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O CENARIO DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS DO BRASIL E OS DESAFIOS
DAS ORGANIZACOES PUBLICAS DA ATUALIDADE'

Viviani Strogulski Flores®

Resumo: Este artigo tem como objetivo geral analisar o atual cendrio das organizagdes
publicas do Brasil e os desafios que precisam enfrentar para uma efetiva reforma institucional.
Para tanto, foi desenvolvida uma pesquisa bibliografica/documental — qualitativa, de natureza
exploratoria — descritiva. Foram pesquisados na literatura conceitos sobre as reformas
administrativas no decorrer da historia brasileira e os principios da administragdo publica.
Considerando o atual cenario das organizagdes publicas, este artigo buscou, ainda, apresentar
a nova lei das estatais (Lei n° 13.303/16) e os entraves para sua implantagdo. Concluiu-se que
a Lei n° 13.303/16 foi criada com o proposito de estabilizar o mercado, propiciando a
retomada da confianga nas relacdes, zelando assim pela transparéncia das organizagdes
publicas. A nova lei também trard a oportunidade para que os gestores publicos busquem o
realinhamento das companhias com os interesses da sociedade e que fagam jus a funcdo social
que devem exercer, justificando assim sua existéncia e criacao.

Palavras-chave: Reformas Administrativas. Organizagdes Publicas. Lei N° 13.303/16.
1 INTRODUCAO

O estudo apresentado tem como tema as Organizagdes Publicas da atualidade,
mais especificamente o trajeto que as empresas estatais precisaram percorrer ao longo da
histéria. Para um bom entendimento e aproveitamento do tema, o estudo apresentou conceitos
sobre as reformas administrativas do Brasil e os principios da administragdo publica. De uma
maneira mais aprofundada, apresentou a forma de gestdo das empresas publicas e o impacto
da nova Lei das Estatais - Lei n® 13.303/2016.

A Lei n°13.303/2016 apresenta pontos fortes e pontos fracos que também foram
descritos pelo presente estudo, levando em consideragdo que a nova lei foi criada em um
periodo politicamente conturbado do Pais e com o principal objetivo de aplacar fraudes
envolvendo organizacdes publicas.

O objetivo geral foi analisar o atual cendrio das organizagdes publicas do Brasil e

os desafios que precisam enfrentar para uma efetiva reforma institucional. Ja os objetivos
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especificos foram: contextualizar a evolucao das reformas administrativas do Brasil; analisar
o atual cenario das empresas publicas brasileiras (Lei 13.303/2016); e, descrever os principais
problemas na gestao das empresas publicas.

Foi desenvolvida uma pesquisa bibliografica/documental — qualitativa, de
natureza exploratoria — descritiva. Segundo Gil (1999), considera-se como bibliografica a
investigacdo na qual os dados para responder ao problema de pesquisa sdo encontrados em
bibliografias (livros, artigos, jornais, teses, diciondrios, periddicos etc.); e, como documental,
a pesquisa na qual os dados sao encontrados em documentos (editais de concursos publicos,
registros de matricula, bancos de dados, leis, diarios, correspondéncias, registros informais
etc.). A partir do momento em que essas obras ou documentos se tornam as fontes para a
coleta dos dados de uma pesquisa, ela pode ser chamada de bibliografica ou documental.

A natureza da pesquisa ¢ exploratoria - descritiva, pois visa analisar as causas €
consequéncias do tema proposto. Desta forma a pesquisa € exploratoria, pois o tema carece de
maior aprofundamento, e a0 mesmo tempo descritiva, pois visa descrever o cenario atual das
organizagdes publicas. Conforme Gil (1999), as pesquisas exploratdrias t€m como principal
finalidade desenvolver, esclarecer e modificar conceitos ¢ ideias, tendo em vista, a formulagao
de problemas mais precisos ou hipdteses pesquisaveis para estudos posteriores. Pesquisas
exploratdrias sdo desenvolvidas com o objetivo de proporcionar visdo geral, de tipo
aproximativo, acerca de determinado fato. Este tipo de pesquisa ¢ realizado especialmente
quando o tema escolhido ¢ pouco explorado e torna-se dificil sobre ele formular hipdteses
precisas e operacionalizaveis.

