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RESUMO

O servico publico sempre foi um dos principais tema direito administrativo. Contempora-
neamente, faz parte também da pauta de discussddisedo constitucional, do direito eco-
némico e do direito tributario, dada a sua abraci@éde conteudo. Na Constituicdo Federal
de 1988 foi inserido no contexto da ordem econérai¢manceira, e no presente trabalho,
sera focado sob a vertente do controle social,egaj as formas como a populacéo pode e
deve patrticipar, controlar, exigir e fiscalizarsesvicos publicos, para que estes sejam presta-
dos de maneira adequada. A legislacéo vigente @@l alisposicdo da populacdo mecanismos
legais que garantem essa participacdo mais efetdieeta, o que, por consequéncia, leva ao
aperfeicoamento e constante desenvolvimento dad&stgportunizando a participacdo da
sociedade em sua gestédo, seja na fase de plangpann@plementacdo ou execucao, confere

efetividade ao Estado Democratico de Direito e rackhio Republicano.

Palavras-chave: servi¢os publicos, controle sodedenvolvimento.



ABSTRACT

The public service was always one of most imporsaifjects in administrative law. Contem-
poraneously, it takes part in the agenda’s disonssi constitucional law, economic law and
tax law, considering its wide-ranging contents.1888 Federal Constitutuion, was insert in
economic and financial chapter, and in this task,be studied under social control, in other
words, the forms how population can participatentias, require and supervise the public
services, in order to be properly provided. Theaeanitrlegislation available to the population
legal mechanisms that ensure a direct and effepawkcipation, wich consequently, leads to
constant improvement and development of State,rdicip to the progress that allows the
participation of the community in management, eitineplanning phase, implementation or

execution, gives effectiveness to the DemocraiteSif Law and Republican Principle.

Palavras-chave: public service, social control gttgyment.
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1. INTRODUCAO

Contemporaneamente, ndo ha como dissociar a adaliservico publico no Brasil
do estudo da Ordem Econémica desenhada pela Gag@titrederal de 1988. Em verdade, a
definicdo constitucional do papel do Estado naddae econdmica em sentido lato € impres-
cindivel para se aferir os parametros juridicosida econdmica do Estado brasileiro.

A ordem econdmica, dotada de principios fundanteshgarmonizam a livre iniciati-
va e a valorizacédo do trabalho humano, deve coréemp aspectos de carater econdémico,
social e ambiental, de modo que haja sintonia t#ede ndo causar descompassos na ativida-
de econdmica exercida pelo Estado ou por partiestar

Neste sentido, mostra-se de fundamental importafetierminar quais sado as ativi-
dades que o Estado exercera de forma exclusiva éarmha concorrente com o setor privado;
ainda, quais as atividades reservadas ao Estadpapiem ser delegadas aos particulares;
quais sao os limites da atividade de regulacaamemento do Estado no tocante a atividade
econdmica e qual a forca vinculatoria dessas regnalanos frente aos particulares; e, por
fim, qual o grau de liberdade desses agentes msverdnte a intervencdo do Estado na ativi-
dade econdmica.

Todo esse arranjo constitucional abrangido peloldftDa Ordem Econdmica e Fi-
nanceira” € importante para se definir os rumos)@eicos do Estado brasileiro. Quando
denominamos simplesmente “Estado brasileiro”, fepoo-nos a um Estado republicano,
democratico e de direito. Logo, os rumos econdomilesse Estado devem observar o princi-
pio republicano, aos principios da democraciaespaito as leis.

Visando justamente analisar uma parcela da ordemdetca - servi¢os publicos -, a
presente dissertacdo volta-se especificamenteestigar a relacdo entre os servigcos publicos
e as formas com que a populacao beneficiaria desseigos pode deles participar, atuando
em seu planejamento, exigindo sua prestacdo adeguadneio de fiscalizacdo e da partici-
pacao na sua regulacdo, no contexto do Estado Daticocde Direito.

E necessaria a abordagem da face dos deveresattamia em relacdo aos servicos
publicos: ao lado do Estado prestador ou delegati&riservicos publicos, que nesta hipotese,
tem o dever de fiscalizagéo, deve estar cidadd@cenrdo sua funcdo participativa e de con-
trole social para garantia da prestacdo de sep¥ibbco adequado, que satisfaca as condi¢des
de regularidade, continuidade, eficiéncia, segwaatualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas. E mais, oaerdpcial devera exigir que a prestacdo de

servicos publicos seja realizada em prol do dedeinvento do Estado.
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E preciso fomentar a cultura participativa da papéb, para que seu papel dentro do
Estado Democratico de Direito ndo se encerre caot@ Muito embora haja instancias le-
gais e de poder para representar a populacaojwacplarticipativa deve ser incentivada e
promovida para que as pessoas, a0 menos, tenhdracotoento de todas suas potencialida-
des e possibilidades de participacéo e exercicitsdalizacdo dos servicos publicos, seja de
maneira individual por meio de reclamacdes, sefanpgio de comissdes constituidas, con-
forme estatui o art. 30, paragrafo Unico da Le83/9.995.

Mas, para além de tentar desvendar os caminho®ia gerseguidos para a conse-
cucdo de uma cultura participativa na administrggéimica e as ferramentas juridicas de par-
ticipacdo disponiveis, faz-se necessario, ainda andlise prospectiva tendente a visualizar
0S impactos positivos e contribuicbes decorrengggaditicipacéo e efetivo controle social dos
servigcos publicos para o desenvolvimento politesmnémico, social e ambiental do Estado
brasileiro.

O segundo capitulo ser& dedicado a analise da CEgemdbmica da Constituicdo de
1988, quanto as formas com que o Estado atuargémena ordem econémica. A atuacao diz
respeito as atividades que devem ser realizadaspp&brio Estado e intervencdo remonta a
atuacdo estatal em area de titularidade do setador Dentro dessa classificagdo serdo a-
bordados os principais aspectos referentes a atwagiorrencial do Estado no mercado, a
sua atividade normativa, reguladora e das funcéessdalizacdo, incentivo e planejamento,
conferindo, por fim, especial atencdo a tematica skrvicos publicos de maneira breve e
pontual.

O terceiro capitulo busca discorrer sobre a nedadside se fomentar a cultura par-
ticipativa visando a maior participacdo popularadaninistracdo publica e o controle social,
correlacionando seus fundamentos como decorréonciesthdo Democratico de Direito e do
principio republicano. A partir dessas ponderacpassa-se a analise de algumas hipoteses
legais de participacdo e controle social da po@wla@ administragdo publica, com destaque
a transparéncia administrativa e o respeito accipim da publicidade como condicéo pri-
mordial para que a populacédo tenha conhecimentessa a participacdo em audiéncias pu-
blicas, representatividade em conselhos municigsisduais ou federais de assuntos como
educacéo, saude, meio ambiente, possibilidadealsawle relatorios fiscais, participacdo no
planejamento dos orcamentos publicos etc.

O Capitulo que encerra o presente trabalho busmaabas possibilidades de exer-
cicio de controle social sobre os servigos publimmsnomento do planejamento da sua pres-

tacao, de sua regulacdo e no ambito prestaci@ejue-se, adiante, com breves noc¢des sobre
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o conceito de desenvolvimento, que sé se perféztitie presentes aspectos de natureza poli-
tica, econOmica, social e ambiental, contextuatiam com trechos da Constituicdo de 1988,
tecendo, ainda, comentérios acerca da utilizacatasnuezes equivocada da expressao “de-
senvolvimento sustentavel”, como se pudesse hawmatagenvolvimento “insustentavel”.

Por fim, é preciso correlacionar como o controleiadodos servicos publicos pode
contribuir para o desenvolvimento social, politieopnémico e ambiental do Estado, ou seja,
como a participacdo da populacdo na administragitica, pode se configurar um eficaz
mecanismo indutor do desenvolvimento, na medidajeenacompanha ativamente as ativi-

dades estatais, evitando eventuais desvios, iaadates e ilegalidades.
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2. DA ORDEM ECONOMICA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 19 88: MODALI-
DADES DE INTERVENCAO E ATUACAO DO ESTADO POR MEIO D OS SERVI-
COS PUBLICOS

2.10rdem econdmica: conceito e evolucao histérica

A expressao “ordem econdmica” comporta sentidosrdos. Vital Moreira explica
que, num primeiro sentido, a expressao diz respeitmodo de ser empirico de determinada
economia concreta, relacionada a aspectos de fao @ormativos ou de valor. O segundo
sentido expressa um conjunto de normas ou regrasritkita de qualquer natureza (juridica,
religiosa, moral etc), que obedecem a regulacacodgortamento dos sujeitos econémicos.
O ultimo sentido conferido a ordem econémica € ordemjuridica da economia, consubs-
tanciado no conjunto de regras juridicas que regalaida econdmica

A analise da ordem econdmica no presente estudaradm sentido normativo, da or-
dem juridica da economia, ou, nos ensinamentosake &au, da ordem econémicadkver
sere ndo simplesmente como conjunto de relacdes rioad (modo dserda economid)

N&o que isto desqualifigue ou minore a importadcia aspectos faticos das relagbes
econdmicas. Entretanto, os aspectos faticos dagdesd econbémicas devem ser posicionados
sob o vértice da ordem juridica da economia, ad@se conciliar o modo deerda ordem
econdmica ditado pelo comportamento do mercadsgef@ pelos agentes privados, com seu
modo dedever sedelineado pelo Estado.

Alias, o retrospecto histérico demonstra que oeeiaordem econbémica sempre foi a
busca do ponto de equilibrio entre liberdade dest&g privados e o grau de intervencao dos
poderes publicos em contraponto com os reflexoigisodecorrentes com o maior ou menor
grau de liberdade privada ou intervencao publieamercados.

O pensamento liberal vigente no século XIX foi oude mercado auto-regulador, que
se ajusta a si mesmo, sem a necessidade de i@tmiteido Estado na atividade econdmica.

! MOREIRA, Vital. A ordem juridica no capitalismo. 3 ed., Coimbra: Centelho, 1975. p. 68-71.

2 O Autor adverte que, inobstanteaputdo art. 170 da Constituicio Federal de 1988 tremesi o significado
de ordem econdmica como parcela da ordem jurideatiflo normativo), tal como foi redigido, o artigano-
ta a “Ordem Econémica” o modo de ser empirico derdenada economia, devendo, para tanto, ser bido ¢
mo: “as relacdes econdmicas — ou atividade ecormdmieverdo ser (estaigndadas na valorizacéo do traba-
Iho humano e na livre iniciativa, tendo por finmffdelas, relacdes econémicas ou atividades ecoapasse-
gurar a todos existéncia digna, conforme os ditad@egustica social, observados os seguintes progip
(GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.9984 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
67).
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As Constituicdes liberais, neste sentido, ndo rs#eesm de normas de ordem econdmica,
pois retratavam o modo de ser empirico de detedaiepaonomia concreta.

Nesse periodo, 0s paises que alavancaram a Rewvdha#strial viveram uma intensa
fase de crescimento tecnoldgico e industrial, gpaea além de alterar profundamente as estru-
turas produtivas, provocaram grandes transformagfegis que afetariam as estruturas do
Estado liberal.

Essa tenséo entre o mercado auto-regulado e as feociais desamparadas em decor-
réncia da auséncia de intervencao estatal na ecar®ntro da sociedade capitalista moder-
na foi descrito por Polanyi como “duplo movimentpbr um lado, a busca desmedida do
progresso econémico por meio de um mercado autdaws) cujos atores principais eram as
classes comerciais e de proprietarios e, por datto, a busca, pela sociedade, de protecao
das pessoas, da terra e da cuftura

Entretanto, o mito do mercado auto-regulado foigado entre as guerras mundiais,
dando margem a “grande transformacao” produzidanaginario liberal, consubstanciado na
constatacdo de que a intervencédo do Estado passdralispensavel para manter a economia
de mercadd

Assim, a idéia liberal de que o Estado minimo (sdmente no tocante a sua interfe-
réncia na economia) garantiria um maximo de libdedaestou superada. Neste sentido, Pau-
lo Bonavides assevera que “sem Estado social eCgarstituicdo, ndo ha como criar a ordem
econdmica e social de uma democracia pluralistameote na sociedade de massa do século
XX"®,

A impossibilidade de resolucdo dos problemas sodacorrentes do processo de in-
dustrializagéo pelos préprios agentes privados icwimna insustentabilidade do modelo libe-
ral de Estado, dando margem ao surgimento do Estadal.

Os contornos da intervencédo do Estado de bem sst&al na economia voltou-se a
estruturacéo de bases que, mais tarde, possiaifitar crescimento econdmico e a geragao de
empregos com salarios razoaveis, desencadeandguastss acfes estatais:

1) assumiu as atividades que néo interessavamt@ops’ado, mas que e-
ram globalmente importantes; 2) regulou, mediargeamismos politicos, as
relacdes econbmicas entre o capital e o trabattwrmpensou os efeitos dis-

¥ POLANYI, Karl. A grande transformac&o: as origens de nossa épodaio de Janeiro: Campus-Elsevier,
2000. p. 139-140.

4 CHEVALLIER, Jacques. Estado e ordem concorrenBiatista de Direito Publico da EconomiaBelo Ho-
rizonte , v.5, n.20, p.137, out. 2007.

> BONAVIDES, PauloTeoria do Estado.3. ed., S0 Paulo: Malheiros, 1995. p. 225.
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tributivos do mercado; 3) desempenhou papel eca@rfornecendo servi-
¢os e insumos a baixo custo, financiando a atié@dailada, realizando o-
bras publicas e capacitando a mao-de-obra; 4)pocou multiplos progra-

mas sociais (assisténcia familiar, habitacionatilaufinanceiro, saude)

No Brasil, as primeiras manifestacfes do Estadoede estar social surgiram a partir
da década de 1930, que historicamente significomoemento de ruptura tanto no plano poli-
tico como no econémico e social, destacando-sscai@do no ordenamento juridico pétrio de
normas que possibilitavam a intervencédo estatatnaomia.

No plano politico, a década de 1930 marca o enoemto do primeiro ciclo republi-
cano do Brasil conhecido como “Republica Velha”, ae politica “café-com-leite”,
caracterizada pela centralizacdo do poder entqgadglos politicos de Sao Paulo e Minas
Gerais, defensores da economia cafeeira, ou sejsetdr agrario-exportador dominante até
entao.

O plano econémico € marcado pela crise mundiaBb@8 & a Grande Depressao, cuja
repercussao no Brasil operou-se principalmenteatenba comercial, tendo-se em vista que
as divisas geradas pela exportacdo de produtosagosn principalmente o café, eram
insuficientes para fazer frente a importagdo delyties manufaturados, razéo pela qual uma
parcela significativa das importacfes passou awgaida pela producéo nacional de manufa-
turados, impulsionando o desenvolvimento da in@gusiacional, iniciando-se o processo de
introducdo da economia urbano-industrial em subgib a economia agrario-exportadora. A

intervencao do Estado no direcionamento da econampartir de entdo, comecga tomar for-

ca.

No plano social, a promulgacéo de legislacbes dbaatrabalhista e social principal-
mente a partir do Governo Vargas propiciou a cadagio de um Estado de bem estar social.
Destaca-se as legislacdes que instituem as apdeentg pensdes, o salario minimo, a Con-
solidacdo das Leis do Trabalho (1943), que critdirostério do Trabalho e a Justica do Tra-
balho como forma de intervencédo do Estado nos poiai®os trabalhistas, bem como as poli-

ticas sociais de salude e educacdo, modelandoesa&ardem sociaf’

® PADROS, Enrique Serra. Capitalismo, prosperidadestado de bem-estar social. In: REIS FILHO, Danie
Ardo; FERREIRA, Jorge; ZENHA, Celeste (Org8)século XX: o tempo das criseRRio de Janeiro: Civili-
zacdao Brasileira, 2003. p. 250.

