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| Introdugao

Em 22 de dezembro de 2006, o estado do Parana publicou a Lei Estadual
15.340, que estabelecia normas sobre licitagdes, contratos administrativos e con-
vénios no 4mbito dos poderes do estado. Inspirada na Lei Estadual 9.433 de 2005,
do estado da Bahia, a nova lei promovia importantes modificagdes no regime ju-
ridico das licitagbes e contratos administrativos, procurando aumentar a rapidez
e a eficiéncia do procedimento licitatdrio, mas sem abrir mio do controle buro-
cratico-centralizado sobre as condutas dos servidores. Assim, embora tomasse
medidas agilizadoras como a inversao da ordem das fases da licitagdo e a incorpo-
ra¢io do pregio como principal modalidade licitatéria, continha os efeitos dessas
medidas ao regular minuciosamente procedimentos que eram apenas delineados
na lei federal e criar novos prismas para a interpretagio de seus dogmas.

Durante o seu breve periodo de vigéncia, a lei gerou intensos debates entre
as entidades por ela afetadas, especialmente pela grande redug¢io da liberdade
e amplia¢do da responsabilidade do gestor de contratos administrativos. Apos
fortes pressoes politicas, provenientes principalmente dos 6rgaos com atuagio
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mais voltada ao mercado (empresas publicas e sociedades de economia mista), ela
acabou sendo substituida pela Lei Estadual 15.608/07, que mantinha vérios dos
dispositivos da norma anterior, mas recuava em alguns de seus pontos mais polé-
micos (como os limites da dispensa de licita¢do em razio do valor para sociedades
de economia mista, empresas publicas e agéncias executivas).

E extremamente importante compreender estas modificagdes sob o aspecto
técnico-dogmadtico, de modo a verificar a sua aplicabilidade, a sua coeréncia in-
terna e a sua validade em face de outros elementos do ordenamento; igualmente
importante, no entanto, é interpretar o sentido geral da nova lei, mapeando a sua
localizagdo estratégica e analisando o seu significado politico no presente contex-
to de transic3o. Este é o objetivo do presente estudo, que pretende examinar de
que modo o debate em torno das leis estaduais se posiciona em face da mais forte
tendéncia da administragdo publica brasileira na atualidade: a gerencializa¢do.

Introduzido no Brasil por Bresser-Pereira nos anos 90 (BRESSER-PEREIRA,
1998), o modelo gerencial de administra¢ao representa uma tentativa de se apli-
car a gestdo publica as inovagdes da administra¢do flexivel, tal como arquitetada
pelos tedricos da sociedade pés-industrial. Fundada na premissa basica de que a
administragdo é mais eficiente quando se descentraliza, concedendo aos gestores
mais autonomia para a tomada de decisdes, a administragdo gerencial s6 pode
ser compreendida sob a condi¢do de que se compreendam, preliminarmente, o
modelo de administra¢do que a antecede e a crise que permite o seu surgimento
- afinal, ela ndo passa de uma inflexdo da administragdo burocratica em crise, que
se modifica em uma tentativa de se adaptar a nova realidade econémica mundial.
Assim, apenas um exame aprofundado das praticas de poder existentes nos inters-
ticios das novas leis podera fornecer uma compreensio acurada do seu significado
no presente contexto de transigao.

Buscando a consecuc¢io desses objetivos, este artigo obedecerd a seguinte es-
trutura: primeiramente, analisaremos o papel desempenhado pela administragao
burocratica classica na sociedade de normalizagio; em seguida, acompanharemos
a crise da sociedade de normalizagio e o consequente processo de institui¢ao de
uma nova forma de organiza¢do administrativa, perpassada por novas praticas
de poder; e, por fim, verificaremos de que maneira a Lei 15.340/06 se posicio-
nava diante desse debate, e os pontos de conflito que existem entre ela e a Lei
15.608/07, trazendo para o seio do direito a ferrenha disputa entre as duas princi-
pais concep¢Oes sobre o papel da administrag3o publica na atualidade.

2 A administragao publica na sociedade de normalizagao:
tendéncias disciplinares

A génese da administra¢do publica burocritica esta diretamente ligada ao de-
senvolvimento da sociedade capitalista. Nao em virtude de um suposto processo
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histérico linear-evolutivo de racionaliza¢io, capaz de selecionar pela concorréncia
natural as condutas economicamente mais adequadas a empresa e 2 administragio
moderna, como pretendia Weber (2004), mas principalmente em consequéncia de
um conjunto de praticas difusas empregadas na constituicao de corpos aptos a
serem utilizados no interior da fabrica (GUANDALINI JR., 2004).

E Foucault o principal analista dessas praticas de poder: segundo o autor, a
organizag¢io do Estado até o século XVI se fundamentava em um modelo juridico,
que dissolvia o fato da dominagio para fazer aparecer, como fundamento do poder
politico, os direitos legitimos do soberano e a obriga¢do legal de obediéncia dos
suditos (FOUCAULT, 2000, p. 50). Desse modo, a tecnologia de poder das socie-
dades de soberania funcionava segundo um binémio juridico “proibido x permiti-
do”, cominando, pelo descumprimento da regra legal, uma san¢do repressora que
se exercia diretamente sobre o corpo dos suditos. Afinal, em um regime politico
cujo suporte era a legitimidade do poder real, a violagdo da lei representava tam-
bém um desafio langado ao soberano, que devia provocar uma réplica capaz de
vencé-lo por um excesso que o anulasse - geralmente através do espetaculo publi-
co do suplicio, demonstragio eficaz da enorme dissimetria de forcas existente em
favor do rei (FOUCAULT, 2002, p. 48).

Essa tecnologia de poder fundada na legitimidade da soberania é correlativa
de um regime de produgao: a riqueza dos séculos XVI e XVII era constituida por
grandes extensdes de terras, espécies monetdrias e letras de cimbio passiveis de
troca (FOUCAULT, 1999, p. 100), o que permitia o seu controle sob a forma
menos sofisticada da apropriagdo. Desempenhando as fun¢des de assenhoramento
da produgio e controle sobre um territdrio, a tecnologia de poder soberana cons-
titufa o rei como detentor de uma série de direitos fiscais que lhe asseguravam o
recebimento de parcela substancial da produgao e a obediéncia dos stditos, garan-
tindo o seu dominio sobre um determinado territério. Assim, a acio meramente
interditdria/repressora sobre as condutas, a simples apropriagdo das riquezas e o
exercicio direto do poder soberano sobre o corpo dos siditos e o territério eram
ja suficientes para garantir a sua seguranga, o que possibilitava as sociedades do
Antigo Regime conviver com uma certa margem de tolerdncia para com os ilega-
lismos populares.

Essa tecnologia, no entanto, se mostrou inadequada para reger o corpo eco-
ndémico e politico de uma sociedade em vias de explosdo demogréfica e industriali-
zagdo (FOUCAULT, 2002, p. 72). Com o aumento geral da riqueza e o crescimento
demogrifico, os ilegalismos populares passam a ter como alvo ndo mais direitos,
mas bens, e a pilhagem e o roubo tendem a substituir o contrabando e a sonega¢io
fiscal, que se tornam privilégios da classe dominante. Esses novos ilegalismos n3o
podem ser tolerados pela burguesia comercial e industrial; afinal, com o desen-
volvimento do modo de produgao capitalista, as riquezas deixam de ser investidas
em terras e espécie monetdria para serem investidas em uma materialidade nio
monetdria, constituida por mercadorias, estoques, maquinas e oficinas. A nova
forma de acumulagao deixa a riqueza diretamente exposta a depredagio, pois toda
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a “populagao de gente pobre, de desempregados, de pessoas que procuram traba-
lho” (FOUCAULT, 1999, p. 100) passa a ter agora um contato direto, fisico com
a riqueza. As novas formas de distribui¢do espacial e social da riqueza industrial
exigem novas formas de controle social, e o grande problema do poder passa a ser
o de instaurar mecanismos de controle que permitam a prote¢io dessa fortuna.

E nesse contexto que surgem as disciplinas, “métodos que permitem o con-
trole minucioso das operag¢6es do corpo, que realizam a sujei¢ao constante de suas
forgas e lhes impSem uma relacio de docilidade-utilidade” (FOUCAULT, 2002,
p. 118), reduzindo a for¢a do corpo como forga politica e maximizando-a como
forga econdmica. Dissociando o poder do corpo, de modo a tornar o exercicio do
poder o menos custoso e mais efetivo possivel, e ligando-o ao rendimento dos
aparelhos no interior do qual se exerce (de producio, escolar, militar, administra-
tivo etc.) para fazer crescer a docilidade e a utilidade dos elementos do sistema,
a disciplina permite colocar essa enorme quantidade de riquezas nao monetarias
nas mios do proletariado sem deixar de garantir a sua seguranga contra roubos e
depredacoes.