Portanto, este estudo buscou responder a seguinte questdo de pesquisa: qual o
atual cenario das organizagdes publicas no Brasil e os desafios que precisam enfrentar para

uma efetiva reforma institucional?
2 REFORMAS ADMINISTRATIVAS DO BRASIL

As Reformas Administrativas fazem parte da historia do pais e geralmente
interferem na vida social de todos que compdem o Estado.

Conforme Capobiango et al. (2013, p. 61-78), “o tema Reforma Administrativa
esta relacionado a mudangas ligadas necessariamente a resisténcia em razao do medo do novo
e da impossibilidade de se vislumbrar o resultado final a ser alcangado”. Maquiavelli (2006, p.

26) alertou que “aquele que a introduz terd por inimigos todos os que da velha ordem
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extrairam privilégios e por timidos defensores todos os que das vantagens da nova ordem
poderiam usufruir”.

De acordo com Costa (2008, p. 271-288), “existem trés modelos basicos através
dos quais a administragdo publica evoluiu ao longo da histéria: a administragdo publica
patrimonialista, a burocratica e a gerencial”. Estas trés reformas se sucederam no tempo,
porém ainda se identificam caracteristicas de todas elas na atualidade.

No patrimonialismo, segundo Maciel e Teixeira (2013), aqueles que detém o
poder usam a maquina do Estado para fins particulares. A administragdo patrimonialista
favorece a pratica da corrupcao e do nepotismo. Esse tipo de administragdo foi caracteristica
da maioria dos Estados absolutistas, porém a medida em que o capitalismo e a democracia
foram se tornando dominantes nas sociedades, o patrimonialismo foi se tornando inaceitavel.
De acordo com Bendix (apud SILVEIRA, 2017), “no patrimonialismo, o governante trata
toda a administragdo politica como seu assunto pessoal, ao mesmo modo como explora a
posse do poder politico como um predicado util de sua propriedade privada.”.

O modelo burocratico, segundo Costa (2008, p. 271-288), “buscou modernizar a
maquina publica, baseando-se nos paradigmas taylorista, fayoliano e weberiano, pautado na
teoria administrativa importado dos paises mais desenvolvidos”. A burocracia inspirada nestes
paradigmas foi constituida por principios que enfatizavam a racionalizacdo da administra¢ao
publica em busca da eficiéncia através da profissionalizagdo, formalismo, impessoalidade ¢
hierarquia funcional. Secchi (2009) explica que o modelo ¢ atribuido ao socidlogo alemao
Max Weber, pois, foi quem analisou e sintetizou as caracteristicas da burocracia com maior
afinco. O modelo também foi inspiracao das reformas da administragdo publica nos Estados
Unidos.

Chiavenato (2002, p. 6) define a burocracia como “uma forma de organizacao
humana que se baseia na racionalidade, isto é, na adequagdo dos meios aos objetivos (fins)
pretendidos, afim de garantir a maxima eficiéncia possivel no alcance desses objetivos”.

O modelo da administragdo publica gerencial surgiu com o avango tecnologico e a
globalizacdo econdmica no século XX, bem como a crescente demanda dos cidadaos pela
ampliacdo e melhoria dos servigos publicos. Ele enfatiza o controle nos resultados e ndo nos
processos internos. Esse modelo se assemelha ao da administragao de empresas privadas, pois
tem uma definicdo mais precisa dos objetivos, para uma maior autonomia do gestor publico
sobre os recursos disponiveis e para a cobranca de resultados (COSTA, 2008).

