REVISTA DIGITAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO

FACULDADE DE DIREITO DE RIBEIRAO PRETO - FDRP

UNIVERSIDADE DE SA0 PAULO - USP

Secdo: Artigos Cientificos

As transformacdes da gestao publica e o governo por contratos: a contratualizagao das
politicas publicas

Changes in public management and government by contracts: the public policy contractualization

Luis Alberto Hungaro

Resumo: Desde a passagem do patrimonialismo ao Estado Liberal, e concomitante ao surgimento do
modelo burocratico-weberiano de gestdo administrativa, muitas transformag¢des ocorreram no modo
como é realizada a gestdo publica, especificamente no que tange as politicas publicas. E possivel
identificar nesse processo histérico a atribuicdo de novo significado ao contrato administrativo, o qual
passou a constituir efetivo instrumento de governo e técnica de gestao publica.

Palavras-chave: gestdo publica; contratos administrativos; politicas publicas.

Abstract: Since the passage of the Liberal State, patrimonialism and concomitant to the emergence of
the bureaucratic model-weberian administrative management, many transformations occurred in the
way is held public management, specifically when it comes to public policy. It is possible to identify in
this historical process to assign new meaning to the administrative contract, which went on to be an
effective instrument of governance and public management technique.

Keywords: public administration; administrative contracts; public policies.

Disponivel no URL: www.revistas.usp.br/rdda

DOI: http://dx.doi.org/10.11606/issn.2319-0558.v3n2p367-383

Artigo submetido em: abril de 2016 Aprovado em: julho de 2016

Este conteldo esta protegido pela lei de direitos autorais. E permitida a reproducdo do contetido, desde que indicada a fonte como
“Conteudo da Revista Digital de Direito Administrativo”. A RDDA constitui veiculo de exceléncia criado para divulgar pesquisa em
formato de artigos cientificos, comentarios a julgados, resenhas de livros e consideragdes sobre inovagdes normativas.


http://www.revistas.usp.br/rdda
http://dx.doi.org/10.11606/issn.2319-0558.v3n2p367-383

REVISTA DIGITAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, vol. 3, n. 2, p. 367-383, 2016.

AS TRANSFORMAGOES DA GESTAO PUBLICA E O GOVERNO POR CONTRATOS: A CONTRA-
TUALIZAGAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Luis Alberto HUNGARO*

Sumdrio: 1. Introdug¢do; 2. Da gestdo publica patrimonialista a gestdo burocrdtica: o
desenvolvimento da gestdo publica; 3. O ciclo de implementag¢do das politicas publicas e a
reforma administrativa: o modelo gerencial da "New Public Management"; 4. As politicas
publicas contratualizadas: o contrato administrativo como instrumento de governo; 5.
Consideragodes finais; 6. Referéncias bibliogrdficas.

1. Introdug¢ao

As técnicas de gestdo publica tiveram seu desenvolvimento paralelamente a substituicdo do patrimo-
nialismo pelo Estado Liberal e, consequentemente, pelas demais configuracdes e correspondentes
técnicas de administracdo estatal. Essas mudancas provocaram importantes efeitos nos aspectos do ciclo
de implementagdo das politicas publicas, os quais transmudaram-se profundamente entre a vigéncia do
modelo burocratico-weberiano de Administragdo Publica e a atual substancial pactuacdo de contratos
administrativos nesta seara.

A tradicional racionalidade que albergam a implementagao das politicas publicas possui estreita relacao
com a gestdo publica e a organizacdo administrativa, o que demanda a andlise dos modelos teéricos
correspondentes ao seu desenvolvimento, quais sejam: o modelo patrimonialista, burocratico e o
gerencial (management).

Nesta esteira, percebe-se que a descricio dos modelos de administracdo e a New Public Management
possibilitam o esclarecimento de algumas no¢des quanto ao que conceitualmente pode se apreender por
politica publica e o seu correspondente ciclo. Neste texto, serdo pormenorizadas as fases que compdem a
eleicdo de prioridades pelo Poder Publico até a sua efetiva execugdo, que na oportunidade do modelo
burocratico ocorria substancialmente pela atuagdo direta do Estado, enquanto que a Reforma
Administrativa procurou descentralizar essa atividade.

Conforme sera exposto adiante, no contexto do New Public Management e da influéncia da técnica
privada de gestdo no setor publico, percebe-se o surgimento do fendmeno da contratualizacdo das
politicas publicas, responsavel por promover notérias mudancas no ciclo de sua implementacio e no
método desenvolvido no momento em que o sistema burocratico teve seu apice, o que sera ao fim
especificamente tratado.

2. Da gestio publica patrimonialista a gestio burocratica: o desenvolvimento da
gestao publica
Antes de se adentrar especificamente a gestdo publica propriamente dita, ou os aspectos particulares da

forma tradicional de implementacdo de politicas publicas, pertinente é a tratativa preliminar da
Administracdo Publica sob o ponto de vista das ciéncias sociais. Isto porque o que se tratara adiante nada
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mais é do que a organizacdo racional da atividade humana a partir da criacdo da instituicdo
"Administracao”.

Nesse ponto, Omar Guerrero, em "La administracién publica a través de las ciencias sociales", discute
qual seria a necessidade da atividade humana ser organizada, sendo que, consoante Friedrich Hayek, a
atribuicdo de poder ilimitado a organizacao e a sua prépria imprescindibilidade é equivocada, aduzindo-
se ao chamado "orden espontineo”.

Omar Guerrero sintetiza da seguinte forma o seu pensamento:

"El punto de analisis parte del problema de si la actividad humana debe necesariamente
ser organizada o no. (..) En suma: que se debe advertir sobre la consecuencia de dejarse
seducir por el primer modo de ver las cosas, que deriva em la innecesaria limitacién de La
potencialidad del ser humano, cuando sélo por el reconocimiento de los limites de lo
posible es que el hombre desarrolla al maximo sus facultades. (...) El problema central em
la primera perspectiva sostiene que las instituciones solo pueden propiciar el logro de los
fines propugnados por el hombre, en el grado en que son deliberadamente creadas con tal
objeto, y que frecuentemente su mera existencia es la prueba de que fueron creadas con
una intencién determinada." (GUERRERO, 2010, p. 160-161).

Percebe-se, para o referido autor, que grande parte das instituicdes sociais, imprescindiveis para o
alcance de objetivos pelos cidaddos, teria decorrido de praticas, habitos e costumes, ndo sendo
originadas da criacao humana, o que se distingue do racionalismo construtivista.

Desse equivoco a Administragdo Publica também ndo escaparia, pois a teoria da gestdo administrativa
teria como pressuposto o de que a sua formacio seria produto do trabalho humano, instituida mediante
normas intencionalmente formuladas (GUERRERO, 2010, P. 163). Dessa maneira, a teoria do "orden
espontaneo” determina que as praticas e as instituicdes ndo resultariam da acdo humana, tampouco
representariam efeito de uma acdo especifica, utilizando-se como exemplo o mercado, surgido
espontaneamente e anterior a organiza¢io construtivista humana.