A disciplina aumenta as for¢as do corpo em termos econémicos e de utilida-
de, e reduz as forgas do corpo em termos politicos de desobediéncia. Desse modo,
faz do corpo, por um lado, um instrumento, um meio de produ¢do, uma aptidao
passivel de ser aumentada e aproveitada; por outro lado, a disciplina inverte em
seu favor o aumento de forgas que poderia resultar desse procedimento e faz dessa
relacio uma relagio de sujeigdo estrita, tornando o exercicio do poder menos cus-
toso economicamente e mais eficaz politicamente. Através de instrumentos como
a vigilancia hierarquica, a san¢io normalizadora e o exame, a sociedade discipli-
nar constr6i um dispositivo pandptico? extremamente eficaz para a formagio de
individualidades déceis, corrigindo os desvios de conduta e adestrando os corpos
para que sejam (teis no interior da fabrica.

Mas a disciplina nio desempenha sozinha essas fun¢des. Com o desenvolvi-
mento da economia politica, a partir do século XVIII, a populagio deixa de ser vis-
ta apenas como conjunto de individuos disciplindveis e passa a aparecer também
em sua naturalidade, como fenémeno especifico e dependente de varidveis passi-
veis de intervencio (clima, recursos materiais, intensidade do comércio, valores
morais etc.). Assim, além da multiplicidade de individuos com suas condutas de

2 Edificio construido para assegurar a continuidade da vigilancia hierdrquica, o Panéptico é descrito
por Foucault da seguinte forma, a partir do projeto original de Bentham: “na periferia uma construgio
em anel; no centro, uma torre; esta é vazada de largas janelas que se abrem sobre a face interna do anel;
a construcao periférica é dividida em celas, cada uma atravessando toda a espessura da construgao; elas
tém duas janelas, uma para o interior, correspondendo as janelas da torre; outra, que da para o exterior,
permite que a luz atravesse a cela de lado a lado. Basta entdo colocar um vigia na torre central, e em
cada cela trancar um louco, um doente, um condenado, um operario ou um escolar. Pelo efeito da con-
traluz, pode-se perceber da torre, recortando-se exatamente sobre a claridade, as pequenas silhuetas
cativas nas celas da periferia. Tantas jaulas, tantos pequenos teatros, em que cada ator estd sozinho,
perfeitamente individualizado e constantemente visivel. O dispositivo panéptico organiza unidades
espaciais que permitem ver sem parar e reconhecer imediatamente” (FOUCAULT, 2002, p. 165).
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obediéncia ou revolta, o poder normalizador passa a incidir também sobre a espé-
cie humana: o homem passa a se revelar para o campo politico como populagio,
tanto em sua inser¢io bioldgica primeira (como espécie), corno na natureza me-
nos biolégica de suas opinides, comportamentos e habitos (como publico).

Aparece, entdo, ortogonalmente articulado ao poder disciplinar, o biopoder,
forma especifica por meio da qual o dispositivo normalizador se torna capaz de
regular a populagdo em sua naturalidade, assegurando a sobrevivéncia da espécie
através de cuidados com o seu meio de vida. Trata-se de um poder que procura
obter, “pelo equilibrio global, algo como uma homeostase: a seguranga do conjun-
to em relagdo aos seus perigos internos” (FOUCAULT, 2000, p. 297), incidindo
diretamente sobre a vida com o intuito de empregi-la em defesa da sociedade.

E claro que todas essas praticas de poder perpassam a construgio da adminis-
tragdo publica moderna. Afinal, também o Estado necessita de um corpo dociliza-
do e adestrado para realizar as suas finalidades - promover o desenvolvimento de
suas for¢as internas, aumentar o seu poder econdmico, politico e militar em face
de outros Estados, e regular a vida em seu beneficio. Constréi para si, entdo, um
aparelho de servidores publicos disciplinados em um corpo burocritico eficiente,
organizando um dispositivo de policia com capacidade para regulamentar em de-
talhes a vida na cidade; um dispositivo que tem por objetivo fazer com que, sem
afetar a ordem do Estado, as suas for¢as cres¢cam o maximo possivel (FOUCAULT,
2004c, p. 329).

Percebe-se que a constitui¢io de uma administragzo burocratica é simulta-
neamente causa e consequéncia da formagao do dispositivo disciplinar-biopolitico:
ao mesmo tempo em que esse dispositivo realiza um controle sobre as atividades
dos homens, procurando assegurar a sua utilidade como elemento constitutivo das
forcas do Estado (o que depende da existéncia de uma organiza¢io administrativa
burocratica que discipline os individuos e governe as populagdes), precisa também
controlar as atividades dos préprios controladores, de modo a assegurar que as
praticas de normalizagdo sejam eficazmente exercidas sobre a popula¢io (o que
depende de uma regulamentagao disciplinar e biopolitica da prépria administracio
burocratica). O Estado burocritico é, entdo, esse Estado marcado pelo regulamen-
to indefinido, permanente, perpetuamente renovado, mais e mais detalhado, nio
apenas sobre as atividades dos individuos, mas igualmente sobre as atividades da-
queles cuja fungdo é assegurar a utilidade dos individuos. Como afirma Foucault
(2004c, p. 348), a grande proliferacao das disciplinas locais e regionais a que se
pode assistir desde o fim do século XVI até o século XVIII se destaca do fundo de
uma tentativa de disciplinarizagdo geral, de regulamentacio geral dos individuos
e do territério do reino, sob a forma de uma policia de modelo essencialmente
urbano - e, podemos acrescentar, cujos regulamentos precisam incidir igualmente
sobre administradores e administrados.

Marcada pelas caracteristicas de impessoalidade, formalismo, hierarquia e de-
vido procedimento, a administragao burocratica deve ser compreendida como um
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aparelho construido com o objetivo especifico de assegurar a utilidade dos “indi-
viduos-cidadaos” para o Estado, por meio da regulamentacio de suas condutas.
Naturalmente, este aparelho disciplinante-governante é também disciplinado-go-
vernado, na medida em que a microfisica disciplinar e biopolitica difusa em nossa
sociedade também incide sobre ele, fazendo com que os “individuos-funciona-
rios” desempenhem com eficiéncia a sua fun¢ao normalizadora.

Toda a legislagdo brasileira referente a organiza¢io da administra¢do publica,
desde a década de 30 (quando se iniciou a sua profissionaliza¢io), é perpassada
por esse poder normalizador. Nao poderia ser diferente com a Lei 8.666/93, que,
buscando assegurar simultaneamente o crescimento das for¢as do Estado (pela
economia de recursos financeiros) e a manutengio da ordem interna (pela carac-
teristica impessoalidade dos rigidos procedimentos estabelecidos),> normaliza
as contratagdes realizadas pela administragio, permitindo a manutengio de re-
cursos publicos nas mios de um “proletariado estatal” que, adestrado pelo poder
disciplinar, deixa de cometer os furtos e desperdicios que poderiam representar
um fator de permanente diminuigdo das forgas do Estado.

3 A administragao publica na sociedade de controle:
tendéncias gerenciais

Fica claro que os atributos da administra¢do burocrdtica estdo indissociavel-
mente ligados as praticas de poder de que se apropriou o regime de producio da
sociedade industrial. O capitalismo dos séculos XIX e XX foi um capitalismo tipi-
camente de concentrag¢do, para a produgao, e de propriedade, e por isso ele precisa
de um dispositivo disciplinar capaz de adestrar os individuos necessarios para o
trabalho fabril; as praticas desse dispositivo se espalham de forma microfisica por
toda a sociedade, alcan¢ando também espagos como a familia, a escola, a prisdao
e até mesmo a administragdo publica, capturando-os para torna-los igualmente
uteis. Nos ultimos 50 anos, no entanto, o capitalismo vem passando por uma agu-
da transi¢do, de um regime industrial para um regime de producao globalizado e
pos-industrial, o que promove uma reorganizagdo radical das tecnologias de poder
existentes em nossa sociedade. Como diria Deleuze (1992b, p. 224), o capitalismo
de produ¢ido do século XIX d4 lugar a um capitalismo de sobreprodugio, dirigido
para o produto, para o consumo e para o mercado; a adaptagdo da producio e do
trabalho 4 nova realidade econdmica depende do desenvolvimento de uma nova
tecnologia de sujeicdo, que substitua o regime de prescri¢des tipico da sociedade
disciplinar por novas técnicas, mais flexiveis e sutis, e mais aptas a constituir os
sujeitos necessarios a reorganizagio da atividade econdmica - o controle.