" PEREIRA, Luiz C. BressebDesenvolvimento e crise no Brasill2 Ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1968.
p. 33-72.

8 PEREIRA, Luiz C. Bressebesenvolvimento e crise no Brasill2 Ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1968.
p. 33-72.

° PEREIRA, Luiz C. BressebDesenvolvimento e crise no Brasill2 Ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1968.

p. 79-96.
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Desde entdo, o Estado de bem estar social brassieiconsolidou cada vez mais. Do
ponto de vista de sua ordem econdmica, criou-sevafieente uma ordefaridica econdmica
por meio da sistematizacdo de dispositivos comsbiiais tendentes a harmonizar a liberdade
das pessoas privadas e a intervencao do Estadggraratia de uma ordem estatal econémica

com justica social.

2.2 Da Ordem Econdmica nas Constituicdes brassleira

Acompanhando as transformacdes iniciadas a partiédada de 1930, a Constituicdo
Brasileira de 1934 estabeleceu amplas disposigiepagsibilitavam a intervencéo estatal em
seu Titulo IV — “DA ORDEM ECONOMICA E SOCIAL", trando disposi¢Bes tanto de
natureza interventiva do Estado na ordem econdroarap a possibilidade de monopolizar
certas industrias ou atividades econénlitagarantias de direitos sociais, como o salario mi-
nima'’, o reconhecimento de sindicatos e associacdesgionfaid’. As Constituicbes de
1946, de 1967 e a Emenda Constitucional 01/196®damrataram de maneira conjunta a
ordem econOmica e social.

Por sua vez, a Constituicdo Federal de 1937 trd¢omaneira individualizada a “Or-
dem Econdmica”, possibilitando a interven¢do doadstno dominio econémico somente
para “suprir as deficiéncias da iniciativa indivadlie coordenar os fatores da producao, de
maneira a evitar ou resolver os seus conflitogredazir no jogo das competi¢cdes individuais
0 pensamento dos interesses da Nac&o, represeptiddsstado™.

No tocante a separacdo nas Constituicdes Feddeaisna ordem “econdémica” e ou-

tra ordem “social”, Eros Grau conclui por sua ilmdide e ambiguidade:

°Art 116 - Por motivo de interesse publico e aatmta em lei especial, a Uni&o podera monopolizeraéna-
da induastria ou atividade econdmica, asseguradaslanizacdes, devidas, conforme o art. 112, n®lrés-
salvados os servigos municipalizados ou de compietéies Poderes locais.
1 Art 121 - A lei promovera o amparo da producicstateelecera as condicdes do trabalho, na cidads e n
campos, tendo em vista a protecéo social do trablatte os interesses econémicos do Pais.
§ 1° - A legislagdo do trabalho observara osiiségs preceitos, além de outros que colimem mathas
condicdes do trabalhador:

b) salario minimo, capaz de satisfazer, conformeoaslicbes de cada regido, as necessidades natmngiz-
balhador;

2Art 120 - Os sindicatos e as associacdes profiasi@erdo reconhecidos de conformidade com a lei.

13Art 135 - Na iniciativa individual, no poder de agéo, de organizacéo e de invencéo do individuercigo
nos limites do bem publico, funda-se a riquezgeoaperidade nacional. A intervencdo do Estadoamoiiio
econdmico sé se legitima para suprir as defici&dainiciativa individual e coordenar os fatoraspdodu-
¢do, de maneira a evitar ou resolver os seus tmn#i introduzir no jogo das competicdes individuaipen-
samento dos interesses da Nacao, representadoEgtatin. A intervencéo no dominio econémico podera
mediata e imediata, revestindo a forma do contdmegstimulo ou da gestéo direta.
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De uma parte, a mengdaimaordem social (sejacondmica e sociau tao
somentesocial) como subconjunto de normas constitucionais pades le-

var a indagar do carater das demais normas caretiais — ndo teriam elas,
acaso, também caréter social? O fato € que todengutidica é social — or-
dem normativa, da sociedade — abrange, além danojutédica positiva,
uma ordem ética, inimeras ordens religiosas e gligesrdens juridicas nédo
“positivadas”.

De outra parte, a alusdo a upr@em econdmica e social a umaordem
econbmicae a umardem socialeproduz o equivoco semantico que supbe a
produc&o social e a reparticdd...

A técnica legislativa da Constituicdo Federal @88.optou por separar a “Ordem E-
conbmica” e a “Ordem Social” em Titulos diversostrBtanto, a existéncia de um Titulo
especifico para disciplinar a ordem econémica mgwifica que ndo haja em outros Titulos
dispositivos atinentes a essa matéria. Nem tampawseparacao constitucional das duas “or-
dens” mencionadas induza a possibilidade de sejmnagra o estudo e interpretacdo das
guestdes econdmicas e sociais.

Pelo contrario, a Constituicdo deve ser interpeetm seu conjunto, de modo que, 0
que se extrai da harmonizacdo entre a ordem ecoadma social é a constatacdo da opc¢éo
por uma ordem econdmica baseada no sistema csigitaémperada, contudo, com 0s princi-
pios sociais que configuram o modelo de bem est&rstiado.

N&o é pelo acaso que muitos enunciados constiisia® ordem social sdo também
contemplados pela ordem econémicado havendo qualquer antinomia entre principies s
ciais e finalidades econdmicas, o que indica gistado deve sempre buscar a promoc¢éo do
bem estd?.

E preciso, adiante, delimitar quais sdo as hipétdeeatuacio e intervencdo do Estado

na ordem econdmica e qual o grau de liberdadeghkrges privados nessa seara.

“GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.9984 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2030.
68-69.

%A titulo exemplificativo: a) a dignidade da pessmamana, além de ser um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil (art. 1°, Ill, da Constit@iggederal.); é também a finalidade almejada peleroreco-
némica ( art. 170¢aput,da Constituicdo Federal); b) os valores sociaigralmalho e da livre iniciativa, além
de constituirem como fundamentos da Republica B&dardo Brasil (art. 1° , 1V, da Constituicdo Fedg é
também a finalidade almejada pela ordem econdifaca 170,caput,da Constituicdo Federal)

®*GRAU, Eros RobertoA ordem econémica na Constituicido de 1.9984 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
311-313.
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2.3 Atuacao e intervencéo do Estado na ordem edorndma Constituicdo Federal de 1988

Para obtencédo de uma visédo geral do tratamenterdnfpela Constituicdo Federal
de 1988 a ordem econdmica brasileira, opta-se,fparaidaticos, em utilizar inicialmente a
classificacdo de Eros Graliquanto a diferenciacdo da atuacéo e da intervatg&stado na
ordem econdmica, para entao alocar dentro desssifdagc&o, conceitos e nogdes fundamen-
tais da ordem econdmica tais como regulacéo, atuamécorrencial do Estado, exercicio do
poder de policia, incentivos, servigcos publicosyiddade econdmica, planejamento, dentre
outros.

O termo intervencao passa a ter sentido apos #itsig@o da ordem econdmica libe-
ral pela ordem econdmica intervencionista. Na ordeandmica do Estado liberal, o papel do
Estado era diminuto, cingindo-se ao exercicio eedas normativas, jurisdicionais e admi-
nistrativas, bem como, num momento posterior, atacdo de servicos que ndo interessavam
ao setor privado. O Estado mantinha-se “neutrotelatéo a ordem econdmita

Com as profundas distor¢des causadas pelo Estatallno ambito econémico e so-
cial decorrentes principalmente da concentracdpodier econdmico nas grandes empresas e
a formacao de uma nova classe social - o prold@rainsatisfeita com as condigdes de tra-
balho, remuneracéo, ou seja, com a total auséecpliticas estatais que garantissem o mi-
nimo de direitos e garantias sociais, consolidgi$ecipalmente apdés a Segunda Guerra
Mundial uma nova configuracao de Estado: o Estadoetn-estar social.

As mudancas decorrentes da configuracdo dessetipovoe Estado — o Estado de
bem estar social — constituiram uma resposta aad&diberal que foi incapaz de se auto-
regular dentro do sistema capitalista de produQaBstado, entdo, passa a assumir papel ati-
vo ha ordem econdmica no sentido de delimitar acditt de cada um dos atores: 0s agentes
privados e o Estado, de modo a garantir uma oradEmoenica que assegure o equilibrio de
forcas privadas em consonancia com os ditamesis@cegados por esse novo desenho esta-
tal.

Comeca, entdo, a fazer sentido falar-se em inteégedo Estado na ordem econémica

a partir das transformacdes do Estado Liberal pdtatado de bem-estar social, onde é cha-

" GRAU, Eros RobertoA ordem econémica na Constituicdo de 1.9984 ed. S&o Paulo: Malheiros, 200.
90-153.

'8 Essa neutralidade ndo se dava em termos absalldo®m anota Giovani Clark, “diverso do senso coumn
liberalismo os Estados agiam na vida econdmica, Isajtando a importacéo de certos produtos em ndane
protecdo da industria nacional, seja fragilizanslc@poracdes de oficial em prol do mercado deatnaty...).
assim sendo, ndo passa de uma ilusao a completadordo Estado (m&o invisivel) na vida econdmmace
al. (CLARK, Giovani. A regulacéo e a Constituicamdileira de 1988Revista de Direito Publico da Eco-
nomia — RDPE,Belo Horizonte, ano 7, n. 26, p. 66-67,abr/jun 2009
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mado, além de garantir 0s servi¢os publicos b4sicogervir na economia, seja atuando dire-
tamente na atividade econdémica como se empresadprifosse, seja por meio da busca do
equilibrio entre os sistemas politico e juridice,uwh lado, e dos sistemas econémico e social,
seja ainda, garantindo a existéncia de uma ordemdetica despida dos predicados de unila-
teralidade tipica presente na idéia de poder éstathcionaf®.
As Ultimas décadas do século XX e o inicio do sExX| marcam novamente a ten-

déncia de retirada dos Estados no tocante a atumacédominio econémico diante da suposta
ineficiéncia estatal, substituindo-se o Estado gekor privado. A esse respeito, anotou Fer-

nando Herren Aguillar:

O fendmeno da crise do Estado de Bem-estar Samigloo lugar preponde-
rante na producéo tedrica, sociologica, econdmicaidica dos paises cen-
trais nos Udltimos anos. Fomentou o ressurgimengoreso do neo-

liberalismo, das teorias auto-poiéticas, do discymsvatista, do individua-

lismo metodolégico coincidindo historicamente, p&o acaso, com o decli-
nio veloz das economias planificadas no painetipoltio planet?.

Sob a bandeira do neoliberalismo, houve uma profdsédeis que alavancaram a alte-
racdo da forma da atuagédo estatal (em sentido m@a)rdem econbmica, tal como a Lei
8.987/1.995 (Dispde sobre concesséo e permiss@erdgos publicos), a Lei 9.472/1.997
(Cria a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANRTe a Lei 11.079/2.004 (Normas
Gerais de Parceria Publico-Privada), etc.

Neste mesmo sentido, destaca-se que, desde a imigncConstituicdo Federal de
1988, os dispositivos constitucionais referentestaiou indiretamente & ordem econémica ja
sofreram alteragbes com vistas a diminuir o graintigvencao do Estado na ordem econd-
mica.

A Emenda Constitucional 06, de 15.08.1995 acabon aadistingdo entrempresa
brasileira (aquela constituida sob as leis brasileiras etepiea sua sede e administracdo no
pais — artigo 171, | da Constituicdo Federal de8l8@&mpresa brasileira de capital nacional
(aquela cujo controle efetivo esteja em caratempaente sob a titularidade direta ou indireta
de pessoas fisicas domiciliadas e residentes smpaie entidades de direito publico interno,
entendendo-se por controle efetivo da empresalarttade da maioria de seu capital votante
e 0 exercicio, de fato e de direito, do poder decipara gerir suas atividades— artigo 171, 1l
da Constituicdo Federal de 1.988).

"]MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo ecdoére suas modulacdeRevista de Direito Pu-
blico da Economia — RDPE Belo Horizonte, ano 7, n. 28. P. 28-29, out/de2®
AGUILLAR, Fernando HerrerControle social de servicos publicosSdo Paulo: Max Limonad, 1999. p. 24.
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Essa mesma Emenda 06, de 15.08.1.995 imp06s o firastiacdo de exploragcéo de
pesquisa e lavra de recursos minerais e o aprowaiti@ de potenciais hidraulicos, mediante
autorizacdo e concessao pela Unido, a brasileir@sempresa brasileira de capital nacional.

Por sua vez, a Emenda Constitucional 07, de 1308, Iretirou a exigéncia de pre-
dominancia dos armadores nacionais e navios deslargregistros brasileiros no transporte
de carga no pais.

Por fim, a Emenda Constitucional 09, de 10.11.11@®4&tivizou o monopodlio da em-
presa estatal (Petrobras) sobre o petréleo, nadaedn que permitiu que a Unido transferisse
ao “concessionarié* a propriedade do produto da exploracdo de jazigapetrdleo e géas
natural, ndo sendo, contudo, titular da livre dmspitidade do produto, que se sujeita as re-
gras de comercializacédo da Unido, expedidas par deeiAgéncia Nacional do Petroleo.

Alids, ndo é o acaso o responsavel pelas privéigzsagcorridas principalmente a par-
tir da década de 1980. Maria Sylvia Zanella Dimietponta fatores de ordem financeira, ju-
ridica e politica para a retomada de uma maiorddme e atuagdo dos agentes privados na

ordem econdmica:

Financeira, pelo intuito de diminuir os gastos publicos com eBps esta-
tais deficitarias, de cujos riscos financeiros taés participajuridica, pela
necessidade de retornar a formas de gestdo pridadaservicos publicos,
sem o0s controles excessivos e formalismos prépiaoAdministracdo cen-
tralizada, que tanto emperram a atividade das esaprestatais; politica,
pela presenca da inspiracdo neoliberal, que adenaetubstituicdo do Esta-
do pela iniciativa privada, por ser ela mais apge@r atividades comerciais
e industriai&.

Sem adentrar na analise dos méritos ou demérialtlaacdes promovidas pelo Es-
tado na ordem econdmica apds a Constituicdo de, $88@is mudancas foram boas ou ruins
e a que interesses serviram, cabe, neste momeaisaa 0 atual panorama da ordem econo-

mica constitucional a par de todas essas alteragiestitucionais ja realizadas e a interpreta-

L Eros Grau pondera que o termo “concessionariizado para designar as empresas estatais oudpsva
contratadas para a realizagdo das atividades fasviss incisos | a IV do art. 177 da CF (pesqgeisalavra
das jazidas de petrdleo e gas natural e outrosdadsonetos fluidos e o transporte maritimo dodpetrbruto
de origem nacional ou de derivados basicos delpetpfoduzidos no Pais, bem assim o transportempar
de conduto, de petréleo bruto, seus derivados eajasal de qualquer origem) sao diversas das &=smiona-
rias” a que se refere o art. 176 da CF, visto gaquele caso do art. 177 da CF, ndo ha ato adrativst de
concessao veiculado mediante decreto do Poder fx@caomo acontece em relacdo as jazidas e rexurso
minerais a que se refere o art. 176 da CF. (GRAUs RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de
1.998.14 ed. Sao Paulo: Malheiros, 20p0301-305).

