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Astransfor macoes na estrutura do Estado nacional

No Brasil, 0 modelo de intervencéo estatal preval ecente até o fim dos anos 80 era profundamente
marcado pela centralizac&o das funcdes de execucdo e prestacdo dos servicos publicos. A origem desse
model o se reporta a EraVargas e se ligava as necessidades de promocéo do desenvolvimento industrial
do pais. Contudo, esse modelo se esgotou. Crises econémicas internacionais associadas a fragilidade
fiscal do Estado brasileiro tornaram inviavel a sua manutencao.

Tais circunstancias suscitaram o debate sobre a premente necessidade de “reconstrucdo do Estado
brasileiro” com intuito de se fomentar novas formas de diferenciacdo funcional da administragdo publica
gue agregasse eficiéncia e celeridade aintervencdo estatal. Intervencao que passa, assim, a assumir um
traco eminentemente coordenador-regulador.

Portanto, 0 mével das transformacfes que se exigia da estrutura do Estado nacional baseava-se na
necessidade de se agregar eficiéncia e celeridade a gestdo administrativa.

Neste contexto, tem-se a criagcdo e, consequente, proliferacéo das agéncias regul adoras autbnomas e
independentes — assim denominadas por serem dotadas de mecanismos institucionais que possibilitam
sua autonomia em relacdo ao Poder Executivo. Assim, grande parte da acéo do Estado sobre a economia
passou a ser implementada por meio da regulagéo setorial de entes privados.

O debate sobre 0 desenvolvimento e a questdo da integracao gerencial da administracao publica

Atuamente, a retomada do desenvolvimento econdmico sustentavel esta na ordem do dia do debate
politico nacional; reacendendo discussies e reflexdes sobre a arquitetura do Estado nacional. Neste
contexto, intensificam-se afirmacdes acerca da necessidade de eliminar gargal os juridicos que dificultam
0S processos de decisdes administrativas de cunho econdmico e de agregar seguranca e previsibilidade
aos negocios realizados pel os agentes econdmicos.

Tal discurso, em uma andlise preliminar, parece ser motivado, em grande parte, pelo fato do Brasil estar
caminhando atrés e distante das trés poténcias médias vitoriosas da globalizago: RUssia, india e China.
SO para se ter umaidéia, o Fundo Monetario Internacional estima aumento do PIB real paraa Chinada
ordem de 10% em 2006 e em 2007. Para india, as projegbes também sio de forte aumento do PIB real
— de 8,3% em 2006 e de 7,3% em 2007. Ja paraa Russ a, a estimativa € de que o PIB real cresca 6,5%
em 2006 e em 2007.

Enquanto isso, em razéo do conservadorismo na gestéo das politicas macroecondmicas, a economia
brasileira devera crescer a umataxa de 3,6% em 2006 — agora revista para 2,86% — e 3,5% em 2007, 0
gue d4 uma média anual de 2,8% no periodo 2003-2006 e corresponde a apenas 59% da média da
expansao da economia mundial no mesmo periodo.
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A essa andlise pode ser agregada a percepcao, também preliminar, de que a capacidade de integracio
gerencial das diversas politicas publicas de desenvolvimento setorial constitui um dos elementos a
justificar o ritmo acelerado de desenvolvimento dessas economias em relacdo a brasileira

Integracéo gerencial que requer do intérprete/aplicador do direito a capacidade de identificar e formular
model os juridicos que instrumentaréo o gerenciamento administrativo, as estruturas integradas de gestdo
e as formas de harmonizac&o das diversas politicas publicas setoriais colocadas a disposi¢éo dos
administradores na solucéo de conflitos entre os 6rgéos encarregados da formulagéo e implementacéo de
referidas politicas publicas econémicas.

A utilizacéo do direito como instrumento de gestao

Contudo, € preciso estar atento para que a utilizacdo do direito como instrumento de gestdo ndo deixe ao
largo as consideracdes acerca de seu papel de ser, também, instrumento de seguranca e certeza juridica
das rel acdes implementadas pel os agentes econémicos nos mercados: € essa a li¢éo que devemos
apreender da crise regulatéria hoje vivenciada, a qual teve seu gérmen em um governo gue soube
elaborar e implementar uma politica macroeconémica exitosa, mas ao custo de um verdadeiro caos
juridico.