3 O que a lei traduz em linguagem juridica no caput de seu art. 3%, ao estabelecer como objetivos
fundamentais da licita¢o a “sele¢do da proposta mais vantajosa” e a “observincia do principio cons-
titucional da isonomia”.
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Aquela individualidade 4til e docil produzida pela sociedade disciplinar é
exatamente o oposto do que se busca produzir com as taticas de controle. En-
quanto a disciplina procura transformar as multiddes inuiteis e perigosas em mul-
tiplicidades organizadas e protegidas, o controle deseja criar no préprio sujeito a
multiplicidade. A ideia é que o individuo ndo se limite apenas a ocupar um local
fixo no espago quadriculado da disciplina, mas que enxergue a realidade em que
vive como um espa¢o liso no interior do qual seja capaz de ocupar as mais varia-
das posigoes.

Além disso, o controle nio se preocupa com o comportamento dos indivi-
duos; assim como as maquinas especializadas do fordismo sio substituidas pelas
maquinas inteligentes da sociedade pds-industrial, também o individuo organico
da sociedade disciplinar é substituido por um individuo némade, com liberda-
de para desempenhar suas tarefas como desejar, contanto que atinja o resultado
desejado. Dessa forma, em vez de analisar o minimo movimento do individuo, o
controle se preocupa apenas com os resultados de suas tarefas, ndo importando
o modo como eles foram obtidos.

Logo, nas sociedades de controle as formas de sujei¢do do individuo nio po-
dem mais ser prescri¢des ou regulagbes; os instrumentos do poder de controle s3o
variaveis inseparaveis, que formam um sistema de geometria variavel e operam em
linguagem digital, plurivoca e matizada. Assim se constroem formas de subjetivi-
dades mais adequadas a realidade atual, tanto por sua caracteristica versatilidade,
cada vez mais exigida pela empresa contemporinea, quanto por sua permanente
insatisfagdo, que promove a constante substitui¢cdo de seus objetos de desejo e os
constitui como sujeitos consumidores. E claro, pois nio se deve perder de vista o
fato de que falamos, aqui, também de uma transformag¢io no regime econdémico,
da transi¢ao de um capitalismo de produgdo para um capitalismo de consumo. Nesse
capitalismo de sobreprodu¢io ja ndo é mais tdo importante disciplinar o individuo
ou regular a populagio. O fundamental ndo é mais organizar as multiddes e tor-
né-las aproveitaveis no interior da fabrica, aumentar a for¢a ttil e reduzir a forga
politica, mas garantir a existéncia de mercado consumidor para a sobreproducio
- 0 que modifica até mesmo as exigéncias que se faz ao préprio produtor.

O trabalhador que a sociedade de controle deve constituir para si ndo é mais
aquele individuo disciplinado e cumpridor de prescri¢des da linha de série fordis-
ta; ela necessita de um sujeito capaz de resolver problemas com liberdade, e que
apenas sera controlado com relac¢do aos resultados de suas agoes; deseja, também,
um sujeito moduldvel, flexivel e adaptavel, atuando em organizagdes criadas ad hoc
para resolver problemas locais e temporarios; finalmente, a sociedade de controle
depende de um sujeito que seja capaz de se “autocustomizar”, de se transformar
de acordo com as fung¢des que precisa desempenhar em cada situagio, adaptando
a produgio as demandas do consumo. E compreensivel que modificacbes tio ra-
dicais como as provocadas pela sociedade de controle no processo de constitui¢io
de subjetividades acabem por promover também profundas transformag¢des no
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modo como o poder politico dessa sociedade se organiza juridicamente, gerando
uma crise da administra¢ao burocratica.

A burocracia foi, durante todo o periodo industrial, a forma dominante de
organiza¢ao humana. Fundada em uma divisdo mecinica de atividades rotineiras,
disciplinada por hierarquias verticais rigidamente escalonadas, era o modo mais
eficiente de se realizar um nimero limitado de fun¢&es repetitivas em um ambien-
te previsivel como o da sociedade disciplinar. Baseada em instrumentos como a vi-
gilancia hierarquica, a san¢do normalizadora e o exame, a organizac¢ao burocratica
era capaz de manter o controle permanente sobre os individuos, normalizando-os
em um sistema comparativo que permitia medir os seus desvios em relagdo ao
padrdo fixado e situd-los de forma adequada no interior da multiplicidade. Orga-
nizava, portanto, uma estrutura piramidal, com um pequeno grupo supervisor no
topo, tendo abaixo de si um desdobramento de departamentos funcionais fixos
sob constante vigilancia e normalizago.

Como ressalta Toffler, a eficiéncia desse sistema de hierarquia vertical de-
pende de dois fatores, sem os quais estd fadado ao fracasso: a realimentagio de
informacao densa e precisa desde a base, e uma relativa homogeneidade nos tipos
de decisdo requeridos (TOFFLER, 1997, p. 79). Afinal, se os problemas nio fo-
rem repetitivos e escassos, € se a informacao a seu respeito nio atingir a ctipula
que toma as decisdes, os administradores nio poderdo extrair experiéncia de seus
erros e acertos anteriores. Logo, nao serdo capazes de padronizar o sistema de
respostas aos problemas existentes, condi¢3o essencial para a eficiéncia da orga-
niza¢ao burocritica.

Na sociedade pds-industrial, a burocracia tende a perder a eficicia, justamen-
te porque desaparecem as condi¢des do seu éxito: de um lado, o aumento da
complexidade da sociedade torna necessarias decisdes cada vez mais variadas, e
os administradores tém de suportar, ao lado da responsabilidade pelo crescente
numero de decisdes técnicas, uma sobrecarga de responsabilidades politicas, cul-
turais e sociais (pois todas elas dizem respeito ao funcionamento da empresa); de
outro lado, a realimentagao informativa da base a ciipula é cada vez mais inade-
quada, n3o por sua baixa densidade, mas justamente porque a imensa variedade
de problemas faz com que o contetido que chega ao topo da estrutura seja muito
maior do que o administrador é capaz de assimilar.

Esses fatores, aliados as tendéncias de flexibiliza¢cio da produgio, da estrutura
da empresa e do trabalho, que por sua vez sdo consequéncia de transformagdes
mais profundas no regime de produ¢do de uma economia marcada pela predomi-
nincia dos setores de servigos e informagdo, exigem uma reformula¢io radical da
estrutura organizacional nio s6 da empresa, mas também de outras institui¢Ges.
A burocracia é aos poucos substituida por uma “adhocracia”, que se organiza com
um ntcleo diretor coordenando o trabalho de numerosas unidades laborais se-
miauténomas e temporarias, capazes de tomar decisdes independentemente de
autorizag¢do superior, e que existirdo e deixardo de existir segundo o ritmo de trans-
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formagGes no ambiente que as circunda - ou seja, ad hoc (TOFFLER, 1997, p. 65).
Na organiza¢io adhocrética, cada componente organizativo é modular e prescindi-
vel, cada unidade troca agbes reciprocas com muitas outras por vias bilaterais nao
hierdrquicas, e as decisGes nio siao mais padronizadas, mas feitas sob medida para
cada um dos novos e variados problemas da sociedade pés-industrial (TOFFLER,
1997, p. 72).

Desse modo, como sugere Toffler (1997, p. 81), a forma corporativa pés-in-
dustrial deve abandonar a estrutura piramidal hierdrquica para assumir uma or-
ganiza¢do modular, com um arcabougo leve e semipermanente responsavel pelas
funges principais da empresa, do qual pendera uma grande variedade de médulos
pequenos e tempordrios, com a estrutura de um “mébile”. Esses médulos tempo-
rarios devem ser flexiveis, podendo ser movimentados, reduzidos, recompostos
ou recombinados em resposta a transformagdes eventuais do mundo exterior.

Cumprindo a sua tarefa de constitui¢do de subjetividades moduldveis, o po-
der de controle acaba se espalhando de forma microfisica pela sociedade, atingin-
do institui¢bes tradicionalmente disciplinares e burocraticas, como a familia, a
escola, o hospital, a prisao, a fabrica* e, como ndo poderia deixar de ser, também
a administragdo publica. No Brasil, o principal porta-voz desta reorganizagao foi
Luiz Carlos Bresser-Pereira: Ministro da Administra¢ao Federal e Reforma do Es-
tado entre 1995 e 1998, promoveu uma série de transformag¢des que aproximaram
a administragio publica do modelo adhocratico de organiza¢ao, denominando-a
uma administragdo gerencial.

