARVALHO FILHO. Manual de direito administrativo, p. 452.

> BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 234.

6 O Supremo Tribunal Federal, na ADI n° 1.923/DF, Rel. Min. Ayres Britto, j. 31.03.2011, ja firmou entendimento
que o contrato de gestdo firmado por organizagdes sociais sao, em verdade, convénio e ndo exatamente con-
trato de direito publico.

7 Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, “sé se pode contratar quem seja sujeito de direitos e obrigacdes,
vale dizer: pessoa. Portanto, nem o Estado pode contratar com seus 6rgdos, nem eles entre si, que isto seria
um contrato consigo mesmo — se se pudesse formular suposicdo tdo desatinada. Trata-se de algo impossi-
vel” (Curso de direito administrativo, p. 232).
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atividade inerente ao préprio Estado. Dai o conteido de negociacdo se
caracterizar, antes de tudo, pelo estabelecimento de compromissos, sob
determinadas condi¢des, que sdo definidos a partir de estratégias e dos
objetivos inerentes a cada entidade.’®

Previsao legal para duracao, controles e remuneracao

De acordo com a regra contida no §8° do art. 37 da Constituicao, cabe a lei
dispor sobre: | - o prazo de duracdo do contrato; Il - os controles e critérios de ava-
liagdo de desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; Ill - a
remuneracao do pessoal.

A Constituicdo reserva a lei (ordinaria) a estipulacdo do prazo de duracdo dos
contratos de gestao, da sistemdtica de controles e dos critérios de avaliagdo do cum-
primento das metas estabelecidas, dos direitos, das obrigacdes e responsabilidade
dos dirigentes e da remuneracdo do pessoal para alcance dos objetivos propostos
nos contratos de gestao em particular.

Tal lei ainda ndo foi criada. Sem ela, adverte Maria Sylvia Zanella Di Pietro, nao
ha como celebrar o mencionado “contrato”. Trata-se, pois, de norma constitucional
de eficacia limitada.

Reitere-se o argumento j& apresentado que néo serd o contrato que ird definir
a autonomia gerencial, orcamentaria e financeira, porque, nas palavras de Di Pietro,
“ndo se pode deixar ao arbitrio de cada administrador a definicdo da autonomia e os
termos e limite em que a mesma serd exercida’,'® sob pena de violacdo do principio
da legalidade.

Por conseguinte, apresenta Alexandre de Moraes®® solucdo peculiar para tal
impasse. Ele entende que, para harmonizar o §8° do art. 37 da Constituicdo com
as demais exigéncias constantes da Lei Maior, sdo necessarias duas leis: (i) uma
genérica, que estabeleceria o grau, os limites e a forma de ampliacdo da autonomia
gerencial, orcamentdria e financeira dos érgaos ou entidades da Administracdo Direta
e Indireta, podendo inclusive ser a lei que trata do contetdo do art. 37, XIX; e (ii) outra
especifica, editada para cada contrato, fixando seu prazo de duragdo com o Poder
Publico, os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacdes e
responsabilidade dos dirigentes e a remuneracdo do pessoal.

Celso Antonio Bandeira de Mello, por sua vez, ndo menciona duas leis, exigén-
cia, alids, que se distancia ainda mais da exegese do artigo, mas entende impres-
cindivel que a mesma lei mencione os dois assuntos, quais sejam: o exigido para
o contrato (seu prazo de duragdo, os controles e critérios de avaliacdo, os direitos

8 ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA (ENAP). O contrato de gestdo no servico publico, p. 113.
' DI PIETRO. Parcerias na Administracdo Publica, p. 265.
2 MORAES. Reforma administrativa: emenda constitucional n° 19/98, p. 64.
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e obrigacdes dos dirigentes e a remuneracdo do pessoal) e também o referente a
ampliacao da autonomia das entidades contratantes, para compatibilizar o dispositivo
com as outras normas Constituicdes que regem a Administracdo Publica.

