|de : ' Direito do Estado .com.br

O Direito Publico da Cidadania

Institulo Brasieiro de
Direito Publico

R —JZRFE | Revista Eletronica
- sobre a Reforma do Estado

NUumero 8 - dezembro 2006 / janeiro/fevereiro 2007 - Salvador - Bahia - Brasil

CONTRATO DE GESTAO E MODERNIZACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Prof. Gustavo Henrique Justino de Oliveira
Doutor em Direito do Estado pela USP. Professor do Curso

de Especializagdo em Direito Administrativo na FGV-SP.
Advogado e Consultor em Curitiba.

Precisamos de uma renovacao gerencial de nossas Administracdes
Publicas tanto quanto de uma renovacdo paralela e coerente de seu
Direito. Ambos 0s processos devem avancar conjuntamente e mantendo
um diadlogo permanente, pois respondem as exigéncias constitucionais
igualmente indispensaveis do Estado Democratico e Social de Direito e
dos principios de eficacia e eficiéncia. (Joan PRATS | CATALA, Direito e
gerenciamento nas administracBes publica: notas sobre a crise e
renovacgao dos respectivos paradigmas, 1996. p. 29.).

SUMARIO: 1. INTRODUCAO. 2. MODERNIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA. 2.1
Reforma de Estado e Reforma Administrativa. 2.2 Reformar e Modernizar: Significado e Alcance
das Acgles de Transformagdo Administrativa. 2.3 Uma Experiéncia Recente: a Reforma da
Administracéo Publica em Portugal (2003). 2.4 Tendéncia do Estado Contemporaneo: a Politica
de Modernizacdo Administrativa. 3. CONTRATO DE GESTAO NA CONSTITUICAO DE 1988: O
§ 80 DO ART. 37. 3.1 Contrato de Gestédo no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(1995). 3.2 A Matriz Constitucional do Contrato de Gestdo: uma Inovacédo da EC n. 19/98. 3.3 O
Contrato de Gest&o de Base Constitucional: Proposta de Definicdo. 4. CONTRATO DE GESTAO
COMO INSTRUMENTO DE MODERNIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA.
4.1 Contrato de Gestao como Acordo Administrativo Organizatério. 4.2 Contrato de Gestdo como
Instrumento de Programagdo Administrativa Derivada. 4.3 Contrato de Gestdo e
Contratualizacio do Controle Administrativo. 4.3.1 A avaliagdo de desempenho e de resultados:
especificidades a partir do sistema administrativo brasileiro. 4.4 Caso Paradigmatico na Esfera
Federal: a Modernizagdo do INMETRO operada pela via do Contrato de Gestdo. 4.4.1 As
agéncias executivas: consideracdes a respeito do modelo instituido. 4.4.2 Contratos de gestao
do INMETRO: a terceira geracdo (2003-2005). 4.4.3 Sintese critica. 4.5 Reemergéncia do
Contrato de Gestdo: as Experiéncias dos Estados de Minas Gerais, Pernambuco e Santa
Catarina. 5. CONSIDERACOES FINAIS.




Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

1. INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n. 19, de 04 de junho de 1998
constitucionalizou o contrato de gestao no Brasil, inserindo o § 8o no art. 37 do
Texto Original, cujo preceito tem a seguinte redacéo: “a autonomia gerencial,
orgcamentéria e financeira dos 6rgdos e entidades da administracdo direta e
indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser 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 duragdo do contrato; Il — os controles e critérios de avaliagdo de
desempenho, direitos, obrigacfes e responsabilidade dos dirigentes; Il — a
remuneracao do pessoal”. (g.n.)

Entretanto, cabe esclarecer que a experiéncia brasileira com a utilizacao
do contrato de gestédo pela Administracdo Publica teve inicio com a edi¢do do
Decreto n. 137, de 27 de maio de 1991 o qual, instituindo o Programa de
Gestdo das Empresas Estatais-PGE, estabelecia em seu art. 8° que “as
empresas estatais poderdo submeter ao CCE [Comité de Controle das
Empresas Estatais] propostas de contratos individuais de gestdo, no ambito
do PGE, objetivando o aumento de sua eficiéncia e competitividade”.1 (g.n.)
Com base nessa estipulagdo normativa, foram firmados contratos de gestao
com a Companhia Vale do Rio Doce (1992-1996) e a Petrobras (1994-1997).

Considerada somente a esfera federal, ao diploma legislativo aludido
seguiram-se diversas previsdes referentes a contratos de gestdo a serem
firmados (i) com os Servigcos Sociais Autbnomos (p. ex. Associacdo das
Pioneiras Sociais; Lei federal n. 8.246, de 22 de outubro de 1991), (i) com as
Agéncias Reguladoras (p. ex. Lei federal n. 9.427, de 26 de dezembro de 1996;
Agéncia Nacional de Energia Elétrica-ANEEL), (iii) com as Organizacdes
Sociais (Lei federal n. 9.637, de 15 de maio de 1998), (iv) com as Agéncias
Executivas (Lei federal n. 9.649, de 27 de maio de 1998; arts. 51 e 52) e (V)
com determinados Orgdos Administrativos (Lei federal n. 9.724, de 1o de
dezembro de 1998; Organizacdes Militares Prestadoras de Servicos da
Marinha -OMPS).

Embora o emprego desse acordo administrativo organizatorio e
colaborativo2 nado tenha ainda recebido a devida atencdo da doutrina patria e

1 O Decreto n. 3.735, de 24 de janeiro de 2001, revogando o Decreto n. 137/91, estipulou no inc.
VI do art. 1° incumbir ao Ministro de Estado do Planejamento, Or¢camento e Gestdo a aprovacdo dos
pleitos de empresas estatais federais, encaminhados pelos respectivos Ministérios supervisores que
tenham por objeto o contrato de gestdo a que se refere o caput do art. 47 da Lei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000.

2 Nesta oportunidade ndo sera apreciada a tematica atinente a natureza juridica do contrato de
gestdo. O tema foi enfrentado na tese de doutoramento intitulada "O contrato de gestdo na Administracao
Publica brasileira", apresentada e defendida pelo autor em maio de 2005 na Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, sob a orientacdo da Profa. Dra. Odete MEDAUAR. Sem prejuizo disso,
cumpre registrar que no sistema administrativo brasileiro, o contrato de gestdo tem natureza juridica de
acordo administrativo, visando basicamente a disciplinar relagbes entre 6rgdos e entidades
administrativas ou entre a Administracéo publica e organizagfes privadas sem fins lucrativos, cujo objeto
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alcancado a merecida projecdo na Administracdo Publica federal, renova-se
atualmente o interesse pelo contrato de gestdo no quadro nacional. E que
Estados como Minas Gerais, Pernambuco e Santa Catarina recentemente
editaram leis e decretos tendentes a servir de base para processos de reforma
e modernizacdo de suas Administracbfes Publicas, 0s quais acabaram
contemplando o contrato de gestdo como poderoso recurso de indole
gerencial.

O presente artigo insere-se nesse contexto, e tem por finalidade
examinar o contrato de gestdo como instrumento de modernizacéo
administrativa.

2. MODERNIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 REFORMA DE ESTADO E REFORMA ADMINISTRATIVA

Reforma Administrativa exprime uma das vertentes da Reforma do
Estado, representando um conjunto de medidas direcionadas a modificar as
estruturas, organizacdo, funcionamento, tarefas e instrumentos da
Administracdo Publica, com a finalidade de melhor capacita-la para servir aos
fins do Estado e aos interesses da sociedade.

Para Diogo Freitas do AMARAL trata-se de “um conjunto sistematico de
providéncias destinadas a melhorar a Administracdo Publica de um dado pais,
por forma a torna-la, por um lado mais eficiente na prossecucéo dos seus fins
e, por outro, mais coerente com 0s principios que a regem”.3 Enfatiza Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO que uma reforma administrativa deve anteceder
as demais reformas que integram o panorama da Reforma de Estado, e
constitui-se na mais importante delas, “pois passa a ser o0 mais decisivo
instrumento para levar a cabo todos os demais aspectos da reforma de
Estado”.4

A generalizacdo das causas da transformacdo e a similitude dos
problemas enfrentados pelos paises desenvolvidos foram fatores
preponderantes no alastramento do fendmeno reformador do Estado e, por
extensdo, das reformas da Administracdo Publica. No entanto, ao contrario do

€ o desenvolvimento programado de uma atividade administrativa sob um regime de cooperacdo ou de
colaboragdo entre os envolvidos, a partir de bases previamente negociadas, podendo o ordenamento
juridico conferir efeitos vinculantes aos compromissos eventualmente firmados.

3 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. 2. ed. 5. reimp. Coimbra: Almedina,
2001.v. 1, p. 199.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a reforma administrativa. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999. p. 17. O autor vislumbra cinco linhas de transformacdo que permeariam a
cruzada por uma nova configuracdo da Administracdo Publica: (i) passar dos modelos tutelares [de
Estado] aos instrumentais; (i) dos modelos burocraticos aos gerenciais; (ii) dos modelos
processualizados aos de resultados; (iv) dos modelos voltados as eficacia aos voltados a eficiéncia; e (v)
dos modelos que acentuam a ética intencional aqueles que destacam a ética de resultados (Ibid., p. 18.).
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que poder-se-ia supor, tais semelhancas ndo motivaram o surgimento e a
adocéao de solugbes homogéneas.

Tal assertiva ndo implica desconsiderar as inovacfes advindas dos
movimentos reformadores e modernizadores ocorridos em outros paises, pois
efetivamente ha um minimo denominador comum no que tange as
transformacdes ocorridas a partir dos recentes Programas de Reforma e
Modernizacédo de Estado e da Administracéo Publica.

Manuel VILLORIA MENDIETA elenca propostas de promog¢édo de um
ajuste fiscal para a eliminacdo do déficit publico; privatizacbes e
desregulamentacdes; busca da qualidade na prestagdo dos servigos publicos
com a inevitavel orientacdo ao cliente; desconcentracdo e descentralizacao;
maior participagdo das organizagbes n&o-governamentais na gestdo dos
servicos; tentativas de reducdo do hiperpositivismo juridico; criagcdo de
instrumentos de combate a corrup¢éo.5

Odete MEDAUAR lista maior sensibilidade quanto aos direitos dos
cidadaos, que implica valorizagdo do cidadéao; identificacdo e aplicacdo de
indices de qualidade, de padrbes de produtividade e avaliacdo da satisfacao
dos usuérios de servicos publicos; quebra total ou parcial de monopdlios;
regulacdo de setores privatizados e de atividades sensiveis, sobretudo
mediante agéncias reguladoras ou autoridades independentes; estimulo a
concorréncia nos servicos publicos; ampliacdo das parcerias publico-privado;
forte descentralizagdo; simplificacdo de procedimentos; deslegificacao,
entendida como maior atribuicAo de poder normativo a cupula do Poder
Executivo, a agéncias reguladoras ou ainda a entes locais e ao préprio setor a
ser regulado (auto-regulacéo total ou parcial); controle de gestdo e incentivo a
participacéo dos cidadéaos isolados ou associados na tomada de decisdes.6

22 REFORMAR E MODERNIZAR: SIGNIFICADO E ALCANCE DAS
ACOES DE TRANSFORMACAO ADMINISTRATIVA

Entretanto, se o tema a ser enfrentado € a Reforma de Estado, mais do
que sistematizar as transformacfes ocorridas mundialmente ou ainda em
curso, importa perquirir acerca do sentido e alcance das ac¢des de reformar e
modernizar. Somente assim torna-se possivel estabelecer e imprimir nova
forma, conteddo e direcdo a atuacao estatal contemporanea.

Reformar traduz-se em acdes que visam precipuamente alterar uma
forma existente, a ela conferindo novas linhas. Certamente a finalidade da
modificacdo tende ao aprimoramento do objeto; a sua reconstrucdo ou
restauracdo. E se o intuito € obter a melhor forma possivel, parece logico que

5 VILLORIA MENDIETA, Manuel. La modernizacion de la administracion como instrumento al
servicio de la democracia. Madrid: Inap, 1996. p. 17.

6 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2003. p. 133-
134.
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reformar ndo significa somente corrigir imperfeicdes. Importa em retificar ou
suprimir os erros detectados, excluindo tudo aquilo que for desprovido de
serventia ou revelar-se anacrénico, porém conservando as caracteristicas e
qualidades fundamentais do objeto.