A despeito da teoria ventilada por Friedrich Hayek e Omar Guerrero, nota-se a estreita relacdo entre o
desenvolvimento dessa instituicdo, criada e organizada essencialmente pela acdo humana, e o préprio
desenvolvimento do Direito Administrativo, configurando-se, consoante Jean Rivero ensina, pela
"actividade por meio da qual as autoridades publicas provém a satisfacdo das necessidades de interesse
publico, servindo-se, se for o caso disso, das prerrogativas do poder publico.". (RIVERO, 1981, p. 18)

Essa atividade, portanto, tem de ser organizada e normatizada, encontrando guarida na figura da
Administragdo para que a satisfacdo das necessidades publicas e a garantia do interesse publico sejam
alcancadas pelo Poder Publico. Apreendidos esses aspectos iniciais, imperioso destacar que a
racionalidade da atividade interna do Poder Publico é distinta da implementagao de politicas publicas, o
que historicamente tornou esta ultima dificultosa e de pouca efetividade, vindo a se transformar
recentemente.

A distingdo é elaborada por Egon Bockmann Moreira do seguinte modo: de um lado se tem a atividade de
administrar, relacionada as questdes imediatas com as quais o governo se depara, tipica da maquina
administrativa (como licitacdes, contratacio de servidores e etc.), enquanto, de outro lado, ha o
planejamento de grandes questdes econdmicas e sociais, em que planos de governo e a fixacdo de metas
a serem atingidas em um determinado periodo de tempo sido estabelecidos a fim de, por exemplo,
combater as desigualdades, implementar desenvolvimento econémico etc. (MOREIRA, 2011).
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Nota-se que a mudang¢a na forma como as politicas publicas sdo implementadas possui estreita relagao
com a gestdo publica e a organizacdo administrativa, o que demanda a andlise dos modelos tedricos
correspondentes ao seu desenvolvimento, quais sejam: o modelo patrimonialista, burocratico e o
gerencial (management).

Les Metcaife concede a Gestdo Publica, em sua dimensdo macro, o significado de consequéncia natural
das relacdes entre organizacdes com o fim de proteger as prerrogativas e o avan¢o dos interesses
individuais (METCAIFE, 1999, p. 92). Para o autor, ao invés de agregar interesses privados predefinidos e
buscar compromissos entre parametros estruturais estabelecidos, a gestdo publica se iniciaria a partir do
diagnoéstico e da formulacido sistematica de problemas em nivel macro, bem como no projeto de solugdes
integradoras baseados no interesse geral e em objetivos coletivos (METCAIFE, 1999, p. 92).

Assim, o modus operandi desta gestdo estatal destina-se a protecdo de prerrogativas e ao avancgo de
interesses individuais, solucionando, de forma integradora, problemas em nivel macro para o
atendimento de interesses gerais e objetivos coletivos. Essa gestdo, todavia, acompanhou o
desenvolvimento e as caracteristicas que conformaram os diferentes modelos de Administra¢do Publica,
as quais serdo descritas a seguir.

A primeira delas, denominada de patrimonialismo, definiu particularmente as monarquias absolutistas,
em que o Estado era entendido propriedade do rei. Esse modelo de Administracdo caracterizava-se
essencialmente pela confusdo entre os interesses pessoais do detentor do poder e os instrumentos
utilizados pelo Poder Publico para a pratica de suas atividades.

Conforme Bresser-Pereira comenta sobre esse inaugural modo de gestio, o nepotismo e o empreguismo
eram a norma, o que tornava esse tipo de administracdo incompativel com o capitalismo industrial e
democracias parlamentares do século XIX. Segundo o autor, seria essencial ao sistema capitalista a clara
separacdo do Estado e mercado, de modo que a democracia seria imprescindivel a distingdo entre
sociedade civil e o Estado (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 10).

Isto é, ndo havia qualquer organizacio procedimental quanto a atuacio administrativa, tampouco quanto
ao estabelecimento de diretrizes que guiassem a atividade estatal em rela¢do aos cidadaos.

No contexto brasileiro (recorte geografico da analise proposta no decorrer deste texto), perceptivel é que
o sistema patrimonialista tinha sua vigéncia em 1900, momento em que o Brasil se caracterizava por um
Estado oligdrquico em que uma pequena elite de senhores de terra e de politicos patrimonialistas
dominava amplamente o pais. Havia um estamento burocratico que dominava o papel politico no
Império, aos moldes daquele que dominava Portugal e possuia estreitas ligacdes ao patriarcado rural.
(BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 05).

Ferndo Justen de Oliveira comenta que o interregno temporal de vigéncia desse primeiro modelo no
Brasil correspondeu ao periodo entre a Proclamacdo da Independéncia até a Revolucio de 1930,
momento em que se observou uma estrutura social mercantil-senhorial e a organizacdo politica
oligarquica. A gestdo do Estado, por sua vez, pautava-se substancialmente ao provimento exclusivo de
interesses particulares de grupos dominantes da propriedade e da operagdo dos meios produtivos
(OLIVEIRA, 2007, p. 54-55).

A superacdo do Estado patrimonialista se deu com o surgimento do autoritarismo burocratico-
capitalista, iniciado na Revolugdo de Vargas, que tinha por referéncia tedrica a teoria weberiana. Esse
modelo tinha por objetivo a distincdo entre a coisa publica e os interesses particulares, encetada
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mediante a instauracdo de excessivo formalismo, especializacdo de tarefas, hierarquia entre os
funciondrios e a adocdo de um carater racional-legal para os cargos publicos.

Nesse periodo, conforme Ferndo Justen de Oliveira ressalta, a burguesia industrial nascente amparava
seus negocios na mao de obra da classe média, a qual, além de possuir duplice funcdo tecnolégica e
burocratica, passou a adotar métodos padronizados e a profissionalizacdo dos cargos para se atingir um
carater racional legal que no periodo do patrimonialismo nao existia (OLIVEIRA, 2007, p. 56).

No entanto, esse sistema puramente burocratico se mostrou lento e caro, isto é, incapaz de atender as
complexas demandas dos cidadaos surgidas ao longo do século XX, haja vista a sua aplica¢do indistinta a
todas as atividades do Estado e a fadada contribuicdo para a ineficiéncia da atuacao estatal na prestacio
de servicos publicos. Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o substancial acréscimo da maquina
administrativa produziu desequilibrio entre os poderes, especialmente entre o Legislativo e o Executivo,
decorrentes, segundo a doutrinadora, da grande especializacdo (organizacdo da carreira), hierarquizagdo
(atuacdo homogénea) e subordinacao a lei (DI PIETRO, 2012, p. 12).