A administragdo publica gerencial tem como principais objetivos, segundo

Bresser-Pereira (1998): aprimorar as decisOes estratégicas do governo e da burocracia;
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oferecer condigdes que garantam a propriedade e o contrato, para que se promova um bom
funcionamento dos mercados; garantir autonomia e capacitagdo gerencial do administrador
publico; e certificar a democracia por meio da prestagdao de servigos publicos voltados para o
“cidadao-cliente” e controlados pela sociedade.

As recentes discussdes sobre administracdo publica e reformas do Estado t€ém
chamado a atencdo de diversos estudiosos que buscam compreender as recorrentes
transformagdes implementadas nos mais variados setores publicos no Brasil. Sao
transformagdes que objetivam atender as demandas do Estado brasileiro, de um lado, e da
sociedade civil, de outro (CAPOBIANGO et al., 2013). Nesse sentido, o tema sobre as
reformas administrativas gera questionamentos que sustentam diversas discussdes, as quais
fazem dessa tematica um assunto sempre relevante e importante para os avangos dos debates e

reflexoes.
3 OS PRINCIiPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Administragdo Publica ¢ o conjunto de servigos e entidades incumbidos de
concretizar as atividades administrativas, ou seja, da execucdo das decisdes politicas e
legislativas. E a gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade no ambito dos trés
niveis de governo (federal, estadual ou municipal), segundo preceitos de direito e da moral,
visando o bem comum (SECCHI, 2009).

A definicao de administragdo publica, segundo Figueiredo (2006, p. 34):

A funcdo administrativa consiste no dever de o Estado, ou de quem aja em seu
nome, dar cumprimento fiel, no caso concreto, aos comandos normativos, de
maneira geral ou individual, para a realizagdo dos fins publicos, sob regime
prevalecente de direito publico, por meio de atos e comportamentos controlaveis

internamente, bem como externamente pelo Legislativo (com o auxilio dos
Tribunais de Contas), atos, estes, revisiveis pelo Judiciario.

Conforme o Art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, a administragdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (BRASIL, 1988).

Principio da legalidade: torna a atividade administrativa subordinada as normas
legais. Qualquer acdo da administragdo publica que ndo estiver autorizada em lei, ¢
considerada ilicita, o que revela uma importante distingdo entre as administragdes publica e

privada. Sobre este principio, Meirelles (1982, p. 25) faz a seguinte comparacao: “enquanto
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na administragdo particular ¢ licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na administracdo publica
s6 ¢ permitido fazer o que a lei autoriza”.

O principio da legalidade, segundo Mello (2001, p. 1), é:

[...] tradug@o juridica do propodsito de submeter os exercentes do poder
administrativo a um quadro normativo que impega favoritismos, perseguigdes ou
desmandos. Através da lei, norma geral, abstrata e por isso impessoal, deitada pelo
Poder Legislativo, garante-se a atua¢do do Executivo direcionada a concretizagdo da
vontade geral.

Principio da impessoalidade: os atos do administrador ptiblico devem ser voltados
exclusivamente para o interesse publico, e tais atos devem ser imputados ao 6rgdo ou entidade
da Administracdo Publica, e ndo a pessoa do administrador ou funcionario. A Constituicao
Federal em seu artigo 37, veta a promogao pessoal sobre atividades administrativas (SILVA,
2010).

Segundo Silva (2010), a regra dos atos e dos provimentos administrativos sao
imputdveis ndo ao funciondrio que os pratica, mas ao 6rgio ou a entidade administrativa em
nome do qual age o funciondrio, sendo este um mero agente da administragcao publica.

Principio da moralidade: impde ao administrador o dever de pautar suas agodes
também em principios éticos, € ndo apenas na conveniéncia, oportunidade e justica. Os atos
da administragdo publica devem atender, além dos requisitos de licitude, os de honestidade
(SILVA, 2010).

A probidade administrativa ¢ uma forma de moralidade administrativa que
mereceu consideracao especial pela Constituicao, haja vista que esta pune o improbo, ou seja,
aquele que falta com o dever administrativo de moralidade, com a suspensdo de direitos
politicos (BRASIL, 1988).