De outro lado, a intensidade dessas alteracdes dependera, com efeito,
da utilidade que se pretende dar aquele objeto. Assim, ao fim do processo a
que foi submetido, é de esperar-se que 0 mesmo esteja mais funcional, ou
seja, demonstre maior aptidao para cumprir com as tarefas a ele inerentes e
com outras que porventura lhe sejam cometidas ao cabo das transformacdes
sofridas. E o alcance da reforma podera desencadear tao-somente
modificacdes de cunho estrutural; ou essas, acrescidas de modificacoes de
fundo ou de conteudo.

Vé-se, assim, que a dinamica da reforma do Estado constitui-se em um
fendmeno transformador de grandes propor¢cées e amplitude, receptor do
influxo de demandas, pleitos, reivindicacdes e proposi¢cdes de toda ordem, com
predominio daqueles de natureza politico-ideolégica, o que por si s6 o torna
extremamente intrigante e desafiador.7

Por seu turno, modernizar também sugere mudancas, porém mudancas
direcionadas a provocar um conjunto de adaptacdes de uma dada realidade
aos novos tempos. Da acdo modernizante ndo decorre, obrigatoriamente,
alteracbes de grande monta, alteracdes profundas, manifestando-se por meio
de intervencdes mais pontuais, que tém por fim promover constantes ajustes
em uma estrutura prévia (a qual ainda denota alguma utilidade), em face do
transcurso do tempo e da evolucéo de tudo o que integra o cenario no qual o
objeto a ser modernizado encontra-se inserido.

A dinamica modernizante do Estado é, em principio, menos complexa
que a reformadora, e dela acaba fazendo parte. Isso ocorre porque
modernizagdo expressa a busca por novas formas e modelos de gestdo das
tarefas hodiernamente levadas a cabo por 6rgaos e entidades, justamente para
otimizar sua execugdao, tornando-a mais eficaz, eficiente e efetiva.

Embora marcantes em significado, reforma e modernizacdo sdo termos
usual e indistintamente empregados para refletir o processo de transformacéo
do Estado e da Administracdo Publica na atualidade. No entanto, parece
evidente que o termo reforma findou prevalecendo.

Apesar disso, ha de ser esclarecido que Reforma de Estado pretende

7 Para Fernando Henrique CARDOSO, “a complexidade da reforma do Estado é dupla. De um
lado, apresenta-se o desafio de entender com precisdo a tarefa, definir os passos a serem dados,
partindo ndo apenas de uma analise tedrica abstrata, mas de uma correta inser¢cdo dessa analise no
contexto historico brasileiro. Mas isso ndo é suficiente. A questdo é complexa também pelo lado politico.
Nenhuma reforma desse tipo pode ter éxito se ndo estiver lastreada na articulagdo de maiorias politicas
estaveis, capazes de assegurar a execugdo consistente das mudancas e, o que é talvez mais dificil,
capazes de promover a transformacao de toda uma cultura bucrocratica sedimentada ao longo do tempo”
(CARDOSO, Fernando Henrique. Preféacio. In: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado
para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. Brasilia: Enap, 1998. p. 7-9.

p.7.).
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traduzir uma intensa e enérgica intervencdo nas estruturas e modo de
funcionamento estatais, principalmente em virtude das especiais razdes que
comumente determinam sua instauracdo. E um fenémeno impregnado de
nuances e matizes em razdo dos diferentes fundamentos politicos e
ideoldgicos que lhe servem de base. E as transformacdes dela resultantes tém
0 conddo de inaugurar um novo e original marco legal-institucional no pais
em que eclode, distinto daguele que vigorava no momento imediatamente
anterior ao irrompimento do fen6meno reformador.

E provavel que nesse ponto resida uma diferenca entre os fendmenos
reformador e modernizador. Se reformar representa um processo gerador de
novas bases, fundamentos e tarefas para o Estado, espera-se que tal processo
atinja tal objetivo e esgote-se, 0 que necessariamente torna a Reforma do
Estado, além de excepcional, justificado, circunstancial e prospectivo, um
acontecimento datado, e ndo permanente ou incessante. O que deve ter
perenidade € o processo de modernizacdo do Estado, tal qual foi acima
descrito. Inclusive, seria correto afirmar que todo processo de reforma deveria
dotar o Estado de mecanismos e instrumentos suficientes para garantir um
permanente processo de ajustes e adaptacOes de sua organizagédo e fungdes
aos novos tempos, tornando dispensavel a instituicdo de periddicas reformas
para cumprir tal desiderato.8

Aqui jaz, portanto, o motivo pelo qual muitos dos fenbmenos intitulados
Reforma do Estado nada tém de reformadores, pois constituem-se em
auténticos movimentos de modernizacdo da Administracdo Publica, sem
provocar profundas modificagdes no marco institucional-legal do Estado.9

Finalmente, um importante ponto a ser destacado € que tanto as
propostas formuladas no bojo desses processos (p. ex. hovos modelos de
gestdo publica e formas de organizacdo das entidades componentes da
Administracdo Publica), quanto os instrumentos e ferramentas utilizados para
viabiliza-las devem ser pensados, forjados e conformados a partir do sistema
juridico-administrativol0 de cada pais. Por via de consequéncia, a exata
apreensdo e correta interpretacdo dessas inovacdes operadas nos planos

8 BRESSER PEREIRA alude a um permanente processo de reforma, pois o Estado néo
possuiria um sistema automatico de corre¢do - mesmo que imperfeito - do tipo que existe com relagdo ao
mercado. A administracdo das organizacdes burocraticas — dentre as quais o Estado € a mais importante
— € um processo que necessita de constantes corre¢des de curso, que necessita estar em permanente
reforma” (BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Crise econdmica e reforma do Estado no Brasil: para uma
nova interpretagdo da América Latina. Sdo Paulo: 34, 1996. p. 65.).

9 Bem por isso Luis Fernando DUQUE POBLETE defende que “a idéia central da reforma do
Estado € adequar as instituicbes publicas com o fim de implementar programas radicalmente diferentes
dos que existiam antes da mudanca politica ocorrida” (DUQUE POBLETE, Luis Fernando. Reforma
Administrativa. Revista de Administracdo Publica, Sdo Paulo, v. 31, n. 3, p. 133-188, mai./jun. 1997. p.
139.). Ainda para o autor, Reforma do Estado “consiste na relativamente drastica adequacdo das
estruturas e fungBes do sistema politico, com a finalidade de cumprir a idéia de pais de uma nova elite
politica que conquistou o poder por revolugdo, golpe de Estado ou uma significante maioria eleitoral” (1d.).

10 Norberto BOBBIO assinala que “o termo ‘sistema’ é um daqueles termos de muitos
significados, que cada um usa conforme suas préprias conveniéncias”. E embora apresente trés
significados do vocabulo, enfatiza aquele segundo o qual o ordenamento juridico seria um sistema
“porque ndo podem coexistir nele normas incompativeis” (BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento
juridico. 10. ed. Brasilia: UNB, 1999. p. 76-80.).
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juridico, institucional, organizacional e de gestdo hdo de ser realizadas frente
ao conjunto de regras, principios e valores que compfdem tais sistemas
juridicos.

2.3 UMA EXPERIENCIA RECENTE: A REFORMA DA ADMINISTRAGAO
PUBLICA EM PORTUGAL (2003)

No contexto internacional, cumpre apontar que a experiéncia

portuguesa com o fenbmeno transformador do Estado € uma das mais
recentes, e ainda encontra-se em curso.

Em junho de 2003, o Primeiro-Ministro José Manuel Durdo Barroso
apresentou ao pais as Linhas de orientacdo para a reforma da Administracédo
publica.11 Em 10 de julho do mesmo ano, tais linhas diretivas foram aprovadas
por meio da Resolug¢do do Conselho de Ministros n. 95/2003.

No aludido ato normativo consta que “a reforma da Administracao
Plblica tem sido unanimemente perspectivada, ao longo dos ultimos anos,
como uma exigéncia indispensavel ao desenvolvimento sdécio-econémico,
devendo constituir-se como vector de competitividade e dinamismo numa
sociedade moderna”, bem como “influenciard, directa ou indirectamente, muitas
outras reformas sectoriais, a propor ou em curso, das quais o Pais também
carece, pelo que constituird a grande prioridade da accédo reformadora do
Governo”. Tal reforma tem como objetivos gerais (i) prestigiar a missao da
Administracdo Publica e os seus agentes na busca da exigéncia e da
exceléncia; (ii) delimitar as funcbes que o Estado deve assumir diretamente
daquelas que, com vantagem para o cidadao, melhor podem ser prosseguidas
de forma diferente; (iii) promover a modernizacado dos organismos, qualificando
e estimulando os funcionarios, inovando processos e introduzindo novas
praticas de gestdo; (iv) introduzir uma nova idéia de avaliagdo dos
desempenhos, seja dos servicos, seja dos funcionarios; (v) apostar na
formacdo e na valorizacdo dos funcionarios publicos. Tais objetivos deverao
ser concretizados a partir de trés eixos fundamentais, a saber (a) organizacéo
do Estado e da Administracéo; (b) lideranca e responsabilidade, e (c) mérito e
qualificagéo.

Entre as acdes elencadas para atingir tais objetivos, destacam-se (i) a
busca pela identificagdo e diferenciacdo das funcdes essenciais, que s6 ao
Estado compete desenvolver e assegurar, das funcdes acessorias, que podem
ser prestadas por outras entidades, e ainda das funcbes que deixaram de ter
sentido util, (i) a edicdo de um novo quadro legal para a organizacéo
administrativa, que deverd traduzir-se na reducdo dos niveis hierdrquicos, na
promocdo da desburocratizacdo dos circuitos de decisdo, na melhoria dos
processos, na colaboracdo entre servigos, na partilha de conhecimentos e

11 As informacdes sobre a Reforma em Portugal foram extraidas do site
<http://www.portugal.gov.pt/Portal/PT/Governos/Governos_Constitucionais/GC15/Ministerios/MF/Comunic
acao/Outros_Documentos/20030624_ MEF _Linhas_Reforma_AP.htm>. Acesso em 20 abr. 2004.
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numa correta gestdo da informacdo, de acordo com as seguintes linhas de
atuacao; e (iii) no ambito da lideranca e da responsabilidade devera promover-
se a revisdo do Estatuto dos Dirigentes da Administracdo Publica, a partir dos
principios da moderna gestdo publica, designadamente na capacidade de
lideranca, na definicdo de responsabilidades e func¢des a cada nivel hierarquico
e nos mecanismos de prestacao de contas e avaliagdo de resultados.

2.4 TENDENCIA DO ESTADO CONTEMPORANEO: A POLITICA DE
MODERNIZACAO ADMINISTRATIVA

E pertinente ressaltar que nesse cenario transformador, os paises vém
encontrando obstaculos institucionais muito similares para a implementacao de
suas reformas de Estado.

Luc ROUBAN e Jacques ZILLER asseveram que no transcurso das
reformas, a descentralizacdo das responsabilidades foi oposta a centralizacédo
dos procedimentos financeiros; a vontade de determinar com mais clareza as
competéncias das fung¢des, opdem-se a fragmentacdo dos niveis de decisdo e
a multiplicacdo dos atores administrativos; a vontade de tornar impessoal o
fornecimento de bens e servigos publicos opfe-se uma politizacdo crescente
da funcdo publica, cada vez mais chamada a defender as opc¢des
governamentais e desenvolver politicas publicas prioritarias.12

De qualquer modo, a ténica mundial dos processos de transformacéo do
Estado contemporaneo parece ser a institucionalizacdo de uma politica de
modernizacdo da gestdo publica, referida por Odete MEDAUAR como
“reforma administrativa por a¢bes continuas”.13 Tal estratégia teria por foco
principal consolidar e aprofundar os programas e acdes reestruturantes, nas
guais os paises decidiram engajar-se nas ultimas duas ou trés décadas.

Com efeito, porque dotada de perenidade, a elaboracdo de uma politica
estatal de modernizagdo € mais condizente com o0 que a sociedade
contemporanea espera do Estado: atualizacdo constante frente as demandas
sociais, promocao dos necessarios ajustes e afastamento de indesejaveis
distorcbes em sua estrutura e funcionamento, gerando, por meio de suas
acoes, intervencgdes e regulacdes, melhores e maiores beneficios a populagao.