Por isso, a0 se ter como objeto de andlise o Brasil do Plano Real para ca, verifica-se como essas
estratégias de utilizacdo do direito como técnica puramente governamental acabaram por ter reflexos no
sistemajuridico brasileiro. Um desses reflexos se da no policy making da administrac&o pablica
brasileira, ou sgja, na qualidade de seu processo decisorio, bem como seu conseqliente impacto na
uniformizacdo e/ou harmonizacdo dos distintos direitos que regem os entes publicos federais. Conflitos
gue tém impactos negativos para 0s agentes econdmicos privados, porquanto, por vezes, véem 0s
“marcos regulatorios’ de suas atividades se desfazerem e o consequiente retardo de suas decisdes de
investimento diante das infindaveis controvérsias administrativas.

Por isso, hoje, quando se completam mais de 15 anos do inicio das reformas que re-desenham o Estado
brasileiro; quando a cultura da responsabilidade fiscal parece ter adquirido uma solida densidade
institucional; quando os agentes econdmicos privados s&o 0s principais atores dos mercados, pode-se
dizer que a sociedade, ao exigir do Estado uma postura ativa na retomada do desenvolvimento nacional,
recrimina as incertezas e insegurancas provocadas pela conflituosidade administrativa.

Partindo-se dessas afirmagdes, pode-se chegar a quatro conclusoes:
— O processo de reformulacéo administrativa do Estado brasileiro ainda néo se esgotou;

— A sociedade ainda ndo esta satisfeita com o nivel de eficiéncia e celeridade deste Estado;
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— Este Estado, apesar de ter seu tamanho reduzido, ainda representa um forte e importante papel em
sociedades em desenvol vimento;buscando propiciar um bom ambiente de negdécios, o Estado moderno
age parareduzir as incertezas e riscos da atividade econdmica;

— Se agregarmos as referidas conclusoes, o conjunto de reflexdes que embasaram areforma
institucional do aparato estatal ao fim da década de 80 — reducéo do papel estatal; responsabilidade
fiscal; ndo-intervencionismo etc. —, e a situarmos em um contexto em que diminui o espectro da
economia submetido a processos deliberativos publicos, verificar-se-a& que propugna por um Estado
pequeno mais forte — porquanto o que este retém como fungdo propria € feito de forma rigorosa—, que
sgja efetivamente capaz de coordenar aregulacdo que Ihe € outorgada e, assim, eliminar os riscos da
atividade econdmica e of erecer seguranca juridica, suscitando um bom ambiente de negdcios.

A ineficiéncia e mor osidade provocada pela conflituosidade administrativa

O desafio do desenvolvimento requer, portanto, uma nova arquitetura do Estado brasileiro, em que o
tempo das decisdes politico-administrativas se aproxime 0 mais perto possivel do tempo vivido pelos
agentes econdmicos e onde a paralisia decisoria provocada pela falta de integracdo gerencial e
conflituosidade administrativa seja dirimida por mecanismos de solucéo de controvérsia.

Estimativa por baixo do custo daineficiéncia da conflituosidade administrativa no Brasil pode ser
desenhada a partir de estudo realizado pela Associagéo dos Juizes Federais do Brasil (Ajufe), em que se
demonstra que cada processo envolvendo a administracéo publica custa R$ 2,4 mil por dois anos de
tramitacdo aos cofres do Estado. Nos processos em gque ha embates da Unido contra a propria Unido, o
valor pode ser dobrado, ou sgja, R$ 4,8 mil.

Outro levantamento, desta feita realizado pelo Nucleo de Estatistica do Superior Tribunal de Justicaa
pedido do jornal <I>Vaor Econdémico</I>, demonstra que 2.999 acdes entre 69 entes da administracéo
publicafedera chegaram a corte desde 1988. Associando o resultado deste levantamento as estatisticas
da associacdo dos juizes, chega-se a conclusdo de que os gastos da Unido, somente com oS processos que
ingressaram no STJ, totalizam afabulosa cifrade R$ 14,3 milhdes.