Segundo Bresser-Pereira (1998, p. 41), a administragao gerencial almeja con-
ferir maior autonomia ao gestor publico, valorizando-o por sua capacidade de
tomar decisdes (inclusive de cariter politico) e abandonando o rigido controle bu-
rocratico de procedimentos. As suas principais caracteristicas seriam: (a) é orien-
tada para o cidadao, visto como “usudrio” (consumidor) de servigos publicos; (b)
pressupde que a burocracia de Estado é merecedora de grau limitado de confian-
¢a, suficiente para permitir que escolha os meios mais apropriados para atingir
as metas prefixadas; (c) descentralizagdo, incentivo & criatividade e a inovacio;
(d) fortalecimento da autonomia da burocracia estatal e valorizacio de seu tra-
balho de formulag3o de politicas publicas; (e) controle de resultados; e (f) novos
mecanismos de controle (social direto, por contrato de gestdo e por competi¢do
administrada).

Percebe-se que se trata de caracteristicas que aproximam fortemente a admi-
nistragao publica do modelo de administragdo flexivel sugerido por Toffler para a

* Na familia, com a crise do modelo familiar tradicional e o surgimento de novas formas de relagio
familiar, como familias monoparentais, familias homoafetivas, facilitagio do divércio etc.; na escola,
com novas tendéncias pedagdgicas como o homeschooling e a educagio permanente; no hospital, com o
surgimento do hospital-dia, do atendimento domiciliar, e das novas praticas de tratamento modulavel
de doengas crénicas; na prisdo, com a aplicagio cada vez mais comum de penas alternativas e as novas
propostas de controle permanente de condenados em regime aberto; na fabrica, com a institui¢do do
Gleitzeit e do trabalho a distancia e flexivel (GUANDALINI, 2006, p. 103).
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empresa pés-industrial. Buscando a construgio de uma administragio publica que
amplie a autonomia decisional dos gestores (por isso, “gerencial”), substitua os
controles burocrético-hierdrquicos por um controle de resultados, e atenda pri-
mordialmente as expectativas de um cidadio-consumidor, os governos brasileiros
dos anos 90 sucessivamente realizaram uma reforma institucional que procurou
manter nas maos do Estado apenas um “niicleo estratégico” (formado por ativida-
des ligadas a consecugio da lei e das politicas publicas) coordenador de unidades
administrativas autdbnomas ou semiauténomas, capazes de tomar decisdes inde-
pendentemente de autoriza¢do superior, e controladas diretamente pela sociedade
usudria de seus servicos (ou seja, apenas em fun¢io dos resultados). Essas unida-
des administrativas flutuariam livremente ao redor do nicleo, como o “mébile”
sugerido por Toffler, prestando servigos sociais e cientificos (administra¢do publi-
ca semiauténoma) ou produzindo bens e servigos para o mercado (administra¢io
privada regulada) com ampla liberdade de organizagio e gestio.

Constréi-se, assim, um modelo de administragdo publica que nio se baseia
mais na normaliza¢ao minuciosa das condutas de uma multidao de servidores que
devem se esforgar por ampliar indefinidamente as forgas do Estado; a partir desse
momento, administragio competente nao é aquela que consegue poupar recur-
sos e manter a ordem em seu interior, mas principalmente aquela que consegue
atender com eficiéncia as demandas formuladas por seus usudrios, produzindo
resultados adequados. Essas transformag¢des modificam radicalmente a estrutura
e a organizac¢io da administragdo publica, que assiste, entre outros deslocamen-
tos, a um intenso processo de privatizagido, a uma ampliagao da autonomia e da
responsabilidade dos gestores de médio e baixo escaldo, e a criagdo de agéncias
reguladoras voltadas ao controle de resultados.

Perpassada pelo poder de controle, a administra¢io publica sofre duas re-
formulagdes basicas: por um lado, ela deixa de incidir sobre uma populagdo de
individuos a regulamentar e cuja utilidade é preciso aumentar, para se relacionar
com multiplos grupos de usudrios, cujas demandas devem ser satisfeitas para
que possam se constituir como consumidores do excesso de servigos ofertado
pela sociedade pés-industrial; por outro lado, deixa de tratar os seus funciona-
rios como “produtores disciplinados” e os transforma em “gerentes controlados”,
substituindo as praticas normalizadoras de comportamentos por praticas modu-
ladoras de a¢Ges, visando a ampliagio de sua capacidade de adaptagio a situagbes
imprevistas.

4 As Leis Estaduais 15.340/06-PR e 15.608/07-PR:
resisténcias a gerencializagdo da administragao publica

Era de se esperar, neste contexto de transi¢do, que um novo regramento das
contrata¢bes pela administragdo publica pudesse sofrer a influéncia das novas ten-
déncias gerenciais. Afinal, em um modelo de administra¢gdo marcado pela autono-
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mia do gestor e pelo objetivo de satisfazer o usuario, parece perder importancia
a regulamenta¢io minuciosa dos procedimentos a serem respeitados durante a
realizacdo dos contratos. Se levassemos o modelo adhocritico as suas ultimas
consequéncias, sequer faria sentido a realizagio de licitagdo previamente as con-
tratagOes; satisfeitos os cidaddos com a prestagao do servigo, e responsabilizado o
gestor por eventuais resultados indesejados (ilegais, imorais, ineficientes) de suas
decisoes, estariam preenchidas as exigéncias formuladas pela sociedade de con-
trole 4 administra¢io publica. Alids, ¢ mesmo essa a inten¢do do modelo gerencial
de administragao: ao propor a privatizagdo das atividades estatais de produgido de
bens ou servigos para o mercado, pretende liberta-las das amarras da gestio bu-
rocratica, permitindo uma administragdo mais agil e consentanea com o mercado
pela extin¢o de restri¢des como o procedimento licitatério, a prestacio de contas,
a vigilancia hierarquica etc.

Naio é o que acontece, no entanto. Embora se esfor¢asse para agilizar o proce-
dimento licitatério, adaptando as praticas da administragio as exigéncias de cele-
ridade de uma sociedade pés-industrial, a Lei Estadual 15.340/06 reforcou ainda
mais o controle burocratico sobre as condutas dos servidores publicos, sendo in-
teiramente perpassada por praticas disciplinares e biopoliticas que, na melhor das
hipéteses, atenuavam fortemente as possibilidades de manifestagdo do poder de
controle. E ainda que a Lei Estadual 15.608/07 tenha liberado um pouco as amar-
ras da lei anterior, permanece a mesma tendéncia geral de refor¢o das préticas
burocraticas de administracio.

Essa aparente discrepancia pode ser explicada. Acontece que as transforma-
¢bes pelas quais tem passado o capitalismo contemporaneo nio se manifestam
da mesma forma no centro e na periferia do sistema global; enquanto os paises
desenvolvidos mantém uma produgao informatizada de alta tecnologia, com alto
grau de investimento e altos niveis de retorno, os paises situados na periferia
do sistema econémico mundial ainda tém suas economias baseadas nas fabricas
tradicionais de meados do século XX, que exigem mao-de-obra barata, disponibi-
lidade de matéria-prima e uma popula¢io disciplinada.

Embora as fabricas tradicionais do terceiro mundo também incorporem as
novas tecnologias da fase pds-industrial, apenas o fazem na medida em que essa
incorporacao nio influencie na dindmica do préprio processo produtivo, e para
aumentar e eficiéncia de uma producdo que nio perde o seu cardter industrial.
Em outras palavras, o emprego da tecnologia p6s-industrial no capitalismo perifé-
rico dos paises subdesenvolvidos ndo interfere nas redes de poder que asseguram
a continuidade de seu funcionamento, de modo que, nesses paises, as relacdes
econdmicas, politicas e sociais continuam submetidas ao regime das sociedades
de normalizacio.

Assim, um pais como o Brasil se caracteriza como economia predominante-
mente industrial, organizada no interior de uma sociedade de normaliza¢io que
se utiliza de técnicas disciplinares para assegurar a utilidade dos individuos e das
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atlas

populagdes. Encontra-se, é certo, econémica e politicamente subordinado a um
grupo de paises centrais, cuja economia privilegia os setores de informagio e ser-
vigos, em um capitalismo de sobreprodu¢ao que se utiliza das técnicas de controle
para a constitui¢do de sujeitos-consumidores. No entanto, essa subordinacio nao
implica transformacdo radical do dispositivo de sujeicio, até porque a propria re-
lagdo de dominagao internacional exige, para que continuemos cumprindo a nossa
fun¢do na divisao internacional do trabalho, a organizac¢io de nossa economia em
moldes disciplinares. Nos encontramos, entio, na encruzilhada de um conflito pa-
radoxal: se por um lado existe uma forte pressdo internacional pelo enquadramen-
to do pais nas praticas de controle tipicas das economias p6s-industriais, também
é muito forte o interesse (nacional e internacional) de assegurar a manutencio de
um regime de poder adequado ao capitalismo dependente que existe em nosso
pais, marcado pela predominéncia da grande industria e do trabalho fabril.