Principio da publicidade: serve para dar transparéncia aos atos administrativos,
exige que seja dada ampla divulgacdo a esses atos, exceto nos casos em que o sigilo ¢
necessario e permitido por lei (SILVA, 2010).

Principio da eficiéncia: exige que as atividades do gestor publico contribuam para
o alcance dos objetivos da Administragdo Publica, evitando desperdicio de recursos em
atividades que, embora legais, ndo agreguem valor para o servigo publico, nem atendam as
necessidades dos administrados (SILVA, 2010).

Jos¢ Afonso da Silva (2010) esclarece que o principio da eficiéncia demonstra

como fazer acontecer com racionalidade as atividades administrativas, o que implica medir os
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custos que as satisfacdes das necessidades publicas importam em relagdo ao grau de utilidade

alcancado.
4 A GESTAO NAS EMPRESAS PUBLICAS E A NOVA LEI DAS ESTATAIS

Apesar da evolucdo da Administragdo Publica no século XX e de o setor publico
brasileiro estar vivenciando varias iniciativas de transforma¢ao ¢ modernizagdo, a estrutura
mecanicista, rigida, inflexivel tem resistido a evolugdo e a democratizagdo da sociedade
(TORRES, 2004).

Recentemente entrou em vigor a Lei 13.303/2016 (a nova Lei das Estatais), que
dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Veio
disciplinar a exploracao direta de atividade econdomica pelo Estado por intermédio de suas
empresas publicas e sociedades de economia mista, conforme previsto no Art. 173 da
Constituicdo Federal. A Lei das Estatais confere uma identidade ao regime juridico das
empresas publicas e das sociedades de economia mista, mesclando institutos de direito
privado e de direito publico. Ela estabelece uma série de mecanismos
de transparéncia e governanga a serem observados pelas estatais, como regras para divulgacao
de informagdes, praticas de gestdo de risco, codigos de conduta, formas de fiscalizag¢do pelo
Estado e pela sociedade, constitui¢do e funcionamento dos conselhos, assim como requisitos
minimos para nomeag¢ao de dirigentes (BRASIL,2016).

Segundo Nohara (2016, p. 4),

A edigdo da nova lei nesse periodo (politicamente conturbado) foi motivada também
por fatores conjunturais. Partiu da apurac¢do de fraudes, num sistema de carteis, em
licitagdes e contratos que trouxe a tona a corrupgdo praticada por parte de altos
executivos de empresas estatais em negocios superfaturados celebrados com grandes
empreiteiras, conforme desenrolar da operacdo Lava Jato (operacdo da Policia
Federal brasileira), que acarretou perda de bilhdes da sociedade de economia mista
em funcdo da alta gestdo desviada, em recursos que depois eram supostamente
empregados em compras de votos e financiamento de campanhas de agentes
politicos.

Conforme Brasil (2016), as definicdes de empresa publica e sociedade de

economia mista sdo apresentadas da seguinte forma:
a) Empresa publica: entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
com criacdo autorizada por lei e com patrimdénio proprio, cujo capital social ¢é

integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
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Municipios (admite a participacdo de outras pessoas juridicas de direito publico

interno bem como de entidades da administrag¢do indireta);

b) Sociedade de economia mista: entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com criagdo autorizada por lei, sob a forma de sociedade andnima, cujas
acdes com direito a voto pertencam em sua maioria & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios ou a entidade da administragao indireta.

E perceptivel, conforme Alves (2016), que a Lei confirma os conceitos até entdo
adotados pela doutrina, inclusive admitindo a participacao de mais de uma entidade — desde
que seja integrante da Administragdo — no capital das empresas publicas. Neste ultimo caso, a
maioria do capital votante deve permanecer em propriedade da Unido, do Estado, do Distrito
Federal ou do Municipio.