Nos dizeres de Bandeira de Mello:

Tal lei, de par com os sobreditos aspectos, mencionara quais os contro-
les que podem ser suspensos no caso de serem travados os contratos.
Como consequéncia, resultard ampliada a autonomia das entidades con-
tratantes. E claro, entdo, que dita lei terd de ser explicita com relacdo ao
que poderd ser afetado, isto é, em qué o regime nela disposto substituira
o regime diverso que vigoraria se ndo houver o contrato. Eis como, no fu-
turo, depois de editada a pertinente lei, poderdo existir verdadeiros contra-
tos de gestdo entre o Estado e suas pessoas da Administracao Indireta.”!

Limites de ampliacao da autonomia gerencial, orcamentaria
e financeira

A questado juridica que subjaz a viabilizacdo da criacdo do contrato de gestdo
nos moldes do art. 37, §6°, da Constituicdo, recai justamente sobre quais os limites
da ampliacao, pela via legislativa (j4 que se trata de uma norma constitucional de
eficacia limitada), da autonomia gerencial, orcamentaria e financeira das entidades
da Administracdo Publica.

Nao se trata de resposta singela, pois ao mesmo tempo que a Emenda Cons-
titucional n° 19/98 procurou, na esteira dos designios de Reforma expostos no Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, flexibilizar algumas regras do regime juri-
dico publico, vérias de suas propostas foram “engavetadas”.

Nao foi criado, por exemplo, o estatuto juridico proprio para as licitacdes
das estatais, e o regime juridico Unico que se pretendeu extinguir com a Emenda
Constitucional n° 19/98 para proliferar as contrata¢bes celetistas no ambito da
Administracdo Publica Direta, autarquica e fundacional, foi restaurado, com efeitos ex
nunc, pelo Supremo Tribunal Federal, em 2007, na ADIMC n° 2.135.

Mesmo que as mencionadas tentativas de alteragcdao no regime juridico-admi-
nistrativo tivessem logrado éxito, ainda assim seria controvertida a ampliacdo da
autonomia gerencial, orcamentdria e financeira nos moldes desejados pela Reforma
Administrativa, pois pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado objetivava-se
disseminar formas mais flexiveis de gestao publica.

O PDRAE mencionava o termo “descentralizacdo’, porém com um sentido dife-
rente do tradicionalmente empregado no Direito Administrativo, pois nao se referia
a descentralizagao por servicos, isto é, a criacdo de novos entes da Administracao

21 BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 231.
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Indireta, tampouco se tratava de simples contratualizacdo com entidades privadas,
feita pela descentralizacdo por colaboracao.

A “descentralizacao” propugnada envolvia, no fundo, a vontade de dar aos ges-
tores mais liberdade para gerenciar os recursos humanos, materiais e financeiros
colocados a sua disposicao, desde que houvesse o alcance de objetivos quantitativos
e qualitativos de desempenho (performance) acordados em contrato de gestdao.?

Pode-se até vislumbrar tais possibilidades nas atividades de fomento, a exem-
plo das parcerias realizadas entre organiza¢des sociais e a Administracao Publica, via
contrato de gestdo, mas as barreiras juridicas a serem enfrentadas sao muito maio-
res no caso dos contratos de gestdo nos moldes do art. 37, §8°, da Constituicao, que
sao voltados a Administracao Direta (entre si) e entre a Administracao Direta e entes
da Administracao Indireta, porquanto a intencdo era a flexibilizacdo dos controles e
também do regime juridico publico.

No caso da Administracao Direta (entre si), mesmo que a inconstitucionalidade
formal da alteracao do regime juridico Unico nao tivesse sido enfrentada pelo Supremo
Tribunal Federal, e a proliferacdo do regime celetista tivesse continuidade nas diver-
sas Administragdes Publicas brasileiras, ainda assim a Constituicdo demandaria a
realizacdo de concurso publico para a ocupacdo de cargos e empregos publicos,
conforme regra mantida no art. 37, Il, da Constituicdo, o que restringiria a pretensa
liberdade de se “gerenciar recursos humanos”.