Assim, ao invés de se pautar no principio da eficiéncia, esse modelo resguardava a impessoalidade e o
excessivo controle de meio, 0 que o tornou insuficiente a gestdo administrativa dos tipicos Estados
Sociais e Econémicos do século XX, no qual as complexas pautas sociais demandavam solu¢des rapidas e
eficientes.

Os novos contornos que o Estado Liberal adquiriu ao longo do século passado podem ser descritos pela
crescente assuncao de responsabilidades que antes, nos estados tipicamente liberais, ndo existiam, quais
sejam, a provisdo de crescentes servicos sociais, como educacio, saude, cultura previdéncia, assisténcia e
pesquisa social. Além disso, no que tange aos aspectos econdmicos, nota-se que este "novo" Estado tinha
por objetivo a regulacdo do sistema econdmico interno e das relacdes econémicas internacionais, sendo
responsavel pela estabilidade da moeda, pelo sistema financeiro e pela implantacdo de infraestrutura
publica estratégica para o desenvolvimento da economia (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 11). Todas essas
novas responsabilidades assumidas pelo Estado necessitaram de ajustes ao sistema burocratico-
weberiano, oportunidade em que outras teorias se desenvolveram, notadamente o chamado
gerencialismo.

Antes de se adentrar especificamente ao modelo da "Nova Gestdo Publica”, surgido a partir da década de
1990, importa destacar que a implantagdo de politicas publicas pelo Poder Publico, dado o ineditismo e a
complexidade das questdes que surgiram no decorrer do século XX, guiou-se essencialmente pelos
programas e planos instituidos por vontade politica dos representantes eleitos ao Poder Executivo,
baseando-se em normas programaticas elaboradas e tipicas das Leis Fundamentais dirigentes. Estas
constituicoes podem ser caracterizadas, por sua vez, como estatuto organizatdrio capaz de definir
competéncias econ0micas e a regulacdo de um marco politico tipico dos Estados intervencionistas. Ha o
estabelecimento, assim, de um programa para que os legisladores e governantes concretizem diretrizes
programaticas constitucionais (CASAGRANDE; FREITAS FILHO, 2010, p. 27).

Logo, as politicas publicas dependiam em grande medida da agdo politica, sendo executadas diretamente
pela Administracdo Publica e marcadas, principalmente, pela descontinuidade, haja vista o fato de que a
alternancia dos representantes no governo retirava o carater estavel e continuo destas acdes. Nesse
sentido, importante é o entendimento relativo ao ciclo de implementacdo de tais politicas, denominado
como "policy cycle", bem como as transformacdes por ele sofridas com o surgimento do modelo gerencial
de Administracdo Publica.
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3. O ciclo de implementagcao das politicas publicas e a reforma administrativa: o
modelo gerencial da "New Public Management"

O tépico que ora se inicia pretende destacar algumas no¢des relativas as politicas publicas e o
correspondente ciclo de sua implementacdo, o policy cycle. Isso porque a Reforma Administrativa, que
também integra este ponto, introduziu o modelo gerencial de administrar, engendrando-se o
aperfeicoamento de politicas publicas mediante contratos administrativas e o recente fendmeno do
"governo por contratos" (GAUDIN, 1999).

Nao ha uma definicdo de politicas publicas que seja precisa e universal, sendo adequada a nogio de
processo de fazer escolhas e os correspondentes resultados. Assim, caracterizam-se realmente como
"publicas” em virtude de essas escolhas se basearem nos poderes do Estado e configurarem-se em
resposta a um problema percebido.

Imperioso destacar o que Kevin Smith e Cristopher Larimer comentam sobre a indefinicdo desta
categoria judicial:

"The bottom line is that there is no precise and universal definition of public policy, nor is
it likely that such a definition will be conceived in the foreseeable future. Instead, there is
general agreement that public policy includes the process of making choices and the
outcomes or actions of particular decisions; that what makes public policy “public” is that
these choices or actions are backed by the coercive powers of the state; and that at its core,
public policy is a response to a perceived problem." (SMITH; LARIMER, 2009, p. 04).

Nesse particular, é necessario que se dé atencdo a duas principais concepc¢des relativas a essa categoria.
A primeira é a de Laswell (1958), o qual indica que a andlise sobre essa categoria necessariamente
implica em responder questdes como: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz. Salienta-se
também a nocdo de Peters (1986), o qual a conceitua como a soma das atividades dos governos, que
agem diretamente ou através de delegacio, e que influenciam a vida dos cidaddos (SERAFIM; DIAS, 2011,
p. 315).

A caracterizacdo proposta por Peters se torna particularmente interessante para o texto em razao de
dois elementos: o primeiro, relativo a soma das atividades dos governos, e o segundo em razio de
caracterizar a acdo diretamente ou através de delegacdo, que corresponde especificamente a quarta fase
do policy cycle.

O primeiro momento deste ciclo é caracterizado pela identificacio do problema pelos atores que o
reconhecem, o que ocorre de forma subjetiva e interessada, isto é, resultante do entendimento, dos
valores, das ideias e dos métodos que essas pessoas elegem. Para tanto, notam-se alguns mecanismos
utilizados nessa identificacdo, quais sejam: busca e andlise permanente de informacdo estratégica e
seletiva; participacdo em redes de gestdo, para facilitar o intercimbio de informagdes; utilizacdo de

orgaos especializados em detectar problemas, dentre outros (SERAFIM; DIAS, 2011, p. 315).

A inclusdo de determinada demanda social na agenda de Estado corresponde, segundo Enrique Saraiva,
ao resultado de um conjunto de processos que conduzem, por sua vez, a que determinados fatos sociais
ganhem "status" de um problema de ordem publica, isto é, necessidade social que deve ser objeto de
debates e de analise pelo maior niimero de atores politicos, a fim de que seja formulada politica publica
adequada. A nogdo de inclusdo na agenda, portanto, designa o estudo e a explicitacdo de processos que
conduzem a caracterizacao de fatos sociais como "problema publico", que tenham sido postos, inclusive,
em debate pela midia e pela populacdo em geral. Essa inclusdo na agenda justificaria a intervengao
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publica legitima sob a forma de decisdo das autoridades publicas, isto é, escolha publica (Public choice)
(SARAIVA, 2006, p. 33).

Apés a identificacdo dos problemas, a Administracdo realiza a sua incorporacao na agenda de governo e
concede a adequada atengdo ao assunto que provavelmente se tornara politica e objeto de aplicacdo de
recursos e esforcos publicos. Conforme Kingdon (1984), a agenda é o espaco de constituicio de
problemas ou assuntos que chamam a ateng¢ao do governo e dos cidaddos (SERAFIM; DIAS, 2011, p. 328).
A questdo fundamental trazida nesse ponto é em relagdo aos motivos pelos quais alguns assuntos e
alternativas sdo selecionados para deliberacdo governamental e outros nao. A resposta se encontra nos
atores sociais, realizadores de pressdo para conformacdo da agenda em sintonia aos seus interesses e
valores.