As normas da nova lei se aplicam a toda e qualquer empresa publica e sociedade
de economia mista, de qualquer ente da Federagdo, que explore atividade econdmica de
produgdo ou comercializacdo de bens ou de prestagdo de servigos, ainda que a atividade
econdmica esteja sujeita ao regime de monopdlio da Unido ou seja de prestacdo de servigos
publicos (BRASIL, 2016).

A fungdo social da estatal ¢ nocdo desenvolvida pelo art. 27 da lei, sendo
associada ao objetivo expresso no seu instrumento legal de criagdo, sendo que ela deve ser
orientada para o alcance do bem-estar econdmico e para a aloca¢do socialmente eficiente dos
recursos geridos pela empresa publica e pela sociedade de economias mista, conforme: a
ampliacdo economicamente sustentada do acesso de consumidores aos produtos e servigos
oferecidos; e o desenvolvimento ou emprego de tecnologia brasileira para producao e oferta
de produtos e servicos, sempre de maneira justificada (BRASIL, 2016).

As empresas estatais t€m um prazo de vinte e quatro meses (a contar da data de
sua publicacdo — 30 de junho de 2016) para se adequarem as novas regras da Lei 13.303/16,
de modo que os procedimentos licitatorios e os contratos iniciados ou celebrados nesses vinte
e quatro meses permanecem regidos pela Lei 8.666/93 (lei que institui normas para licitagdes
e contratos da Administragao Publica).

Segundo Vasconcelos (2016), diante da problematica atual e escandalos de
corrup¢ao em relagdo as empresas publicas e sociedades de economia mista do Brasil, a nova
lei de Responsabilidade das Estatais tem por objetivo estabilizar o mercado, proporcionando a
retomada da confianca nas relagdes, zelando assim pela transparéncia das instituigdes

publicas.
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Mesmo com os objetivos bem definidos, a nova lei apresenta pontos fortes e

pontos fracos que foram elencados no Quadro I, para uma melhor anélise e apreciagdo:

Quadro I — Pontos Fortes e Pontos Fracos da Lei N° 13.303/2016

Lei 13.303/2016 — Nova Lei das Estatais

Pontos Fortes Pontos Fracos

Especifica regras de fiscalizacdo e controle visando | Lei criada as pressas e com surgimento tardio;
uma maior transparéncia da governanga corporativa,
para evitar conflitos de interesses e permitir o

controle da estatal diante das decisGes estratégicas;

Determina limites e regramentos especificos quanto | Fornece um prazo longo para as empresas publicas e
as despesas com publicidade. O Art. 93 trouxe | sociedade de economia mista, ja existentes, se
expressamente que as despesas com publicidade e | adequarem as novas regras;

patrocinio da empresa publica ¢ da sociedade de
economia mista ndo poderdo ultrapassar, em cada
exercicio, o limite de 0,5% da receita bruta do

exercicio anterior;

Veda-se ainda que os gastos com publicidade e | Tratamento indiscriminado para todas as estatais: tanto
patrocinio em ano de eleigdo, para cargos do ente | as que prestam servigos publicos como as que atuam no
federativo a que sejam vinculadas, excedam a média | mercado (é um equivoco);

dos gastos nos 3 (trés) Gltimos anos que antecedem o
pleito ou no ultimo ano imediatamente anterior a

eleigdo;

Determina requisitos minimos para nomeac¢do de | Orgamento sigiloso e contratagdo semi-integrada
cargos de governanga das estatais e corrigiu o ponto | (copiadas do RDC — Regime Diferenciado de
critico e responsavel por todo abalo na economia do | Contratagdo). Gera flexibilizagdo na fiscalizagdo, deixa

pais, gerando mais confianca nas empresas publicas. | brechas de ajustes que podem gerar superfaturamento.

Fonte: elaboracao do autor, 2017.