Depois, caso se cogite, como fez José dos Santos Carvalho Filho,® em uma
espécie de “terceirizacdo” como um desejo dos reformistas, ainda assim, ndo seria
possivel executa-la sem alteracdo substancial da ordem juridica existente, pois a
terceirizacdo de mao de obra na Administracdo Publica ndo tem respaldo no ordena-
mento juridico brasileiro, entre outros fatores, também por conta da exigéncia consti-
tucional de observancia da regra do concurso publico.

Admitir-se-ia apenas a contratacao temporaria de excepcional interesse publico,
jd regulamentada em lei especifica, mas a gestdo recai sobre necessidades cotidia-
nas (nada excepcionais) da Administracdo Publica, as quais ndo podem ser consi-
deradas “temporérias’, sem contar que a Lei n° 8.745/93 j& contempla hipoteses
especificas absolutamente diferentes.

Caso se considerasse a terceirizacao “do servico’, e nao da mao de obra, se-
riam terceiros-particulares a desempenharem as atividades de gestdo, que, frise-se,
seria inaceitavel por ndo envolver sé atividades-meio, que é o ideal para o caso da
terceirizacdo. Ademais, tal mudanca jamais poderia ser feita sem licitacdo, simples-
mente por um ajuste que sequer tem natureza juridica contratual, pois, conforme

22 Ver: NOHARA. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na configuracdo do direito adminis-
trativo brasileiro, p. 98.
2 CARVALHO FILHO. Manual de direito administrativo, p. 452.
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dito, os 6rgdos ndo tém personalidade juridica para celebrar contratos entre si, muito
menos interesses contrapostos para tanto.

De acordo com a andlise de Celso Anténio Bandeira de Mello,* ndo daria nem
para pleitear perdas e danos no caso de descumprimento do avencado entre érgaos,
porquanto este seria mais um acordo interno, sem maiores consequéncias juridicas,
do que verdadeiro contrato.

A celebracdo de um contrato de gestio entre a Administracdo Direta e a
Administracdo Indireta para aumentar a autonomia gerencial, orcamentaria e finan-
ceira, nos moldes dos contratos de programa franceses, também é uma situacdo a
gerar problemas juridicos complexos no cendrio nacional, dada a intencdo questio-
navel de o contrato de gestdo desnaturar caracteristicas e finalidades préprias da
Administracdo Indireta, conforme determinado em sua lei de instituicdo, com base no
art. 37, XIX, da Constituicao.?

Por conseguinte, mesmo com a pretendida alteracdo legislativa, ainda assim,
reitere-se, ha barreiras constitucionais a serem superadas, o que ja foi reconhecido
pelo Tribunal de Contas da Uniao:

As Empresas Publicas e as Sociedades de Economia Mista, mesmo
aquelas que visem a objetivos estritamente econémicos, em condicdo
de competitividade com a iniciativa privada, ainda que sob o regime de
contrato de gestdo, estdo sujeitas a todas as exigéncias constitucionais
e legais, da mesma forma que as demais entidades integrantes da Admi-
nistracdo Publica Federal, tais como: obrigatoriedade do concurso publico
para selecdo e admissdo de pessoal (art. 37, Il); observancia do limite
maximo de remuneracdo de dirigentes e servidores (art. 37, XI); cumpri-
mento de normas para licitacdo e contratos pertinentes a obras, servi-
¢os, compras, alienacdes e locagdes (art. 37, XXI, e Lei n° 8.666/93).

Em suma, ha limites para flexibilizacdo da gestdo publica, mesmo que por lei, no
tocante as seguintes exigéncias: concurso publico para admissao de pessoal; regi-
me juridico e limites de remuneracdo; licitacdo para contratacdo de servicos de pes-
soas de fora, porque nao se admite terceirizacdo de mao de obra na Administracdo
Publica, o que, alids, também demandaria licitacdo, mas nao para atividades-fins de
gestao; e controle prévio e concomitante nas contratagbes e no emprego de recur-
sos publicos em projetos, conforme sistematica dos Tribunais de Contas, baseada
nas regras constitucionais e na ideia republicana da indisponibilidade dos bens e
interesses publicos.