Um tema incandescente no direito publico mundial, muitas vezes
inserido nos movimentos reformadores e modernizadores do Estado, é o
atinente ao emprego em larga escala de métodos e técnicas negociais ou
contratualizadas no campo das atividades perpetradas pelos Orgaos e
entidades publicas. Tais atividades podem envolver unicamente a participacéo
de 6rgdos e entidades publicas, como também contemplar a sua interacdo com

12 ROUBAN, Luc; ZILLER, Jacques. ROUBAN, Luc; ZILLER, Jacques. De la modernisation de
I'administration a la réforme de I'état. Revue frangaise d’administration publique, Paris, n. 75, p. 345-354,
juil./sept. 1995. p. 350.

13 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugédo. 2. ed., 2003. p. 134.
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organizacdes dotadas de finalidade lucrativa (setor privado) ou destituidas de
finalidade lucrativa (terceiro setor).

Joan PRATS | CATALA alude a uma mudanca paradigmatica do
direito administrativo, a partir (i) do desenvolvimento de teorias e técnicas de
construcdo e gestao de redes interorganizativas, (ii) do incremento do interesse
pelas relacdes interadministrativas, (iii) do manejo da gestdo publica sob a
orientacdo de diferentes formas convencionais ou participativas, distintas do
ato administrativo tradicional, e (iv) do desenvolvimento do posicionamento
juridico do cidadé&o perante os servigcos publicos a serem prestados.14

Aqui insere-se a discussdo acerca do contrato de gestao, a qual sera a
seguir desenvolvida.

3. CONTRATO DE GESTAO NA CONSTITUICAO DE 1988: O § 80 DO
ART. 37

3.1 CONTRATO DE GESTAO NO PLANO DIRETOR DA REFORMA DO
APARELHO DO ESTADO (1995)

Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO ressalta que no contexto da
reforma do Estado e da modernizacdo da Administracdo Publica, entre as
inUmeras propostas engendradas “deve-se destacar a necessidade de adotar
novas metodologias administrativas que possibilitem uma gestdo mais rapida,

econdmica e transparente, como € o caso (..) da administracdo por
objetivos”.15 (g.n.)

E prossegue o autor:

Tornou-se necessario criar condicbes organizativas e funcionais para que o
Estado recupere um minimo aceitavel de eficacia, notadamente no campo da
administracdo publica, e principalmente naquelas atividades em que sua
atuacao, por lhe ser prépria, € insubstituivel e indelegavel. Por outro lado,
deve-se estimular a participacdo da sociedade, em tudo o que seja possivel,
para a boa realizacdo dos cometimentos do Estado; isso ndo significa a
recessao do principio da autoridade mas o seu temperamento com o
principio da participacdo, introduzindo ou estimulando as modalidades
consensuais de emprego do poder administrativo publico.16 [g.n.]

No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - encarado como o

14 PRATS | CATALA, Joan. Direito e gerenciamento nas administracdes publica: notas sobre a
crise e renovagado dos respectivos paradigmas. Revista do Servigo Publico, Brasilia, a. 47, v. 120, n. 2, p.
23- 46. mai./ago. 1996. p. 40.

15 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administracdo privada temporaria de carater
interventivo em banco estadual negociada consensualmente com o Banco Central: implicacdes da lei n.
8.666/93. Boletim de Direito Administrativo, Sdo Paulo, a. 12, n. 4, p. 178- 188, abr. 1996. p. 183.

16 Ibid., p.183-184.
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documento oficial que contém as principais informacdes e orientacdes sobre a
Reforma Administrativa brasileira iniciada em 1995 - existem diversas meng¢oes
ao contrato de gestdo. Entretanto, em nenhuma delas apontava-se para a
necessidade de que sua implementacdo - para os termos pretendidos pela
cupula reformadora - ocorresse pela via da expressa previsdo no Texto
Constitucional.

Eis as referéncias ao instituto ora em exame no documento assinalado:

6 Obijetivos

6.3 Objetivos para as Atividades Exclusivas:

- Transformar as autarquias e fundacdes que possuem poder de Estado em
agéncias autbnomas,17 administradas segundo um contrato de gestdo; o
dirigente escolhido pelo Ministro segundo critérios rigorosamente profissionais,
mas nao necessariamente de dentro do Estado, tera ampla liberdade para
administrar os recursos humanos, materiais e financeiros colocados a sua
disposicdo, desde que atinja 0s objetivos qualitativos (indicadores de
desempenho) previamente acordados;18 ... [sem grifo no original]

6.4 Objetivos para os Servicos ndo-exclusivos:

- Transferir para o setor publico ndo-estatal estes servigos, através de um
programa de “publicizacéo, transformando as atuais fundac¢des publicas em
organizacdes sociais, ou seja, em entidades de direito privado, sem fins
lucrativos, que tenham autorizacdo especifica do poder Legislativo para
celebrar contrato de gestdo com o Poder Executivo e assim ter direito a
dotacdo orcamentaria;19 ... [sem grifo no original]

6.5 Objetivos para a Producéo para o Mercado

- Implantar contratos de gestdo nas empresas que ndo puderem ser
privatizadas.20 ... [sem grifo no original]

8. Projetos

8.1.3 Organizacdes Sociais e Publicizacdo

17 Tais “agéncias autdbnomas” foram posteriormente denominadas agéncias executivas,
qualificacéo instituida pelos artigos 48 e 49 da Medida Provisoéria n. 1.549-28, de 14 de marco de 1997, a
qual foi posteriormente convertida na Lei federal n. 9.649/98.

18 BRASIL. Presidéncia da RepuUblica. Camara da Reforma do Estado, Ministério da
Administracéo Federal e Reforma do Estado. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. Brasilia,
1995. p. 57.

19 Ibid., p. 58.
20 Ibid., p. 59.
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Entende-se por “organizacfes sociais” as entidades de direito privado que, por
iniciativa do Poder executivo, obtém autorizacdo legislativa para celebrar
contrato de gestdo com esse poder, e assim ter direito a dotacdo
or¢camentaria.21 [sem grifo no original]

8.2.2 Indicadores de Desempenho

Este projeto, essencial para a implementacdo das agéncias autbnomas e das
organizacdes sociais, terd de ser realizado em parceria pelo MARE com o
Ministério do Planejamento e Or¢camento, implicara um esforgco sistematico e
amplo para definir indicadores de desempenho quantitativos para as atividades
exclusivas do Estado. Estes indicadores, somados mais adiante a definicdo de
um orcamento global, serdo a base para a celebracdo de contrato de gestao
entre o dirigente da entidade e o respectivo ministro. E a partir do contrato de
gestdo serd possivel implantar um modelo de administragdo publica
gerencial.22 ... [sem grifo no original]

Em consonancia com o objetivo maior de implantacdo de um modelo
gerencialista na Administracdo publica brasileira, a idéia central era, de um
lado, utilizar o contrato de gestdo como um instrumento de ligagcédo entre o
denominado Nucleo Estratégico e os demais setores do aparelho do
Estado,23 quais sejam, (i) setor de atividades exclusivas, (ii) setor de servicos
nao-exclusivos e (iii) setor de producéo para o mercado.

Assim, por meio do contrato de gestdo visava-se imprimir a
contratualizacdo das relagbes do Estado, seja (i) com suas entidades
descentralizadas (agéncias executivas e empresas estatais), seja (i) com as
entidades privadas - portanto externas ao aparelho do Estado - qualificadas
como organizacdes sociais.

De outro lado, além da assinalada contratualizacdo das relacdes
buscava-se, por meio do contrato de gestdo, instaurar a denominada
contratualizacdo dos controles a cargo do Estado, com foco no controle
de resultados, uma das caracteristicas tidas como das mais relevantes no
contexto do modelo gerencialista sugerido pela equipe reformadora.

Contudo, convém ressaltar que a previsao do instituto como uma forma
de alcancar os fins acima aludidos - contratualizacdo das relacdes e
contratualizacdo do controle, com énfase nos resultados - deu-se pela
edicdo de distintas Medidas Provisorias,24 convertidas nas Leis federais n.

21 Ibid., p. 74.
22 Ibid., p. 76.

23 Cf. RAMOS, Marcelo de Matos. Contratos de gestdo: instrumento de ligacdo entre os setores
do aparelho do Estado. In: PETRUCCI, Vera; Schwarz (Orgs). Administra¢@o publica gerencial: a reforma
de 1995: ensaios sobre a reforma administrativa brasileira no limiar do século XXI. Brasilia: ENAP, 1999.
p. 197-220.

24 Respectivamente Medida Proviséria n. 1.591, de 09 de outubro de 1997 e Medida Provisoria
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9.637/98 e 9.649/98, em momentos anteriores a propria promulgacédo da EC n.
19/98.

Vale ainda enfatizar que na Exposicdo de Motivos Interministerial n.
49/95 - parte integrante da Mensagem Presidencial n. 866/95 que originalmente
encaminhou a Proposta de Emenda Constitucional da Reforma Administrativa
ao Congresso Nacional - consta como um dos resultados esperados da
reforma administrativa “incorporar a dimenséo da eficiéncia na administracao
publica: o aparelho de Estado devera se revelar apto a gerar mais beneficios
na forma de prestacao de servi¢co a sociedade com os recursos disponiveis, em
respeito ao contribuinte”.25 Outro resultado seria “romper com formatos
juridicos e institucionais rigidos e uniformizadores: a reforma constitucional
permitira a implantacdo de um novo desenho estrutural na Administracdo
Pudblica brasileira que contemplara a diferenciacéo e a inovacéo no tratamento
de estruturas, formas juridicas e métodos de gestédo e de controle ...".26

3.2 A MATRIZ CONSTITUCIONAL DO CONTRATO DE GESTAO: UMA
INOVACAO DA EC N. 19/98

Estabelecidas essas premissas, cumpre afirmar que 0 preceito
insculpido no 8§ 8o do art. 37 da Constituicdo de 1988 - doravante denominado
matriz constitucional do contrato de gestao - ndo abriga todas as funcdes a
ele cometidas pelo nosso ordenamento.

A rigor, a EC n. 19/98 néo instituiu o contrato de gestdo no sistema
administrativo brasileiro, e sim o constitucionalizou, a ele conferindo contornos
e funcdes especificas, e dependentes de densificacdo infraconstitucional (“...
cabendo a lei dispor sobre: ...").

E que em nosso sistema, antes mesmo da previs&o constitucional do §
8° do art. 37, predominava a diversidade da disciplina juridica do contrato de
gestao.

Assim, resta claro que a unidade terminologica adotada pelo legislador
patrio ndo € uma decorréncia da unidade de disciplina juridica do instituto.
Tampouco é resultado da uniformidade de funcdes a ele reservadas em nosso
ordenamento.27

Em verdade, a terminologia univoca constitui-se em um complicador

n. 1.549-28, de 14 de margo de 1997.
25 Diario do Senado Federal, 02. dez. 1997, p. 26.481.
26 1d.

27 Leila CUELLAR pondera que “nédo existe um conceito legal genérico e Unico para identificar o
gue se pretende abranger sob o nome ‘contrao de gestdo’. (...) O que ha, entdo, sdo definicdes
casuisticas, estabelecidas nos textos legais em que se prevé a celebracdo de contrato de gestdo e para
fins especificos de cada caso. ...” (CUELLAR, Leila. Os novos servi¢os sociais autbnomos: exame de um
caso. In: BOCKMANN, Egon; CUELLAR, Leila. Estudos de direito econdmico. Belo Horizonte: Forum,
2004. p. 279-329. p. 298.).
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para o exame do instituto, pois a locucéo contrato de gestao é utilizada para
representar relacbes e situagOes distintas entre si. Por tais razbes, no caso
brasileiro o mais correto € referir-se a contratos de gestao.

Sem prejuizo disso, parece que a intencao do constituinte reformador foi
a de salientar e disseminar, por meio da criagdo de um novo instituto juridico,
uma nova forma de desempenhar as atividades administrativas, sobretudo
sob o ponto de vista interno da organizacdo administrativa. Nessa nova forma
de administrar hd o predominio de técnicas dialbgicas, que
necessariamente colocam em relevo as funcdes de interacdo e negociacao
entre o0rgdos e entidades administrativas, as quais visam estipular uma
programacao das acdes a serem desenvolvidas, com o intuito de permitir uma
melhor avaliagdo do desempenho e controle dos resultados oriundos
dessas acoes.

Os contratos de gestdo de compleicdo brasileira sdo acordos
administrativos, os quais nao se distiguem sob o ponto de vista estrutural,
uma vez que demandam todos o encontro de ao menos duas declaracbes de
vontade para a sua formacao. Sao vontades declaradas buscando atingir a um
fim comum, expressando originalmente a idéia de cooperacéo e colaboracao
de interesses, e ndo a de contraposicao, tipica da qualificacdo do acordo
como um contrato.