O terceiro momento é o de formulacdo da politica publica, o qual é integrado por uma fase deciséria em
que os atores politicos influenciam consideravelmente a escolha das alternativas e o esqueleto do plano
de atuacdo estatal. Além disso, caracteriza-se por uma fase formal em que se elegerdo as medidas
administrativas necessarias para a sua existéncia. Essa etapa, consoante ensina Enrique Saraiva, é
constituida como o0 momento de planejamento e organizacido do aparelho administrativo para a execugao
da politica, preparando-se para a colocacdo em pratica do que foi formulado anteriormente (SARAIVA,
2006, p. 34).

Superada essa etapa de formulagdo, passa-se ao quarto momento: implementacdo. Meny e Thoenig
configuram essa fase como a geradora de atos e efeitos a partir de um marco normativo de intengdes, de
textos ou de discursos. E o conjunto de a¢des que pretendem transformar as intencdes em resultados
observaveis (SERAFIM; DIAS, 2011, p. 332). Por ultimo, nota-se a etapa da avaliagdo, que seria um
instrumento técnico que permite o desenvolvimento de processos para a revisao e verificacao do estado
do problema.

Dentre essas etapas do policy cycle, nota-se que importante é o entendimento pleno acerca da terceira
etapa deste ciclo, haja vista que o recente estabelecimento de politicas por meio de contratos
administrativos, apos a década de 90 e paralelamente ao surgimento do modelo gerencialista, promoveu
maior delegacdo de sua execucdo, o que é feito por meio de contratos de concessdo de servigo publico e
pelas parcerias publico-privadas.

Desse modo, nota-se que no decorrer do modelo burocratico de Administragao Publica foi desenvolvida a
teoria relativa ao ciclo de implementacdo de politicas, o qual teve por referéncia uma organizagio
administrativa essencialmente procedimental e pautada na atuacdo do agente publico, utilizando-se de
recursos e do aparelho estatal como forma de execucdo do que foi elaborado.

A Reforma Administrava vai de encontro a esse sistema estabelecido, de modo que ao final do século XX é
possivel notar a superagdo do modelo burocratico, refor¢cado pelo advento da Emenda Constitucional n°
19/98, resultando na "New Public Management". Essa sucessao de modelo de gestao publica implantou a
racionalidade gerencialista ao modelo burocratico-weberiano, até entdo em pratica (SERAFIM; DIAS,
2011, p. 332). Para Bresser-Pereira, a Reforma Administrativa do Estado, em seu ambito politico,
representaria via adequada ao contexto de construcdo democratica brasileira, pois haveria flexibilizacao,
descentralizacdo e participacdo dos cidadaos no controle das instituicdes, rompendo-se com o modelo
burocratico (PAULA, 2005).

Emerson Gabardo comenta que sdo trés as principais orientacbes do modelo gerencialista. A primeira
seria de ordem técnica, pois neste modelo priorizava-se o controle de resultados da atividade
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administrativa. Em segundo lugar, havia a preocupa¢do de ordem econdmica, manifestado em um
controle de competicio administrada nos servicos publicos e, por ultimo, uma de ordem politica,
caracterizada pela motivacdo e participacdo dos cidadaos no exercicio da atuacdo estatal (GABARDO,
2009, p. 112).

Além dessas orientagdes, importante destacar que a Reforma promoveu a ado¢do de algumas metas
globais, dentre as quais se encontra o aumento da efetividade do governo na implantagdo de politicas
publicas (principio da eficiéncia). Isto é, a descentralizacdo do Estado (fundado no principio da
subsidiariedade) e a maior divisdo setorial acabaram por impor limites a atividade estatal, de modo que
ndo mais seria desejavel a atuacao publica em fungdes que nao lhe fossem préprias (reservam-se os
servicos ditos ndo-exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal e a producado de bens e servicos ao
mercado para a iniciativa privada) (GABARDO, 2009, p. 112).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro define a administracdo publica gerencial do seguinte modo:

"(...) emerge na segunda metade do século XX, como resposta, de um lado, a expansio das
fun¢bes econdmicas e sociais do Estado e, de outro, ao desenvolvimento tecnoldgico e a
globalizacdo de economia mundial, uma vez que ambos deixaram a mostra os problemas
associados a adog¢do do modelo anterior. A eficiéncia da administragdo publica - a
necessidade de restringir custos e aumentar a qualidade dos servicos, tendo o cidadao
como beneficiario - torna-se entio essencial. A reforma do aparelhamento do Estado passa
a ser orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestagio
de servicos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizagdes.".
(DIPIETRO, 2012, p. 34).

Elementar a essa transformacio, portanto, é a nocdo de eficiéncia, elevada ao "status" de principio
constitucional e responsavel por guiar a criagdo de diversos microssistemas normativos, os quais
muniram o Estado de instrumentos que permitissem o intento da referida Reforma e a viabilizacdo das
mudancas teorizadas.

Diante disso, percebe-se que as altera¢des promovidas pelo fortalecimento do modelo gerencialista
integram a chamada "New Public Management", que é definida por Christopher Hood como a utilizacao
de ferramentas, valores e termos, advindos do setor privado, pelo setor publico. Isto é, acredita-se que a
gestdo do setor privado seria superior aos métodos utilizados pela Administracdo Publica, o que
caracteriza esse modelo de gestdo como a "transferéncia de conhecimentos gerenciais desenvolvidos no
setor privado para o publico, pressupondo a redu¢do do tamanho da maquina administrativa, uma énfase
crescente na competicdo e o aumento da eficiéncia” (PIERANTI; RODRIGUES; PECI, 2007, p. 02).

Para Christopher Hood, o "New Public Management" surgiu do sincretismo de duas ideias opostas. A
primeira, "New Institutional Economics"”, ajudou a elaborar um conjunto de doutrinas para a reforma da
Administragdo que se baseava, dentre outros elementos, na transparéncia e no poder de escolha do
cidaddo, o "user choice". A outra ideia se referia ao movimento de um tipo de gerencialismo no setor
publico, o qual se fundamentava no profissionalismo da gestdo publica a partir do conhecimento técnico
e do poder discricionario da tomada de decisdes para alcangar resultados.

O fundamento do "New Public Managements" é descrito da seguinte forma:

"One way of interpreting NPM's origins is as a marriage of two different streams of ideas.
One partner was the 'new institutional economics'. (...) The new institutional economics
movement helped to generate a set of administrative reform doctrines built on ideas of
contestability, user choice, transparency and close concentration on incentive structures.
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(...) The other partner in the 'marriage’ was the latest of a set of successive waves of
business-type 'managerialism’ in the public sector, in the tradition of the international
scientific management movement (...). This movement helped to generate a set of
administrative reform doctrines on the ideas of 'professional management expertise as
portable (Martin 1983), paramount over technical expertise, requiring high discretionary
power to achieve results ('free to manage') and central and indispensable to better
organizational performance, through the development of appropriate cultures (Peters and
Waterman 1982) and the active measurement and adjustment of organizational outputs.".
(HOOD, 1991, p. 05-06).