24 BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 228.
% Dai por que Moraes aventou como possivel solucdo, conforme exposto, a parte da lei especifica, uma lei
genérica (MORAES. Reforma administrativa: Emenda Constitucional n° 19/98, p. 64).
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Com base neste cendrio restritivo, pode-se concluir, portanto, que o contrato de
gestao para ampliacdo da autonomia gerencial deve ser considerado um case juridico
de fracasso na importacao do modelo francés.

Possibilidade do emprego de novas formas de alcance de
eficiéncia na gestao publica

O malogro do formato juridico do contrato de gestao para ampliacdo da auto-
nomia gerencial ndo implica, no entanto, o fracasso da adocdo de novas formas
de gestdo na Administracdo Publica, até porque muitas das ideias presentes no
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) merecem reflexdes mais
aprofundadas.

Primeiro, ao contrario do que propagava o PDRAE, nédo é condicdo sine qua non
da eficiéncia na gestdo publica que o agente tenha “ampla liberdade” para gerenciar
recursos humanos, materiais e financeiros, caso contrario nao haveria nichos de
exceléncia na Administragao Direta, autarquica e fundacional.

Segundo pesquisa realizada por Sérgio Praca, Katherine Bersch e Matthew
M. Taylor, apresentada em Washington e intitulada State Capacity and Bureaucratic
Autonomy within National States: mapping the archipelago of excellence in Brazil,*
em que houve o mapeamento da performance da Administracdo Publica federal,
identificou-se, que algumas “agéncias”” que possuem ampla autonomia apresentam
baixa capacidade/performance, enquanto ha muitas “agéncias” de baixa autonomia
com alto desempenho organizacional.

Os estudos comparativos consideram nichos de exceléncia os locais de alto
desempenho (performance) em que ha menos praticas clientelistas. Ressalte-se que
o clientelismo é, em muitos casos, estimulado em uma ambiéncia de “fuga ao direito
privado,” principalmente se ha flexibilizacdo de controles.

A andlise apresentada em Washington tomou por base dados obtidos no Portal
de Transparéncia do Governo Federal, no Supremo Tribunal Federal e no Ministério
do Planejamento. A capacidade dos 6rgaos e entes publicos foi categorizada a partir
dos seguintes critérios: solidez e tempo médio das carreiras, saldrio, proporcao de
concursados em postos-chave, menor nimero de servidores cedidos e distribuicao de
cargos em comissdo a apadrinhados politicos.

Foram identificadas as seguintes “ilhas de exceléncia”: Banco Central, Policia
Federal e Controladoria-Geral da Uniao. Constatou-se que enquanto o Banco Central

% Disponivel em: <http://cepespfiles.wordpress.com/2013/06/bersch-praca-taylor-state-capacity-and-autonomy-
may-1_lasa.pdf>. Acesso em: 20 jul. 2013.

27 Aqui se aplica a expressao “agéncias” no sentido norte-americano, que é mais abrangente do que o significado
brasileiro do termo, pois nos Estados Unidos compreende também érgaos e entidades.
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contempla em seus quadros analistas, procuradores e técnicos de nivel superior; no
Ministério dos Esportes, tido como um érgao de menor performance, os cargos de
livre nomeacao representam mais da metade dos quadros.

Tanto a Policia Federal como a Controladoria-Geral da Unido sao érgaos da
Administracao Direta que preenchem seus cargos por concurso publico e que prestam
contas de sua atividade, em controle prévio, concomitante e posterior.