O valor, no entanto, pode ser muito maior, ja que apenas a minoria das agdes judiciais chega aos
tribunais superiores. Outrossim, € preciso dizer que este calculo considera apenas o custo do aparato
judicial, deixando ao largo os efeitos econémicos gerados pela:

i) paralisia dos negdcios causada pela falta de decisdo administrativa;
ii) inseguranca juridica causada aos investidores ante a incerteza dos marcos regulatérios €;
iii) duplicidade gastos publicos e trabal hos administrativos.

E, notem, estes gastos e desperdicios persistem mesmo diante da superacéo do modelo administrativo
criado no Brasil a partir da década de 1930 — Era Vargas, de cunho interventor e de forte matriz
keynesiana. E persistem porque, apesar de toda a transformacéo ocorrida na sociedade brasileira no
inicio da década de 90 — com o processo de privatizacdo e consegiiente diminuic¢éo do papel publico na
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economia—, a presenca do Estado ainda € marcante na realidade nacional.

E verdade que as privatizagdes engendraram uma nova diferenciaciio funcional na méguina publica,
sobretudo com o advento das agéncias reguladoras. Entretanto, elas mesmas passaram a ser as novas
protagonistas e possiveis partes dos litigios envolvendo entes estatais.

Exemplos de brigas juridicas entre 6rgéos da Uni&o ndo faltam: basta olhar a lista dos maiores devedores
do INSS. Um deles é a Caixa Econémica Federal, que deve R$ 223 milhdes ao érgéo previdenciério,
segundo alista atualizada até 31 de mar¢o do ano passado. A divida do banco é resultante de 36
autuagOes do INSS promovidas entre janeiro de 1989 e margo de 2004. As motivacdes do instituto sdo as
supostas ilegalidades na falta de recolhimento de contribui¢des incidentes sobre o pagamento de abono
salarial, auxilio-alimentacéo, creche e moradia e conversdo em uma espécie de licenca-prémio. A Caixa
rebate todas as ilegalidades |evantadas pel os fiscais do INSS argumentando que se tratam de
indenizagcOes e ndo de pagamento de vencimentos, e que, portanto, sdo isentas de contribui¢des
previdenciarias.

Outrossim, desde junho de 2003 tramita no Supremo uma acéo na qual a autarquialigadaao Ministério
da Previdéncia pede a Justica que considere um abono acertado em um acordo coletivo da Empresa
Brasileirade Correios e Telégrafos (ECT) como de natureza salarial, para fins de recolhimento da
contribuicdo previdencidria. Mas os Correi 0s argumentam que o abono é um ganho eventual, sem
possibilidade de ser taxado como salario. O caso chegou ao Supremo no dia 30 de setembro de 2004,
mas ainda ndo ha nenhuma concluséo.

Em processo semelhante, o INSS enfrenta o Banco do Brasil na Justica na tentativa de cobrar da
instituicdo financeira a contribuicéo previdenciaria relativa a participacéo nos lucros por parte de seus
empregados. A acdo se arrasta no Poder Judiciério desde fevereiro de 2002 e chegou ao Supremo em
agosto do ano passado, apds uma decisdo também do TRF da 42 Regido favoravel ao Banco do Brasil.

E claro que alguns desses debates se justificam e tém razao de ser. Contudo, raz&o nfo ha para o seu
deslinde exclusivamente pelaviajudicial. Merecem sim, e isso ninguém contesta, a apreciacéo de 6rgéo
solucionador para posicionamento acerca da questo controversa, mas este 0rgao ndo precisa ser
necessariamente do Poder Judiciario.

Estruturas coletivas de gestdo administrativa

Dos conflitos entre entes da administragdo publica, pode-se dizer que amaior parte € fomentada pela
compl eta auséncia de coordenagdo entre os entes da administragéo publica: o que faz com que grandes e
importantes deci sdes econdémico-administrativas tenham seus foros decisorios deslocados da estrutura do
executivo — as quais sao formadas por técnicos especializados nas matérias adstritas as suas respectivas
competéncias administrativas — para os gabinetes judiciais, que, por vezes, deixam de considerar
conseguéncias econdmicas de suas decisdes e questdes de natureza administrativa.
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Nesse sentido, deve ser desenvolvida estrutura organizacional que fomente modelos de gest&o que
garantam aintegracéo e unidade do governo, que busquem qualidade na execucéo de programas e no
monitoramento dos planos de ac&o e que vise 0 estabel ecimento de padréo gerencial que organize e
racionalize o desempenho institucional.