Em relacdo a expressdo "management”, Joan Prats Catala a conceitua como o repertério de técnicas de
execucdo de decisoes, originadas da empresa privada e de grande influéncia norte-americana (CATALA,
1999, p. 186). Para o autor, além de uma renovacao gerencial das Administracdes Publica, necessario é
que se promova alteracdo paralela e coerente do proéprio Direito, correspondendo a um processo
dialégico e que respeito os principios do Estado Democratico e Social de Direito (CATALA, 1999, p. 188).

Do exposto, percebe-se que a forma de implementacdo de politicas publicas, consubstanciada no policy
cycle, baseava-se em um método de aplicacdo relativamente rigida, conduzindo a Administracdo Publica
metodicamente a avaliacdo dos problemas existentes na sociedade, eleicdo de prioridades, formulacido da
politica publica e sua posterior execuc¢do. Esse método de acdo do Poder Publico, entretanto, mostrou-se
tanto insuficiente diante das complexas pautas sociais do fim do século XX e inicio do século XXI, quanto
suscetivel as transformagdes trazidas pelo modelo gerencialista de gestao.

Outrossim, ndo ha razdes para que se opere analise perfunctéria e eminentemente descritiva das técnicas
de gestdo publica que redundaram na contratualizacdo das politicas e no surgimento do termo
“governanc¢a”. Principalmente no que tange ao modelo gerencial, deve-se verificar cuidadosamente as
propostas por ele trazidas, responsavel por encetar mudancas na administracdo burocratica e dar os
contornos da Reforma Administracdo do Estado brasileiro.

Nesse sentido, muito bem-vindos sdo os comentarios tecidos por Emerson Gabardo em seu livro
“Interesse Publico e Subsidiariedade”. Nesta obra, ao elucidar o carater manifestamente liberalizante,
desestatizante e flexibilizador da Reforma do Estado instituido pelo antigo MARE (Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado), aduz que esse modelo se baseou no principio da subsidiariedade,
possuindo em seu cerne a pretensdo de tornar a figura estatal responsavel tdo somente por fomentar
atividades dentro de certos limites de razoabilidade e excepcionalidade (GABARDO, 2009, p. 114). Esse
movimento, por sua vez, conduziu a “nova contratualizacdo administrativa”, com a suposta amplia¢do da
paridade entre a Administracdo e o particular para o fim de aumentar a qualidade do exercicio do poder
dos Estados (ideia europeia de governanca).

Ocorre que os contornos balizadores da Reforma Administrativa e a tropicalizagdo da ideia europeia de
“governanca” (de modo contrario ao significado original atribuido ao termo) serviram de fonte de
desprestigio das formas de atuacdo do Estado brasileiro, ampliando sobremaneira a participacdo do
setor privado em esferas genuinamente publicas (GABARDO, 2009, p. 118). A importacdo do conceito
europeu de governanga, por sua vez, transmudou-se e concentrou-se excessivamente na prestacdo de
servicos, sendo capaz de, inclusive, afrontar os tradicionais preceitos de democracia do Estado de bem-
estar social vigentes no Brasil.

Nesse contexto, percebe-se que um dos principais corolarios do modelo gerencialista, o principio da
eficiéncia, ndo tem se integrado a racionalidade propria do setor publico, o qual é estruturado em valores
muitas vezes conflitivos com essa diretriz tipicamente privada. Conforme destaca Ana Paula, esse
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principio - que vem sendo, até mesmo, relativizado e questionado na esfera empresarial - pode nao ter
se mostrado, em ultima analise, Util para lidar com a complexidade da vida politica atinente a
Administra¢do Publica, além de ndo contribuir para uma gestdo publica democratica e cumpridora dos
seus deveres constitucionais (PAULA, 2005, p. 45).

A “mercadorizacdo” dos servicos publicos, decorrentes de sua continua disponibilizacdo no mercado,
muitas vezes em regime de concorréncia (MOREIRA, 2003, p. 236), reforcou o novo delineamento dos
cidaddos como clientes ou consumidores, sendo este fenomeno consequéncia légica do crescimento do
modelo gerencial. Ocorre que a légica consumerista é ambigua aos servicos publicos, pois privilegia o
usudrio individual em detrimento ao idedrio de um interesse publico amplo e irrestrito (CLARKE;
NEWMAN, 2012, p. 370).

Por ultimo, vale ressaltar que as iniciativas gerenciais tendentes a flexibilizar garantias e prerrogativas
dos servidores publico também podem ser vistas com maus olhos, tal qual a relativizacdo da estabilidade
do funcionario da Administracdo. Para Angela Cassia Costaldello, essa prerrogativa do servidor, antes de
ser um privilégio dos legisladores e governantes, é instituto da garantia da democracia, pois permite que
os agentes publicos atuem sem qualquer comprometimento com o governo transitdrio, pautando-se
exclusivamente no atendimento do interesse publico (COSTALDELLO, 1999).

Diante do exposto, percebe-se que a Reforma Administrativa e o "New Public Management" conduziram
a relativa transformag¢ido no chamado "policy cycle", alterando o modo de atuacdo do Poder Publico no
tocante as politicas publicas. Com efeito, os contratos administrativos de prestacdo de servico publico
passaram a representar instrumento de governo e de efetivacdo de direitos sociais, ndo mais restando
unicamente a atuacdo direta do Estado tal funcdo. Esse fend6meno, de toda sorte, tem de ser visto com a
devida cautela, haja vista os efeitos negativos que a importacdo de valores tipicamente privados pode
provocar na racionalidade publica natural da Administracio estatal.

4. As politicas publicas contratualizadas: o contrato administrativo como instrumento
de governo

Consoante se verificou brevemente no topico anterior, tem-se que o modelo burocratico de gestao
publica foi superado pelo gerencialismo, que, por sua vez, tem como elemento orientador o principio da
eficiéncia. A conducdo do Estado brasileiro a essa nova estrutura administrativa gerencial expos a
inaptiddo do modelo burocratico em solucionar as complexas pautas sociais apresentadas no final do
século XX.

Isso porque, além do evidente despreparo do Executivo, imbuido em disputas politicas e déficit técnico
para a efetiva avaliacdo dos problemas sociais e elaboragao de politicas publicas adequadas, perceptivel é
que o Poder Legislativo ndo se mostrou preparado e capaz de, cronologicamente, normatizar essa
complexa nova realidade que constantemente se transforma.

Esse desencontro entre a estrutura burocratica da Administracao Publica e as crescentes necessidades
de respostas rapidas e eficientes aos problemas sociais nascentes, resultou na "denominada crise da

Administragcdo paralelamente a crise da concep¢do mesma do servico publico e de sua prestacdo.".
(OLIVEIRA, 2007, p. 69).