E neste contexto que deve ser compreendido o papel desempenhado pelas
Leis Estaduais 15.340/06 e 15.608/07. Relacionando-se diretamente a organiza-
¢ao administrativa do Estado, encontram-se bem no meio desse jogo de pressdes
entre os setores que desejam mais flexibiliza¢do e liberdade do Estado na contra-
tag3o de bens e servigos® e os que pretendem a manuten¢io de uma estrutura de
poder burocratica, mais adequada ao ritmo de desenvolvimento do capitalismo
industrial brasileiro. Em meio a essa conjuntura, é ficil perceber que a legislagio
estadual realizou uma escolha politica muito clara: pela administragdo burocrati-
ca, pela disciplina, pelo crescimento continuo das forgas do Estado e pela resistén-
cia as tendéncias de gerencializagio. E o que se pode extrair da anélise de alguns
de seus dispositivos, como veremos a seguir.

4.1 O principio da sustentabilidade ambiental

O primeiro dos elementos a indicar a fun¢do politica desempenhada pela lei
estadual de licitagbes se encontra logo em seu art. 5¢; este artigo, ao estabelecer os
principios basicos do procedimento licitatério, inova ao acrescer, aos ja previstos
pela Lei 8.666/93,° os principios da sustentabilidade ambiental, finalidade, eficién-
cia, celeridade, economicidade, razoabilidade, proporcionalidade, devido processo
legal, motivagdo dos atos, justo pre¢o, competitividade e ampliagio da disputa.

 Principalmente nas atividades que a administragao gerencial considera ndo deverem estar subme-
tidas ao poder estatal, como o fornecimento de bens e servi¢os para o mercado - por empresas estatais
e de economia mista, por exemplo.

© A Lei 8.666/93 estabelece, em seu art. 32, que a licita¢do se destina a assegurar a observancia do
principio da isonomia e selecionar a proposta mais vantajosa para a administra¢io, submetendo-se
aos principios basicos da legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade
administrativa, vinculagio ao instrumento convocatoério, julgamento objetivo, e outros principios cor-
relatos. Percebe-se que quase todos foram reiterados pela legislagio estadual, nao tendo sido expressa-
mente mencionados os principios da sele¢do da proposta mais vantajosa, da probidade administrativa
e do julgamento objetivo — que, todavia, permanecem cogentes.
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Nio é somente o contetido da norma que foi alterado; afinal, a principiologia
da lei estadual de licitacdes obedece a uma estrutura especifica, construida de
forma distinta da estrutura utilizada pela legislagdo federal, e que acaba por trans-
formar integralmente o sentido geral do procedimento licitatério. A Lei 8.666 se
limitava, em seu art. 3°, a indicar os objetivos que pretendia alcangar (isonomia e
selecdo da proposta mais vantajosa), determinando a submissao da licitagdo a um
grupo de principios basicos no decorrer dessa busca; a Lei 15.340, por sua vez, jd
estruturava uma hierarquia axioldgica de principios, posicionando-os de acordo
com a posi¢io e a fun¢ao que ocupam no interior do subsistema, e os classificando
em graus distintos de generalidade, como principios universais e subordinantes,’
principios reguladores da administragao publica,® principios especificos as licita-
¢bes’ e principios-objetivos.® Essa hierarquia axioldgica ficou ainda mais clara
ap6s as reformas da Lei 15.608, que embora mantenha o conteudo do art. 5°,
modifica a sua redagdo para o subdividir em trés incisos e um paragrafo tnico,
tornando visual a gradagdo principioldgica estabelecida pela norma:

Art. 5° A realizacdo de contratos e convénios, subordinados a esta lei, esta
juridicamente condicionada:

I - aos principios universais da isonomia e sustentabilidade ambiental;

II - aos principios reguladores da Administragao Publica, tais como legali-
dade, finalidade, impessoalidade, publicidade, moralidade, eficiéncia, cele-
ridade, economicidade, razoabilidade, proporcionalidade, devido processo
legal e motivagao dos atos;

III - aos principios inerentes as licitagdes de vinculagio ao instrumento
convocatério, justo pre¢o e competitividade.

Pardgrafo unico. Todos os procedimentos regulados por esta lei devemn ter
como objetivo a amplia¢io da disputa.

E claro que a discrepancia entre a lei estadual e a lei federal, em si mesma,
nido possui grande relevincia técnico-dogmatica. Afinal, a norma especial somente
gera a revogacio da norma geral naquilo em que forem absolutamente incompati-
veis, permanecendo ambas igualmente vdlidas enquanto puderem regular de forma
complementar a mesma situag3o. Além disso, nenhum dos principios acrescenta-
dos pela legislacdo estadual representa uma verdadeira inovagio ao ordenamento
juridico, como um todo, visto que ja haviam sido previstos pela Constituicio e se
impunham for¢osamente a administragao publica, independentemente de ulterior
previsao legal.

Os principios da isonomia e da sustentabilidade ambiental.

8 Qs principios da legalidade, finalidade, impessoalidade, publicidade, moralidade, eficiéncia, cele-
ridade, economicidade, razoabilidade, proporcionalidade, devido processo legal e motivac¢io dos atos.

® Os principios da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do justo preco e da competitividade.
1o O principio-objetivo de ampliacio da disputa, previsto no paragrafo tnico do art. 5¢.
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Todavia, embora estes acréscimos ndo tenham a importdncia técnica que tal-
vez possam ter outras alteragdes, modificam radicalmente o sentido politico e a
aplicagdo pratica do procedimento licitatério, na medida em que constituem um
prisma absolutamente inafastavel, a ser obrigatoriamente utilizado pelo intérpre-
te durante a atividade de construgio de significados a partir do texto normativo.

Aumenta ainda mais o interesse da modificag3o quando se verifica a inclusdo
do principio da sustentabilidade ambiental como “principio universal e subordi-
nante”, condicionando ndo apenas a hermenéutica das regras contidas na lei, mas
até a interpretagao dos demais principios previstos no mesmo artigo. Assim, to-
dos os principios enumerados no art. 52tém o seu significado alterado, sdo defor-
mados pela vis attractiva que exercem a isonomia e a sustentabilidade ambiental, a
atuarem como centro de gravidade do préprio sistema principiolédgico do regime
juridico das licita¢es.

Desse modo, mesmo construgdes tipicamente de controle, como os princi-
pios da eficiéncia, celeridade e economicidade, incluidos no ordenamento juridico
como parte das reformas gerenciais da administragdo publica dos anos 90,'! tém o
seu sentido modificado, subordinando-se necessariamente ao principio da susten-
tabilidade ambiental quando de sua aplicagdo. Assim, a inclusdo desse principio
torna a lei estadual um importante ponto de apoio para uma série de praticas des-
tinadas a regulamentar a vida, permitindo uma interven¢io sobre a natureza que
manipula as tendéncias da populagdo como espécie bioldgica e ponto de origem de
comportamentos massivos, agindo sobre seu meio de vida de modo a possibilitar
a sua utilizagdo como instrumento de redugao de riscos e ampliagio das forcas do
Estado.

Em suma, além de permitir a incidéncia do biopoder com a inclusao da sus-
tentabilidade ambiental como principio fundador do regime de licita¢des, a lei
estadual ainda atua como um bloqueador das tendéncias de gerencializa¢do da
administrac¢do publica, ao reterritorializar principios tipicos da sociedade de con-
trole e os transformar em instrumentos da normaliza¢io biopolitica - voltando as
armas da sociedade de controle e da administragdo gerencial contra elas mesmas,
e refor¢ando o carater normalizador e burocratico da administragio publica.

4.2 A dlienacdo de controle societdrio

Outra regra com importante significado politico é aquela prevista no art.
69, IV, da Lei 15.340, repetida no art. 69, III, da Lei 15.608,'? que estabelece a

11 Como a realizada pela Emenda Constitucional n? 19 de 1998, por exemplo, que incluiu a eficiéncia
como principio norteador da administragdo publica.