22 PIETRO, Maria Sylvia Zanella DParcerias na Administracdo Publica.62 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p.
19-20.
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cao conferida pelos Tribunais Superiores em assyrantuais referentes a ordem econémica
brasileira.

Como anteriormente proposto, a analise da ordembetica tera como ponto de par-
tida a diferenciacdo proposta por Eros Grau entéela intervencao e atuacao do Estado na

ordem econdmica:

Intervencaoindica, em sentido forte (isto €, na sua conotagais vigoro-
sa), no caso, atuacao estatal em area de titudarida setor privadatua-
¢ao estatal simplesmente, a acdo do Estado tanto na arerutigidade
prépria quanto em area de titularidade do setmagd. Em outros termos,
teremos quéntervengdoconota atuacédo estatal no campatieidade eco-
némica em sentido estrito; atuacéo estadgiio do Estado no campoata
vidade econémica em sentido aniplo

N&o é demais esclarecer catévidade econémica em sentido amplgénerq cujas
espéciesao oservico publicoligado ao interesse social da atividade econdmmsasentido
amplo e de titularidade exclusiva do Estado, quéepoansferir o exercicio da atividade a
terceiros por meio de concessao ou permissaoatesidade econémica em sentido estrito
(cuja titularidade € do setor privado, podendo tadis explora-la de maneira direta, quando a
atividade se mostrar necessaria aos imperativaeglaranca nacional ou relevante interesse
coletivo ou nos casos elencados pela prépria Goistof*.

Na sequéncia, passa-se ao exame do tema a finemk#fichr quando e por quais for-
mas o Estado atua na ordem econdémica e quandeénmtesm sentido estrito, pormenorizan-
do, em cada uma dessas situacoes, o papel dopseto e do Estado, este ultimo, agindo
diretamente na ordem econémica ou por meio de eapmiblicas e sociedades de economia

mista, verificando-se os diversos regimes juridecgsie se sujeitam na ordem econdmica.

2.4 Modalidades de intervencéo do Estado na ordemoenica

Segundo Didgenes Gasparini, a intervencao do Esiadominio econdmico pode ser

conceituada como “todo ato ou medida legal queingst, condiciona ou suprime a iniciativa

“GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.9984 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2030.
92.

’GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.9984 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2030.
101.
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privada em dada area econdmica, em beneficio dmdelsimento nacional e da justica so-
cial, assegurados os direitos e garantias indiigtftra

Percebe-se, pela definicdo transcrita, que, mesraaqgntervencao estatal na ordem
econdmica seja consubstanciada em um conjunto delasee acfes do Estado que extrapole
os limites de sua atuacao (titularidade do seiwa@o), ndo esté dispensada do cumprimento
dos principios da ordem econdmica.

A doutring® é farta quanto as classificacdes de modalidadéstet®encédo do Estado
na ordem econdmica, importando, agora, expor @andimhentos de Eros Grau e Celso Anto-
nio Bandeira de Mello quanto ao assunto, para ed&monstrar-se um panorama pormenori-
zado das espécies de intervencao trazidas peldifD@d® Federal de 1988.

Eros Grad’ distingue trés modalidades de intervencéo: a)apsprcdo ou participa-
céo; b) por direcéo; c) por inducao.

A intervencao por absor¢cdo ou participacdo ocomando o Estado intervém direta-
menteno dominio econdmico no campo da atividade econbemicasentido estrito. No caso
de intervencéo por absorcéo atua em regime de mbaapno caso de intervencao por parti-
cipacdo atua em regime de competicdo com as ersgggadas do mesmo setor.

Quanto aos casos de intervencao por direcdo engocdo, o Estado intervésobrea
atividade econGmica em sentido estrito, por meicedalagéo.

Por inducao, a atuacdo estatal se concretiza ntedisadocao de técnicas regulatérias
de estimulo e desestimulo de determinadas condutaspnsonancia com as leis do mercado.

Ja por direcéo, o Estado exerce pressado sobrenarei@ estabelecendo mecanismos
e normas de comportamento compulsorio para os egy@atrticulares, de carater eminente-
mente cogente, inclusive para as empresas eqjagidesempenhem atividade econbémica em
sentido estrito.

Por sua vez, Celso Antonio Bandeira de Mélidentifica as seguintes categorias de

intervencao: a) poder de policia; b) incentivosiéiativa privada; c) atuagdo empresarial.

GASPARINI RobertoA ordem econémica na Constituicdo de 1.9984 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2030.
146-149., Di6gene®ireito Administrativo. 62 ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2001. p. 614.

“para Diogo Moreira Neto, tm-se as seguintes casasgde intervencdo do Estado: a) regulacéo; catu
concorrencial; ¢) monopolista; e d) sancionat@iara Luis Roberto Barroso, sdo as seguintes césgal)
poder de policia; b) incentivos a iniciativa prigad) atuacdo empresariéigud TAVARES, André Ramos. A
Intervengdo do Estado no Dominio Econdmico.CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Joao Edu-
ardo Lopes e SANTOS, Marcia Walquiria Batista dostso de Direito Administrativo Econdmico. v. Il.
S&o Paulo: Malheiros, 2006.p. 180).

27GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.9984 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010.
146-149.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito Administrativo. 25 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008.
p. 783
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A interferéncia do Estado na ordem econOmica, sBganclassificacdo de Bandeira
de Mello, engloba, dentro do poder de policia, @edicao de leis e atos normativos na condi-
céo de “agente normativo e regulador da atividad@@mica”, exercendo funcdes de “fisca-
lizacdo” e “planejamento”, nos termos estatuidde jpet. 174 da Constituicdo Federal de
1988.

No tocante aos incentivos a iniciativa privada témlprevistos no art. 174 da Consti-
tuicdo Federal de 1988, o Estado podera concedentimos fiscais e financeiros.

Por sua vez, a atuacdo empresarial do Estadovidaalte econdmica ocorrera em ca-
S0s excepcionais especialmente tratados pela Goc&t Federal de 1988 (art. 173), median-
te pessoas juridicas criadas para atingir taigiobge

A par das duas classificacbes acima mencionadessegor assim dividir as modali-
dades de intervencdo do Estado na ordem econda)iexploracdo de atividade econdmica
em sentido estrito (art. 173); b) normativa e dpilkagéo (fiscalizagdo, incentivo e planeja-
mento - art. 172 e 174); c) monopdlio.

2.4.1 Exploragao de atividade econdmica em sentidstrito: atuacao concorrencial

Toda modalidade de intervengdo do Estado na amemeica em sentido amplo ape-
nas se apresenta legitima para garantir a pleiabiidade dos principios constitucionais e
dentro dos limites e possibilidades ali estabeteid

Neste sentido, a Constituicdo Federal de 1988&#ativa ao estatuir no art. 174 que,
ressalvados 0s casos previstos na prépria Cogéiituia exploracéo direta de atividade eco-
noémica pelo Estado s6 sera permitida quando neG@s&s imperativos da segurancga nacio-
nal ou a relevante interesse coletivo, conformanaefs em lei”.

O presente tépico tratard exclusivamente da atuemdworrencial do Estado com em-
presas privadas do mesmo setor — intervencao pticipacdo - e ndo dos casos de monopo-
lio a que se refere o art. 177 da Constituicdo rekdeintervencao por absorcéo -, que sera
abordado oportunamente, dadas as peculiaridadestigbesde intervencao.

O exercicio de atividade econémica em sentidotegtelo Estado, especificamente,
guando atua em regime de concorréncia em areaaqignr, € naturalmente explorada pelo
setor privado, deve ser qualificada petressidade aos imperativos da seguranca nacional

ou porque haelevante interesse pubictermos esses, de dificil conceituacdo, a depender
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portanto, da motivacdo por aspectos faticos eig$dque configuram as hipoteses de atua-
¢céo econOmica do Estado.

Vale registrar a ténue linha que separa a atuag&sthdo enquanto “empresario” (a-
tividade concorrencial com o setor privado), de awmcao enquanto prestador de servigos
publicos: a vinculacdo ao interesse social, neste,@® a configuracdo do “relevante interesse
coletivo”, naquele.

Eros Grau, diferenciando o interesse coletivo der@sse social, explica que este esta
ligado a coeséo social, aferida no plano do Estdaaniversalidade. Ja os interesses coleti-
vos sao aferidos no plano da sociedade civil, egaredo particularismos, interesses corpora-
tivos. Logo, o servigo publico se caracteriza p@ @nculacdo ao interesse social e a ativida-
de econdmica em sentido estrito ao atendimenteldeante interesse coletfo

Delimitados os pressupostos constitucionais aw@daes do exercicio de atividade
econdmica em sentido estrito pelo Estado passaasalsar as formas pelas quais o Estado
atua no mercado e quais 0s regramentos jurididicaapis nesses casos.

As empresas publicas e sociedades de economia imistgantes da administracao
indireta sdo responsaveis pela atuacdo econdmidastdmlo em atividades concorrenciais.
Estdo submetidas a um conjunto de normas que fhibgean um estatuto juridico que as di-
ferenciam das empresas privadas comuns, inobstant®m atuarem sob o regime de direito
privado.

Nem poderia ser diferente, pois tais empresasaajné atuantes sob o regime de di-
reito privado, fazem parte da administracdo pubhdaeta, constituindo-se como instrumen-
tos de atuacdo do Estado, estando sujeitas igutdraen principios de legalidade, impessoa-
lidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (&rt.caputda Constituicdo Federal).

A instituicdo das pessoas juridicas integrantesdiainistracdo indireta responsavel
pela exploracéo de atividade econdmica (empreda&as e sociedade de economia mista), a
teor do disposto no inciso XIX do art. 37 da Cdngtéo Federal, deve ser autorizada por lei
especifica.

Alias, a obrigatoriedade de instituicdo por meided@specifica dos entes que formam
a administracao indireta ja era previsto no Dedreid®?00/1.967, que assim os define, em seu
art. 5°:

% GRAU, Eros RobertoA ordem econémica na Constituicdo de 1.9984 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
127-129.



25

Il - Emprésa Publica - a entidade dotada de pelisiada juridica de direito
privado, com patrimdnio proprio e capital exclusilaoUnido, criado por lei
para a exploracdo de atividade econdmica que orGo\seja levado a e-
xercer por férca de contingéncia ou de conveniéadministrativa podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas esitai{Redacéo dada pelo
Decreto-Lei n® 900, de 1969)

lll - Sociedade de Economia Mista - a entidade a@ttde personalidade ju-
ridica de direito privado, criada por lei para pleracdo de atividade eco-
némica, sob a forma de sociedade anénima, cujasamgin direito a voto
pertencam em sua maioria & Unido ou a entidadeddairstracdo Indire-
ta. (Redacéo dada pelo Decreto-Lei n° 900, de 1969)

Celso Antonio Bandeira de Mello é categérico aaradr que as empresas publicas e
sociedades de economia mista sdo criaturas insttaieelo Estado, que gravitam na Orbita
publica e por tal motivo estao atreladas a reddiaate interesses do todo social, com recursos
majoritarios custeados por fonte pubifta

Ainda que modeladas sob o figurino privado, posseamacteristicas proprias, tais
como os fins para as quais sao criadas, 0s recec®r®MmICOS que manejam, 0s interesses a
que servem, distinguindo-as sutilmente das denessgas de direito privado nao integrantes
da administracéo indireta do Estdto

Para além das ressalvas do art. 37, XIX, da Caigdit Federal de 1.998, quanto a
necessidade de autorizacdo legislativa especiéica g criacdo de empresas publica e socie-
dades de economia mista, os paragrafos do artdd @onstituicdo ainda estabelecem uma
série de peculiaridades que ressalta o carateciispedo regime de direito privado dessas

empresas integrantes da administracao indiretesthml&

Art. 173. ...

8§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da esgpublica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que erplatividade econémica

de producédo ou comercializacdo de bens ou de péestie servicos, dis-
pondo sobre(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de
1.998)

| - sua funcéo social e formas de fiscalizacdo pslimdo e pela sociedade;
(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de 8)99

%9 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Sociedades Mismpresas Publicas e o Regime de Direito Publico.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econ6mco (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direi-
to Pdblico, n. 10, maio/junho/julho, 2007. Dispaina Internet: http://direitodoestado.com.br/reasie. a-
cesso em 01.10.2010. p. 1.

31 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Sociedades aisEmpresas Publicas e o Regime de Direito Publico
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econ6mico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direi-
to Pdblico, n. 10, maio/junho/julho, 2007. Dispaina Internet: http://direitodoestado.com.br/reasie. a-
cesso em 01.10.2010. p. 3-4.
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Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das essps privadas, inclusive
guanto aos direitos e obrigacfes civis, comercigabalhistas e tributarios;
(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de 8)99

Il - licitagcdo e contratacdo de obras, servicasnpras e alienacdes, obser-
vados os principios da administragdo publificluido pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1.998)

IV - a constituicdo e o funcionamento dos consett®sdministracéo e fis-
cal, com a participacéo de acionistas minoritaribscluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1.998)

V - os mandatos, a avaliacdo de desempenho e ensztplidade dos admi-
nistradoregIncluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 8).99

§ 2° - As empresas publicas e as sociedades demizomista ndo poderéo
gozar de privilégios fiscais ndo extensivos asedorgrivado.

8 3° - A lei regulamentara as relacdes da emprélsica com o Estado e a
sociedade.

8§ 4° - A lei reprimird o abuso do poder econémige gise & dominacéo dos
mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao auradritcario dos lucros.

§ 5° - A lei, sem prejuizo da responsabilidadeviddial dos dirigentes da
pessoa juridica, estabelecera a responsabilidasla, drijeitando-a as puni-
¢cbes compativeis com sua natureza, nos atos hasicmntra a ordem eco-
ndémica e financeira e contra a economia popular.

Como se V&, o regime juridico das empresas pubficdas sociedades de economia
mista que exercem atividade econdmica em sentitlidoeé predominantementde direito
privado. Por um lado, tais empresas sdo constitatitente subordinadas ao regime juridico
de direito privado (CF, art. 173, § 1°, 1), naalpndo gozar de privilégios fiscais ndo exten-
sivos as do setor privado (CF, art. 173, § 2°).

Por outro lado, tais empresas deverédo se submellguns regramentos proprios das
pessoas juridicas de direito publico, tais comdistalizacdo pelo Estado e pela sociedade
(CF, art. 173, 8§ 1°, 1); 2) obrigatoriedade detdicho para contratacdo de obras, servicos,
compras e alienagdes (CF, art. 173, 8§ 1°, lIin8¢rcédo no ambito do orgamento anual dos
respectivos entes federativos (CF, art. 165. 85®prigatoriedade do concurso publico para
contracao de seus funcionarios (CF, art. 37, )Isuseicdo aos principios norteadores da Ad-
ministragdo Publica previstos naputdo art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 etc.

No tocante a fiscalizacdo externa exercida peladéshas empresas publicas e socie-
dades de economia mista, verifica-se a prerrogdtivBoder Legislativo em fiscalizar e con-
trolar, por meio do Congresso Nacional ou por quaigle suas Casas, 0s atos do Poder Exe-
cutivo, incluidos os da administracao indireta (&%49, X).

O controle e fiscalizagdo do Poder Legislativo bece, ainda, o auxilio dos Tribunais

de Contas no que tange aos aspectos contabilcémanorcamentario, operacional e patri-
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moniaf?, julgando as contas dos administradores e dems®nsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracéo direta e indieegreciando para fins de registro, a legali-
dade dos atos de admisséo de pessoal, concess@igssedatadorias, reformas e pensoées (CF,
art. 71caput Il e IlI).