3.3 O CONTRATO DE QESTAO DE BASE CONSTITUCIONAL:
PROPOSTA DE DEFINICAO

Tecidas essas consideragbes, 0 contrato de gestdo de base
constitucional pode ser definido como um instrumento originario da
administracdo por objetivos, por meio do qual s&o ampliadas as
autonomias gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgaos e entidades
da Administracao publica, com a estipulacdo de metas de desempenho e
fixacdo negociada de resultados, os quais deverdo ser atingidos a partir
da execucdo de uma série programada de atos (programacao derivada),
cuja finalidade é conferir efetividade a planos, programas e politicas
publicas (programacgado originaria), promovendo assim a eficiéncia28 na
gestdo publica.

A segquir, a partir do Texto Constitucional e da experiéncia brasileira
serdo evidenciadas algumas funcdes atinentes ao contrato de gestdo em nosso
sistema.

28 Embora atrelada a tematica ora enfrentada, a discusséo acerca da nogao juridica da eficiéncia
escapa dos limites originalmente tragados para o desenvolvimento deste trabalho. Sem prejuizo disso,
concorda-se com Paulo MODESTO para quem a eficiéncia enquanto principio juridico da Administragao
Publica traduz "a exigéncia juridica, imposta a administragédo publica e aqueles que Ihe fazem as vezes ou
simplesmente recebem recursos publicos vinculados de subvengcdo ou fomento, de atuacdo idbnea,
econdmica e satisfatdria na realizacao das finalidades publicas que Ihe forem confiadas por lei ou por ato
ou contrato de direito publico" (MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia.
Revista do servigo publico, Brasilia, a. 51, n. 2, p. 107-119, abr./jun. 2000 p. 116.).
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4. CONTRATO DE GESTAO COMO  INSTRUMENTO  DE
MODERNIZAGAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA

4.1 CONTRATO DE GESTAO COMO ACORDO ADMINISTRATIVO
ORGANIZATORIO

Segundo o relatorio O contrato de gestdo no servico publico, produzido
pela ENAP, o instituto em tela é entendido como “toda relacdo negociada entre
o Poder Publico e suas instancias operativas”,29 por meio do qual busca-se
“maior eficiéncia mediante formas alternativas de controle que privilegiam a
autonomia gerencial e os resultados, e ndo os meios da acao administrativa”.30

O documento assinalado explicita a nogao apresentada:

O contrato de gestdo é 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 atividade inerente ao préprio Estado. Dai o
contetdo de negociacao se caracterizar, antes de tudo, pelo estabelecimento
de compromissos, sob determinadas condicdes, que sdo definidos a partir das
estratégias e dos objetivos inerentes a cada entidade. 31

Com efeito, o contrato de gestédo de feicdo constitucional tem a natureza
juridica de acordo administrativo organizatério, pois tem por objeto a
fixacdo de metas de desempenho para 6rgdos ou entidades
administrativas, conforme depreende-se da redagcédo do 8§ 8° do art. 37 da
Carta Magna.

Segundo Luiz Carlos Bresser PEREIRA, “se 0s objetivos estratégicos
sao resultados de dimensédo mais geral pretendidos pela instituicdo, as metas
de desempenho sdo acdes mais concretas e objetivas, necessarias ao
atingimento dos objetivos estratégicos e que vao constituir a matéria-prima da
avaliacdo do desempenho instituticonal”.32

Além das metas de desempenho, devem ser definidos no contrato de
gestdo os indicadores de desempenho, os quais na visdo de Luiz Carlos
Bresser PEREIRA devem ser “expressos em unidades de medida que sejam as
mais significativas para aqueles que vao utiliza-los, seja para fins de avaliacédo
seja para subsidiar a tomada de decisdo com base na informacdo por eles

29 FUNDACAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. O contrato de gestdo no
servigo publico. Brasilia: ENAP, 1993. p. 105.

30 Id.
31 Ibid., p. 108.
32 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania, 1998. p. 229.
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geradas”.33

Por intermédio do instituto em exame, o poder publico amplia as
autonomias gerencial, orcamentaria e financeira dos Orgdos e entidades
administrativas. Celebrado o contrato de gestao de feicdo constitucional, opera-
se uma diferenciacdo autorizada de regime juridico a que antes se
encontrava submetido o 6rgdo ou a entidade administrativa. Para tanto, a
contrapartida exigida pelo poder publico é a melhoria do desempenho das
atividades e a otimizacdo dos resultados a serem alcangcados por esses 0rgaos
e entidades.

Assim, visa 0 contrato de gest&do basicamente a disciplinar (i) relacdes
intra-administrativas (entre érgdos de uma mesma pessoa juridica de direito
publico interno) ou (i) relacBes interadministrativas (entre Orgdos da
Administracdo publica direta e entidades da Administracdo publica indireta).

42 CONTRATO DE GESTAO COMO INSTRUMENTO DE
PROGRAMACAO ADMINISTRATIVA DERIVADA

A Constituicdo de 1988 estipula no § 1° do art. 165 que “a lei que instituir
o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada”.
De outro lado, entre as matérias objeto da lei de diretrizes orcamentarias, o 8
2° do art. 165 arrola “as metas e prioridades da administracdo publica federal

Assim, a programacao originaria das diretrizes, objetivos, metas e
prioridades da administracdo publica federal determinada pela Carta Magna €
realizada pela legislacao infraconstitucional correspondente.

A Lei Federal n. 10.933, de 11 de agosto de 2004, a qual instituiu o
Plano Plurianual 2004/2007,34 dispde no 8§ 1° do art. 1° que “integram o Plano
Plurianual: | - Anexo | - Orientacdo Estratégica de Governo; Il - Anexo Il -
Programas de Governo; lll - Anexo Il - Orgdo Responsavel por Programa de
Governo; e IV - Anexo IV - Programas Sociais. O art. 2° desse diploma
legislativo estipula que “os Programas, no ambito da Administracdo Publica
Federal, para efeito do art. 165, 1°, da Constituicdo, sdo os integrantes desta
Lei”. No Anexo | sdo descritos 0s megaobjetivos a serem perseguidos, quais
sejam (i) inclusédo social e reducédo das desigualdades sociais, (ii) crescimento

33 Ibid., p. 230. Sobre indicadores de desempenho no setor pablico, cf. BATISTA, Fabio Ferreira.
A avaliagcdo da gestdo publica no contexto da reforma do aparelho do Estado. Texto para discusséo n.
664. Brasilia: IPEA, 1999; TIRONI, Luiz Fernado et al. Critérios para geragdo de indicadores de qualidade
e produtividade no servico publico. Texto para discussdo n. 238. Brasilia: IPEA, 1991 e
Indicadores da qualidade e produtividade: um relato de experiéncias no setor publico. Texto para
discusséo n. 263. Brasilia: IPEA, 1992.

34 Sobre os Planos Plurianuais de 1991-1995, 1996-1999 e 2000-2003, cf. GARCIA, Ronaldo
Coutinho. A reorganizacao do processo de planejamento do Governo federal: o PPA 2000-2003. Texto
para discusséo n. 726. Brasilia: IPEA, 2000.
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com geracdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentavel e
redutor das desigualdades sociais e (iii) promocdo e expanséo da cidadania e
fortalecimento da democracia.

Por sua vez, a Lei Federal n. 10.934, de 11 de agosto de 2004, a qual
versa sobre as diretrizes para a elaboracdo da lei orcamentaria de 2005,
preconiza em seu art. 20 que “as acdes prioritarias, e as respectivas metas, da
Administracdo Publica Federal para o exercicio de 2005 sédo as constantes do
Anexo | desta Lei, cujas dotacBes necessérias ao cumprimento das metas
fixadas deveréo ser incluidas no projeto e na lei orcamentaria”.

Obviamente que as competéncias para o0 desenvolvimento dos
programas, projetos e acdes necessarias para a implementacao das diretrizes,
objetivos e metas da administracédo publica federal sdo estabelecidas em lei, e
distribuidas entre os 6rgéos e entidades integrantes do aparato administrativo
federal. Todavia, o 8 8° do art. 37 determina a possibilidade de que a
efetivacdo da programacdo originaria prevista nos diplomas legislativos
assinalados ocorra por meio de uma programacdao derivada, a ser
minuciosamente detalhada por meio dos contratos de gestao.

Desse modo, € possivel encarar o contrato de gestdo como um acordo
administrativo organizatério, cuja funcdo é a difusdo da normatividade
programatica prevista no ordenamento patrio (programacao originaria),
por intermédio da estipulacdo de uma programacdo de metas de
desempenho a serem cumpridas pelos 6rgaos e entidades da
Administracdo publica (programacdo derivada), com a conquista de
determinados resultados.

No entanto, para que o contrato de gestdo possa efetivamente cumprir
com essa fungéo, a programacéo das metas de desempenho e estipulagéo dos
resultados a serem atingidos pela Administracdo publica devem estar
perfeitamente integradas com a realizagdo do planejamento e a programacao
do orcamento do Estado.35

Ademais disso, hd a necessidade de operar a concatenagdo das
diferentes programacdes (e acbes) administrativas, razao pela qual concorda-
se com Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, para quem a fung&o do contrato
de gestdo, seria a de viabilizar a coordenacdo gerencial na administrativa
publica:

Com efeito, a redescoberta das possibilidades da coordenacgéo de acdes para o
gerenciamento da Administracdo Publica, valendo-se das mudltiplas formas de
interacdo e de atuacao agregada dos préprios 6rgaos ja existentes no aparelho
do Estado entre si, e desses com as miriades de entidades da sociedade civil
organizada, tém rasgado um vasto e riquissimo campo de experiéncias

35 Nesse sentido, cf. ANDRE, Maristela Afonso de. A efetividade dos contratos de gestdo na
reforma do Estado. Revista de Administracdo de Empresas, S&o Paulo, v. 39, n. 3, p. 42-52, jul./set. 1999.
p. 45. A autora destaca que “nos contratos de gestdo federais, a equipe de acompanhamento dos
contratos funcionou em paralelo com a de orgcamento, o que trouxe inconsisténcias e reduziu seu poder
de supervisado dos contratos” (lbid., p. 46.).
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gerenciais, em que institutos antigos vo se remodelando e novos vao sendo
criados com vistas a maior eficiéncia e a maior visibilidade da gestdo dos
interesses publicos. Nessa linha, no ambito interno da Administracao
Pablica, desenvolveu-se e aperfeicoou-se o0 antigo conceito de
cooperacao, tanto valendo-se das formas classicas dos consadrcios e dos
convénios, quanto através dos novissimos contratos de gestdo, na
verdade, acordos para a realizacdo de programas especificos de
administracdo publica, por isso mesmo mais adequadamente
denominados de acordos de programa, voltados a ampliar a autonomia
gerencial dos 6rgaos publicos e a estimular a gestdo associada de
servigcos publicos, para superar os avelhentados emperramentos da
hierarquia burocratizada.36 [g.n.]

4.3 CONTRATO DE GESTAO E CONTRATUALIZACAO DO CONTROLE
ADMINISTRATIVO

A contratualizacéo das relacbes intra-administrativas e
interadministrativas tem por finalidade estabelecer regras claras e especificas a
respeito do controle interno da Administracdo Publica,37 exercido pelo
Poder Executivo sobre seus 6rgaos e entidades administrativas, embora o foco
principal do contrato de gestdo seja o de efetivar o controle de eficiéncia
(avaliacdo de desempenho e de resultados).

A Constituicdo de 1988 preceitua em seu art. 74 que “os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficécia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial
nos 6rgdos e nas entidades da Administracdo Publica Federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; Il - exercer o
controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido e IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo
institucional”.

A Lei federal n. 10.180, de 6 de fevereiro de 2001 (organiza e disciplina
os Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal, de Administracédo
Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder
Executivo Federal), estipula em seu art. 19 que “o Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal visa a avaliagdo da acdo governamental e da
gestdo dos administradores publicos federais, por intermédio da fiscalizac&o

contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial, e a apoiar 0

36 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenacdo gerencial na administracdo publica:
administragdo publica e autonomia gerencial. contrato de gestdo. organizacdes sociais. a gestao
associada de servigcos publicos. consércios e convénios de cooperagdo. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 214, p. 35-53, out./dez. 1998. p. 41-42.