Nesse passo, percebeu-se a necessidade de implementacdo de politicas publicas através de uma técnica
diferenciada que, além de envolver a extensdo cronoldgica dos contratos administrativos, ndo seria
submetida ao rigido e classico "policy cycle" elaborado no decorrer da vigéncia da Administragcdo Publica
burocratica (MOREIRA, 2013, p. 11).
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0 desencontro entre a atuacdo dos Poderes e a realidade fatica é explorada por Egon Bockmann Moreira.
0 autor informa a existéncia - e a relacdo - de diversos tempos, simultdneos e assimétricos, nos quais
estamos imbuidos. Para ele, os tempos financeiro, politico e econdmico possuem diferentes
racionalidades cronolégicas, configurando-se um desafio a Administra¢do Publica a sincronizacdo desses
distintos tempos para o fim de "conducdo de politicas publicas juridicamente consistentes, muitas delas
implementadas por meio de contratos administrativos” (MOREIRA, 2013, p. 03).

Desse modo, o contrato administrativo seria ferramenta capaz de sincronizar as diversas medidas de
tempo, perfazendo-se como um instrumento de governo capaz de conduzir a implementacao de politicas
publicas com aumento de eficiéncia e com carater duradouro, o que se concretizou na expressao
"governo por contratos".

Egon Bockmann Moreira atribui nova significancia ao contrato administrativo:

"Isto é, o contrato administrativo como uma forma, uma técnica de sincronizar as diversas
medidas de tempo — o financeiro, politico e 0 econd6mico — que nio mais se submetem,
com tamanha facilidade, ao tempo juridico. Em sintese, o contrato administrativo como
instrumento de governo, a permitir a consciéncia de que é preciso sincronizar os tempos,
sentar-se a mesa também com eles — e com isso permitir a compreensio contemporanea
dos contratos, que ndo seja refém do que se passou no 'longo século XIX"" (MOREIRA,
2013, p. 09).

A atuacio do Poder Publico, pautada no aperfeicoamento de contratos administrativos, ora tratada com
enfoque na implementacio de politicas publicas a partir da execucido pelo particular, é tratada por Peter
Vicent Jones. O autor informa que desde a segunda metade do século XX os contratos vém sendo
utilizados para alcancar objetivos politicos, dentre os quais se destacam tanto a regulacdo econémica
quanto a pactuacdo com o particular para a prestacido de determinado servico publico ao fito de se
alcancar determinadas metas (VINCENT-JONES, 2006, p. 15).

A discrepancia entre a dinamicidade das relagdes sociais e a transformacdo das necessidades publicas,
fatores que dificultam a implementacao adequada de politicas publicas resultantes do "policy cycle"”, é
verificada por Renato Casagrande e Roberto Freitas Filho. Para os autores, a consecugio eficiente de
politicas publicas, conceituadas como processos decisérios multidisciplinares, depende de minima
sincronia e sinergia institucional para que se atinja maior efetividade em alcangar os fins pretendidos.

Com efeito, perceptivel é que o Poder legislativo atua pautando na ldgica de um tempo diferido, tendo
sua atividade atropelada pelas decisGes de carater imediato do Executivo, que faz uso do processo
legislativo abreviado.

Importante destacar, nesse sentido, o seguinte trecho:

"Ao funcionar segundo légicas distintas, Executivo, Legislativo e Judiciario operam de
forma assincrona as fungdes institucionais dos poderes, que ganha visibilidade como o
conflito entre os principios da legalidade constitucional, expresso no caso pelo respeito
aos dogmas do processo legislativo e da eficiéncia da implementacdo das politicas
publicas. H4 uma incompatibilidade axiolégica intrinseca entre os valores da legalidade
constitucional e da realizacio eficiente de politicas publicas, dados os focos formal daquele
e consequéncialista deste. A consecucdo eficiente de politicas publicas que materializam as
previsdes constitucionais sobre direitos sociais depende de uma minima sincronia entre
poderes, tendo em vista a complexidade desse objetivo” (CASAGRANDE; FREITAS FILHO,
2010, p. 32-33).
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Nesse contexto surge a contratualizacdo da acdo publica, que estd diretamente relacionada com o
fenomeno da descentralizacdo e da desburocratizacio, caracterizando-se pela difusdo de métodos
contratuais focados tanto na renova¢do da participacdo social e da consulta publica quanto na
coordenac¢do das instituicdes e entidades sociais que participam da vida publica. Isto é, o Estado
aperfeicoaria contratos de forma continua com a sociedade, seja com as organizag¢des do terceiro setor,
na prestacdo de atividades de natureza social, seja pela concessdo de servigo publico para o
estabelecimento de politicas publicas consistentes e duradouras, atendendo-se da forma mais adequada
a consecucdo dos seus fins (que, dentre outros, configura-se pela garantia do interesse publico e a
satisfacdo de necessidades sociais) (GAUDIN, 1999, p. 28-29).

Licinio Lopes Martins comenta que, em relacdo a acdo social, especificamente com as parcerias entre a
Administracdo e entidades do terceiro setor, no caso as OS e as OSCIPS, tem-se que o instrumento
contratual que tem eficacia em relacdo a terceiros (efeitos normativos) denominado de "contracting out”
possibilita a prestacdo ou gestdo de um servigo de natureza social, de modo que a "entidade exterior
converte-se, deste modo, num prestador de servicos da responsabilidade da Administracdo" (MARTINS,
2008, p. 676).

O "contracting out", portanto, é meio em que a Administracdo confia a entidade exterior o
desenvolvimento de atividades coincidentes com aqueles originalmente publicas, como a prestacdo ou
gestdo de um servico de natureza social, financiando-se ou suportando ela prépria a totalidade ou
parcela dos respectivos custos (MARTINS, 2008, p. 676).

O autor ainda noticia que essa modalidade de contrato manifestaria um processo de transferéncia de
provisdo de bens e servicos publicos do Estado para as organizacdes do terceiro setor, fendmeno este
que é correlato e corrobora com a descentralizacio dos mecanismos de redistribuicio de recursos
publicos, representando via adequada para o aumento de participacdo da sociedade civil neste processo
(MARTINS, 2008, p. 683).

Ressalta-se que essa nova forma de governar e promover a implantacdo de politicas publicas ocorreu de
forma paralela a desburocratizacdo da Administracdo Publica, que é tratada por Maria Silva Zanella Di
Pietro como privatizacdo. Segundo a autora, é possivel constatar o surgimento, apds a década de 1990, de
novas formas de parcerias entre o Poder Publico e os particulares, seja na forma de contratos de gestao e
termos de parcerias, com as organizag¢des sociais (0S) e organiza¢des da sociedade civil de interesse
publico (OSCIPS), respectivamente, seja com o aperfeicoamento de parceiras publico-privadas,
concedendo a prestagido de determinado servi¢o publico (normalmente que demande complexas obras
de infraestrutura) ao particular.