12 A modificagdo decorre de corre¢do na estrutura do artigo, ja que a Lei 15.340 repetia desnecessa-
riamente, nos incisos IIl e V, o dever de realizagio de licitagdo para a alienagio de bens da administra-
¢do publica, enquanto a Lei 15.608 elimina o inciso Il e o combina com o antigo inciso V para formar
o novo inciso IV, que prescreve o dever de realiza¢do de licitagdo na modalidade de concorréncia ou
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necessidade de autorizacio legislativa para as aliena¢des de bens méveis que
envolvam aliena¢do de controle societario de empresas de economia mista e
empresas publicas:

Art. 62 A alienac¢do de bens a Administragao Publica Estadual subordi-
na-se a:

I - existéncia de interesse publico devidamente justificado;
II - prévia avalia¢do, visando a defini¢dao do pre¢o minimo;

HI - autorizagdo legislativa para os bens imdveis, bem como para bens
moéveis quando envolver alienagdo de controle societdrio de empresa de
economia mista e empresa publica;

1V - licitagdo na modalidade de concorréncia ou leildo publico, desde que
realizado por leiloeiro oficial ou servidor designado pela Administragio.

E claro que a regra possui um 6bvio teor politico-partidario, na medida em
que se refere diretamente a politica de privatizagdes posta em pratica pelo governo
estadual anterior - e especialmente & comogio publica gerada no estado do Parana
pela proposta de privatizagdo da Companhia Paranaense de Energia; no entanto, é
preciso superar a obviedade desta constatagdo imediata em prol de uma reflexao
mais aprofundada, que permita alcangar uma compreensio densa sobre o papel
desempenhado pela norma no contexto mais geral de resisténcia a gerencializagio
da administra¢io publica.

Afinal, um pressuposto inarredavel da proposta de gerencializagdo é justa-
mente a autonomizag¢io de setores considerados “n3o essenciais” para o desem-
penho das atividades-fim do nucleo-duro estatal — como sio aqueles de produgio
de bens ou servigos para o mercado, comumente prestados por empresas publicas
ou de economia mista. Segundo Bresser-Pereira, o motivo principal pelo qual o
Estado passou a atuar na drea econdmica (principalmente em setores de infraes-
trutura, ou industriais com elevadas economias de escala) no século XX nao foi
ideoldgico, mas pratico: a necessidade de investimentos pesados demais para o se-
tor privado, e a existéncia de setores monopolistas que poderiam se autofinanciar
gragas aos elevados lucros que poderiam ser obtidos. A partir desta constatagio,
argumenta o autor (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 24):

A reciproca do motivo principal que levou a estatizagio de certas atividades
econdmicas — a falta de recursos no setor privado — imp0s, a partir dos anos
80, a sua privatiza¢do. Agora era o Estado que estava em crise fiscal, sem
condi¢des de investir e, pelo contrario, necessitando dos recursos da priva-

leildo publico. Alteragao digna de nota é a realizada pelo préprio inciso Il do art. 62 da Lei 15.608, que
exclui a referéncia as fundagGes publicas, prescrevendo o dever de autorizagio legislativa apenas para a
alienagio de controle societario de empresas de economia mista e empresas publicas - talvez em razio
da menor importancia econdémica das fundagbes.
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tizagdo para reduzir suas dividas, que haviam aumentado muito. Por outro
lado, ficou definitivamente claro que a atividade empresarial nio é propria
do Estado, ja que pode ser muito melhor e mais eficientemente controlada
pelo mercado do que pela administra¢do. Além do controle pelo Estado ser
considerado ineficiente quando comparado com o mercado, o controle esta-
tal tem ainda o problema de submeter a operagio das empresas a critérios
politicos muitas vezes inaceitdveis, e a confundir a fun¢io da empresa, que
¢ a de ser competitiva e ter lucros, com a do Estado, que na 4rea econdmica
pode ser a de distribuir renda. Durante muito tempo estatiza¢io e privati-
zag¢do foram objeto de um amplo debate ideoldgico. Hoje esse debate esta
superado. Existe um relativo consenso de que é necessario privatizar — dada
a crise fiscal — e conveniente privatizar, dada a maior eficiéncia e a menor
subordinagao a fatores politicos das empresas privatizadas.

De fato, os sucessivos governos federais da década de 90 deram mesmo a im-
pressao de que havia sido superado o debate acerca da privatiza¢io das atividades
desenvolvidas pelo Estado no campo econémico, embora a a¢3o politica de inime-
ras vozes dissonantes jamais tenha permitido que se afirmasse a existéncia de um
verdadeiro consenso sobre o tema. No entanto, desde o inicio do século XXI esse
movimento tem sofrido um forte influxo no Brasil, em um contexto que cada vez
mais enfatiza a importancia da manutengio de recursos politica e economicamen-
te estratégicos sob o controle burocratico do Estado.

As vérias crises que tém afetado a economia nacional desde o final da déca-
da de 90 (financeira, de aquisi¢do de medicamentos, energética, da aviagao civil)
parecem ter sublinhado o fato de que o Brasil ainda é um pais economicamente
organizado segundo um regime de produg¢ao industrial, e que, portanto, depende
da conservag¢do de uma ampla rede de bens e servicos de base que sejam capazes
de assegurar a existéncia da infraestrutura necessaria para a continuidade do de-
senvolvimento econémico. O regime administrativo gerencial é uma construg¢ao
tipica da sociedade de controle, e depende da existéncia de um capitalismo de
sobreprodug¢io baseado no setor de servigos e informatica para gerar os resulta-
dos que dele se espera. O regime de produgio fabril predominante nos paises em
desenvolvimento nio pode prescindir da existéncia de um dispositivo de norma-
lizag4o disciplinar e biopolitico, como forma de assegurar o crescimento continuo
das forgas do Estado e a sua protecao contra desordens internas.

Percebe-se, portanto, que, ao criar obstaculos a privatizagdo de empresas pu-
blicas, a Lei Estadual nio representa apenas mais um instrumento da disputa
partiddria; ela desempenha uma fungao politica muito mais radical, afirmando-se
como mais um elemento de resisténcia da sociedade de normaliza¢do em face da
progressiva invasdo do dispositivo de poder da sociedade de controle, fazendo
uma clara op¢do: por uma administragio cada vez mais burocritica e centralizada,
em detrimento do projeto gerencial de privatizagio.

107



108 Revista de Direito Administrativo

4.3 A redugdo dos limites da dispensa em razao do valor

Apesar do aparente paradoxo, uma das modificagdes mais loquazes, dentre as
promovidas pela Lei Estadual 15.340 no regime licitatério, decorria justamente de
um siléncio do legislador: tratava-se do art. 34, que se referia a dispensa de licita-
¢do para a contratagio direta do particular pela administragdo pablica. Em uma pri-
meira andlise, o dispositivo ndo chamava a ateng3o, pois se limitava a transcrever
as regras estabelecidas no art. 24 da lei federal, que permitem a contratagao direta
nos casos em que a licitagio for objetivamente inconveniente ao interesse publico
- em virtude de seu custo econdmico, de seu custo temporal, da auséncia de poten-
cialidade de beneficio ou da destinagio da contratagao (JUSTEN, 2005, p. 236).

No entanto, um exame mais atento mostra que a transcri¢o nio havia sido
completa, visto que o paragrafo nico previsto no art. 24 da Lei 8.666/93 nao
havia sido mencionado no artigo correspondente da lei estadual. Este paragrafo
tnico amplia a possibilidade de dispensa de licitagdo em virtude do custo econd-
mico, beneficiando sociedades de economia mista, empresas publicas e agéncias
executivas com uma licen¢a para realizar contrata¢des diretas quando o seu valor
fosse de até 20% do limite fixado para convites, aumentando a liberdade gerencial
dessas entidades, quando comparadas com a administra¢ao direta. Ao transcrever
as regras sobre dispensa, a Lei Estadual 15.340 simplesmente ignorou a previsao,
0 que motivou a interpreta¢io de que também as entidades da administracao in-
direta teriam de passar a se submeter ao limite de 10% estabelecido nos incisos I
e Il de seu art. 34.

Percebe-se que, na verdade, o siléncio do legislador gerou um problema de
conflito de normas, devendo-se utilizar o aparato fornecido pela teoria da inter-
pretagdo para se verificar se permaneceria ou nao vigente, apds a edi¢io da lei
estadual, a previsio do paragrafo tinico da lei federal.

Em sua ja classica Teoria do ordenamento juridico (1994), Norberto Bobbio expli-
ca que quando existe conflito entre norma geral e norma especial deve prevalecer
a norma especial (lex specialis derogat generali), mas apenas naqueles casos que ela
expressamente regule — subtraindo-os a regula¢do da norma geral e sujeitando-os
a nova regra. Desse modo, n3o existe “revoga¢do implicita” da norma geral pela
norma especial; 2 norma geral permanece valida em todos aqueles aspectos que
nao tenham sido expressamente regulados de forma diferente pela norma geral,
uma vez que nesse caso sequer se poderia afirmar a existéncia de antinomia a
motivar a aplicagdo hermenéutica do critério da especialidade.