A atividade fiscalizatéria da administracéo indireambém ¢é atribuida a prépria soci-
edade, que, por meio de denuncias ao Tribunal dea€oao Ministério Publico, ao Poder
Legislativo, ou ainda, por meio de acbes no amtitéoder Judiciario - tal como a acao po-
pular -, contribui para que as empresas publicesceedades de economia mista atuem em
conformidade com os principios constitucionais a gstdo atrelados, e ndo como se fossem
simples empresas privadas eivadas de qualquentmptiblico decorrente principalmente da
instituicdo por lei e do patriménio predominantetegmiblico que as constituem.

A obrigatoriedade do dever de licitar insito a ®de 0rgdos da administracao indireta
por forca do disposto no art. 37, XXI, da Constifisi Federal de 1988 e do art. 1°, paragrafo
Unico da Lei 8.666/1.993, consubstanciando comtruimento de suma importancia para o
cumprimento de principios como o da economiciddddasonomia e da publicidade dos atos
da administracdo direta e indireta. Ao depois,tolat3, § 1°, Ill da Constituicdo Federal de
1.988 reforga a obrigatoriedade de licitagdo parstratacdo de obras, servigcos, compras e
alienacdes no ambito das empresas publicas e adeiedle economia mista exploradoras da
atividade econdmica em sentido estrito.

No que concerne a contratacdo de pessoal das emgéslicas e sociedades de eco-
nomia mista, devem ser observados os preceitositcmiais relativos ao concurso publico
(CF. art. 37, II¥°, sendo os aprovados admitidos sob o regime deletifiando na adminis-
tracao indireta como empregados publicos que, tantessndo fazerem jus a estabilidade (art.

41 da Constituicdo Federal de 1988)d0 podem ser demitidos sem que haja motivagao pa

%2 Inobstante as empresas publicas e sociedadedensia mista exploradora de atividade econémiigitau
rem-se a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas,tos eealizados para a consecucdo de objetivos caiser
(atividade concorrencial e em igualdade de condigden o setor privado) ndo estdo sob a supervisdaid
bunal de Contas (Vide STJ, RMS 17.949-DF).

%3 O Superior Tribunal de Justica, no Recurso Espéei6.534 RJ, decidiu que, “Enquanto estiver emanmo
legislador no que concerne ao Estatuto Juridiceatpo para Sociedades de Economia Mista e Empresa
Publicas que explorem atividade econdmica (art, 883.° e 3°), devem ser aplicadas, por analogiapanas
regentes das pessoas juridicas de direito publiaatq ao concurso publico”, aplicando-se, por ajiala Lei
8.112/1.990.

% posicionamento este ja sumulado pelo TribunakBopdo Trabalho: Simula 390: Estabilidade - Gstiet
Administracao Direta, Autarquica ou Fundacionalmpgfegado de Empresa Publica e Sociedade de Economia
Mista. | - O servidor publico celetista da admirdsfio direta, autarquica ou fundacional é beneficida es-
tabilidade prevista no art. 41 da CF/1988. Il -eéxopregado de empresa publica ou de sociedade deraieo
mista, ainda que admitido mediante aprovacao eroutea publico, ndo é garantida a estabilidade gt@vio
art. 41 da CF/1988.
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0 atd” e sem a garantia do devido processo legal, coerdirscia dos principios do contradi-
tério e ampla defesa.

As empresas publicas e sociedades de economia aeisten obrigatoriamente estar
inseridas no ambito dos orcamentos fiscais da Umigistados, justamente por serem consti-
tuidas e por vezes mantidas com recursos publicesgdevem obrigatoriamente estar previs-
tos na lei orcamentéria para que possam ser dedpsrab longo do ano (CF, art. 165, § 5°).

E também necessario que haja prévia dotacdo ortanaesuficiente para a concesséo
de qualquer vantagem ou aumento de remunerac@iacada@empregos ou alteracdo de estru-
tura de carreiras, bem como a admissdo ou cordmte pessoal nas empresas publicas e
sociedades de economia mista, a fim de que seaaten@rojecdes de despesa de pessoal e
aos acréscimos dela decorrentes (CF. art. 169, § 1°

Por outro lado, justamente porque tais empresakcpsle sociedades de economia
mista atuam diretamente no mercado em regime c@mmal com as demais empresas pri-
vadas na exploracéo de atividade econémica, agnétapoderdo gozar de privilégios fiscais
nao extensivos as do setor privado (CF, art. 128).8

Devem, ainda, sujeitar-se ao regime juridico pwgddas empresas privadas no tocante
aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, tribtds e tributarid& Tais previsdes constitu-
cionais decorrem do fato de que se auferisseniltaigeficios” violariam o principio da livre
concorréncia, sobrepondo-se em posicao privilegeadaelagcdo ao demais concorrentes no
mercado, 0 que poderia acarretar na eliminacdmdeocréncia, e, por consequéncia, no e-
xercicio de atividade sob o regime de monopdliz@eedo das hipoteses previstas na Consti-
tuicdo Federal, em prejuizo a economia e aos cadsues de forma geral.

Se, por um lado, impera o regime juridico predomie@ente privado no que diz res-
peito a auséncia de privilégios que possam cord@guma vantagem as empresas publicas e
sociedade de economia mista que exploram atividadedmica em regime de concorréncia,
por outro, impera a obrigatoriedade no cumprimel®@garte de dispositivos constitucionais
concernentes a administracao publica, conferindaracteristica peculiar de um regime juri-
dico hibrido, que garante a igualdade de condicdasorrenciais necessaria ao exercicio de

uma atividade econdmica tipica da iniciativa prajasem se perder de vista que tais entes

% A Lei 9.784/1.999 também é aplicavel & Adminisii@ Federal Indireta (art. 1°), razdo pela quatos admi-
nistrativos deverdo ser motivados (art. 50), inekies atos que impliguem em demisséo de empregadle
co de empresas publicas e sociedade de econonisaquis exercem atividade econémica.

% O Superior Tribunal de Justica, no Recurso Espdai4.747-SP, decidiu pela incidéncia de ISS rmaso
realizadas por empresas publicas e sociedade dera@ mista quando exploradora de atividade ecargmi
nao exclusiva do ente publico e afeta ao particular
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com personalidade juridica de direito privado foiastituidos pelo Estado, sendo, portanto,
administracéo publica indireta” e ndo “administmpéivada indireta®.

2.4.2 Atividade normativa e reguladora, com funcdede fiscalizacdo, incentivo e plane-

jamento

O Estado, quando atua como agente normativo eaggudtia atividade econdmica, se
circunscreve, em determinados casos, em area derép@a atuacdo (planejamento) e, em
outros, age de maneira a intervir na atividade @&wice, atingindo o setor privado. Certo é
que o Estado normatiza e regula tanto atividadégrigis, como no caso dos servi¢os publi-
cos, mas tambeém influi na atuacédo dos atores doager que por via direta ou indireta, so-
frem os reflexos da atuagdo normativa e regulatiriestado neste campo.

Adotando essa ultima posi¢cao, Egon Bockmann Modgfande que quando o Estado
atua como agente normativo e regulador da ativiégeadadmica, o faz na forma de interven-
cao regulatéria na atividade econ6mica e nao ssn@ate como forma de atuacdo do Esta-
do, justificando-se, portanto, a classificagcao adatno presente trabalho no sentido de que a
atividade normativa e regulatoria do Estado pedeae campo de intervengdo na atividade

econdomica e ndo de simples atuagao estatal:

Por outro lado, a intervencéo estatal no dominan@mico pode dar-se a-
través da positivacao juridica de determinados cotamentos permitidos,
proibidos ou ordenados. Nesse caso, ao invés @éerririfisicamente” no
mercado objeto de intervengdo, o Estado emana soguom disciplinam a
conduta dos particulares, estabelecendo limitegr&npetros comportamen-
tais que dantes ndo existiam, visando a gerarosfeitondémicos naquele
mercado, naquele setor ou em toda a economia privad

Trata-se de especifica regulacéo juridica da eciangrosta num plano geral
e abstrato. Os agentes econdmicos alterardo aadata devido as prescri-
¢bes normativas. Caso ndo o facam, submeter-seddindp) as consequién-
cias previstas na propria norma.

Mas também nesse caso ha intervencédo estatal noidamonémico — uma
intervencao regulatéria, que ndo exige a partiéipagaterial do Estado nu-
ma determinada atividade econdmica. O Estado pewsancupando um
plano l6gico normativo anterior (legislativo e reguentar), impondo san-
¢Oes (positivas ou negativas). O que abrange taatividade regulatéria re-

3" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Sociedades aisEmpresas Publicas e o Regime de Direito Publico
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direi-
to Pdblico, n. 10, maio/junho/julho, 2007. Dispaina Internet: http://direitodoestado.com.br/reasie. a-
cesso em 01.10.2010. p. 1.
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pressiva (san¢gbes negativas) como os incentivogoenento (Direito pro-
mocional)*®.

O Estado, entdo, atua como agente normativo eaggulfazendo isto atraves de fun-
cOes de fiscalizacao, incentivo e planejamento @oio. Faz-se mister, inicialmente dife-
renciar a funcéo normativa e reguladora do Estpal@, depois, pormenorizar as explicacdes
sobre as funcgdes de fiscalizagéo, incentivo e arento assumidas pelo Estado com o in-
tento de se alcancar um panorama deste tipo deentgio indireta do Estado, determinante
para a manutencédo do equilibrio da atividade ec@#&rharmonizando os interesses de or-
dem privada com as necessidades e garantias da pid#ica.

Funcéo normativa ndo se confunde com funcéo législeEros Grau atribui critérios
distintos a funcdo normativa e legislativa: a nodaofuncdo normativ@ode ser alinhada
desde a consideracao de critério mateaige funcao legislativapenas se torna equacionavel
na considerac&o de critério forrfialSob esta 6tica, os trés poderes da Republicarpeder-
cer fungdo normativa.

Odete Medauar ensina que além do poder regulamieetante ao Poder Executivo,
através do poder normativo, a administracdo publeaem a faculdade de emitir normas
para disciplinar matérias nao privativas de leisTeormas podem ter repercussdo mais ime-
diata sobre pessoas fisicas, juridicas, grupospalacdo em geral ou mais imediata sobre a
prépria Administracdo, podendo ter ou n&o reflexdsrnos®.

Por sua vez, a funcdo normativa exercida pelo Paddiciario revela-se por meio de
sua atribuicdo constitucional de elaboracéo, pBltminais, de seus regimentos internos, com
observancia das normas de processo e das ganardcEssuais das partes, dispondo sobre a
competéncia e o funcionamento dos respectivos érgéizdicionais e administrativos (CF,
art. 96, 1, “a”).

Especificamente em relacdo a intervencdo normdtivestado na ordem econdémica,
a regulacéo traduz-se como uma das facetas do podeativo da administragdo no tocante
ao agir dos agentes econémicos publicos e privadios mercados, envolvendo a implemen-

tacdo de um conjunto de decisbes de naturezagaglifue tem por esséncia, “a execucéo da

% MOREIRA, Egon Bockmana. O Direito Administrati@ntemporaneo e a Intervencdo do Estado na Ordem
EconbmicaRevista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto Brasileiro de Di-
reito Publico, n. 1, fevereiro de 2005. Disponinel Internet: http://www.direitodoestado.com.br. s&® em
01.10.2010. p. 5-6.

%GRAU, Eros RobertaO direito posto e o direito pressupostoded., S0 Paulo: Malheir&slitores, 2002. p.
241.

“C MEDAUAR, Odete.Direito Administrativo Moderno. 2 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1.998. p. 126.



31

vontade da lei pela autoridade estatal, com vaasficiente funcionamento dos agentes eco-
némicos e dos mercados, atuando de forma neugapoiitizada®".

Alexandre Faraco prop6e a definicdo de regulac&mamma atividade que

visa limitar a liberdade dos agentes econémico$omea a afastar determi-
nados efeitos indesejaveis de um sistema que admsessa acao livre. As-
sim, a atuacao reguladora € necessaria quanda damagentes econdmi-
cos, sustentado em seus proprios interesses, @ dalhalcancar resultados
socialmente rejeitadéfs

A titulo meramente exemplificativo cita-se alguncasacteristicas que conferem grau
de especificidade a regulacdo em relacdo a fungéuativa: 1) faculdade de atribuicdo da
funcéo regulatéria a entidades autbnomas e indepézsl 2) motivacdo exclusivamente téc-
nica para os atos regulatorios; 3) perspectiva em@mente econdmica da regulacao.

Apos definir o conteddo da acdo normativa e reg@uitatdo Estado enquanto atividade
de intervencao indireta na atividade econdmicagass adiante, a analise das respectivas
funcdes de fiscalizacao, incentivo e planejamento.

A funcao de fiscalizacédo € consectario do exeraeaiduncdo normativa e regulatoria
exercida pelo Estado sobre a atividade econdémitamnecomo fim precipuo verificar se as
normas e regulamentos expedidos pelo Estado oseoerrespectivos 6rgdos guardam com-
patibilidade com as condutas praticadas pelos egestondmicds. “Assim, fiscalizar, no
contexto deste art. 174, significa prover a ef@&tas normas produzidas e medidas enceta-
das, pelo Estado, no sentido de regular a ativieadeémica**.

J& a funcéo de incentivo decorrente da acdo naranatieguladora do Estado sobre a
atividade econOmica revela a modalidade de intgd@rpor inducdo, onde o Estado, por
meio de politicas fiscais, tributarias e financiatoee publicos manipulam os instrumentos de
intervencdo em consonancia e na conformidade dagque regem o funcionamento dos mer-

cados.

41 SOUTO, Marcos Jurena Villel&uncdo RegulatéridRevista Eletronica de Direito Administrativo Econd-
mico, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito PUblico 13, fevereiro/margo/abril de 2008. Disponivalin-
ternet: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso(4.10.2010. p. 2-3.

“2 EARACO, AlexandreRegulacéo e direito concorrencialSao Paulo: Paulista, 2003. p. 141.

“3 Bem por isso que Marcos Jurena Villela Soutaraigue a intervencéo regulatéria ndo se exaureomeemto
de positivacdo das normas, abrangendo também ootmeta fiscalizacdo do cumprimento dessas reg@s
aplicacdo da respectiva sancéo frente a sua vamlagh ao seu cumprimento, no caso das sancdesamsem
(SOUTO, Marcos Jurena Villel&uncdo RegulatéridRevista Eletrdnica de Direito Administrativo Eco-
ndmico, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publica 13, fevereiro/marco/abril de 2008. Disponival
Internet: http://www.direitodoestado.com.br. Acessn01.10.2010. p. 20).

“GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 1.99840 Paulo: Malheiros, 2010. p. 307.
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Por fim, o planejamento é forma de acao racionaoterizada pela previsdo de com-
portamentos econdmicos e sociais futuros, pelautagdo explicita de objetivos e pela defi-
nicdo de meios de acdo coordenadamente dispodté® se traduz, na opinido de Eros Grau,
como forma de intervencaw ou sobreo dominio econémico, sendo, simplesmente um mé-
todo a qualifica-la [a intervencao], por torn&iktematizadamente raciofl

Especificamente em relacdo a funcéo de planejanadmtiida nocaputdo art. 174 da
Constituicao Federal de 1988, esta se refere aejplmento da atividade econdmica em sen-
tido lato (com o sentido de relacdes econdmicaskeja, o planejamento realizado pelo Es-
tado para atingir os objetivos previstos no artdé@8Constituicdo Federal de 1988, respeitando
0s principios da ordem econémica (CF, art. 170).