_-/)./.L
UNISUL
Conforme Fagundes (2016), a ndo adequacdo a Lei pode gerar sob a 6tica da ndo
conformidade legal, exposi¢des dos administradores e outras consequéncias. Ja sob a oOtica da
nao conformidade tributaria pode gerar ato de improbidade administrativa.
Com a implantagdo da nova lei, busca-se maior transparéncia na gestdo e
melhorias no relacionamento das estatais com as principais partes interessadas. Conforme

apresentado na figura abaixo:
Figura 1 — Transparéncia na Gestao

Acionistas e
Controladora
(Governo)

Estatal e

Outras partes seu modelo Orgios de

interessadas de ﬁszﬁlr:::glio e

Governanc¢a

Mercado

Fonte: Fagundes, 2016.

Cabe ressaltar que a lei ¢ muito recente, publicada e sancionada em junho de
2016, por este motivo existem varios topicos polémicos e que estdo sendo questionados pelos
especialistas em direito administrativo e pelas proprias empresas estatais. Como o prazo para
adequacdo total a lei ainda ndo acabou, as empresas publicas estdo em fase de adaptacdo do
que podemos chamar de uma “efetiva reforma institucional”.

Os desafios para um bom relacionamento entre governo e sociedade civil devem
ser superados por ambas as partes. De acordo com Resende e Teodosio (2008), o governo
necessita aprender a gerenciar, compartilhando o poder, e as organizag¢des da sociedade civil,
de seu lado, devem cada vez mais superar diferengas, avancar em suas praticas de gestdo e,
também, no proprio controle social sobre suas atividades, de modo a atuar no espago publico

local e alcangar os resultados esperados de sua atuagdo.
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5 CONCLUSOES

As reformas administrativas brasileiras foram pragmaticas e descontinuas
(RIBEIRO et al., 2013). De acordo com SKARICA (2012 apud RIBEIRO et al, 2013) os
problemas da administragdo publica sao fortemente influenciados pelo legado historico e pela
instabilidade dos sistemas politicos.

No Brasil, existe um excesso de postos politicos na administragdo publica. Nesse
contexto, as estatais acabam se transformando em feudos partidarios, em que os politicos
filiados a estes partidos trocam favores e montam esquemas de negociagdes com empresas
privadas e entidades que dependem de seus servigos (RIBEIRO et al, 2013). Segundo
Lazzarini (2015), as empresas estatais tém sido utilizadas como fonte de renda para os
partidos e seus politicos — seja por meio de nomeagdes e da interferéncia politica nos quadros
diretivos dessas empresas, seja por meio de acordos ilicitos de triangulacdo de recursos
visando o financiamento de campanhas eleitorais.

A nova lei (Lei n° 13.303/2016) chega num momento em que o formato
institucional do Estado brasileiro precisa ser revisto, com uma profunda avaliagdo sobre
“onde, “quando”, “como” e “por qué” o Estado ¢ as empresas estatais devem focar suas
atividades.

Com a nova lei (Lei n° 13.303/2016), as empresas publicas terdo uma
oportunidade para que seus gestores reflitam sobre essas questdes e busquem o realinhamento
das companhias com os interesses da sociedade e que fagam jus a fungdo social que devem
exercer, justificando assim sua existéncia e criagdo. Ela também abre caminho para uma
revisdo e modernizagdao do conjunto de ferramentas de gestdo e governanca das estatais,
permitindo que se adotem padrdes mais eficientes, competitivos e sustentdveis de atuagao.

Salienta-se que este trabalho abrangeu de forma geral o assunto, devido a
amplitude que envolve a reforma institucional das organizagdes publicas brasileiras da
atualidade. A questdo de pesquisa foi respondida e os objetivos atingidos, mas mesmo assim,
o trabalho ndo deve ser considerado como fonte unica de embasamento. Acredita-se que
servird como fonte de pesquisas futuras, bem como para sua continuidade, visto que o assunto
ndo estd esgotado, possibilitando a andlise mais aprofundada, por exemplo, de segdes
especificas da Lei n® 13.303/2016 — a Nova Lei das Estatais, e estudos de casos sobre a

adequacdo de organizagdes publicas a Lei n® 13.303/2016.
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