Nesse sentido, vislumbra-se a criacéo de 6rgéo central responsavel pela organizagdo das atividades
administrativas, integracdo das politicas publicas, cujo poder decisio seria essencial ao bom
funcionamento da administracéo.

Tal 6rgdo, sem ferir os limites de autonomia funcional dos entes encarregados da formulacéo e
implementacéo de politicas publicas, devera assegurar ainteracdo inter-ministerial, aplacando diferencas
e promovendo consenso entre eles através dos Comités Especializados, os quais poderiam ser
permanentes ou instituidos ad hoc, cuja atuacdo visa a:

— Remocéo de dificuldades;

— Remocéo de diferencas,

— Eliminagado da paralisia e impasse administrativos;

— Coordenacéo de atividades administrativas,

— Coordenacao de politicas publicas.

Camaras de conciliagdo da Advocacia-Geral da Unido

No contexto de construcéo de uma nova arquitetura estatal, pode-se se alocar a solucéo de impasses
administrativos por meio das camaras de conciliagdo da AGU, que vem a ser umatentativa de diminuir o
numero de agdes enviadas ao Judiciario. Acdes cuja persisténcia pelaviajudicia poderiasignificar,
simultaneamente, desperdicio de tempo e de dinheiro para administracéo publica.

Nafase de testes da Camara, um dos casos apresentados foi 0 embate entre a Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG) e o Instituto Naciona do Seguro Socia (INSS). Em 2005, este 6rgdo notificou a
universidade acerca de uma divida de R$ 4 milhes decorrentes de falta de recolhimento de
contribuicdes previdenciérias.

Apds quatro anos de tentativas infrutiferas, tendo a UFM G inclusive recorrido a cdmara de julgamento
do Conselho de Recursos da Previdéncia, a procuradora-chefe da Universidade oficiou a AGU
solicitando sua intervencéo no litigio.
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Diante da atuacdo da Camara, o valor a ser pago foi reduzido a R$ 2,6 milhdes. A importancia deste caso
encontra-se principalmente na participacdo fundamental empreendida pelo presidente da Republica.
Devido afalta de consenso, a palavra final acerca do assunto foi dada por ele. Um caso como este
demoraria no minimo dez anos para ser solucionado se corresse nos tribunais.

Os casos de atuacdo da Camara de conciliagdo da AGU sio dos mais variados tipos. Abaixo séo
elencados alguns deles:

— Pendéncias acerca de salas comerciais no Rio de Janeiro envolvendo INSS e Ministério da Fazenda;

— Infraero, responsavel pelos aeroportos brasileiros, versus Universidade Federal de Alagoas, devido a
danos, alegados por esta, causados a cargas em aeroportos;

— Funasa contra o Ministério da Fazenda devido a Contribui¢des ao Programa de Formagéo do
Patrimonio do Servidor Publico (Pasep);

— Entre Ibama e Funai em decorréncia da ocupacéo de parte do Parque Nacional do Iguagu pelos indios
Avé-Gaurani que tradicional mente ocupavam &reas aagadas pela Usina Hidroel étrica de Itai pu;

— Dnit contra Ibama acerca da construcéo de estradas em areas florestais ou parques,

— Ministério dos Transportes contra Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, que foi resolvido
por meio do Parecer AGU AC - 05;

— Banco Central do Brasil versus Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, solucionado por
meio do Parecer AGU GM — 020.

Como foi dito, tais litigios tratam dos mais variados temas, desde direitos possessorios, passando por
responsabilidade civil, créditos, tributos, e chegando mesmo a questfes indigenas, etc., todos eles no
ambito da administracdo publicafederal.

No entanto, algumas ressalvas devem ser feitas. Como foi bem lembrado pelo ministro Gilmar Mendes,
deve-se ter especia cuidado com as sociedades de economia mista, umavez que elas, apesar de serem
partes integrantes da administragdo publica, apresentam peculiar situacdo por suaintegracéo a economia
de mercado: sdo concorrentes diretas de empresas privadas.