Entretanto, o aludido planejamento € determinaata p setor publico e meramente
indicativo para o setor privado. Nem poderia sérdnte, pois, a pretexto de planejar, o Es-
tado ndo pode obrigar a iniciativa privada a atesdas diretrizes e programas, sob pena de
afronta ao principio da livre iniciativa. Por outemlo, em seu planejamento, o Estado pode
incluir medidas de incentivo que atraiam a ades#&oemtes privados a certas atividades ou
formas de atuac&do na economia que sejam benétidastado.

Ademais, como a iniciativa privada também é chansadarticipar das atividades es-
tatais, por exemplo, quando atua como prestadosgm@os publicos, o planejamento que é
meramente indicativo para esse setor, deve sesaypeglo de forma atraente para condicionar
a atuacao da atividade privada sem que isto implkaomp impor aos particulares o atendimento
das intencdes pretendidas pelo Estado

Em complemento acaputdo mencionado art. 174, o 8§ 1° desse mesmo datzgalu-
sao ao desenvolvimento nacional, cujas diretrizesses devem ser estabelecidas por meio de

lei, que incorporara e compatibilizara os planasorais e regionais de desenvolvimento.

5 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.99%&0 Paulo: Malheiros, 2010. p. 346-

347.

“GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.99840 Paulo: Malheiros, 2010. p. 150.

“’BARROSO, Luis Roberto. A ORDEM ECONOMICA CONSTITUTNAL E OS LIMITES A ATUACAO
ESTATAL NO CONTROLE DE PRECOSRevista Eletrénica de Direito Administrativo Econdnico. Sal-
vador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, &, maio/junho/julho de 2008. Disponivel na internet
www.direitodoestado.com.br. Acesso em 01.01.2010.
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2.4.3 Monopdlio

Monopolios sdo atividades econémicas subtraiddisr@aniciativa. Pela definicdo de
Eros Grau, o monopdlio pressupde, em principionap@&m agente apto a desenvolver ativi-
dades econdmicas a ele correspondentes, seja emésexia do licito exercicio de uma van-
tagem competitiva, (monopdlio de fato), seja aipdegue foi instituido por lei (monopdlio
legal)'®,

Por sua vez, os monopdlios legais dividem-se ers dspécies: a) 0s que visam impe-
lir o agente econdmico ao investimento — propriedadiustrial, monopdlio privado; b) os
que instrumentam a atuacdo do Estado na ecoffbmia

O monopdlio legal certamente € a modalidade deviegdo do Estado na ordem e-
condmica mais incisiva e agressiva porque excepaolivre iniciativa, que se configura co-
mo um dos valores fundantes da ordem econdmicddwrasrazao pela qual deve ser exerci-
do nos estritos limites permitidos pela Constitaica

O art. 173 da Constituicdo Federal de 1988 trdamdeses de exploracao direta de a-
tividade econ6mica em sentido estrito pelo Estdgoando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse awlenglobando tanto os casos em que par-
ticipa do mercado em regime de concorréncia corandss privados, como 0os monopdlios
legais. Entretanto, ndo ha uma regra estanquespasaumir o art. 173 ao exercicio de mono-
polio ou atividade econdmica em sentido estritdepender do tipo de interesse que justifi-
que®.

O exercicio de atividade econémica em sentidotestd modalidade monopdlio tam-
bém deve ser subsumivel as hipoteses do art. 1Z8wmitituicdo Federal, ou seja, 0 monopo6-
lio pode ser exercido desde gmecessario aos imperativos da seguranca nacional a
relevante interesse coletivo, conforme definidos etei, restando-se perquirir se esta lei
pode ser estadual ou somente federal.

A disciplina da seguranga nacional é privativa aédb (art. 22, XXVIII), razdo pela
qual ndo ha duvidas que a lei deva ser federatetanto, no caso do relevante interesse cole-
tivo, podera tanto ser lei federal como estaduala wez que “o Estado agente normativo

mencionado pelo art. 174 ndo é apenas a Unidojdsstaembros sdo albergados no vocabu-

“GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 1.99840 Paulo: Malheiros, 2010. p. 296.

*9Vide STF, ADI 3.366-2-DF.

* para Eros Grau, na hipétese de imperativo deaega nacional, o monopélio, em regra, impor-4&&AU,
Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.99840 Paulo: Malheiros, 2010. p. 289).
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lo ‘Estado’, no contexto deste art. 174'uma vez que também possuem competéncia legisla-
tiva para as matérias de direito Econémico.

O monopdlio ndo colide com a livre iniciativa, neagxcepciona. Isto porque o pro-
prio texto constitucional é claro em seu art. J&bagrafo Gnico que assim dispbe: “E assegu-
rado a todos o livre exercicio de qualquer atividadondmica, independentemente de autori-
zacao de 6rgaos publicaalvo nos casos previstos em’lei

A Constituicdo Federal de 1988 elencou as hipotésenonopadlio da Unido nos cin-
co incisos do art. 177 como sendo: | - a pesquistaera das jazidas de petréleo e gas natural
e outros hidrocarbonetos fluidos; Il - a refinacopetréleo nacional ou estrangeiro; Il - a
importacdo e exportagdo dos produtos e derivadsisdsiresultantes das atividades previstas
nos incisos anteriores; IV - o0 transporte maritoegoetrdleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no Pais.dssim o transporte, por meio de condu-
to, de petrdleo bruto, seus derivados e gas natargualquer origem; V - a pesquisa, a lavra,
0 enriguecimento, o reprocessamento, a industigiiz e 0 comércio de minérios e minerais
nucleares e seus derivados, com excecao dos K@djpis cuja producédo, comercializagéo e
utilizacdo poderédo ser autorizadas sob regime deiggio, conforme as alindas c do inci-
so XXIII do caputdo art. 21 desta Constituicdo Fed¥ral

N&o é demais reforcar que os monopolios da Unidacsa&onstituem servigo publico
e sim atividade econdmica em sentido estrito asguesfere o art. 173 da Constituicdo Fede-
ral de 1988, explorados por empresas com persawalighridica de direito privado (empresas
publicas ou sociedades de economia mista), conf@meplicitado no item 2.4.1.

Em que pese aparentemente ndo haver logica falEamsegime de competicdo na ex-
ploracdo de atividade econémica em sentido egtataneio de monopdlio, o § 1° do art. 177
da Constituicdo Federal quando alterada sua redael@Emenda Constitucional 9/1995,
passou a permitir que a Unido contrate “com emprestatais ou privadas a realizacao das
atividades previstas nos incisos | a IV deste artigservadas as condi¢cbes estabelecidas em
lei”. A confusdo advém do fato de que a redacderamtvedava expressamente “a Unido
ceder ou conceder qualquer tipo de participacdoegmcie ou em valor, na exploracao de

jazidas de petréleo ou gas natural, ressalvadspmsiio no art. 20, § 1°".

>l GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.99840 Paulo: Malheiros, 2010. p. 287.
2 Art. 21. Compete & Unido:

XXIII - explorar os servi¢os e instalacdes eacks de qualquer natureza e exercer monopoéli@lestdre a
pesquisa, a lavra, o0 enriquecimento e reprocessan@mdustrializacdo e o comércio de minériodeares e
seus derivados, atendidos os seguintes principgioadicdes:
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Houve, portanto, uma relativizacdalo monopdlio do petréleo por meio da Emenda
Constitucional 9/1995, cujos fatores determinaptas tal mudanca devem ser analisados no
contexto politico e econdmico da redemocratizagipals sentida principalmente a partir da
década de 1990.

O primeiro presidente civil empossado apdés ma@0danos de regime militar foi José
Sarney, que governou o pais no periodo compreeratitte 15.03.1985 a 15.03.1990, em
virtude do falecimento do presidente eleito Tancridéves antes mesmo de assumir a Presi-
déncia da Republica. Este foi o periodo decisiva paredemocratizacdo do pais, que teve
como pedra fundamental a promulgagéo da Constittiederal de 1988.

O regime de ditadura militar sustentado por Camgbes impostas de maneira unila-
teral e por Atos Institucionais que legitimavamawam aspecto de legalidade aos atos dos
militares foi substituida pela Constituicao legaimente formulada, discutida e promulgada
pela Assembléia Nacional Constituinte, restandodagatarefa aos proximos presidentes dar
efetividade aos preceitos ali estabelecidos, sejgampo dos direitos e garantias individuais,
direitos sociais, a nova estruturacdo da admigtrgublica, dos demais Poderes, dentre
outros assuntos de relevo.

Fernando Collor de Mello foi o primeiro presiderteito por meio de elei¢des diretas
apos o fim do periodo militar, uma vez que Tancrddues e seu vice José Sarney ainda fo-
ram eleitos de maneira indireta pelo Congressodwati

O panorama enfrentado pelo pais neste momentoeeexkctativa pelas mudancas
que adviriam em decorréncia da liberdade politicaregime democratico, das elei¢cdes dire-
tas e qual seria 0 tom que os proximos governosiimam em relagdo ao modelo de Esta-
do, de administracdo e 0os rumos da economia.

O Ministro Marco Aurélio bem retrata este momentoseu voto proferido na ADPF
46-7:

(...) vivenciamos um momento de reforma no Estadpulsionado por i-
nameros fatores, como a economia globalizada tad&enfraquecido em
relacdo ao poder indutor -, a exaustao financeieaséncia de condicdes pa-
ra o desenvolvimento de atividades econdmicashgecméncia de se ter a

desestatizacdo de empresas. O Estado brasileiontesna-se incapaz de
prestar zelosa e eficientemente os servicos p@bbicdesenvolver as ativi-

*3 Eros Grau aponta o surgimento de um “novo regimenonopélio” introduzido pela Emenda Constituciona
9/95, na medida em que extirpou-se a proibicdoedercou conceder qualquer tipo de participacdxple-
céo petrolifera, permitindo com que a Unido tramsfe ao concessionario a propriedade do produexpla-
racdo do petréleo e gas natural, observadas asaedaemais (Lei 9.478/1.997) (GRAU, Eros RobeAwr-
dem econdmica na Constituicdo de 1.99840 Paulo: Malheiros, 2010. p. 301).
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dades econ6micas. Fez-se e faz-se ainda necessii@lucdo das ativida-
des que ainda s&o prestadas pelo Poder Publiagatiim privada”.

Visando redimensionar o papel e atuacédo do Estaddividade econémica, no espiri-
to ilustrado pelo trecho acima transcrito, o gowe@ollor editou a Lei 8.031/1.990, instituin-
do o Programa Nacional de Desestatizacédo cujosipails objetivos eram: | - reordenar a
posicao estratégica do Estado na economia, tramddea iniciativa privada atividades inde-
vidamente exploradas pelo setor publico; Il - gbnir para a reducdo da divida publica,
concorrendo para o saneamento das financas do=étbco; Il - permitir a retomada de
investimentos nas empresas e atividades que viersen transferidas a iniciativa privada; IV
- contribuir para modernizacdo do parque industitaPais, ampliando sua competitividade e
reforcando a capacidade empresarial nos diverdoseseda economia; V - permitir que a
administracdo publica concentre seus esforcos thadaales em que a presenca do Estado
seja fundamental para a consecucao das prioridetgsnais; VI - contribuir para o fortale-
cimento do mercado de capitais, através do acrésdamoferta de valores mobiliarios e da
democratizacao da propriedade do capital das eagpee integrarem o Programa (art. 1°).

Com a renuncia do entdo Presidente Fernando Gidldvello ao mandato de Presi-
dente para escapar do impeachment, o Programandhcie Desestatizacdo n&o foi levado
totalmente a efeito pelo seu sucessor Itamar Franco

O governo de Fernando Henrique Cardoso retomowgr&mna Nacional de Desesta-
tizacdo, com um novo formato e novos objetivosndigdidos pela Lei 9.491/1.997, tendo co-
mo marco a privatizagdo da Companhia Vale do RiceD®oa concessao de rodovias & inicia-
tiva privada.

Foi, portanto, imbuido pelo espirito de que emaseatividades a presenca do Estado é
fundamental para a consecucao das prioridadesnaégjonas, por outro lado, a demanda por
investimentos para a execucgao dessas atividadegfi@méncia e competitividade ndo poderi-
am mais ser suportadas unicamente pelo Estadoeadan®9/1.995 relativizou o0 monopdlio
do petroleo, visto que permite que a Unido conttate empresas estatais ou privadas a reali-
zacao da pesquisa e da lavra das jazidas de petofdservadas as condicOes estabelecidas
em lei.

O setor pretrolifero é certamente um dos setoregiddade econbmica nacional que
demanda alta tecnologia e investimentos para spl@raxdo. Antes da efetiva atividade de

exploracdo sdo necessarias as fases de pesquasaaberta de novos campos. Entretanto, o

®STF — ADPF 46-7-DF.
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setor publico, neste tocante, encontrava-se sulmatgar anos de falta de investimento. Era
necessario angariar empresas privadas disposta®stii na pesquisa e descoberta de novos
campos, mantendo-se, contudo, 0 monopadlio estatpétidleo.

Essa foi, na verdade, a tentativa instaurada pml@nBa Constitucional 09/1.995: co-
mo empresas privadas poderiam explorar o setoolffeto sem a quebra do monopdlio esta-
tal. Essa nova sistematica so foi totalmente atdapelo julgamento das acgfes diretas de in-
constitucionalidade 3266 e 3273, que esclarecermmgmonopolio incide sobre a atividade
petrolifera e ndo sobre o resultado da lavra dadga de petroleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos, que pode ser atribuidaceiros pela Unido.

Ora, a Unido, na medida em que contrata com umaesapublica ou privada a pes-
quisa e a lavra de jazidas de petréleo, assinacomtrato de risco”: caso, a partir das pesqui-
sas realizadas em certa area nao se encontre nefgmida, as empresas suportardo os preju-
izos. Mas, se a partir das pesquisas sejam endastjazidas, o produto de sua lavra sera de
propriedade das empresas (e ndo da Unido), mas @imgatoriedade de que sua comercia-
lizacdo seja administrada pela Unido, mediantauacéab da Agéncia Nacional do Petroleo,
Gas Natural e Biocombustiveis.

Esta agora, portanto, permitida legalmente a operde refinarias privadas e até es-
trangeiras na exploracdo do produto da lavra ddgazde petréleo, sem que, com isso, no
entendimento do Supremo Tribunal Federal, tenh&dbayuebra do monopdlio estatal, uma
vez que se trata de um bem natural que justifedaacéo do Estado, como agente econémico,
pelos imperativos de seguranca nacithal

A interpretacdo conferida pelo Supremo Tribunalefaldsobre a matéria - Emenda
Constitucional 09/1.995 — criou uma nova configéim@specifica ao monopdlio onde se
permite a contratacdo, pela Unido, de empresascpgliu privadas para a pesquisa e a lavra
das jazidas de petroleo e gas natural e outroedadsonetos fluidos, cujo resultado da lavra
pode ser atribuido a terceiros pela Unido, masardgtividade petrolifera em si, que permane-

ce como monopolio estatal.

2.5Modalidades de atuacao do Estado na ordem econdémica

Nessa medida, sobre as modalidadestgvencdodo Estado na ordem econdmica,

convém proceder na sequéncia, a analise dos apamttasmecessarios relativos as modalida-

> GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 1.99840 Paulo: Malheiros, 2010. p. 127.
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des de atuacdo do Estado na ordem econdmica,awasdjipoteses em que o Estado age den-
tro de sua &rea de atuacdo natural, onde os ageintados, quando a Constituicdo autoriza,
atuam de maneira excepcional (prestacéo de sepig@os), ou ainda, nos casos em que a

acao do Estado nao vincula, mas somente indiazagad do setor privado (planejamento).