A doutrinadora comenta da seguinte forma o que entende por privatizacio:

"Como que a confirmar essa ideia de que a privatizagdo é um conceito aberto, constata-se o
surgimento de novas formas de parceria, como os contratos de gestdo com as chamadas
organizacdes sociais, os termos de parceria com as organiza¢des da sociedade civil de
interesse publico (oscips) e as parcerias publico-privadas. Verifica-se uma privatizacao de
atividades estatais e uma fuga crescente do direito administrativo, com suas férmulas
rigidas tradicionais e a busca do direito privado que, por ser utilizado pela Administracdo
Publica, acaba mesclando com o direito administrativo, ficando a meio caminho entre o
publico e o privado" (DI PIETRO, 2012, p. 07).

Odete Medauar atribui dois significados as novas parceiras e especificamente a privatizagdo. O primeiro
(amplo) abrange varios mecanismos de redistribuicdo de atividades do setor publico para o setor
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privado, enquanto que o segundo (restrito) "diz respeito a transferéncia de empresas estatais ao setor
privado" (MEDAUAR, 2012, p. 249). A despeito dessa conceituacdo, a autora indica que a legislacao
brasileira, com a criacdo no Programa Nacional de Desestatizacdo de Empresas (PNDE), optou pelo
termo "desestatizacdo", significado da transferéncia de servicos publicos a execu¢do de particulares. O
referido Programa teve por objetivo a reordena¢do da "posicdo estratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico” (MOREIRA,
2010, p. 23).

A despeito dessas parceiras de ordem social, realizadas a partir dos contratos e termos de gestdo, nota-se
que a tratativa relativa as politicas publicas, como as de implantacdo de infraestrutura e a prestacdo de
servicos publicos diversos pelos particulares ganhou reforgo a partir da Lei n° 8987 /1995 - Lei Geral das
Concessoes -, promulgada pouco antes do PNDE. A partir desse momento, vislumbrou-se de forma clara
a possibilidade de "privatizacio formal”, consistente na desestatizacdo superficial do servico a ser
prestado para manter integra a titularidade e a esséncia servigos (MOREIRA, 2013, p. 23).

Posteriormente, ocorreu a promulgacdo da Lei n® 11.079/2004 - Lei das Parcerias Publico-Privadas
(PPP's) -, mecanismo esse que representa um arranjo econdmico-financeiro em que o particular passa a
figurar com maior importancia para a prestagdo de servigos publicos, de forma elementar quando estes
necessitem de complexa infraestrutura e vultosos investimentos.

A atuacdo da Administracido Publica por meio de contratos administrativos se torna ainda mais relevante
quando se adota o seguinte significado em relacdo ao instituto da concessdo de servigo publico, atribuido
por Margal Justen Filho e capaz de preencher o contetudo teleolégico da contratualizacdo de politicas
publicas:

"(...) concessdo de servigo publico é um instrumento de implementacdo de politicas
publicas. Ndo é, pura e simplesmente, uma manifestacdo da atividade administrativa
contratual do Estado. Mais ainda, é um meio de realizacdo de valores constitucionais
fundamentais” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 760).

E no sentido proposto por Margal Justen Filho que se pretende interpretar a concesso de servigo ptiblico
e a respectiva implementacdo de politicas publicas que independam da alternancia governamental e da
inconstante vontade dos agentes publicos. Em outras palavras, os contratos administrativos de
concessdo tornam-se instrumento de gestdo publica e de governo, os quais superam a racionalidade
burocratica tipica e inerente do "policy cycle".

Reforca-se a valoracdo dada as parcerias publico-privadas a partir do que Ferndo Justen de Oliveira
também atribui, o que vai ao encontro da ideia ventilada por Margal Justen Filho. Para o autor, essa
forma de concessdo de servico publico seria um processo socioecondmico, destinado a universalizagdo
do suprimento de necessidades publicas, que seria feito ao passo em que se mantivessem os beneficios
coletivos advindos da estabilidade financeira do Estado. E denominado de processo em razio de que nio
¢ a mera aplicacdo do mecanismo que produzira os resultados esperados, mas a sua legitimac¢do por
assimilacdo democratica da coletividade.

Ferndo Justen de Oliveira sintetiza o que foi dito, aplicando-se especificamente nas parcerias publico-
privadas, da seguinte forma:

"Equacionar a escalada das necessidades fundamentais a todos os integrantes da
sociedade e a manutengdo dos beneficios coletivos advindos da estabilidade financeira do
Estado estd no certe da ideia de uma parceria publico-privada como processo
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socioecondmico: a universalizacdo do suprimento de necessidades essenciais das pessoas
através de um processo integrado por atribui¢des compartilhadas ou repartidas entre os
agentes sociais mais aptos para desempenhar cada tarefa com maxima eficiéncia. A nogdo
de parceria publico-privada como processo socioecondmico nio é aleatéria: seus
resultados positivos nido serdo obtidos apenas pela aplicacdo asséptica do mecanismo
instrumental respectivo, mas sim pela legitimacdo do mecanismo, por assimilagio
democratica da coletividade, como etapa do aprimoramento civilizatério da nag¢do"
(OLIVEIRA, 2007, p. 59-60).

Isto é, os contratos administrativos e concessao de servico publico passaram a permitir a estabilizacao
das politicas publicas eleitas pelo Poder Publico e que dificultosamente davam resultados de forma
consistente e por longos periodos no decorrer da vigéncia do modelo burocratico. Assim, o contrato
administrativo representou técnica apta a "fixar algumas das prioridades de governo e assim blinda-las
por 10, 20 ou 30 anos" (MOREIRA, 2013, p. 12). Esses contratos desafiam a racionalidade tradicional dos
contratos administrativos e das politicas publicas setoriais tipicas de um modelo em que a atuacdo
estatal ocorrida fundamentalmente de modo direto.

Nota-se que os contratos administrativos de longo prazo autorizam e possibilitam a concretizagdo do
planejamento estatal da econémica, verificado principalmente apos a Lei Geral das Concessodes (1995).
Os contratos administrativos, portanto, passaram a definir algumas das principais politicas publicas do
Estado brasileiro, principalmente aquelas relacionadas com a implantacdo de infraestrutura, as quais
passam a perdurar para além do calendario eleitoral em razido de sua fixacdo em contrato, ou seja,
independente do tempo da politica.

A dimensdo temporal e a assimetria cronoldgica entre a atuacdo dos Poderes sdo superadas pelo
aperfeicoamento de contratos administrativos, cujo objeto é a implantacdo de politicas publicas a partir
da execugdo do particular, perdurando por longo prazo e atrelando a consisténcia e efetividade que antes
nao se auferia. Dessa maneira, na medida em que as politicas publicas assumem outra dimensdo
temporal, para além do calendario eleitoral e or¢camentario, exige-se a convivéncia e a sincronizacdo dos
tempos financeiro e econdomico, fazendo com que perdurem escolhas publicas por longo prazo
(MOREIRA, 2013, P. 12). Nota-se, portanto, uma nova forma de atuacdo do Poder Publico e de gestio
publica, detentora de uma racionalidade contratual e distinta do modelo burocratico-weberiano de agao.