37 No Brasil, defendendo ser essa uma das fungdes do contrato de gestdo em nosso sistema, cf.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 4. ed. S&do Paulo: Atlas, 2002., p.
225.
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controle externo no exercicio de sua missao institucional”. Por seu turno, o art.
24 do diploma legislativo aludido estipula a competéncia dos 6rgdos e das
unidades do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal: | -
avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no plano plurianual; II -
fiscalizar e avaliar a execucdo dos programas de governo, inclusive acodes
descentralizadas realizadas a conta de recursos oriundos dos Orgamentos da
Unido, quanto ao nivel de execucdo das metas e objetivos estabelecidos e a
qualidade do gerenciamento; Il -avaliar a execugcao dos orcamentos da Uni&o;
IV - exercer o controle das operacfes de crédito, avais, garantias, direitos e
haveres da Unido; V - fornecer informacdes sobre a situacdo fisico-financeira
dos projetos e das atividades constantes dos orcamentos da Unido; VI - realizar
auditoria sobre a gestao dos recursos publicos federais sob a responsabilidade
de oOrgdos e entidades publicos e privados; VII - apurar os atos ou fatos
inquinados de ilegais ou irregulares, praticados por agentes publicos ou
privados, na utilizacdo de recursos publicos federais e, quando for o caso,
comunicar a unidade responsavel pela contabilidade para as providéncias
cabiveis; VIII - realizar auditorias nos sistemas contabil, financeiro,
orcamentério, de pessoal e demais sistemas administrativos e operacionais; IX
- avaliar o desempenho da auditoria interna das entidades da administracéo
indireta federal; X - elaborar a Prestacdo de Contas Anual do Presidente da
Republica a ser encaminhada ao Congresso Nacional, nos termos do art. 84,
inciso XXIV, da Constituicdo Federal e Xl - criar condi¢cbes para o exercicio do
controle social sobre os programas contemplados com recursos oriundos dos
orcamentos da Uni&o.

Segundo Odete MEDAUAR, o poder publico submete a acao
administrativa a varias espécies de controle. O controle administrativo é um
deles (ao lado dos controles politicos, judicial e mistos), e encontra-se “a cargo
do Executivo e 6rgdos administrativos dos demais poderes sobre suas proprias
atividades, para que atendam ao interesse publico, respeitem a lei e as
exigéncias técnicas (eficacia), € um controle de mérito, de legalidade e de
eficacia”.38 Esse controle administrativo subdivide-se, de acordo com a autora,
em (i) auto-tutela ou auto-revisao, (ii) controle hierarquico, em que “a
autoridade administrativa superior exerce controle hierarquico sobre os atos e
sobre a pessoa dos agentes que lhe s&o subordinados...”39 e (iii) tutela
administrativa, entendida como “fiscalizacdo de um ¢6rgdo central sobre uma
pessoa juridica administrativa descentralizada, dotada de poder préprio de
decisdo em matéria especifica”.40

O art. 19 do Decreto-lei n. 200/67 dispde que “todo e qualguer 6rgdo da
administracdo federal, direta ou indireta, esta sujeito a supervisdo do Ministro
de Estado competente ...”. Assim, na esfera federal controle hieraquico e tutela
administrativa encontram-se integrados na atividade de supervisao
ministerial, uma vez que o § uUnico do art. 20 do Decreto-lei n. 200/67 estatui

38 MEDAUAR, Odete. Controle administrativo das autarquias. S&o Paulo: Bushatsky, 1976. p.
48.

39 Ibid., p. 49.
40 Ibid., p. 49-50.
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gue “a supervisdo ministerial exercer-se-a através da orientacdo, coordenacéo
e controle das atividades dos 6rgdos subordinados ou vinculados ao ministério,
nos termos desta lei”. Por seu turno, o art. 21 de referido diploma legislativo
estabelece que “o Ministro de Estado exercera a supervisdo de que trata este
titulo com apoio nos 6rgaos centrais”.

Ora, cumprindo ao contrato de gestdo de feicdo constitucional a
contratualizacdo dessa supervisdo ministerial, parece claro que as partes
desse ajuste sdo, de um lado, o poder publico, na pessoa do Ministro de
Estado competente; de outro, os administradores dos 6rgédos e entidades
administrativas.

Nesse viés, o0 contrato de gestéo (i) formaliza e reforca os compromissos
legais de prestacdo de contas dos 6rgdos e entidades da Administracédo
publica, (ii) evidencia e concentra as responsabilidades administrativas
(previstas em lei) na figura de seus administradores, afastando a diluicdo de
responsabilidades funcionais, tdo comum no sistema administrativo brasileiro,
(iii) permite que haja negociacdo com relacdo as metas e os resultados a
serem atingidos, induzindo a democratizacdo interna da organizacao
administrativa, por meio de um processo de horizontalizacdo das estruturas
hierarquicas e (iv) torna competéncias e responsabilidades dos agentes
publicos mais acessiveis e transparentes para os outros Poderes e para a
populacado, configurando assim um instrumento de referéncia para o exercicio
do controle externo da Administrag&o publica, ai incluido o controle social a ser
levado a efeito pela sociedade.

43.1 A AVALIACAO DE DESEMPENHO E DE RESULTADOS:
ESPECIFICIDADES A PARTIR DO SISTEMA ADMINISTRATIVO
BRASILEIRO

Compreendida como o0 processo de comparagdo entre as metas
estabelecidas pela organizacdo e os resultados efetivamente alcancados, a
avaliacdo de desempenho foi inserida no Texto Constitucional pela EC n.
19/98, podendo ser analisada sob dois enfoques: (i) enfoque institucional, a ser
levada a efeito sobre os 6Orgaos e entidades administrativas por meio da
implementacéo do contrato de gestéo (8 8° do art. 37) e (ii) enfoque funcional,
a ser levada a efeito sobre o desempenho dos servidores publicos (inc. Il do §
1° do art. 41 e § 4° do art. 41).

Nesse viés, pertinentes sdo as ponderagfes de Odete MEDAUAR, para
quem “a rigidez no funcionamento da estrutura hierarquizada da Administracao,
a consequente diluicdo de responsabilidades, os aspectos desfavoraveis do
controle hierarquico acarretaram a busca de novos métodos de direcao e novas
técnicas de controle”.41 A autora, tendo por referéncia a experiéncia

41 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1993. p. 47.
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estrangeira,42 coloca em evidéncia uma nocdo mais ampla de controle das
atividades administrativas, por ela denominada controle de gestao:

Acreditamos que dificilmente se atingird o ponto de abolicdo total do controle
hierarquico, no aspecto de legalidade ou de mérito, embora se devam buscar
novas técnicas de gestdo e em decorréncia novas técnicas de controle, de que
€ exemplo o controle de gestdo. Evidente que um controle tdo abrangente
como o de gestdo, que recai sobre um conjunto de atividades desenvolvidas
para atendimento de um objetivo, aborve o de legalidade e o de mérito e tem a
vantagem, segundo se depreende, do acompanhamento simultdneo da
atuacdo, com medidas corretivas a cada passo, impedindo a dispersédo e o
mau uso dos recursos alocados; por outro lado, quebra a rigidez da estrutura
hierarquizada, sem deixar no entanto, de observar certo escalonamento, pela
existéncia de um agente controlador e de um chefe de projeto. Necessario se
tornar tentar aplicar essa nova técnica e estudar os resultados, ...43

Em que pese ser premente, até por determinacdo constitucional,
promover-se a eficiéncia na Administracdo Publica brasileira, parece claro que
no sistema administrativo pétrio a eficiéncia ndo € e ndo pode configurar um fim
em si mesma, assim como a atividade da Administracdo publica ndo pode ser
avaliada tdo-somente em razao dos resultados alcancados.

A nocdo de regime juridico-administrativo brasileiro, cujas bases
encontram-se solidamente fixadas em nossa Constituicdo, exige a conciliagéo
da eficiéncia com os demais valores e principios que desse regime fazem
parte.

E evidente que a gestdo publica ha de ser permanentemente avaliada a
partir de critérios que envolvam aspectos de legalidade, o que inclui o controle
hierarquico.44 Todavia, 0 emprego de métodos e técnicas organizacionais de
ponta que eventualmente possibilitem mensurar o desempenho e os resultados
conquistados pelo desenvolvimento da acdo administrativa, devem ser
igualmente implementados.

Nesse contexto, merece destaque opinido de José Joaquim Gomes
CANOTILHO:

42 Exemplificando, destaca Gaetano D’AURIA que na ltalia “o Decreto-lei n. 470/1993 tornou
obrigatéria nas administracdes - seja do Estado ou das entidades publicas, seja das regifes ou de
entidades locais - a instituicdo, onde ainda ndo existam, de servicos de controle interno ou nucleos de
avaliacao, ‘com a tarefa de verificar, através de avaliagbes comparativas dos custos e dos rendimentos, a
realizacdo dos objetivos, a correta e econdmica gestédo dos recursos publicos, a imparcialidade e o bom
andamento da acdo administrativa’ “ (D'AURIA, Gaetano. Os controles. Revista do Servico Publico,
Brasilia, a. 47, v. 120, n. 3, p. 129-143. set./dez. 1996. p. 131.).

43 MEDAUAR, Odete. Controle da administracéo publica, 1993. p. 49.

44 Lafayette PONDE afirma que “a hierarquia é propria das administracdes centralizadas, cada
qual com a sua propria composicdo organica. E uma articulacdo de 6rgdos de um mesmo sistema, uns
com poder de mando sobre outros, em uma escala de graus - os superiores sobre os intermediarios,
estes sobre os inferiores -, todos com acdo na mesma area de competéncia material. Tal é a linha central
da ordenacao hierarquica: a identidade da competéncia e o poder de superviséo, ou vigilancia, de impor
instrucdes e ordens, a que corresponde o dever de obediéncia. O traco caracteristico da hieraquia é essa
ingeréncia do superior, mediante o poder de dar ordens ao inferior, no exercicio de uma éarea de
competéncia comum (PONDE, Lafayette. Consideragbes sobre o controle administrativo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 163, p. 1-15, jan./ mar. 1986. p. 9.).
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Ao reconhecer-se (...) a administracdo, um papel criativo de modo a adaptar-se
a evolucdes inesperadas, impde-se, como corolario do Estado de direito, o
reforco, relativamente a esta administracdo, do controlo politico e juridico.
Trata-se, portanto, de conciliar o principio da legalidade da administracdo com
0 principio da oportunidade ou optimidade, de forma a administracdo poder
assegurar com eficiéncia a realizacdo do bem comum sem comprometer as
garantias do Estado de direito. O principio da eficiéncia da administracédo
ergue-se a principio constitutivo do principio da legalidade, desde que isso ndo
signifique pretericdo das dimensdes garantisticas basicas de um Estado de
direitos. Estas garantias ficariam, por exemplo, comprometidas se as tarefas
atribuidas & administracéo se transformassem em ‘cheque em branco’ a uma
burocracia ou tecnocracia sem transparéncia democrética (...) e isentas de
gquaiquer mecanismos de controlo de natureza politica ou jurisdicional.45

Prestigiar a eficiéncia e o controle de resultados significa dar
cumprimento aos ditames constitucionais, principalmente aos preceitos
inseridos no caput do art. 37 e no inc. Il do art. 74.46 E resta claro que a
observancia desses comandos ndo poderia justificar a ndo observancia de
outros comandos constitucionais, principalmente aqueles referentes a
legalidade e ao controle de legalidade, igualmente previstos no caput do art.
37 e noinc. Il do art. 74 da Carta Magna.

Portanto, no sistema administrativo brasileiro controle de legalidade e
controle de eficiéncia devem coexistir, e jamais excluirem-se mutuamente. Dai
defender-se a existéncia de um controle de gestdo da Administracdo publica
brasileira,47 o qual necessariamente engloba controle de legalidade e controle
de resultados.

Tais controles sédo exercidos na forma e nos limites previstos em lei, a
partir das bases fixadas na Lei Maior, sendo que a previsdao expressa do
contrato de gestdo na Constituicdo Brasileira acaba realcando a importancia
de serem estabelecidos mecanismos de controle de gestdo especialmente
voltados a avaliacdo do desempenho e dos resultados alcancados pela
maquina administrativa.

Esclarecidos esses pontos, cabe notar ainda que a avaliacdo de
desempenho e de resultados encontra-se relacionada a um dos modelos de
cunho gerencialista mais desenvolvidos e aplicados no setor publico

45 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 4. ed. Coimbra:
Almedina, 2000. p. 713.

46 O inc. Il do art. 74 da Constituicdo de 1988 preconiza que “Os Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: (..) Il -
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgédos e nas entidades da Administracdo Publica Federal, bem como da
aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado”.