2.5.1 Servicos publicos
2.5.1.1 Bases para a formagéo da nocéo iniciaénace publico

Sem a pretensdo de aprofundamento quanto a forneaeéiolucédo da teoria classica
do servico publico, explorado com profundidade Pimora Adelaide Musetti Grotfi, faz-se
necessario, ainda que de maneira perfunctériasiigas as bases que culminaram na forma-
¢do da nocéo inicial do servi¢o publico.

Eros Grau é reticente enonceituaro que venha a ser servico publico, preferindo uti-
lizar a expresséo “nocao” para determinar o comtedal servico publico. Nesse sentido, o
Doutrinador mencionado vé a impossibilidade delsgngar um conceito de servico publico

porque,

0 conceito é atemporal, de modo que, nem o tempy per consequéncia,
a historia podem ser objetco de um conceitmogdo,pelo contrario, pode

definir-se como o esforco sintético para produmiaudéia que se desenvol-
ve a si mesma por contradicdes e superacdes sixessjue €, pois, homo-
génea ao desenvolvimento das cdfsas

A nocdo inicial basica de servigo publico teve emgna Franca a partir dos estudos da
Escola Francesa de servico publico e esteve atr@lachecessidades da populacdo a serem
providas pelo Estado em determinado momento histo6eus principais expoentes foram
Leon Duguit e Gaston Jeze, para os quais o sep¥ibbico era a idéia condutora do Direito
Administrativo, sendo o Estado constituido por woaperacdo de servigos publicos criados
e controlados pelos governantes.

Ainda no contexto francés, a nocao de servi¢co palibi utilizada para determinar a

competéncia para o julgamento de causas, na tentigi separar a competéncia civil da ad-

% GROTTI, Dinora Adelaide MusettD Servico Publico e a Constituicdo Federal de 198840 Paulo: Ma-
Iheiros, 2003. p. 26-43.

>” GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 198%a&0 Paulo: Malheiros, 2010.p. 134-
135.
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ministrativa. Ou seja, se a demanda versasse sehrigo publico, a competéncia para o jul-
gamento seria do Conselho de Estado Francés.

Este entendimento foi consolidado apésaso Blanct®, em que se passou a vincular
a responsabilidade do Estado ao servigco publicdavia, nos ensina Odete Medauar, que na
Franca, a identificacdo do servi¢co publico passsofeer modificagdes no inicio do século
XX, em razao dos particulares passarem a prestilmais das vezes, sob o regime juridico
de Direito Privadd’.

A jurisprudéncia francesa passou, entdo, a expgira a configuracdo de um servico
como publico, a conjugacao de trés elementosvieefio de uma pessoa publica (concepcao
organica ou subjetiva); satisfacdo de uma necessida interesse geral (concepcao objetiva,
material ou funcional) e um regime juridico esgeoiZisando a consecucao do interesse ge-
ral (concepcéo formaf).

Subsistia, inobstante os esfor¢os da doutrinaigppuidéncia francesa, certa dificulda-
de no tocante a eleicdo de critérios objetivos paracterizacdo de uma atividade como ser-
Vico publico, tendo-se em vista ser essa uma nsghjetiva, que ndo se coaduna com idéias
e conceitos estanques, visto que dependem do morhestérico, de questdes temporais e

politicas.

2.5.1.2 Doutrinas sobre o servigco publico no Brasl qualificacdo constitucional de ativida-

de como servigo publico

A nocéo de servi¢o publico no Brasil se identifiisicamente a partir de duas con-
cepcdes: o substrato material, relacionado a gé@stde utilidade destinada a consecucéo do
interesse publico; e ainda, o substrato formahciehado ao regime juridico de direito publi-

co’l,

*®0 aresto versava sobre pedido de indenizac&o qulleitpelo pai da menina Agnes Blanco, por ter sidipa-
lada por um vagdo de manufatura de tabaco, sesgtgoprestado Estado em 1873.

% Foi a chamada “crise da noc&o do servico pahligog, no entendimento de Odete Medauar, “que meis
era do que a inadequacao de uma teoria especifx@@asao das prestacdes estatais, hoje realishdaclos
variados”. (MEDAUAR, OdeteDireito Administrativo Moderno. 2 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tri-
bunais, 1.998. p. 329).

% GROTTI, Dinora Adelaide MusettD Servico Publico e a Constituicdo Federal de 198840 Paulo: Ma-
Iheiros, 2003. p. 43-47.

®1 J& nos paises anglo-saxdes, a configuracdo dsejuiservico publico ndo esta vinculada a assutgdiser-
vicos de interesse geral pelo Estado, mas pelampgasie prestadores privados submetidos a algonddipe-
gulacdo e controle publico (GROTTI, Dinora AdelaiMasetti.O Servigco Publico e a Constituicao Federal
de 1988.Sd0 Paulo: Malheiros, 2003. p. 25).
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Nesse sentido, o art. 175 da Constituicao Federdlod8, a partir de uma concepgao
organica, conferiu a atribuicdo ao poder publiccagaestacdo dos servigos publicos. Con-
substancia-se essa prestacdo, como fornsudgdodo Estado na ordem econdémica, pois a
titularidade dos servigcos publicos sera sempraatstie modo que sua prestacado podera ser
concedida ou permitida a agentes privatlos

Diverso, entretanto, € o posicionamento de Margsieh Filho, que insere o servigo
publico como forma de intervencao direta do Estalatividade econdmica, ao lado da ativi-
dade econdmica em sentido esffito

A par das divergéncias quanto a classificacdo easces publicos como sendo forma
de atuacédo ou intervencgdo do Estado na atividanldatica, € necessario revelar a nogéo de
servico publico conferida pelos Doutrinadores patri

Celso Antonio Bandeira de Mello confere a segumatgdio ao servigo publico:

Servico publico é toda atividade de oferecimentaitiizlade ou comodida-
de material destinada a coletividade em geral, froégel singularmente pe-
los administrados, que o Estado assume como pedirge seus deveres e
presta por si mesmo ou por quem |he faca as veabsjm regime de Direi-
to Publico — portanto, consagrador de prerrogatigasupremacia e restri-
¢cOes especiais — instituido pelo em favor dosestas que houver definido
como publicos no sistema normafito

Maria Sylvia Zanella Di Pietro acrescenta a idésagao do servigo publico o substra-
to subjetivo, qual seja, de que o servico publiaeéncumbéncia do Estado, sendo de sua
responsabilidade também a gestdo, que pode ocrferma direta ou indireta Deste mo-
do, para a Autora mencionada, tem-se que o sepvglico pode ser identificado basicamen-
te por meio de trés elementosmaterial, por tratar-se de uma prestacao relacionada ae int
resse socialsubjetivg em razéo de a titularidade pertencer ao Estatmjrel, no tocante a
submissédo ao regime juridico de Direito Publico.

Dos trés elementos, a grande discussao € realraemie versa sobre a delimitacédo
das prestacfes materiais aptas a serem qualificadas servico publico, ou seja, da identifi-

cacao do substrato material.

®’Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mellowasseque, “o fato do Poder Publico ser titular elvigos
publicos, ou seja, de ser sujeito que detém ‘séaitembre eles (a qual, de resto, é antes de toddaver em
relagdo aos servicos em que a Constituicdo ouispuiseram ou venha a por a seu cargo) ndo sigrmjfie
deva obrigatoriamentgresta-lospor si ou por criatura sua quando detenha atiifiide exclusiva do servigo.
(MELLO, Celso Antonio Bandeira deServico publico: conceito e caracteristicasDisponivel em:
www.bibliojuridica.org/libros/6/2544/5.pdf. Acessm 31.10.2010).

63 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 456.

® MELLO, Celso Antonio Bandeira deCurso de Direito Administrativo. 25 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008.
p. 659.

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella dBireito Administrativo. 192 ed. p. 114.
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Para Marcal Justen Filho, o que qualifica um sereigmo publico € o fato desse ser-
vico estar relacionado & concretizacéo de diréitndamentai®. Para o Autor, além da satis-
facdo de necessidades coletivas, o servico pudis@ necessariamente estar vinculado a
concretizacdo de um direito fundamental. Adverte sgl este vinculo ndo existir, ndo ha que
se falar em servico publico. A conseqiiéncia jusidica de que a titularidade desta atividade
sera do Estado, sendo desenvolvida a partir deegime juridico de Direito Publico.

Sem desconsiderar a importancia de uma definicétridaria para o servico publico,
Fernando Herren Aguillar afirma que “no sistemastitucional vigente em nosso pai&o
ha um conceito juridico de um servico publitorhas sim conceitos doutrinrios formados a
partir da observacao de fatos ou de aplicacdo etando direito, sendo que o parametro para
se aferir se determinada atividade é ou ndo sep¥ibbco é o seu enquadramento na previsao
constitucional.

Nesse sentido, para Luiz Alberto Blanchet servigilslicos sdo as atividades assim
consideradas por forgca de normas constitucionaiegais, independentemente da lei ou da
Constituicao ter utilizado a expressao “servicoligdh prestado diretamente pelo Estado ou
por quem lhe for delegada a execucao, sob o regiriteco-administrativo, visando a satis-
facdo de necessidades ou criacdo de utilidadegetesse coletivb.

Pairam, entretanto, dividas quanto a possibilidedastituicdo de servigos publicos
pelo legislador ordinario. Para a correct@vencionalista-legalista lei ordinaria pode criar
servicos publicos, desde que a criacdo de novegssipublicos esteja “condicionada a pre-
visdo constitucional de competéncia legislativare@s atividades que se pretende converter
em servico publicd®.

Fernando Herren Aguillar, entretanto, néo visluntduralquer possibilidade de institu-
icdo de novos servicos publicos por via legislatp@sto que a Constituicdo ndo traz nenhum
conceito de servi¢o publico que permite susteniardgterminada atividade econémica pode
transformar-se em servi¢o publico, e ainda, a @oitgEo “ndo estabeleceu qualquer meca-
nismo expresso de instituicdo de servicos publpars além da listagem que apres€hta

Entdo, somente por emenda a Constituicdo € possiaelse novos servi¢os publicos.

®5JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativo. So Paulo: Saraiva, 2005. p. 478.

®’AGUILLAR, Fernando HerrenControle Social de Servicos PublicosS&o Paulo: Max Limonad, 1.998. p.
134,

8 BLANCHET, Luiz Alberto.Curso de Direito Administrativo. 3 ed. Curitiba: Jurua, 2004. p. 55.

®BLANCHET, Luiz Alberto.Curso de Direito Administrativo. 3 ed. Curitiba: Jurua, 2004. p. 127.

“AGUILLAR, Fernando HerrenControle Social de Servicos PublicosS&o Paulo: Max Limonad, 1.998. p.
133.
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J& a correntessencialistgpretende deduzir a esséncia atemporal do servilglicp,
insuscetivel de transformar-se no tefip# ela se filia Eros Grau, para quem a atividagle s
podera ser considerada servico publico se estimegssariamente vinculada a umteresse
social’?. Ou seja, a configuragéo do que seja servico guilslibordina-se ao enquadramento
da atividade a urimteresse socialque € o conceito essencial para a configuracaordser-
vico como publico na ética desse Autor.

Por fim, entende-se em consonéancia com o pensarderitaiz Alberto Blanchet que
a Constituicdo Federal sdo aquelas atividades assmsideradas pela Constituicdo ou pela
Lei, ocorrendo, por vezes, a erronea titulacaoederchinada prestagéo do Estado como sendo
servico publico quando, na verdade, trata-se d&ate econdmica e vice-versa.

2.5.1.3 Regime juridico aplicavel aos servicos ool

Em regra, a administracao publica, na pratica de ats € regida pelo regime de di-
reito puablico, podendo, excepcionalmente, tambéitatrse ao de direito privado, quando,
por exemplo, atua na condicao de locataria de umpsa a instalacdo de um érgao publico.
Como assinala Maria Sylvia Zanella di Pietro, “pressédaegime juridico da Administra-
cao Publicaé utilizada para designar, em sentido amplo, gsnes de direito publico e de
direito privado a que pode submeter-se a Admirmiao@tblic™.

O regime juridico da administracdo publica acimaeotada ndo se confunde, entre-
tanto, com o regime juridico-administrativo. Esieeega 0 “conjunto de tracos, de conota-
cOes, que tipificam o Direito Administrativo, cobowdo a Administracdo Publica numa posi-
cao privilegiada, vertical, na relac&o juridico-auistrativa .

Essa posicdo privilegiada e vertical conferida eiattracdo na relagdo juridico-
administrativa que mantém com o0s administradosossti®i a partir dos principios da su-
premacia do interesse publico sobre o particulda endisponibilidade do interesse publico

pela AdministracaG, donde deflui prerrogativas e restricdes a suacam

"AGUILLAR, Fernando HerrenControle Social de Servicos PublicosSdo Paulo: Max Limonad, 1.998. p.
113.

"“GRAU, Eros RobertoA ordem econémica na Constituicdo de 1.9984 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
127-129.

PIETRO, Maria Sylvia Zanella DDireito Administrativo. 142 Ed. S&0 Paulo: Atlas, 2002. p. 64.

"PIETRO, Maria Sylvia Zanella DDireito Administrativo. 142 Ed. S&0 Paulo: Atlas, 2002. p. 64.

°Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira deCurso de Direito Administrativo. 25 ed. S0 Paulo: Malheiros,
2008. p. 69-87.
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A supremacia do interesse publico sobre o particgelela certas prerrogativas que a
administracdo publica se reveste para a consedgaoteresse publico primario, ligado a
satisfacao de interesses da sociedade na promodaendestar social, e aos objetivos funda-
mentais da Republica (art. 3° da Constituicdo Fdderfais prerrogativas sao conferidas a
administracdo para dar efetividade ao principicuremacia do interesse publico sobre o
privado, colocando-a, muitas vezes, em posica@deeate “privilégio” em relacdo aos seus
administrados.

S&o0 os atos insitos ao regime juridico administwatiais como a possibilidade de de-
sapropriacao por utilidade publica, de requisigdmiaistrativa, de instituicdo de servidoes e
de alteracdo e resciséo unilateral dos contratwsnigtrativos que conferem a administracao
prerrogativas que visam a concretizacéo do intengdklico primario, mesmo que, para tanto,
seja necessario que a administracdo deixe de atend#bservar prioritariamente os interes-
ses patrticulares.

Se, por um lado, essas prerrogativas mencionadaseah a administracdo certos pri-
vilégios que a colocam em posicao vertical em &alaps administrados com a finalidade de
fazer prevalecer o interesse publico sobre o poypdr outro, essa mesma administracdo nao
tem a faculdade de exercer ou ndo os atos tendem@mssecucdo dos interesses pertencentes
a coletividade.

Disso se extrai o contetdo do principio da indigpibdade do interesse publico pela
Administracéo, que ainda se submete aos seguintesgios, conforme licdes de Celso An-

tonio Bandeira de Mello:

a) da legalidade, com suas implica¢des ou decorréreisaber: principios
da finalidade, da razoabilidade, da proporciondkgala motivacdo e da
responsabilidade do Estado;

b) da obrigatoriedade do desempenho de atividadegalklseu cognato, o
principio de continuidade do servico publico;

¢) do controle administrativo ou tutela;

d) daisonomia, ou igualdade dos administrados emdadedministracao;

e) da publicidade;

f) dainalienabilidade dos diretos concernentes agsses publicos;

g) do controle jurisdicional dos atos administratiios

Assim, “0 conjunto das prerrogativas e restricogsi@esta sujeita a Administracdo e

gue ndo se encontravam nas relacoes entre pamisutmnstitui aegime juridico adminis-

trativo” "

MELLO, Celso Antonio Bandeira deCurso de Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 75.
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Pelo até aqui exposto, a administracdo, a depatalsituacdo em que se encontra,
pode reger-se pelo regime juridico de direito mahlsubmeter-se ao regime juridico de direi-
to privado, ou ainda, observar o regime juridicorguistrativo.