Depois, a implantacdo de programas de qualidade, nos quais o discurso refor-
mista se inspirou, tampouco implica flexibilizacdo no controle. Ao contrario, tais pro-
gramas intensificam os controles no desenvolvimento das atividades organizacionais
a partir da utilizacdo de técnicas que se voltam ndo apenas a avaliacdo do produto
final, mas a padronizacao das etapas de todo o “ciclo de producao”

Talvez o que, de fato, exista de mais proximo entre a proposta do PDRAE e os
programas de qualidade seja a preocupacdo com a satisfacdo do destinatario, ou, ao
menos, com a sua seducao a partir do emprego do “discurso de qualidade”, porque,
do ponto de vista critico, ndo se pode deixar de considerar que nem sempre o foco
principal dos programas de qualidade da iniciativa privada é efetivamente a qualidade
do produto. Nao se pode deixar de considerar que existe um planejamento da pro-
ducdo de mercadorias que sao criadas para durarem pouco, isto é, para terem uma
obsolescéncia prematura, o que seria algo paradoxal com o escopo de qualidade.”®

Ja as politicas publicas que se orientam a satisfacdo das necessidades sociais
sdo mais complexas, pois envolvem metas e programas que sdo cumpridos por meio
de servicos publicos. O Poder Publico, quando presta servicos publicos, deve buscar
o efetivo preenchimento das necessidades dos cidadaos, ndo sendo nem viavel que
estimule, a partir de um discurso de seducdo, tal qual a iniciativa privada, a criacdo
de“novas” necessidades, para fidelizar o potencial-cliente.

Ainda, o excesso de padronizacao decorrente da adocao das técnicas de uma
producdo com qualidade total tem potencial de enveredar para um neotaylorismo
provocador de desumanizacdo da Administracdo Publica. O Poder Publico presta, em
geral, servicos cuja afericao de desempenho deve ser diferenciada daquela empregada
em“linhas de producao”

Evidentemente que é questdo complexa o desempenho das organizagdes publi-
cas, pois para além dos fatores objetivos, como o emprego de técnicas adequadas,
ha aspectos subjetivos presentes que devem ser cotejados e/ou estimulados, como:
a motivacdo dos servidores publicos, as condicdes materiais e humanas existentes
na reparticdo publica e até a autoridade e o engajamento da chefia (lideranga) aos
objetivos que exige.

% Segundo Becker, a tese de que a qualidade é um real objetivo do mercado parece “um tanto ingénua” (BECKER.
Eficiéncia e democracia na Reforma do Estado e Processo. Revista de Processo, p. 266).
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Nado se recomenda, portanto, que haja a importacdo irrefletida de modelos
estrangeiros, até porque é necessdrio analisar o ambiente no qual serdo aplicados,
que é influenciado por outra cultura.” Também a adocdo de modelos de gestdo
préprios da administracdo privada tem de ser feita em conjunto com a adaptacdo ao
ordenamento juridico brasileiro.

Mas nada impede que, uma vez considerados os principios e regras de Direito
Administrativo de observancia obrigatéria, haja a adocdo de modernas técnicas de
gestdo. Uma delas, que é tendéncia atual na éarea publica, é a adocdo da gestdo
estratégica de projetos.*® O Tribunal de Contas da Unido contempla, por exemplo, a
funcao de confianca de gestor ou coordenador de projeto, de acordo com o art. 79,
§1°, da Portaria TCU n° 176, de 28 de julho de 2003.

Gerenciamento de projetos pode ser considerado o emprego de técnicas volta-
das a eficaz execucdo de projetos. Estes sdo atividades nao cotidianas das organi-
zacgoes, realizadas com o fim de inovar a producdo de um bem ou o desenvolvimento
de determinado servico. O gerenciamento de projetos mobiliza competéncias estraté-
gicas que induzem inovacdes nos resultados organizacionais, pois elas se voltam a
producdo de produto ou servico Unico.

O Guia PMBOK®3' divide os grupos de processos envolvidos em: inicio, plane-
jamento, execucdo, monitoramento e encerramento. Sdo d4reas de gerenciamento
de projetos: integracdo, escopo, custos, qualidade, aquisicdo, recursos humanos,
comunicacoes, risco e tempo.