Logo, a se respeitar o rigor da légica juridica, a auséncia do paragrafo tinico
no texto da lei estadual n3o representaria a revoga¢io da norma no dmbito do es-
tado do Parana, continuando vigente o limite de 20% para as contrata¢Ges diretas
por dispensa de licitagdo realizadas por sociedades de economia mista, empresas
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publicas e agéncias executivas.!®> No entanto, prevaleceu a légica politica, e na
ocasido a Procuradoria do Estado do Parand emitiu orientagdo em que explicava
que a auséncia do paragrafo inico ndo havia sido mero esquecimento, mas op¢io
consciente do Governador do Estado, com o objetivo expresso de se reduzir os
limites para a dispensa de licitagdo em razdo do valor. Percebe-se que assim se
reduzia a autonomia gerencial do administrador, refor¢ando-se os mecanismos
burocriticos de controle das condutas dos funcionarios, em mais uma demons-
tragdo de resisténcia da sociedade disciplinar as tendéncias de gerencializagio da
administragdo publica.

Durante algum tempo, a norma foi aplicada dessa forma, mas gerou uma
forte oposigao por parte daqueles diretamente afetados pela redu¢io, que a con-
sideravam inadequada aos setores da administragio mais voltados a atuagio no
mercado. Apds uma intensa movimentac¢do politica, oriunda especialmente das
empresas de economia mista submetidas a regra, a restri¢do foi atenuada, e a
Lei Estadual 15.608/07 acabou reincorporando o pardgrafo Gnico em seu art. 34,
voltando a ampliar os percentuais dos incisos I e Il a 20% para sociedades de eco-
nomia mista, empresas publicas e agéncias executivas:

Art. 34. E dispensavel a licitagio:

I - para obras e servigos de engenharia de valor até 10% (dez por cento)
do limite previsto, em norma nacional, para modalidade convite, desde
que nao se refiram a parcelas de uma mesma obra ou servigo ou ainda para
obras e servi¢os da mesma natureza e no mesmo local que possam ser rea-
lizadas conjunta e concomitantemente;

II - para outros servigos e compras de valor até 10% (dez por cento) do
limite previsto, em norma nacional, para compras e servi¢os que nao se-
jam de engenharia, na modalidade de convite, e para alienagdes, nos casos
previstos nesta lei, desde que nao se refiram a parcelas de um mesmo
servico, compra ou aliena¢io de maior vulto que possa ser realizada de
uma sé vez.

[...]

Pardgrafo tinico. Os percentuais referidos nos incisos I e II deste artigo serdo
de 20% (vinte por cento) para compras, obras e servigos contratados por
sociedade de economia mista e empresa publica, bem assim por autarquia
e fundacgdo qualificadas na forma da lei, como Agéncias Executivas.

Esta disputa, de cariter politico-juridico, demonstra em primeiro lugar que
o mais importante nio é compreender a letra fria da lei, com base nas técnicas
de interpretagio juridica; mais interessante, e acima de tudo mais dtil, é exami-

3 Em especial diante do parigrafo unico do art. 34, que prescrevia expressamente o dever de ob-
servancia das “demais hipteses de dispensa e inexigibilidade de licitag3o, estabelecidas por normas
gerais de competéncia da Unido”.
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nar o modo como a lei é efetivamente aplicada, e os efeitos praticos decorrentes
dessa aplica¢do concreta na sociedade. Mas demonstra também, além disso, que
o conflito tedrico entre as duas concepgdes de administragdo apresentadas acima
(administragdo burocratica x administra¢do gerencial) é real e presente, influen-
ciando a pratica juridica e a legislagao produzida sobre o tema - que recentemente
tem optado por um refor¢o dos aspectos burocraticos da administragio publica.

4.4 Os poderes do Governador

Por fim, outra norma que também merece analise, embora ndo se relacione
diretamente as licita¢des e contratos administrativos, é o Decreto 848/07, emi-
tido pelo Governador do Estado do Parand em 21 de maio de 2007, e que definia
competéncias na efetivagdo de despesas no estado do Parand, em mais uma de-
monstragio legislativa do intenso combate existente entre o projeto gerencial e o
projeto burocratico de administragdo publica na atualidade.

De modo geral, o decreto promovia uma concentragio de poderes nas maos
do governador do Estado, que passava a interferir diretamente na realizagio de
despesas superiores a determinados valores, além de ter de aprovar pessoalmente
a realizacdo de concursos publicos, o aumento da remuneracio de servidores, a
aquisi¢do de veiculos, imdveis e equipamentos de informatica, as proposi¢des de
aumento de capital de empresas publicas e sociedades de economia mista etc.,
como se percebe na transcri¢do de alguns de seus dispositivos:

Art. 1° Os atos que impliquem na efetiva¢do de despesas na forma do dis-
posto na Lei Federal n® 8.666, de 21 de junho de 1993, com suas alterages,
no dmbito da Administrag¢do Direta e da Indireta do Poder Executivo e que
excedam os valores e competéncias estabelecidos a seguir, deverio ser sub-
metidos & prévia e expressa autoriza¢do do Governador do Estado:

1 - os Secretdrios de Estado e o Procurador Geral do Estado, até R$
100.000,00 (cem mil reais);

II - os Diretores titulares das Sociedades de Economia Mista, o Superin-
tendente da Administragdo dos Portos de Paranagua e Antonina —~ APPA
e o Diretor Geral do Departamento de Estradas de Rodagem - DER, até
R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais);

III - os Diretores titulares das Empresas Publicas e das Autarquias e o
Diretor do Departamento de Administracio do Material - DEAM, até
R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais);

IV - Os Dirigentes dos Orgdos de Regime Especial, o Comandante Ge-
ral da Policia Militar, o Delegado Geral da Policia Civi e os Superinten-
dentes Regionais do Departamento de Estradas de Rodagem - DER, até
R$ 10.000,00 (dez mil reais).
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Art. 22 Fica também sujeita a prévia e expressa autoriza¢ido do Governador
do Estado, independentemente da fonte de recursos, a realizagio de des-
pesas referentes:

a) a abertura de concurso publico ou realizagdo de teste seletivo para a
admissdo de pessoal, ainda que temporario;

b) ao afastamento de Secretarios de Estado ao exterior;

¢) ao aumento da remunera¢io dos servidores civis ou militares, ativos
e inativos, a criagdo e a transformagdo de cargos, empregos ou fungoes e
demais atos que resultem em aumento de despesa com pessoal da Admi-
nistragdo Direta e da Indireta do Poder Executivo Estadual, dependentes
do Tesouro do Estado;

d) a locagdo e aquisigdo de veiculos;

e) a aquisi¢ao de imdveis;

f) a contratagdo de servigos técnico-profissionais especializados, nos ter-
mos da legislagao vigente;

g) a aquisi¢do, loca¢do ou arrendamento mercantil de equipamentos de
informatica e reprografia;

h) a cessOes por prazo determinado de veiculos automotores a municipios
e entidades de assisténcia social.

Art. 3¢ Fica vedada aos 6rgios e entidades do Poder Executivo Estadual, a
pratica dos seguintes atos:

I - o afastamento de servidores civis e militares, ao exterior, da Adminis-
tragio Direta e Indireta do Poder Executivo, para estudos ou a servi¢o, com
ou sem 6nus ao Estado;

II - o afastamento de servidores civis e militares dentro do territério na-
cional, que importe em despesas ao Estado, para a participagao em cursos,
semindrios, congressos, programas, palestras, elabora¢io de teses e disser-
tagio, de estdgio técnico supervisionado, ou outras atividades de estudo.