47 Serge ALECIAN e Dominique FOUCHER definem controle de gestdo como “conjunto de
meios executados por uma organizagdo para ajudar 0s responsaveis operacionais a permitir,
permanentemente, que eles atinjam seus objetivos utilizando seus recursos de modo otimizado”
(ALECIAN, Serge; FOUCHER, Dominique. Guia de gerenciamento no setor publico. Rio de Janeiro:
Revan, 2001. p. 165.). Para os autores, “o controle de gestdo consiste (...) em dispor de informacdes
continuas sobre trés séries de elementos essenciais: 0s objetivos (0 que se pretende fazer ou atingir), os
meios (0s recursos e os métodos utilizados para atingi-los), os resultados (o0 que se obtém depois)” (Id.).
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contemporaneo, conhecido genericamente por Administracdo por objetivos-
APO, cujos principios metodolégicos basicos sdo elencados por Luciano
PAREJO ALFONSQO: (i) identificacéo e priorizacédo de necessidades e definicao
de objetivos destinados a sua satisfacéo, (ii) determinacédo de um preciso plano
de atuacdo para cumprir os objetivos: estratégia; (iii) estabelecimento dos
programas, com reserva de recursos e determinacdo de responsaveis, (iv)
execucao das atividades e tarefas previstas nos programas, (v) desenho de um
sistema de acompanhamento e controle do cumprimento dos programas e de
avaliacdo dos resultados em relacdo aos objetivos estabelecidos e (vi)
estabelecimento de um sistema de incentivo para o adequado desenvolvimento
dos programas.48

44 O CASO P~ARADIGMATICO NA ESFERA FEDERAL: A
MODERNIZACAO DO INMETRO OPERADA PELA VIA DO
CONTRATO DE GESTAO

No ambito federal, a experiéncia recente mais significativa envolvendo o
contrato de gestdo como instrumento de modernizacdo administrativa diz
respeito ao ajuste firmado entre a Unido Federal e o INMETRO, até a presente
data Unica autarquia qualificada como agéncia executiva.

4.4.1 AS AGENCIAS EXECUTIVAS: CONSIDERACOES A RESPEITO DO
MODELO INSTITUIDO

Agéncia Executiva é uma qualificacdo a ser conferida por decreto
presidencial a autarquias e fundacdes publicas responséveis por atividades e
servigos exclusivos do Estado.49

As entidades eventualmente qualificadas como Agéncias Executivas nado
deixam de ser consideradas pessoas juridicas de direito publico, pessoas
administrativas, permanecendo como entidades integrantes da Administrac&o
Pudblica Indireta Federal.

Tais entidades ndo passariam a constituir uma nova entidade estatal,
pois permaneceriam inalteradas as relacdes de trabalho dos servidores a elas
subordinados. E preciso ressaltar que as entidades interessadas na

48 PAREJO ALFONSO, Luciano. La eficacia, principio de la actuacion de la administracién. In:
. Eficacia y administracion: tres estudios. Madrid: INAP, 1995. p. 89-152. p. 117. Cf. ainda
MEDAUAR, Odete. Controle da administragcéo publica, 1993. p. 47-50.

49 O tema atinente as agéncias executivas ainda ndo despertou interesse na doutrina brasileira.
Cf. ANDRE, Maristela Afonso de. A efetividade dos contratos de gestdo na reforma do Estado, 1999. p.
48-49; BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Agéncias Executivas.
Cadernos MARE da Reforma do Estado n. 10, Brasilia: MARE, 1997. 54 p.; BRESSER PEREIRA, Luiz
Carlos. Reforma do Estado para a cidadania, 1998. p. 225-234; MOREIRA, Egon Bockmann. As agéncias
executivas brasileiras e os “contratos de gestdo”. In: MOREIRA, Egon Bockmann; CUELLAR, Leila.
Estudos de direito econ6mico, 2004. p. 231-257 e NUNES, Marcos Alonso. Agéncias executivas:
estratégias de reforma administrativa. Texto para discussao n.18. Brasilia: MARE/ENAP, 1997. 37 p.
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qualificacdo de Agéncias Executivas devem manifestar seu interesse, com o
aval do Ministério supervisor. Ou seja, a participacdo no Projeto Agéncias
Executivas ndo é compulsoria, e sim voluntaria, por adesao.

As entidades autarquicas e fundacionais que atuarem na arrecadacéo de
impostos, promocdo da seguridade social basica, garantia da seguranca
publica, regulamentacéo e regulagdo de mercados, uma vez qualificadas como
Agéncias Executivas, seriam objeto de medidas organizacionais especificas, no
sentido de ampliar a eficiéncia na utilizacdo dos recursos publicos, melhorar o
desempenho e a qualidade dos servicos prestados, assegurar maior
autonomia de gestdo orcamentaria, financeira, operacional e de recursos
humanos, além de eliminar fatores restritivos a sua atuacéo institucional

O procedimento a ser seguido pelas instituicdes candidatas ou unidades-
piloto foi estabelecido originalmente pelos artigos 48 e 49 da Medida Provisoria
n°® 1.549-28, de 14.03.97, convertida na Lei Federal n® 9.649/98.

Atualmente a matéria é regulada pelos artigos 51 e 52 da Lei Federal n°
9.649, de 27 de maior de 1998 e pelos Decretos Presidenciais n° 2.487 e
2.488, ambos de 02.02.98.50

Dois sao os requisitos a serem implementados pela entidade candidata a
qualificacéo, e que devem ser apresentados ao Poder Executivo.

O primeiro requisito € a formulacdo de um plano estratégico de
reestruturacdo e de desenvolvimento institucional. Este plano devera definir
diretrizes, politicas e medidas voltadas para a racionalizacdo de estruturas e do
quadro de servidores, a revisdo dos processos de trabalho, o desenvolvimento
dos recursos humanos e o fortalecimento da identidades institucional da
Agéncia. O art. 2° do Decreto n°® 2.487/98 estabelece um conteddo minimo
deste plano, enumerando nove pontos a serem enfrentados em sua
formulacdo, dentre eles (i) a implantacdo de programa permanente de
capacitacao e de sistema de avaliagdo de desempenho de seus servidores e
(i) a identificacdo de indicadores de desempenho institucionais, destinados a
mensuragao de resultados.

O segundo requisito é a assinatura de um contrato de gestao, entre a
instituicdo e o Ministério supervisor (signatarios principais), contando também
com a participacdo do MARE, do Ministério da Fazenda e do Ministério do
Planejamento e Orgcamento (intervenientes).

O contrato de gestdo definira relacbes e compromissos entre 0s
signatérios, constituindo-se em instrumento de acompanhamento e avaliacao
do desempenho institucional da entidade, para efeito de supervisdo ministerial
e de manutencédo da qualificacdo como Agéncia Executiva. O art. 4° do Decreto
n°® 2.487/98 estabelece o conteddo basico dos contratos de gestdo, que

50 H& também a Instrugdo Normativa n® 07, do MARE, de 03.07.97, que estabelece normas
instrumentais sobre concursos para servidores, contratacdo de estagiarios e outros assuntos referentes a
parte operacional e interna das Agéncias Executivas.
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deverdo conter, principalmente, objetivos e metas da entidade, com seus
respectivos planos de acdo anuais, prazos de consecucao e indicadores de
desempenho. Dentre estes objetivos e metas, destacam-se: 1. a satisfacdo do
cliente (usuérios, cidaddos); 2. amplitude da cobertura e da qualidade dos
servicos prestados; 3. adequacédo de processos de trabalho essenciais ao
desempenho da entidade; 4. racionalizacdo de dispéndios, em especial com
custeio administrativo e 5. arrecadacao proveniente de receitas préprias, nas
entidades que disponham dessas fontes de recursos.

Os contratos de gestdo das agéncias executivas deverdo conter
disposicbes acerca (i) das medidas legais e administrativas a serem instituidas
com a finalidade de assegurar maior autonomia gerencial, (i) as
responsabilidades dos signatarios e intervenientes em relagdo as metas e
objetivos do contrato, (iii) o prazo de vigéncia e as condi¢des para sua revisao,
renovacao e rescisao, (iv) as penalidades a serem aplicadas a entidade e aos
dirigentes, em caso de faltas cometidas.

A agéncia dever4d encaminhar ao Ministério supervisor e aos
intervenientes relatorios de desempenho semestrais. O contrato de gestao sera
acompanhado por uma unidade administrativa designada pelo responséavel
pelo Ministério supervisor, sendo que avaliagcbes parciais periodicas serao
levadas a efeito pelo mesmo Ministério e pela Secretaria Federal de Controle
do Ministério da Fazenda. Tanto as avaliacbes parciais quanto a conclusiva
serdo publicadas no Diario Oficial, na forma de extrato.

O contrato tera a duracdo minima de um ano, sendo admitida a revisao
de suas disposi¢cdes em carater excepcional e devidamente justificada. Tanto
para a assinatura do contrato, quanto para sua renovacdo, a Agéncia devera
obter pronunciamento favoravel dos ministérios intervenientes. Entretanto, o
pedido de renovacao devera ser precedido de avaliacdo conclusiva, a cargo do
Ministério supervisor, dos resultados alcancados pela Agéncia Executiva.

O artigo 5° do Decreto n°® 2.487/98 determina a ampla divulgacdo dos
planos estratégicos, como forma de induzir e possibilitar o controle social. O
préoprio termo contratual, bem como sua revisdo ou renovacéo, sera publicado
no Diario Oficial da Unido, em até 15 dias contados da assinatura do
intrumento.

Ha também a figura do Protocolo de Intencdes, documento a ser
celebrado entre o MARE (originalmente), o Ministério Supervisor e a entidade
interessada na qualificacdo como Agéncia Executiva e que obrigatoriamente
devera anteceder a assinatura do contrato de gestdo. Na pratica, o plano
estratégico de reestruturacéo e de desenvolvimento institucional ser& um anexo
do Protocolo de Intencdes.

Finalmente, mediante uma Portaria Interministerial ser& nomeada uma
Comisséo Coordenadora, com integrantes do MARE, Ministério supervisor e da
unidade candidata, com a finalidade de analisar e acompanhar o plano
estratégico, até a assinatura do contrato de gestao.
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Por sua vez, o Decreto n° 2.488/98 estabelece medidas de organizacao
administrativa das Agéncias Executivas, tais como (i) competéncia para editar
regulamentos proprios de avaliacdo de desempenho dos seus servidores,
previamente aprovados pelo MARE e pelo Ministério supervisor; (i) sua
execucado or¢camentaria e financeira ndo estara sujeita a limites nos valores
para movimentacdo, empenho e pagamento, mas aos termos do contrato de
gestao.

Decreto Presidencial de 20 de julho de 1998 dispds em seu art. 1° que
“fica qualificado como Agéncia Executiva o Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizacdo e Qualidade Industrial, Autarquia Federal criada pela Lei n°
5.966, de 11 de dezembro de 1973".

Até o presente momento, o Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizacdo e Qualidade Industrial - INMETRO é a Unica autarquia federal
qualificada como agéncia executiva,51 cujas atribuicbes encontram-se
enumeradas no art. 3° da Lei federal n° 9.933, de 20 de dezembro de 1999: | -
elaborar e expedir regulamentos técnicos nas areas que l|he forem
determinadas pelo CONMETRO; Il - elaborar e expedir, com exclusividade,
regulamentos técnicos na area de Metrologia, abrangendo o controle das
quantidades com que os produtos, previamente medidos sem a presenca do
consumidor, sao comercializados, cabendo-lhe determinar a forma de
indicacdo das referidas quantidades, bem assim os desvios tolerados; Il -
exercer, com exclusividade, o poder de policia administrativa na area de
Metrologia Legal; IV - exercer o poder de policia administrativa na area de
Avaliacdo da Conformidade, em relacdo aos produtos por ele regulamentados
ou por competéncia que lhe seja delegada e V - executar, coordenar e
supervisionar as atividades de Metrologia Legal em todo o territério brasileiro,
podendo celebrar convénio com érgéo e entidades congéneres dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios para esse fim.