Assim, ndo se nega que possa haver uma margem de discricionariedade para
que as diversas Administracdes Publicas adotem novas praticas de gestdo, mas elas
ndo poderdo, sem que haja alteracbes no ordenamento juridico se afastar das
exigéncias legais e constitucionais do Direito Administrativo.

2 Isso acontece também na iniciativa privada, pois a adogao de técnicas orientais, com jargdes curiosos, a
exemplo de: desempenho ninja ou lideranca de monge, sem que haja a introjecao de valores mais profundos de
tais concepgdes, importadas de outros contextos culturais, jamais fardo com que uma organizacdo ocidental
tenha o mesmo desempenho alcancado por algumas empresas orientais, pois isso implicaria a necessidade
de uma transformacdo mais profunda. Também Emerson Gabardo faz critica similar: “Aqui no Brasil, varias
gestdes, especialmente em Sdo Paulo, adotaram o método dos ‘cinco golpes de karaté, do Japao. Talvez
no Japdo funcione.. Mas no Brasil isso passa a ser mera retérica, que ndo teve nenhuma repercussio do
ponto de vista prético. Sao falsificagoes, na realidade, que trabalham modelos que ndo combinam com nosso
sistema juridico e que nem combinam com a nossa cultura” (Cf. Papel do Estado e o mito da subsidiariedade.
In: Gestédo Publica dos entes federativos: desafios juridicos de inovacao e desenvolvimento, p. 78).

3 Deixando de lado os modismos superficiais, esta parece ser uma técnica que agrega uma visdo estratégica e
inovadora as organizagdes.

31 Que, atualmente, estd em sua quinta edicdo.

32 Pode-se também alterar o ordenamento para incorporar transformagdes rumo a eficiéncia na gestdo da forca
do trabalho, mas sem que haja retrocessos. Cf. sugestdes de regulamentacdo da avaliacdo periddica de
desempenho, por lei complementar, bem como de alteragcdes constitucionais para articular estrategicamente
as politicas publicas com a gestdo de “recursos humanos” do Poder Publico (NOHARA, Irene Patricia. Gestdo
da forca de trabalho entre os entes federativos da Administragao Publica, p. 87-94).
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Por exemplo: um dado ente federativo pode utilizar a técnica do gerenciamento
estratégico de aquisicoes, desde que adapte tal ferramenta as determinagdes cons-
tantes na Lei de Licitacbes e Contratos, considerando: seus prazos, os direitos dos
licitantes, o respeito as oportunidades recursais, as modalidades de licitagcbes, as
hipéteses legais de contratacao direta etc.

E imprescindivel, pois, fomentar um didlogo saudavel®® entre gestores publicos
e juristas, para que o administrador publico possa criar tais inovacdes, em forma
de projetos, e testd-los com seguranca, sem correr o risco de violar o ordenamento
juridico.

Por outro lado, exige-se do jurista uma postura mais proativa, dentro de uma
visdo do Direito do ponto de vista da razoabilidade* inspirada numa hermenéutica
mais teleoldgica, do que meramente ldgica, para que o Direito Administrativo seja
aplicado numa atmosfera de maior funcionalidade e efetividade conferida ao principio
juridico da eficiéncia administrativa.

Conclusoes

A utilizacdo do contrato de gestdo para ampliagao da autonomia gerencial na
Administracdo Publica brasileira pode ser considerado um fracasso do ponto de vista
juridico. Tal concepc¢ado adveio do movimento de Reforma Administrativa da década de
noventa e foi inspirada em experiéncias francesas de contratualizacéo.

A Franga utilizou-se, desde a década de sessenta, dos contratos de programa
como forma de incentivar um melhor desempenho das empresas estatais por meio
da ampliacdo de sua autonomia de gestao, desde que subordinada ao cumprimento
de metas acordadas. Esse modelo foi transferido também para relagdes internas da
prépria Administracdo Direta francesa, a partir da criacdo, na década de noventa, dos
denominados centros de responsabilidade.