Ao promover essa concentragio das decisdes administrativas, o decreto n3o
se limitava a regular mais detalhadamente as condutas dos servidores da admi-
nistragdo direta, mas atingia até mesmo as entidades administrativamente mais
distantes do nicleo central de poder, a que as propostas de administragao geren-
cial tendem a atribuir uma maior autonomia de organizagio e atua¢do. Assim,
dispunha expressamente em seu art. 13 que as regras enunciadas no decreto al-
cancavam até mesmo entidades voltadas a atuagio empresarial e institui¢des de
ensino superior:

Art. 13. As disposi¢des contidas neste Decreto aplicam-se, também, a
Companhia Paranaense de Energia - COPEL, a Companhia de Saneamento
do Parand - SANEPAR e 4 Companhia de Habitagio do Parana - COHAPAR
e as Institui¢des de Ensino Superior.
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Como nio poderia deixar de acontecer, as modificagdes trazidas pelo Decreto
geraram fortes resisténcias entre os setores “semiauténomos” e “regulados” (para
nos utilizarmos da nomenclatura gerencial)!* da administragdo estadual, que se
insurgiram notadamente contra a necessidade de aprovagdo de despesas superio-
res a R$ 50.000,00 (art. 12, II, do Decreto), que consideraram inviavel em ativida-
des voltadas para o mercado, e contra as restrigbes ao afastamento de servidores
para estudos ou a servigo (art. 32, I e II, do Decreto), que afetavam especialmente
as institui¢des de ensino superior financiadas pelo estado (UEL, UEM, UEPG,
UNICENTRO, UNIOESTE, UENP e CINETVPR).

Também este conflito deu origem a modificagbes no texto do Decreto, que
acabou sendo republicado em 31 de maio de 2007, sob o nimero 897, com pou-
cas, mas essenciais alteragdes:

Art. 13. As disposi¢des contidas neste Decreto nao se aplicam 4 Compa-
nhia Paranaense de Energia - COPEL, a3 Companhia de Saneamento do
Parana — SANEPAR, a Companhia de Habita¢io do Paranid - COHAPAR, i
Companhia Paranaense de Gis - COMPAGAS e as Institui¢cdes de Ensino
Superior.

§ 1° Excetuam-se desta determinagdo as situagbes previstas nos artigos 52,
92 e 10 deste Decreto, no que concerne a Companhia Paranaense de Energia
- COPEL, a Companhia de Saneamento do Parana - SANEPAR, a Compa-
nhia de Habitagdo do Parand - COHAPAR e a Companhia Paranaense de
Gas - COMPAGAS.**

§ 22 As disposi¢des contidas nas alineas “a” e “c” do artigo 2° deste Decre-
to aplicam-se as Institui¢des de Ensino Superior.!¢

§ 32 As entidades mencionadas no “caput” deste artigo deverdo encami-
nhar a Chefia da Casa Civil cépias dos contratos, aditivos e demais despe-
sas realizadas.

Percebe-se que o novo decreto representa um recuo da administra¢io buro-
cratica em face das tendéncias gerenciais, visto que concede as empresas publi-
cas e institui¢des de ensino superior uma maior liberdade gerencial em face do

4 Segundo a classificagdo proposta por Bresser-Pereira (ver supra, se¢io 3), as unidades administra-
tivas desse tipo deveriam ser capazes de tomar decisdes independentemente de autorizagdo superior,
sendo controladas diretamente pela sociedade usudria de seus servi¢os. A administracio publica “se-
miauténoma” consiste nos setores de prestagio de servicos sociais e cientificos (como universidades e
fundagGes), e a administra¢do publica “regulada” consiste nos setores de produgio de bens e servigos
para o mercado (empresas privadas concessiondrias de servigos piiblicos ou, até o término do processo
de privatizagdo, empresas publicas e sociedades de economia mista).

5 Os artigos citados se referem, respectivamente, a requisi¢Ges de aeronaves, formalizagdo de convé-

nios (restri¢do prevista na Constitui¢do do Estado) e transferéncia de recursos e subven¢des sociais.

16 As alineas citadas se referem, respectivamente, d abertura de concurso piblico e ao aumento da
remunera¢io dos servidores.
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nucleo estratégico das fungGes estatais. N3o obstante, permanece o carater geral
burocratico da administragdo publica, j4 que permanecem as restri¢des para os
demais setores da administragdo, e mesmo os excetuados do decreto continuam
se submetendo ao controle burocrdtico a posteriori, visto que persiste o dever de
encaminhar a Casa Civil copias dos contratos, aditivos e despesas realizadas em
suas atividades (art. 13, § 39).

Assim, o debate realizado em torno dos Decretos 848 e 897 de 2007 é mais
um exemplo de resisténcia da administra¢do burocritica as tendéncias de geren-
cializag3o da atualidade, o que volta a mostrar a sua for¢a e a enorme influéncia
deste combate politico sobre o direito administrativo contemporaneo.

5 Conclusio

Apds todo esse trajeto, parece ficar clara a importincia deste estudo. Afi-
nal, assim como nio é possivel ao fisico compreender os movimentos do oceano
apenas observando as ondas na superficie do mar, tampouco é possivel ao jurista
compreender adequadamente o fenémeno juridico se nio estiver atento as trans-
formagbes de fundo porque passa a sociedade em que ele estd inserido.

A anilise cautelosa das transformagbes recentemente ocorridas na legislagdo
administrativa do estado do Parana indica que elas s3o o resultado superficial de
uma batalha mais profunda, que nao se resume ao imediato do debate juridico e
nem ao cotidiano da disputa politico-partidaria. Trata-se de um duelo subterrineo,
que diz respeito nao somente a quantidade de poderes nas maos do governador ou
a quantidade de liberdade dos servidores, mas a espécie de capitalismo existente
no Brasil contemporaneo, as praticas de poder que garantem o seu funcionamen-
to, ao tipo de Estado delas decorrente e 2 maneira como o Direito regula o Estado
assim construido.

Assim, as Leis Estaduais 15.340/06 e 15.608/07 e os Decretos Estaduais
848/07 e 897/07 sao um claro indicador das forgas vitoriosas nesse conflito: aque-
las representantes de um modelo de capitalismo industrial, perpassado por prati-
cas de poder disciplinares e biopoliticas, que constituem um Estado burocritico,
completamente regulado por um direito administrativo normalizador.

Porém, a mera existéncia desta nova legislagdo indica ndo apenas a for¢a da
administragdo burocratica no Brasil contemporineo, mas também a imensa quan-
tidade de recursos que ela emprega para permanecer resistindo as novas tendén-
cias de organiza¢ido do Estado, de tal modo que eles se tornam visiveis até mesmo
na superficie ideolégica e ocultadora do Direito. Demonstra, assim, que o seu
dominio nio é incontestado, mas permanentemente confrontado por um modelo
de capitalismo pés-industrial, perpassado por praticas de poder de controle, que
pretendem constituir um Estado gerencial que seja regulado por um direito admi-
nistrativo flexivel e modulador.
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Nesse sentido, a legisla¢do paranaense nio traduz apenas a realidade politica
especifica do estado, mas é um exemplo paradigmatico do debate que permeia
toda a discussdo atual acerca da organizagao administrativa do Estado brasileiro,
em um contexto de resisténcia das praticas que pretendem aumentar continua-
mente as forcas do Estado com técnicas disciplinares e biopoliticas tipicas da so-
ciedade de normaliza¢ao, em face das praticas que pretendem ampliar a circulagdo
do capital e o consumo da sobreprodugao de mercadorias com técnicas de controle
tipicas da sociedade pds-industrial.

Pode-se concluir, ent3o, que a disputa juridica envolvendo os dispositivos
legais analisados traduz uma disputa politica mais ampla, entre um capitalismo
pds-industrial permeado por praticas de controle, que atribuem maior flexibiliza-
¢do e liberdade a2 administragio estatal, e um capitalismo industrial permeado por
praticas de normalizagdo, que mantém uma estrutura de poder hierarquica, mais
adequada as prdticas de sujei¢do correspondentes ao grau de desenvolvimento
econdmico do pais. Nessa conjuntura, a legislacio estadual é uma das armas de
resisténcia da administra¢do burocrdtica em face da nova administragio geren-
cial - valendo sempre, porém, uma ressalva: a de que o jurista preocupado com
a emancipagdo social ndo deve se preocupar em levantar bandeiras e optar por
um dos lados desta guerra. E indtil a discussio que pretende descobrir qual dos
regimes é mais opressor ou mais liberador, pois é em cada um deles que se enfren-
tam as sujei¢Oes e liberagGes cotidianas. Como lucidamente expds Gilles Deleuze
(1992b, p. 226 - sem grifos no original), ao examinar as diferengas entre o poder
normalizador e o poder de controle:

Nio se deve perguntar qual é o regime mais duro, ou o mais toleravel,
pois é em cada um deles que se enfrentam as liberagdes e as sujei¢des. Por
exemplo, na crise do hospital como meio de confinamento, a setorizagio,
os hospitais-dia, o atendimento a domicilio puderam marcar de inicio no-
vas liberdades, mas também passaram a integrar mecanismos de controle
que rivalizam com os mais duros confinamentos. N3o cabe temer ou es-
perar, mas buscar novas armas.
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