Em relacdo ao regime juridico a ser observado guainistracdo publica quando as-
sume o exercicio de atividade econdmica (servi¢idigns ou atividade econémica em sen-
tido estrito), a op¢ao ou escolha por um dos regijmédicos € realizada pela Constituicdo ou
pela lei.

Quanto ao exercicio de atividade econémica peladgsto inc. I, do § 1° do art. 173
da Constituicdo Federal de 1988 determina queidpbdha sobre “a sujeicdo ao regime juri-
dico préprio das empresas privadas, inclusive quaos direitos e obriga¢fes civis, comerci-
ais, trabalhistas e tributarios a empresa publisaceedade de economia mista e de suas sub-
sidiarias que explorem atividade econémica de m@olwou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servigos”. Assinala, ainda, que taigresas de capital total ou parcialmente
publico, ndo poderdo gozar de privilégios fiscdie extensivos as do setor privado (82° do
art. 173), que conota a sujeicdo das empresascpsldi sociedades de economia mista ao
regime juridico de direito privado.

Entretanto, ha disposicfes nesse mesmo artigo U§ Begnetem as empresas publicas
e sociedades de economia mista ao cumprimentospesi¢oes que sdo proprias do Estado
enquanto administracdo direta, como, por exempliew@r irrenunciavel dessas empresas a
realizacdo de processos de licitacdo na contra@dedras, servicos, compras e alienacoes,
conforme preceitua o inc. lll, do 8§ 1° do art. H&3Constituicdo Federal de 1988, ainda que
de maneira mitigada

De igual modo, a Constituicdo Federal exigiu quedgulamentasse o “regime das

empresas concessionarias e permissionarias deasemiblicos” (inc. | do paragrafo unico

""PIETRO, Maria Sylvia Zanella DDireito Administrativo. 142 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 66.

8 O inciso IIl, do§ 1° do art. 173 da CF deternmin lei dispora sobre “licitacéo e contratacéo ias servi-
¢cos, compras e alienacbes, observados os princtfaoadministracdo publica”. Nesse sentido, a Lei
9.478/1.997, no art. 67 estabeleceu que “Os castelebrados pela PETROBRAS, para aquisicio deden
servicos, serdo precedidos de procedimento licitagdmplificado, a ser definido em decreto do Rieste da
Republica.”, qual seja, o Decreto 2745/98. No Malodde Seguranca 29123, o STF assegurou em sede limi
nar, a suspensao dos efeitos de decisdes profgadad CU no processo 006.846/2004-3, que detenaiaa
Petrobras de se abster de aplicar o Decreto 27d%ngtituiu o “procedimento licitatério simplificatj sob a
alegacdo de que o art. 67 da Lei 9.478/1.997 énsiitocional e assim ja havia sido declarado p&tTEn-
tendeu o STF que “a submissao legal da Petrobués r@gime diferenciado de licitacdo parece estifiga-
do pelo fato de que, com a relativizacdo do monopli petréleo trazida pela EC n. 9/95, a empresaqu a
exercer atividade econémica de exploracdo do et regime de livre competicdo com as empres$as pr
das concessionarias da atividade, as quais, Bised® estdo submetidas as regras rigidas dedioie contra-
tacdo da Lei n. 8.666/1.993. Lembre-se, nessedsemtilivre concorréncia pressupde a igualdadeoddicdes
entre os concorrentes”.
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do art. 175), cuja titularidade é sempre do Podili€d, que pode prestar, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concesséo ou permgsagpre através de licitagao.

Os servicos publicos prestados pela administragdiceia — sociedades de economia
mista ou empresas publicas — sempre observararoaelg direito privado por serem pessoas
juridicas de direito privado. A ADI 83-6 é pontaal esclarecer que a personalidade de direito
privado a que se submetem as empresas publicaser@mfundem com o influxo de normas
de direito publico decorrentes dos proprios fingua sdo criadas, qual seja, a prestacdo de
servigcos publicos que servem exclusivamente a cagée de fins do Estado e ndo do setor
privado.

Destaca-se, por oportuno, o esclarecedor trechmioRelator Min. Sepulveda Per-
tence na ADI 83-6:

29. Certo, como resulta das premissas assentadaglagdo a ditas empre-
sas estatais de servico publico, maior necessamtansera o influxo de
normas de Direto Publico, ndo obstante a sua palidade seja de direito
privado: a diferenca ai no entanto, ndo estaraesansentidades criadas e
controladas pelo Estado para perseguir fins estatgiue também o séo as
destinadas a exploracdo de atividade econdmicauinentos da politica
econdmica publica.

30. O que verdadeiramente diferencia, no particokdois tipos de empre-
sas estatais, é a atividade desempenhada: asgjlembora o facam na per-
secucao de fins publicos, desenvolvem atividadeduoaa, mediante rela-
¢Oes juridicas de Direito Privado.

31. Ja as empresas estatais de servico publicongdesbam, por isso, medi-
ante delegacdo, atividade estatal, sujeita, por &s estatuto do servigo pu-
blico prestado, que € matéria de Direito Admintstea tanto que igualmen-
te imposto as empresas de capital exclusivameivador, quando na execu-
¢do da concessao de servico publico.

(...)-

35. Na monografia citada, a elas dedicd@i@gtacdo de Servigos Publicos,
cit. p. 96), o publicista ilustre [Celso Antonio iRkeira de Mello] demarca,
com preciséo, os lindes entre a érbita do regindignie a do regime priva-
do das empresas estatdis.circunstancia mesma de outorgar o servico em
concessao a uma pessoa mista revela, s6 porassinala o autor “a op-
¢do pelo esquema de direito privado, mas, notegmssoa sera de direito
privado, o regime dela, da mesma forma; contudeerwvico em si mesmo
beneficiar-se-a de protecdo especial, inerenteeagime de direito publico”.
E extrai dai o douto jurista, a aplicacdo analégicampresas prestadoras de
servigo publico — em tudo quanto ndo disser reseéste -, do regime das
empresas privadas, que a Constituicdo impde asiestaploradoras de ati-
vidade econémica. Ambas, concltgdo pessoas juridicas de direito priva-
do, disciplinadas basicamente pelo direito comdrd@ando, quando a este
aspecto, irrelevante o fato de “explorarem atividaéconémica” propria-
mente dita ou desempenharem servicos publicos tleeza industrial ou
comercial”.
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O que se deduz do trecho mencionado é que semere fstado ndo prestar direta-
mente servigcos publicos, delegando-os a empretagantes da administracdo indireta ou a
entes privados, o regime juridico de ambas as exapiera o regime de direito privado.

Contudo, considerando que o0s servigos publicosas&alades cuja titularidade é
sempre publica e indeclinavel, quando a prestagécsedrvicos for realizada por entes estra-
nhos ao Estado - empresas integrantes da admidistradireta ou empresas propriamente
privadas -, estas sempre estardo sujeitas a sxfiafluxos do regime de direito publico de-
correntes da protecao especial conferida ao seewicei mesmo inerente ao regime de direito
publico.

Bem por isso que Romeu Felipe Bacellar Filho ndwema com a idéia de desvincu-

lar o servico publico do regime juridico administra:

Afinal, a Constituicdo de 1988 inaugurou um capit#dicado a Adminis-
tracdo Publica. Se uma das pedras de toque dooEstaDireito € a fixacao
de um regime juridico administrativo, a Lei Fundataé optou por consa-
grar um regime juridico constitucional-administrati fundado em princi-
pios constitucionais expressos: legalidade, im@disiale, moralidade, pu-
blicidade e eficiéncia (art. 3¢apu). Estes principios devem ser entendidos
como de obediéncia obrigatdria ndo somente pelaidisimacao Publica em
sentido subjetivo (6rgdos da Administracdo Pubtdicata, autarquias, fun-
dacbes, empresas publicas e sociedades de ecomistégaque compde a
Administracdo Publica indireta), mas também pelaihistracdo em senti-
do objetivo, da atividade administrativa, que indservico publict.

N&o é por outra razdo que as empresas estataiadmess de servigo publico, inobs-
tante se configurarem como pessoas juridicas édalprivado regidas pelo regime juridico
de direito privado, podem ser beneficiadas porrpgativas da administracdo publica, tais

como a equiparacédo & Fazenda Publica para finsedeigtio pelo regime de precatéifos

2.5.1.4 A prestacéao de servigos publicos peloscpéates

O art. 175 da Constituicao Federal de 1988 pogsibiue a prestacao de servigos

publicos seja realizada por particulares sob amegie permissdo ou concessao, sempre pre-
cedida de licitac&o.

" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A natureza contrdtdas concessées e permissées de servico publico no
Brasil. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; BLANCHETLuiz Alberto (Coord)Servicos Publicos: estu-
dos dirigidos. Organizadores: Daiana Trybus, Paulo Henrique Retiaedrigo Pironti Aguirre de Castro. Belo
Horizonte: Férum, 2007. p. 18-19.

80STJ — REsp 1086745-SE e REsp 729.807-RJ.



a7

Odete Medauar classifica a prestacdo de servigcbkcps por terceiros como uma
forma de “descentralizagdo do servico publico” sarVico publico descentralizado”, visto
que sua execucao é atribuida & outra pessoa purfdis sob o controle do poder pubiico

Ja Marcal Justen Filho atribui um sentido maisritesto termo “descentralizacéo”.
Para ele, a descentralizagdo do servigo publicoeg@dvale a sua concessdo para pessoas
privadas, mas sim a prestacdo do servi¢o por pgsddaca autbnoma, porém integrante da
administracdo publica (empresa publica, socieda&decdnomia mista ou autarquia). Nessa
linha de raciocinio ndo ha “concessao” quando w@eg prestado pelo proprio poder publi-
co por meio de suas empreé€asité porque tais empresas ndo se submetem acguode
licitagdo para a prestacdo do servico, ao contdirique ocorre quando as empresas publicas
e sociedade de economia mista desempenham ativedadémica monopolizada (art. 177, 8§
1° da Constituicdo Federal de 1988), submetendofsecesso concorrencial para exercicio
da respectiva atividade econémica, concorrendtysive, com agentes privados.

Ha, ainda, uma definicdo intermediaria que abasceoacepcdes de descentralizacdo
de servico publico apresentadas por Odete MedaMareal Justen Filho. E a posi¢éo adota-
da por Maria Sylvia Zanella di Pietro, a qual daigtie a “descentralizacédo por servico” da
“descentralizacao por colaboracédo”. A primeira feguorresponde a descentralizagdo no am-
bito da prépria administracdo e se verifica quamgoder publico cria uma pessoa juridica de
direito publico ou privado, atribuindo-lhe a tittidade e a execucgdo de determinado servico.
Ja na descentralizacéo por colaboracéo, o podécpdiansfere a execucdo de dado servico

publico a uma pessoa juridica de direito priva@servando para si a titularidade do servi-
83

co .
Em realidade, a prestacdo de servigos publicopaniculares (descentralizagdo por
colaboracéo) implica na harmonizacéo de interemstgonicos: de um lado, o dever do Es-
tado na prestacdo de um servigo que visa o atentbrde necessidades essenciais de interes-
se coletivo; e, de outro, a possibilidade de eqglo empresarial das atividades de servico
publico pela iniciativa privada sob a concepcadudaatividad&®. Nesse sentido, principios
estatais e ndo-estatais sdo colocados numa metagaorg¢uridica quando a matéria versar

sobre concessao de servigos publicos, tal compramacia do interesse publicersuslivre

8IMEDAUAR, Odete.Concessé&o de servico public&ao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 13-14.

82 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria Geral das Concessdes de Servico Publi®do Paulo: Dialética, 2003. p.
121.

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella DRarcerias na Administracdo Publica.6? Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p.

45-50.

8 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria Geral das Concessdes de Servico Publi®do Paulo: Dialética, 2003. p.
11.
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iniciativa. Entretanto, os esfor¢cos do poder coanésle do concessionério devem ser volta-
dos a prestacdo de um servico adequado, residiadocratividade o principal motivo do
concessionario para tal prestacdo, o que em natta as fins da prestacdo dos servigos, se
observados padrdes compativeis de remuneracéao.

Nao bastasse o patente conflito de interessesgjustaura entre os fins perseguidos
pelo Estado e pelo prestador privado de servigtiqujthd ainda que se considerar um tercei-
ro elemento nesta relacdo: o receptor do serviestgnio, comumente denominado usuario.
Isto porque, sendo o servi¢o publico destinadaiafaaer “uma necessidade coletiva indivi-
dualmente sentid&®, logicamente havera a instauracéo de uma relat#® @ poder conce-
dente — Estado -, o concessionario — agente privadmusuério dos servi¢os publicos presta-
dos —a sociedade.

Os limites e instancias de controle pela sociededprestacao dos servigos publicos
dentro da légica democratica do Estado brasileilias, € o principal aspecto a ser abordado
oportunamente no presente trabalho, por se recenhee a titularidade de interesses juridi-
cos da sociedade usuaria € diversa dos interagseggs do Estado concedente, sendo que
aqueles interesses devem ser juridicamente tusifado

Decidindo, entretanto, a administracdo publica pelaseniéncia da prestacéo de ser-
vicos publicos por particulares, devera ela obseovprincipio da legalidade na realizacdo
dos atos administrativos tendentes a possibiliteorecessédo ou permissao do servigco deter-
minado.

Atento a este aspecto, Luiz Alberto Blanchet aponta

H4, basicamente, trés categorias de normas neiessgara que a concessao
se opere: as contidas lehautorizando o Poder Executivo a outorgar o exer-
cicio do servico ou a exploracdo da obra ao pdaticas integrantes de-
gulamentcestabelecendo as regras orientadoras da execagéividade ob-
jeto da concesséo, e as constantemstoumentopelo qual se formalizara a
delegacao (transferéncia do exercicio do servicdaoexploracdo da obra)
ao particular (este documento é denominado insttorigle contratd pela

Lei e pela doutrina predominante, embora, conso@nt®mentamos, este

8 TACITO, Caio. A configuracéo juridica do servigablico.Revista de Direito Administrativo, Rio de Janei-
ro, n. 233, p. 211, out/dez 2005.

% Nesse aspecto, é salutar a diferenciacéo realigadMarcal Justen Filho, em relagéo aos intesedséstado
e da Sociedade na concesséo de servigos publizosleD“Em primeiro lugar, ndo é cabivel examioansti-
tuto da concessédo sem estabelecer a diferenciat@oestado e Sociedade. Quando se afirma queresse
publico se confunde com o interesse monopolizadm pstado, produz-se uma distor¢cdo insuperaveuea-q
tdo. ExcluiOse do universo da concessao a exist@lacinteresse dos usuarios do servico publicasBpée-se
a comunh&o inevitavel e automatica do interessgepgaido pelo Estado e do interesse da Sociedaide-O
resse da coletividade acaba sendo absorvido n@itormieinteresse estatab que ndo pode ser admitido nu-
ma concepcdo democratica de Estado de Direito” THMSFILHO, Marcal.Teoria Geral das Concessées de
Servico Publico.Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 12).
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sirva de instrumento também para normas de natiigzamente regula-
mentar e ndo contratdal

Analisadas as etapas legais para que seja poasiieiir a prestacdo de servicos pu-
blicos a particulares sob o regime de permissdoongesséao, faz-se mister destacar alguns
pontos da Lei 8.987/1.995, que regulamentou dl&&.da Constituicdo Federal de 1988, es-
tabelecendo normas gerais sobre a temética.