4.4.2 CONTRATOS DE GESTAO DO INMETRO: A TERCEIRA GERACAO
(2003-2005)

A entidade firmou o primeiro contrato de gestdo em 1998,52 o qual
vigorou até julho de 2001. O segundo contrato de gestéo foi firmado em 2001,
com prazo de duragcdo de 27 de julho de 2001 a 31 de dezembro de 2002,
tendo sido firmado Termo Aditivo para validar repactuacdo das clausulas
primeira, segunda e terceira. Finalmente, encontra-se em vigor 0 terceiro
contrato de gestao, firmado em 01 de janeiro de 2003 com prazo de duracéo

51 Para maiores dados sobre a qualificagdo do INMETRO em agéncia executiva, cf. OLIVEIRA,
Ricardo. O processo de transformagdo do Inmetro em agéncia executiva. 1998. Disponivel em:
<http://www.clad.org.ve/fulltext/0033919.html> Acesso em: 10 abr. 2003.

52 Instrumento integralmente publicado no Diario Oficial da Unido de 06 de outubro de 1998,
Secdao 3, p. 48-51.
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até 31 de dezembro de 2005.53

A clausula primeira do Contrato de Gestdo 2003-2005 especifica o
objeto do ajuste,54 qual seja, a pactuacéo de resultados a serem alcancados
pelo Inmetro no periodo de vigéncia do contrato.

As obrigacbes do INMETRO encontram-se dispostas na CLAUSULA
SEGUNDA: “I - Modernizar a Gestdo de Pessoas até 2005 com apoio da
Secretaria de Gestdo do Ministério de Planejamento, no que diz respeito a
aprovacao do plano de trabalho e aos recursos necessarios; Il - Participar do
Prémio da Qualidade do Governo Federal a partir do ciclo 2003, obtendo
reconhecimento da gestdo, no minimo, na faixa prata; Ill - Ampliar o nivel de
informatizac&o do Inmetro, priorizando a elaboracédo e a implantacao do Portal
Corporativo, com apoio da Secretaria de Gestdo do Ministério de
Planejamento, no que diz respeito a aprovacdao do plano de trabalho e aos
recursos necessarios; IV - Consolidar o Sistema de Informacdes Gerenciais do
Inmetro, com prioridade para a Rede de Indicadores do Planejamento, até
2005; V - Apresentar, até dezembro de 2003, indice de eficacia que meca os
tempos meédios de atendimentos dos servicos prestados, com apoio da
Secretaria de Gestdo do Ministério de Planejamento, no que diz respeito a
aprovacao do plano de trabalho e aos recursos necessarios; VI - Implementar,
no ambito de sua &rea de atuacdo, o Plano Brasileiro de Avaliagdo da
Conformidade e o Plano Nacional de Metrologia; VII - Promover a educacéo
para a metrologia e a qualidade, conforme Plano Estratégico do Inmetro; VIII -
Promover a disseminacdo das informacfes tecnologicas produzidas pelo
Inmetro, conforme seu Plano Estratégico; IX - Implementar acordos de
reconhecimento mutuo para facilitar as exportacdes de setores chave da
economia e X - Desenvolver e implementar Plano de Fiscalizagdo de Produtos
Regulamentados, até 2005”.

Os recursos orcamentérios e financeiros necessarios para a execugao
do contrato de gestdo estdo apontados na clausula terceira, ao passo que as
medidas de ampliagdo da autonomia de gestdo do Inmetro, dispostas na
clausula quarta, sdo as seguintes: “I - Nao se aplicardao ao Inmetro os limites
anuais para realizacdo de servigcos extraordinarios, de que trata o Decreto n°
948, de 5 de outubro de 1993, desde que previamente atestada a existéncia de
recursos orcamentarios disponiveis, devendo o Inmetro estar preparado para
apresentar justificativa sobre a necessidade da realizacdo do servico, sempre
que solicitada. Il - Fica delegada ao Presidente do Inmetro competéncia para:
a) Aprovacdo ou readequacado de sua estrutura regimental ou seu estatuto,
sem aumento de despesas, observadas as disposi¢des especificas previstas
em lei e o quantitativo de cargos destinados a entidade; b) Autorizacdo de
afastamento do Pais dos servidores civis da instituicdo, tratada no art. 2° do
Decreto n° 1.387, de 7 de fevereiro de 1995; c) Regulamentacéo do registro de
frequéncia de seus funcionarios; d) Fixacdo de limites especificos, aplicaveis

53 Disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/gestao/contratos.asp>. Acesso em: 07 ago. 2004.

54 Disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/gestao/contrato2003.asp>. Acesso em: 15 set.
2004.
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ao Inmetro, para a concessdo de suprimento de fundos para atender a
despesas de pequeno vulto, prevista no inciso Ill do art. 45 do Decreto n°
93.872, de 23 de dezembro de 1986, observadas as demais disposi¢cdes do
referido Decreto; e) Edicdo de regulamento proprio dispondo sobre valores de
diarias no Pais e condicdes especiais para sua concessao, observado o
disposto no art. 2° do Decreto n°® 343, de 19 de novembro de 1991, nos § 1° e
3° do art. 58 da Lei n°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, e os valores
mMAaximos unitarios estabelecidos em tabela editada pelo Ministério do
Planejamento; Ill - Fica o Inmetro dispensado da celebracéo de termos aditivos
a contratos e a convénios de vigéncia plurianual, quando objetivarem
unicamente a identificacdo dos créditos a conta dos quais devam correr as
despesas relativas ao respectivo exercicio financeiro”.

O paragrafo unico da clausula apontada aduz que o INMETRO
publicara, no Diario Oficial da Unido: | - O regulamento relativo a concesséao de
diarias, de que trata a alinea "e" do inciso Il acima; Il - Os dados relativos a
namero, valor, classificacdo funcional programatica e de natureza da despesa,
correspondentes a nota de empenho ou de movimentacao de créditos, de que
trata o inciso Ill acima.

A clausula quinta refere-se aos procedimentos de avaliacdo de
resultados e desempenho, sendo que a clausula sexta estabelece que “o
presente Contrato podera ser alterado ou ter revistas suas metas, por iniciativa
do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior ou do Inmetro,
mediante proposta devidamente justificada”.

A clausula sétima enumera as hipoteses de rescisdo do ajuste (I -
Descumprimento dos resultados e das metas pactuadas, sem justificativa
aceita e Il - Por acordo entre as partes, devidamente justificadas as razoes),
sendo que o 8 1° dessa clausula determina que “a rescisdo deste Contrato
importa na desqualificacdo do Inmetro como Agéncia Executiva e na imediata
suspensao das medidas de ampliacdo de autonomia de gestdo de que trata a
Clausula quarta, cabendo ao Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e
Comeércio Exterior a adocédo dos atos necessarios a revogacao das mesmas”.
Ao lado disso, no campo das sancfes contratuais, o § 2° dessa clausula
estipula que “sé@o nulos os atos praticados em contrariedade a suspensao de
que trata o paragrafo anterior, sujeitando aqueles que o praticarem as sancdes
legais cabiveis”.

Finalmente, a clausula oitava refere-se a publicidade do instrumento do
ajuste, e a clausula nova, a sua vigéncia.

4.4.3 SINTESE CRITICA

Cabe apontar que o0s contratos de gestdo envolvendo Orgaos
administrativos e agéncias executivas sdo acordos administrativos
organizatérios, cuja funcdo principal é a de propagar e incrementar a
eficiéncia na gestéo publica.
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No caso das agéncias executivas, para a formulacdo do modelo a
equipe reformadora brasileira inspirou-se claramente no modelo britanico das
Next Step Agencies.

Contudo, cabe ressaltar que o sistema britanico permite dotar seus
orgaos e entidades de uma maior flexibilidade de gestdo, cumprindo ao
contrato de gestdo firmado com os Ministérios estabelecer - casuistica e por
vezes originalmente - as regras a que se submeterdo as agéncias executivas.
Ao reverso, no Brasil, o contrato de gestdo somente pode estabelecer a
flexibilizacdo da gestdo a partir de regras que estejam estabelecidas no
ordenamento, ndo podendo afastar controles sem prévia previsao legal.

Os contratos de gestdo do INMETRO revelam que a experiéncia das
agéncias executivas pode ser extremamente salutar para o aprimoramento da
gestdo das entidades administrativas prestadoras de servigos, sendo possivel
estender essa prética a outros entes e 6rgdos da Administracéo publica.

No entanto, insta reiterar que para o contrato de gestao cumprir com sua
funcdo primordial (promocdo da eficiéncia), h4 de serem estipuladas
obrigacGes para o proprio Estado (Administracdo central), e tais obrigacdes
devem ser por ele respeitadas. O Estado deve comprometer-se com a entidade
administrativa qualificada como agéncia executiva, afastando, por exemplo,
excessivo contingenciamento orcamentério, 0s quais acabam neutralizando o
conteudo da negocia¢ao do contrato de gestédo.55

Se na esfera federal o caso do INMETRO parece ser um exemplo
isolado - ainda que bem sucedido - de utilizacdo do contrato de gestdo como
instrumento de modernizagdo administrativa, a aplicacdo desse ajuste nos
termos assinalados vem ganhando forca em alguns estados da Federac&o. E o
gue se pretende analisar no item a seguir.

45 REEMERGENCIA DO CONTRATO DE GESTAO: AS EXPERIENCIAS
DOS ESTADOS DE MINAS GERAIS, PERNAMBUCO E SANTA
CATARINA

Indubitavelmente, é o Estado de Minas Gerais que vem se destacando
no emprego do contrato de gestdo como instrumento de modernizacdo
administrativa.56

55 Nesse sentido, cf. ANDRE, Maristela Afonso de. A efetividade dos contratos de gestdo na
reforma do Estado, 1999. p. 48.

56 O Estado de Sao Paulo teve uma experiéncia significativa com a implantagéo de contratos de
gestdo na Administragdo direta e indireta, iniciada a partir de 1992 e estendida até 1995, com ajustes
dessa espécie firmados com 25 estatais e com 88 érgdos e entidades da Administragdo direta e indireta.
Os contratos de gestédo paulistas foram encarados como instrumentos de modernizacdo e reestruturacao
das empresas estatais, tendo sido editadas regras que buscavam disciplinar a celebracdo desses ajustes
(SAO PAULO. Resolugéio SPG-11, de 23 de outubro de 1993. Dispde sobre instrucdes para elaboracio
dos contratos de gestao de 1994. Diario Oficial do Estado, Secao I, Sdo Paulo, 103 (197), p. 7-10, 21 out.
1993.). Os estudos preliminares e o desenvolvimento de metodologia especifica para a implementagéo
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A sistematica de implantacdo do "acordo de resultados" € estruturante,
ao lado de diversas outras providéncias, do Programa de Modernizacao da
Administracéo Publica estadual conhecido como "Choque de Gestédo".57

A Lei estadual n. 14.694, de 30 de julho de 2003, alterada pela Lei
estadual n. 15.275, de 30 de julho de 2004, "disciplina a avaliacdo de
desempenho institucional, o Acordo de Resultados, a autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira, a aplicacdo de recursos orcamentarios provenientes
de economias com despesas correntes no ambito do Poder Executivo".

Nos termos do art. 4° do diploma legislativo aludido, "o Acordo de
Resultados tera como objetivos fundamentais: | - aumentar a oferta e melhorar
a qualidade dos servicos prestados a sociedade; Il - estimular, valorizar e
destacar servidores, dirigentes e 6rgdos ou entidades que cumpram o0 Seu
papel individual, institucional ou social; Ill - aperfeicoar o acompanhamento e o
controle de resultados da gestédo publica, mediante instrumento caracterizado
pela consensualidade, objetividade, responsabilidade e transparéncia; IV -
fixar metas de desempenho especificas para 6rgdos e entidades,
compatibilizando a atividade desenvolvida com as politicas publicas e os
programas governamentais; V - dar transparéncia as acbes dos 6rgaos
publicos e facilitar o controle social sobre a atividade administrativa,
mediante a divulgagao, por meio eletrbnico, dos termos de cada acordo e de
seus resultados; VI - aperfeicoar as relacbes de cooperacdo, supervisdo e
fiscalizagao entre o acordante e o acordado; VIl - promover o desenvolvimento
e a implantacdo de modelos de gestdo flexiveis, vinculados ao desempenho
institucional, propiciadores do envolvimento dos seus agentes e dirigentes no
aperfeicoamento dos servicos prestados”.