Nesse quadro, caso obtivessem acesso as Camaras de Conciliacdo da AGU, em eventual litigio com
outro ente da administragdo, poderiam agregar um elemento de eliminagdo de custos em relagdo aos seus
concorrentes, 0s quais permaneceriam sujeitas a morosidade do processo judicial. Assim, a solucéo que a
elas for estendida deve, necessariamente, ser facultada as empresas privadas de propriedade particul ar.
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Contudo, alerta-se que referidas Camaras de Conciliagdo néo representam a solugéo total do problema,
jaque essa devera ser encontrada na reestruturacéo de toda a administracéo publica. Demonstrada, pois,
aimperiosa necessidade de organizacdo estatal e a consequiente preméncia de criagdo de mecanisSmos
alternativos de solucéo de controvérsia: tribunais administrativos, arbitragem, mesas de negociagéo, etc..

Assim, o diagndstico € que medidas devem ser tomadas para que se evite tais desencontros entre os entes
estatai s € mesmo entre os entes estatais e os particulares que com eles travam relagoes.

Consideracdesfinais

Objetivos que devem ser realizados na instrumentacédo juridica de estruturas coletivas de gestdo
gover namental

O que ora se prop0e, encerra, entre outras, quatro fungdes principais intimamente correl acionadas:

1. Identificar a diferenciaco institucional da administracéo publica brasileira de modo a evidenciar a
relacdo entre esta e 0s respectivos projetos de desenvol vimento nacional bem como sua adequacéo ao
sistema econdmico;

2. realizar a critica dos pressupostos ou das condi¢des juridicas que instrumentam instituicoes e
model os de desenvolvimento e a respectiva compatibilizac8o de politicas setoriais de desenvol vimento;

3. fomentar, determinar e propagar o compartilhamento da cultura gerencial e juridica por meio de troca
de experiéncias que possam contribuir para a eficiéncia da administragdo publica no objetivo de
desenvolvimento econdmico e social;

4. Incrementar ainsercdo do profissional do direito no contexto social que exigem seu envolvimento na
consecucao das metas estabel ecidas nas politicas publicas setoriais.

ANEXOS
ESTIMATIVASDE CRESCIMENTO DO PIB
ANO 2006 2007
BRASIL 2,86% 4,0%
RUSSIA 6,5% 6,5%
INDIA 8,3% 7,3%
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CHINA 10%

10%

ESTADO KEYNESIANO

ESTADO SCHUMPETERIANO

National Wellfare State

Workfare State

Plangjamento, Regulacdo
Estimulo e Protecéo

Abertura Econdmica; Inovagéo e
Competitividade

Politicas de Pleno Emprego
e Bem-Estar

Equilibrio Orcamentério e
Responsabilidade Fiscal

Financiamento
Previdenciario Inter-
Geraciond

Auto-Financiamento Previdenciario

Tripé: Estado; Industria
Nacional; e Interesse Socia

Tripé: Desestatizacao; Desregulacéo; e
Integragdo Econdmica

Governo e Hierarquia:

Solucéo Politica Governanca e Heterarquia: Economia
de Mercado
Policéntrico: Articulagdo dos diversos
nucleos de poder
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Custo Judicial da Conflituosidade Administrativa

Anosde Duracéo Custo
2 (dais) R$ 2.400
4 (quatro) R$ 4.800

DADOS |UNIAO|FAZENDAINSS |CEF [TOTAL

1 REGIA080.991 [8.307 289.532 |94.049 472.879

2 REGIA091.303 [1.997 313.653 |56.617 463.570

3REGIAQ[10.170 [7.242 891.144 |28.858 |937.414

4 REGIAOQ|17.674 |4.251 431.289 |20.330 |473.544

5REGIAO|14.558 [4.869 210.768 |20.723 [250.918

TOTAL [214.696 26.666 2.136.386(220.5772.598.325

STJ 2407 [6.598 13401 |2.948 |25.354

LITIGIOSIDADE —TAXA DE CONGESTIONAMENTO

AMBITO 2 GRAU 1
GRAU
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Justica Federal 76,23% 81,37%
Justica do Trabalho 20,56% 62,97%
Justica Estadual 57,84% 75,45%
SUPREMO 58,67%
ST 31,12%
TST 69,10%
TOTAL 59,26%

Fonte: STF; * Processos emtramite + Processos entrados/ Processos Julgados em um ano.

Date Created
13/03/2007
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