No caso brasileiro, serd& um grande desafio ao legislador regulamentar o
art. 37, §8°, da Constituicdo sem esbarrar nos 6bices juridicos subsistentes a
Emenda Constitucional n° 19/98, porque nosso ordenamento possui exigéncias
mais rigorosas de controle, muitas das quais positivadas na Lei Maior, o que lhes
confere superior hierarquia.

3 Para mitigar a incompreensdo mutua que caracterizou a Reforma Administrativa da década de noventa e fazer
com que tanto o Direito Administrativo considere as necessidades da gestdo publica, como esta, por sua
vez, ndo seja estabelecida a margem do Direito Administrativo, evitando-se a formacdo de uma administragao
paralela.

3 A razoabilidade, para Siches, insere na interpretacdo valoragdes e critérios axioldégicos que constituem a base ou
0 apoio para a formulacdo de propdsitos condicionados pelas possibilidades circunscritas a realidade concreta
do mundo em que se opera. Assim, o logos do razodvel permeia a prépria técnica de interpretacdo finalistica
(Cf. SICHES. Nueva filosofia de interpretacion del derecho, p. 287).
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Entende-se que: dada a observancia obrigatéria de concurso publico, dos para-
metros constitucionais de remuneracao dos servidores publicos, do tratamento legal
especifico das normas de criacdo dos entes da Administracdo Indireta, onde ja estdo
fixadas regras de tutela por parte da Administracdo Direta, do tratamento constitucio-
nal de diversas determinagdes de controle administrativo, da proibicao de terceiriza-
¢ao de mao de obra, sobretudo em atividades fins de gestao, e do cumprimento da
regra de licitacdo para celebracdo de contrato para realizacdo de servicos, serd muito
dificil criar um mecanismo similar, sem que haja distorcao completa do instituto (tal
qual inspirado na experiéncia francesa).

Ressalte-se que, conforme exposto, o contrato de gestdo para ampliacdo de auto-
nomia gerencial, positivado no art. 37, §8°, da Constituicdo, ndo se confunde com
o contrato de gestdao firmado com organizagbes sociais, pois este ultimo, apesar de
tampouco ter natureza juridica contratual, contempla verdadeira parceria.

Por fim, conclui-se que nao é o fato de a experiéncia do contrato de gestdo nao
ter sido capaz de promover melhorias na eficiéncia da gestao da forca de trabalho da
Administracdo Publica que ndo haja alternativas juridicamente vidveis para a moder-
nizagao do Estado.

Em suma, é plenamente possivel implantar novas técnicas de gestdo que obje-
tivem o alcance de maior eficiéncia do Estado, sem que haja necessidade de flexibili-
zacao do regime juridico publico e do sistema de controle administrativo. Representa,
alids, uma nova tendéncia dos érgaos administrativos que buscam alcancar uma
alta performance procurar solugdes, a exemplo do emprego da gestdo estratégica
de projetos, para equacionar gargalos de ineficiéncia na atuacdo do Estado, rumo ao
desenvolvimento de atividades com menos dispéndio de recursos e maior qualidade
na prestacao.

Management Contract for Extension of Management Autonomy — Case of Legal Failure in its Introduction
and New Ways of Achieving Efficiency in Brazilian Public Management

Abstract: The present paper aims to analyze the management contract for the expansion of management
autonomy. It emphasizes the management contract in the context of the proposals for implementation of
management model, contained in the Master Plan for the State Apparatus, and also the French experience,
which inspired the introduction of the institute. The approach also explores the impossibility of expanding
management autonomy in Brazilian Public Administration by contract. Even if the interpreter of the eight
paragraph of the 37" article tries to regulate the subject by law, yet the legislature will face insolvable
problems dealing with the remaining juridical obstacles after the 19* Constitutional Amendment. Based
on this argument, it will be demonstrated that the management contract for the expansion of management
autonomy can be considered a failure case of “importation” from institute in Brazil, which does not prevent
the adoption of new management techniques that brings more efficiency in the State, provided that they
follow the constitutional system of Brazilian Administrative Law.

Key words: Management Contract. Efficiency. Public Management. Administrative Law.
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