Diante disso, a Administragdo Publica burocratica é superada pelo modelo gerencialista, provocador da
desestatizacdo dos servigos publicos antes prestados essencialmente pelo Estado. As politicas publicas,
nesse contexto, deixaram de se pautar essencialmente no "policy cycle."

As politicas publicas acompanharam essa nova forma de atuar da Administracdo Publica, aqui
denominada de "governo por contratos”, momento em que lhes foram atribuidas maior consisténcia e
carater duradouro, haja vista o aperfeicoamento de contratos administrativos de 10, 20 ou 30 anos.

A técnica contratual utilizada para a implementacido de politicas publicas possibilita a sincronizagio
temporal entre as mudancas da realidade social, que constantemente se transforma e altera o que se
apreende como necessidade social, e a atuacdo do Estado, o qual se torna insuficiente diante da falta de
sinergia institucional entre os Poderes que guiam e envolvem o ciclo de politicas publicas.

0 que se esta a ora ilustrar ndo se trata da defesa do aperfeicoamento de contratos administrativos
imutaveis, capazes de engessar determinada politica publica eleita. Pelo contrario, a técnica contratual
tipica das concessdes de servico publico, capazes de executar as politicas antes de responsabilidade
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direta da Administracdo Publica, tem por garantia a constante muta¢do, mas que independam da
alternancia politica e executem por longo tempo politicas essenciais aos cidadaos.

A ideia é sintetizada de forma tUnica por Egon Bockmann Moreira, o qual afirma que nos tempos
modernos a seguranga contratual advém da certeza de mudanca, isto é, a dinamicidade/plasticidade
contratual deve ser carater essencial aos contratos administrativos, sobretudo naqueles que se destinam
a ser instrumentos de governo e, neste caso, meio de implementacado (duradoura e constantemente em
adequacao) de politicas publicas. Merece, portanto, o seguinte destaque:

“Nestes tempos pés-modernos é adequado afirmar que a seguranga contratual advém da
certeza de mudanga. A estabilidade dos contratos de longo prazo nao decorre da
imutabilidade monolitica, mas sim da dinamicidade/plasticidade contratual. Este aparente
contrassenso ¢é essencial nos contratos publicos de longo prazo, sobretudo naqueles que se
destinam a ser instrumentos de governo. A garantia da muta¢do contratual reforca a
seguranca juridica em setores tdo sensiveis a demandas populares e inovagdes
tecnolégicas, bem como aos reveses das finangas, da politica e da economia” (MOREIRA,
2013, p. 16).

0 fenémeno da contratualizacdo da agdo publica, portanto, para além da superacdo do modelo
burocratico, representa uma nova forma de atuar da Administracdo Publica, apta a transformar, na
mesma medida, o tradicional método de implementacdo das politicas eleitas pelo Estado. As politicas
publicas, portanto, passam a integrar uma nova dimensao cronolédgica, em que ha maior sincronia entre
os tempos legislativos e executivos em virtude do aperfeicoamento do contrato administrativo,
possibilitando a concretizacdo de politicas e a satisfacdo de necessidades publicas para além do
calendario eleitoral (tornando a escolha publica imune as alternancias de Poder e as pressas de
governantes recém empossados em seus cargos).

5. Consideracgoes finais

0 artigo descreveu as diferentes modalidades de gestdo publica elaboradas desde o Estado Patrimonial, o
qual se desenvolveu para o modelo burocratico e, por influéncia do gerencialismo, resultou no "New
Public Management", surgido a partir da década de 1990. Nesse contexto de alteracdo do sistema
burocratico-weberiano ao gerencialista, verificou-se que o ineditismo e a complexidade das pautas
sociais surgidas no decorrer do século XX exigiram altera¢cdes no método utilizado anteriormente.

Durante a vigéncia da Administracdo burocratica, percebeu-se que as politicas publicas dependiam em
grande medida da acdo politica, sendo executadas diretamente pelo Poder Publico e sendo caracte-
rizadas principalmente pela descontinuidade, haja vista o fato de que a alternancia dos representantes
no governo retirava o carater estavel e continuo destas agdes.

As politicas publicas acompanharam essa nova forma de atuar da Administracdo Publica, as quais
passaram a ser executadas pelos particulares a partir de contratos administrativos, fator essencial e
responsavel por lhes atribuirem maior consisténcia e carater duradouro. Essa técnica contratual
possibilitou a sincronizacdo temporal entre as mudancas da realidade social e a atuacdo do Estado, o qual
se apresentava insuficiente pela falta de sinergia institucional entre os Poderes que conduziam o ciclo de
implementacio de politicas.

E possivel dizer que alguns dos fundamentos tipicos do modelo gerencial (setor privado) foram
integrados na racionalidade publica da Administragdo estatal, havendo certo sincretismo de ambos. Esta
integracdo deve ser vista com cautela, haja vista a possibilidade de afronta aos tradicionais preceitos de
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democracia do Estado de bem-estar social vigentes no Brasil, descaracterizando-se os servigos publicos
(a partir de sua “mercadorizacdo”) e promovendo a transformacio dos cidaddaos em clientes ou meros
consumidores.

O fenémeno da contratualizacdo da acdo publica, portanto, para além da superacdo do modelo
burocratico e das mudangas promovidas pelo gerencialismo e pelo "New Public Management",
representa uma nova forma de atuar do Estado, capaz de atribuir carater eficiente e eficaz as politicas
publicas eleitas, as quais anteriormente eram suscetiveis em grande medida pela mera vontade politica e
em sintonia aos limitados periodos em que os agentes politicos responsaveis se encontravam no poder.

0 contexto politico brasileiro atual torna dificultosa a indicacdo de quais rumos a Administracao Publica
tomara. No entanto, percebe-se que had grandes chances de que haja o recrudescimento da atuacio
estatal mediante a pactuacdo de contratos, principalmente mediante lacos de parceria. A questdo que
deve ser levantada, no entanto, relaciona-se com o correspondente déficit democratico que a
implantacdo de politicas publicas por meio de contratos - atribuindo-os a fun¢do de verdades
instrumentos de governo - pode apresentar. Isto porque, uma vez ultrapassada a fase preparatoria (ou
prévia) de elaboracdo e assinatura de contrato, estar-se-a diante de uma relacdo contratual bilateral
Estado-Particular no qual ndo vislumbro, pelo menos em primeira analise, espaco para participagdo
popular em matérias que tém por finalidade dltima a satisfacdo de valores constitucionais fundamentais
dos cidadaos.
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