De acordo com o art. 5° da Lei estadual n. 14.694/03, "os Acordos de

desses ajustes tiveram lugar na Fundagéo do Desenvolvimento Administrativo - FUNDAP. A propésito, cf.
SAO PAULO. COMPANHIA DE PROCESSAMENTO DE DADOS DO ESTADO DE SAO PAULO —
PRODESP. Contrato de Gestdo: instrumento de qualidade gerencial, 1994; FUNDACAO DO
DESENVOLVIMENTO ADMINISTRATIVO - FUNDAP. Projeto 317-C1116: Contrato de Gest&do. Programa
de capacitacdo para a Coordenadoria de Planejamento e Gestdo da Secretaria de Planejamento e Gestao
- CPA/SPG. S&o Paulo, 1992 e FUNDACAO DO DESENVOLVIMENTO ADMINISTRATIVO - FUNDAP.
Projeto 300-00002/318-P0175/318-PN5136: Desenvolvimento de estudos para a implantagdo de
contratos de gestdo na administragdo publica federal — ENAP/PNUD. S&o Paulo, 1992. Sobre aspectos
especificos dessa experiéncia com contratos de gestdo, cf. ANDRE, Maristela Afonso de. Contratos de
gestao: contradicbes e caminhos da administracao publica. Revista de Administracdo de Empresas, Sao
Paulo, v. 35, n. 3, p. 6-13, mai./ jun. 1995; . O desempenho de empresa publica no setor
metroviario. Revista de Administragdo, S&o Paulo, v. 25, p. 34-46, abr./ jun. 1990; BARROS, José Manoel
de Aguiar. Contrato de gestdo para melhorar relacdo entre empresas e governo. Gazeta Mercantil, Sdo
Paulo, 02 jan. 1992. p. 5; FISCHMANN, Adalberto A.; ROBLES, Léo Tadeu. A experiéncia de implantagédo
de contratos de gestdo - CGS no estado de S&o Paulo: o caso das empresas publicas ndo financeiras.
Revista Brasileira de Administracdo Contemporéanea, S&o Paulo, v. I, n. 8, p. 254-269, set. 1995; MERLO,
Edgard Monforte. Contrato de gestdo: analise da experiéncia paulista em empresas publicas do setor
energético. Sao Paulo, 1995. 111 f. Dissertacdo. Faculdade de Economia, Administracao e Contabilidade;
Universidade de S&o Paulo; OTA, Ricardo Toshio. Contrato de Gestéo: melhores resultados nos servigos
publicos. Sdo Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 6, n.3, p. 126-128, jul./ set. 1992; ROBLES, Léo
Tadeu. ConsideracBes sobre a gestdo de empresas estatais e o instrumento do contrato de gestdo. Sdo
Paulo, 1994. 123 f. Dissertacdo. Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade; Universidade de
Séo Paulo.

57 Informag@es extraidas do site oficial da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao (MG).
Disponivel em: <http://www.seplag.mg.gov.br/governo/choque/acordo_resultado/acordo_resultado.asp>.
Acesso em: 07 ago. 2005.
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Resultados de que trata esta Lei conterdo, sem prejuizo de outras

especificacdes, clausulas que estabelecam: | - metas, indicadores de
desempenho qualitativos e quantitativos, prazos de consecucdo, otimizacéo
de custos e eficacia na obtencéo dos resultados; Il - estimativa dos recursos

orcamentarios e cronograma de desembolso dos recursos financeiros
necesséarios a execucao das agles pactuadas, durante a vigéncia do Acordo
de Resultados; Il - direitos, obrigacfes e responsabilidades do acordante e do
acordado, em especial em relacdo as metas estabelecidas; IV - compromissos
dos intervenientes, quando for o caso; V - sistematica de acompanhamento,
controle e avaliagdo, com critérios, parametros e indicadores a serem
considerados na avaliagdo do Acordo; VI - penalidades aplicaveis aos
signatarios, em caso de descumprimento injustificado de metas e obrigagcfes
pactuadas, bem como do cometimento de eventuais faltas; VII - vedacédo, ao
acordado, da utilizagcdo dos recursos pactuados no Acordo de Resultados
como garantia na contratacdo de operacOes de crédito; VIII - critérios para o
calculo de prémios de produtividade atribuidos ao pessoal do 6rgdo ou
entidade participante, provenientes da economia com despesas correntes,
observado o disposto nos arts. 32 a 34 desta Lei; IX - condigbes para
revisdo, renovacao, prorrogacdo e rescisdo do Acordo; e X - prazo de
vigéncia, que ndo podera ser superior a trés anos".

No campo da flexibilizagdo do regime juridico dos 6rgdos e entidades
que firmarem acordos de resultados com a Administragdo Central, o art. 26 da
lei mencionada arrola as seguintes possibilidades: | - abrir créditos
suplementares até o limite de 10% (dez por cento) da despesa fixada em
decreto e no Acordo de Resultados, dentro de cada grupo de despesa,
mediante a anulacdo de créditos até o referido limite; Il - efetuar a alteracdo
dos quantitativos e da distribuicdo dos cargos de provimento em comisséao,
observados os valores de retribuicdo correspondentes, desde que né&o
sejam alteradas as unidades organicas estabelecidas em lei e ndo haja
aumento de despesa; Il - editar regulamentos proprios de avaliacdo de
desempenho dos seus servidores, observadas as diretrizes da SEPLAG; IV -
aplicar as modalidades especiais de licitag&o previstas nos arts. 54 a 58 da Lei
Federal n® 9.472, de 16 de julho de 1997, na forma do regulamento; V - aplicar
os limites estabelecidos no paragrafo Unico do art. 24 da Lei Federal n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, alterada pela Lei Federal n® 9.648, de 27 de maio de
1998.

De acordo com dados concedidos pela Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo, foram celebrados acordos de resultados com
Advocacia Geral do Estado - AGE, Instituto de Pesos e Medidas de Minas
Gerais - IPEM, Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel - SEMAD, Instituto Mineiro de Agropecuaria - IMA, Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestédo - SEPLAG, Instituto Estadual de Florestas -
IEF, Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas - IGAM, Fundacdo Estadual do
Meio Ambiente - FEAM, Fundagé&o Centro de Hematologia e Hemoterapia do
Estado de Minas Gerais - HEMOMINAS e Subsecretaria da Receita Estadual
da Secretaria de Estado de Fazenda - SRE/SEF.

No Estado de Pernambuco foi editada a Lei Complementar n. 49, de 31
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de janeiro de 2003, a qual "dispde sobre as areas de atuacédo, a estrutura e o
funcionamento do Poder Executivo, e da outras providéncias". O art. 66 desse
diploma legislativo estipula que "os 6rgaos da administracéo direta e indireta do
Estado assinardo, em prazo nao superior a doze meses, com as Secretarias de
Estado a que se vinculem, ouvida a Comisséo Diretora de Reforma do Estado,
termos de desempenho e contratos de gestdo, com indices quantificaveis,
relativos a metas com referenciais comparativos, atrelados a sistema de
consequéncias, em funcdo dos resultados alcancados”. O 81° do artigo
indigitado estabelece que "os indicadores de desempenho serdo fruto de
processo de planejamento estratégico, coordenado pela Secretaria de
Administracdo e Reforma do Estado, em articulagdo com a Secretaria de
Planejamento”, ao passo que 0 seu 82° prescreve que "os resultados da
execucdo do planejamento estratégico e dos seus indicadores quantificaveis
serdo monitorados através de processo coordenado pelas Secretarias de
Administracédo e Reforma do Estado e de Planejamento”.58

hY

Quando comparada a legislacdo mineira, h4 uma especificidade na
legislacdo pernambucana, representada pela obrigatoriedade de celebragcédo do
contrato de gestdo por todo e qualquer 6rgdo e entidade administrativa
integrante da Administracdo Publica estadual, dentro do prazo legal acordado.
A utilizagdo dos contrato de gestdo no contexto modernizador ora em questao
é integrante do PROGESTAO - Programa Pernanbucano de Modernizacéo da
Gestdo Pudblica, o qual € coordenado pela Secretaria de Administracdo e
Reforma do Estado.

Finalmente, o Estado de Santa Catarina vem despontando no cenario
nacional por meio da realizacdo de inovacdes na seara da modernizacao
administrativa. Foi editada a Lei Complementar n. 284, de 28 de fevereiro de
2005, conhecida como Lei da Reforma Administrativa, a qual estabelece
modelo de gestdo para a Administracdo Publica Estadual e disp6e sobre a
estrutura organizacional do Poder Executivo. Em seu artigo 205, tendo por
referéncia o modelo federal, ha a previsdo de serem firmados contratos de
gestdo com autarquias e fundacdes qualificadas como Agéncias Executivas. O
Programa de Modernizagdo Administrativa vem sendo coordenado pela
Secretaria de Estado do Planejamento, a qual conta em sua estrutura com uma
Geréncia de Contrato de Gestdo, unidade integrante da Diretoria de
Desenvolvimento Regional e Fortalecimento da Descentralizacéo.59

5. CONSIDERACOES FINAIS

Embora distintos e matizados, os processos de reforma e modernizacao
do Estado levados a cabo no mundo a partir de 1970 produziram um elenco de
respostas altamente diversificado, envolvendo mudancgas significativas na

58 InformagBes extraidas do site oficial da Secretaria de Administracéo e Reforma do Estado
(PE). Disponivel em: <http://www.sare.pe.gov.br/progestao.html>. Acesso em: 07 ago. 2005.

59 Informagfes extraidas do site oficial da Secretaria de Estado do Planejamento (SC).
Disponivel em: <http://www.spg.sc.gov.br/>. Acesso em: 17 ago. 2005.
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organizacao, funcao e gestao da Administracdo publica.

Nesse contexto, ao lado do planejamento das linhas mestras das acgoes
estatais, da previsdo do seu ciclo de producdo e do modo como seréo
fiscalizadas e controladas, evidenciou-se a indispensavel e constante
programacao, tanto das atividades a serem exercidas, como dos resultados
que efetivamente devem ser atingidos, promovendo-se assim a densificacdo do
interesse publico abstratamente estabelecido na legislacéo.

Conforme assinalou Odete MEDAUAR, "se a disciplina juridica da
Administracdo publica centraliza-se no direito administrativo e se a
Administracéo integra a organizacao estatal, evidente que o modo de ser e
atuar do Estado e seus valores, repercutem na configuracdo dos conceitos e
institutos desse ramo do direito".60

Nesse quadro de transformacgdes, portanto, surgem novos institutos e
categorias do direito administrativo, notadamente de indole gerencial, como
exemplo o contrato de gestéo.

[N

O contrato de gestdo tem natureza juridica de acordo administrativo,
visando basicamente a disciplinar relacdes entre Orgdos e entidades
administrativas ou entre a Administragdo publica e organizacdes privadas sem
fins lucrativos, cujo objeto é o desenvolvimento programado de uma atividade
administrativa sob um regime de cooperagcdo ou de colaboracdo entre os
envolvidos, a partir de bases previamente negociadas, podendo o ordenamento
juridico conferir efeitos vinculantes aos compromissos eventualmente firmados.

Embora a experiéncia brasileira na utilizacdo do contrato de gestéo seja
irregular e intermitente, da legislacdo de base emerge a multifuncionalidade
desse ajuste.

Encarado como instrumento de modernizacdo do aparato administrativo,
destacam-se as seguintes funcdes: (i) formalizar acordos administrativos
organizatorios, (ii) efetivar a programacdo administrativa derivada e (iii)
promover a contratualizacdo do controle administrativo, com foco especial na
avaliacao de desempenho e de resultados da acao administrativa.

Ademais disso, o contrato de gestdo (i) formaliza e reforca os
compromissos legais de prestacdo de contas dos 6rgdos e entidades da
Administracdo publica, (ii) evidencia e concentra as responsabilidades
administrativas (previstas em lei) na figura de seus administradores, afastando
a diluicdo de responsabilidades funcionais, (iii) permite que haja negociacéo
com relacdo as metas e o0s resultados a serem atingidos, induzindo a
democratizacdo interna da organizacdo administrativa, por meio de um
processo de horizontalizacdo das estruturas hierarquicas e (iv) torna
competéncias e responsabilidades dos agentes publicos mais acessiveis e
transparentes para os outros Poderes e para a populagao, configurando assim
um instrumento de referéncia para o exercicio do controle externo da

60 Odete MEDAUAR. O direito administrativo em evolugéo. 2. ed., 2003. p. 77-78.
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Administracdo publica, ai incluido o controle social a ser levado a efeito pela
sociedade.

A exemplo do que vem ocorrendo nos Estados de Minas Gerais,
Pernambuco e Santa Catarina, aliada a experiéncia - ainda incipiente - no
plano federal, o contrato de gestdo certamente vai consolidar-se como um
poderoso instrumento de modernizacdo da Administracdo Publica brasileira, a
exemplo do ocorrido em inUmeros paises, como a Franca, a Inglaterra, a Nova
Zelancia e os Estados Unidos, entre outros.
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