O primeiro aspecto a ser observado, em verdadacesfo, tendo-se em vista que ja
foi observado em linhas anteriores, € que a coaoessjue se refere a Lei € aquela realizada
a pessoas privadas nao integrantes da administiargdia ou indireta, reforcando tratar-se de
descentralizacdo por colaboracdo. Ademais, a gébrjuridica de concessao de servigos pu-
blicos trazida no art. 2° 1l da lei 8.987/1.99%ftona alguns aspectos que s6 podem ser a-
dimplidos nas concessdes ao setor privado, comexessidade de prévia licitacdo e o prazo
determinado.

Concesséao de servigos publicos, na acepcdo dad&34/8.995 é “a delegacdo de sua
prestacdo, feita pelo poder concedente, mediasitaciio, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que démaapacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco e por prazo determin&do”

Um segundo aspecto que merece destaque € o tradajmedico conferido ao termo
“servico adequado”, presente no art. 175, 1V, dasfituicdo Federal de 1988 e regulamenta-
do pelo art. 6° da Lei 8.987/1.995. Como assinamé&u Felipe Bacellar Filho, a doutrina
brasileira, dentre eles, Carmen Lacia Antunes RecAdilson Abreu Dallari, reconhece no
art. 175, IV, da Constituicdo Federal de 1988, direito fundamental ao servi¢o publico ade-
quadd®, tendo-se em vista que o poder publico, na temtake concretizacdo de direitos fun-
damentais, utiliza o servi¢o publico como instrutoen

Destarte, direitos como a saude e educacao presamtart. 6° do nosso texto consti-

tucional, além de se constituirem direitos fundamisrsociais, sdo, ao mesmo tempo, instru-

8" BLANCHET, Luiz Alberto.Concessao de servicos publicoomentarios & Lei 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, e a Lei 9.074, de 7 de julho de 1995 commagaices da Lei 9.427 de 27 de dezembro de 96Leida
9.648, de 27 de maio de 1.998. 2. ed. Curitibaia]ut999. p. 28.

8 Marcal Justen Filho critica a formulacdo verbal difinicdo juridica de servicos publicos estampada
8.987/1.995 por entender que ha “excessos dispeiss@ue ndo deveriam integrar o conceito de c@itEs
dentre eles, abrigatoriedade da licitagdogue n&o é elemento constitutivo da identidadeateessdo, mas
sim decorréncia da presenga da concessdenmnstragédo capacidagemra o desempenho do servigo (JUS-
TEN FILHO, Marcal.Teoria Geral das Concessdes de Servico Public®do Paulo: Dialética, 2003. p. 54-
55).

8 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A natureza contrdtdas concessées e permissées de servico publico no
Brasil. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; BLANCHETLuiz Alberto (Coord)Servicos Publicos: estu-
dos dirigidos. Organizadores: Daiana Trybus, Paulo Henrique Rebiaedrigo Pironti Aguirre de Castro. Belo
Horizonte: Férum, 2007. p. 14.
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mentos para a realizacdo de fundamentos da ReatH#terativa do Brasil, tais como a dig-
nidade da pessoa humana e a cidadania.

“Servico publico adequado” certamente inclui-se@iados conceitos juridicos consi-
derados como indeterminados, dado a abrangénciansem da expressao. Inobstante a
Constituicao Federal de 1988 imponha a obrigatadedle manutencgéo do servico adequado
(art. 175, 1IV), adverte Luiz Alberto Blanchet quemente a Lei 8.987/1.995 complementa o
dever constitucional, direcionando a adequacacedoc® para a satisfacdo do pleno atendi-
mento do usuarid.

Sem conferir um conceito ao que seja servico paldidequado, a Lei 8.987/1.995
considera como adequado ao pleno atendimento désies 0 servi¢o que satisfaca as condi-
cOes de regularidade, continuidade, eficiénciaysega, atualidade, generalidade, cortesia na
prestacdo e a modicidade das tarifas (art. 6°)gmkedos pela doutrina como principios do
servico publico a que se subordina também o pagldiqe quando titular de sua prestacéo.

Além dos principios elencados na Lei 8.987/1.99bz lAlberto Blanchet ainda acres-
ce ao rol dos principios do servico publico os se#gsa: generalidade (ou da igualdade dos
usuarios); mutabilidade do regime juridico; neidieede dos envolvidos na execucao da ativi-
dade (ligado ao principio da objetividade e da isspalidade) e a reserva relativa ao exerci-
cio do objeto da outorda

O principio daregularidadepressupde a observancia dos regramentos juridieals
ministrativos decorrentes da prestacdo do senopoexlido. Pelo principio daontinuidade
obriga-se o concessionario a prestacao do sereigonaheira perene, de modo que nao sofra
interrupcdes, sob pena de causar prejuizos adsatésios para o quais o servico foi criado,
sujeitando-se, entdo, as sanc¢bes I&gdiseficiéncig por sua vez, é principio constitucional
insito a prépria Administracdo. Na medida em guemcessionario detém a execucao de um
servico de titularidade publica, por decorréncigedambém fazé-lo de modo eficiente com

vistas a satisfazer as necessidades dos ustiarios

O BLANCHET, Luiz Alberto.Curso de Direito Administrativo. 4 ed. Curitiba: Jurua, 2005. p. 60.

L BLANCHET, Luiz Alberto.Curso de Direito Administrativo. 4 ed. Curitiba: Jurua, 2005. p. 61-62.

%2 Com efeito, a manutencdo dos servicos publicd®mea continua e acessivel a todos indistintamexteo
expressdo também do principio da generalidade versalidade do servi¢o, corresponde a um deved kg
ndo mero favor da Administracdo, razdo pela quafere ao particular o direito de exigir a prestagém
quaisquer privilégios, favorecimentos ou discringies de qualquer espécie (GOFFI, Ana Maria; SCARTEZ
ZINI, Flaquer.O principio da continuidade do servi¢co publicoSao Paulo: Malheiros, 2006. p. 118).

9 Acrescenta ainda Luiz Alberto Blanchet que a éficia ndo se restringe & satisfacdo do usuariojmysse
também que o servico seja prestado no momentowmog mediante atendimento dos requisitos indigpens
veis a sua qualidade (BLANCHET, Luiz Albertdurso de Direito Administrativo. 4 ed. Curitiba: Jurud,
2005. p. 64).
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J& o principio daegurancaem como objetivo impedir que da prestacdo doscEer
decorram riscos aos usuarios, de modo que deventikzados todos 0s meios necessarios
para que o cidaddo nao sofra consequéncias daadsaslas da prestacdo do servico. O
principio daatualidadeé definido pela préopria Lei 8.987/1.995, e compdee“a modernida-
de das técnicas, do equipamento e das instalagdssia conservacdo, bem como a melhoria
e expanséo do servigo”.

Pelo principio dayeneralidadedevera haver igualdade dos usuarios perante gserv
publico; ndo uma “simples igualdade mateméfitathas sim aquela igualdade em que os
iguais podem ser tratados como iguais. O prindlgioortesiando diz respeito apenas o tra-
tamento pessoal e individual urbano que deve s#fexddo aos usuarios. Mais do que isso,
deve servir de parametro ao concessionario paria afeeceptividade e a qualidade do servi-
co prestado, abrindo-se um canal de comunicacé® @nisuario e 0 concessionario.

Mddico é aquilo que é modesto, moderado. Aplicadoaabulo ao campo das tarifas
pagas pelos usuérios aos concessionarios como foemamuneracdo do servico publico
prestado, o principio daodicidade das tarifasnpde que sejam alcancados tanto as finalida-
des do poder publico, qual seja, a prestacdo deammco adequado, quanto os fins do con-
cessionario, que almeja lucro com sua execucaofiffpa mutabilidade do regime juridico
diz respeito a prerrogativa que o poder publicémeem alterar o regime de execucao do
servico de modo a adapta-lo ao melhor atendimemintdresse publico.

A questédo da remuneragcao nos servigos publicosedatws € um dos pontos nodais
do tema, visto que afeta diretamente a esfera euoaao usuario, que, pela propria essenci-
alidade do servico, pode tanto ter condigcbes socig@micas que 0 permitam arcar com a
tarifa estipulada ou ndo. A Lei 8.987/1.995 estdrehjue a tarifa do servigco publico concedi-
do serd fixada pelo preco da proposta vencedolaitéggédo (art.9°capud, e podera ser rea-
justada a fim de se manter o equilibrio econdémiicariceiro do contrato, ou revista por de-
corréncia da aplicacdo ¢koria da imprevisdodofato do principedo fato da Administracéo,
dasmodificacdes unilaterais dasnterferéncias imprevistds

Para finalizar a abordagem de alguns aspectosardles/ da lei 8.987/1.995, cabe des-
tacar que, por ser a concessao realizada por geteoninado, estipulado no termo contratu-
al, ha casos em que a extingdo da concesséo poderoantes do periodo previsto. Sao 0s

casos deencampacadretomada do servigo por interesse publico supéwmene imprevisi-

% BLANCHET, Luiz Alberto.Curso de Direito Administrativo. 4 ed. Curitiba: Jurua, 2005. p. 65.
% Os exemplos que justificam a revisdo do valortdefas s&o arrolados por Luiz Alberto Blanch@ti(so de
Direito Administrativo. 4 ed. Curitiba: Jurud, 2005. p. 58).
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vel); caducidadgpor inexecucdao total ou parcialgscisdo(de maneira unilateral e judicial a
ser promovida pelo concessionario, sem descontideida prestacao durante a tramitacdo do
processo judicial)anulacaoe faléncia ou extingdo da empresa concessionaridexifaento

ou incapacidade do titular, no caso de empresaviddal (art. 35, | a VI).

2.5.2 O planejamento e a cultura participativa

Muito embora ja tenha se discorrido anteriormemtieres o planejamento no item
2.4.2, relativamente as modalidades de intervedgdBstado na ordem econémica como a-
gente normativo e regulador, a atividade de planejao também deve ser inserida no ambito
da atuacdo estatal, visto que, nos termosapatdo art. 174 da Constituicdo Federal de 1988,
ndo ha compulsoriedade ao setor privado em adeplaamejamento estatal.

Planejar implica na coordenacéo de idéias paradgxecucdo, com o estabelecimen-
to de diretrizes e metas tendentes a orientar @ gg@ernamental. O planejamento tem por
finalidade eleger objetivos que aperfeicoem a agéatal, inserindo-se “na perspectiva ativa e
um Estado que pretende interferir na esfera ecar®dmsocial, coordenando as ac¢des indivi-
duais com vistas ao bem-estar coletio”

A atividade de planejamento ndo deixa de possuitecolo politico, apesar de con-
substanciar-se em uma funcdo eminentemente técaltzda a realizacdo de valores soci-
ais’’. Nestes termos, planejar implica na escolha deigedes, tendo-se em vista que as de-
mandas e necessidades sdo inesgotaveis. Logoti@ppaéo do cidaddo na eleicdo dessas
prioridades é essencial, posto que todo planejaresiatal, em dltima analise, serd voltado
ao atendimento dos interesses coletivos.

Assim, mostra-se indispensavel que a populacaipardo processo de planejamen-
to da atividade econdGmica preconizado pela CongibuFederal. Entretanto, a participacao
popular ndo acontece de maneira espontanea, desernmiycorrer uma série de etapas para a

formacgéo no consciente popular de uma culturagyaativa.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo e QUEIROZ, Jduardo Lopes. Planejamento. Rurso de
Direito Administrativo Econdmico. v. Il. Organizadores: José Eduardo Martins Carddeé@p Eduardo Lo-
pes Queiroz e Marcia Walquiria Batista dos Sar@és. Paulo: Malheiros, 2006. p. 47.

®”BUCCI, Maria Paula DallarDireito Administrativo e Politicas Publicas.S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 259.
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Inicialmente, para que a participacdo efetivamemt@ra, a legislagdo deve prever
mecanismos que imponham ao Estado o dever de tansupopulacdo em determinados
assuntos, como condicdo prévia de realizacdo @endietado at®’.

Ao depois, € preciso conferir ampla publicidaders@s datas e assuntos das consul-
tas, debates e audiéncias publicas, para que fegijgaeconvocacdo da populacdo e ndo ape-
nas o preenchimento formal dos requisitos legais.

Por fim, mas ndo menos importante, € necessario gistado fomente a cultura parti-
cipativa como decorréncia do exercicio da demoaractla cidadania. Para tanto, o Estado
deve estabelecer um dialogo menos formal, maisipra realidade vivida pela populagéo,
com a finalidade de que esta realmente compreendasuntos que estdo postos a discussao
ou deliberacéo, para que haja uma participacaotapinzd € ndo meramente quantitativa nas

decisbes de planejamento da atividade estatal.

% E 0 que ocorre na Lei 10.257/2001, onde, no sed4yprevé a obrigatoriedade de realizacdo di@acids e
consultas publicas “sobre as propostas do plarmiaplual, da lei de diretrizes orcamentarias e damento
anual, como condi¢cdo obrigatéria para sua aprovpe@oCamara Municipal”.
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3. CULTURA PARTICIPATIVA: ATUACAO POPULAR NA ADMINI STRACAO
PUBLICA E CONTROLE SOCIAL

3.1 Evolucéo da participacdo popular nas atividadesinistrativas

O conteudo do direito administrativo ndo € estatinas sim dinamico, variando de
acordo com o tempo e com o tipo de Estado.

No Estado Liberal, o Direito Administrativo se caeizou pela relacdo impositiva do
Estado para com os administrados, bem como pelprestacao unilateral, submetida ao es-
trito crivo da legalidade. Somente a partir dassdyzerras mundiais houve a constatacéo da
necessidade de garantias e direitos individuargei{ds de primeira geracéo), seguidos pelos
direitos sociais e econdmicos (direitos de seggaiacao) e pelos direitos difusos ou coleti-
vos (direitos de terceira geracio)

Contemporaneamente, Caio Tacito enxerga o Dikibministrativo sob a seguinte

Otica:

O Direito Administrativo contemporéaneo tende aonalomo da vertente au-

toritaria, para valorizar a participacdo de sewsilgtarios finais quanto a

formac&o da conduta administrativa.

O Direito Administrativo de mao unica caminha paradelos de colabora-

¢do acolhidos em modernos textos constitucionigads, mediante a pers-
pectiva de iniciativa popular ou de cooperacadoga@/no desempenho das
prestacdes administrativay

O conceito de direito administrativo conferido ptely Lopes Meirelles em sua obra
original que remonta a década de 60, sintetizéaseconjunto harmonico de principios juri-
dicos que regem as atividades publicas tendentealiaar concreta, direta e imediatamente
os fins desejados pelo Estdtfa Utiliza as expressées “concreta”, “direta” e diata” para
afastar a ingeréncia do direito administrativo indade estatal “abstrata” (atividade legisla-
tiva), “indireta” (atividade jurisdicional) e “mealia” (ac&o social), que expressam os fins do

Estado, que, em sua opinido, ndo compete ao daeitonistrativo.

% TACITO, Caio. Direito administrativo participativevista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.
242, p. 134, out.2005.

10 TACITO, Caio. Direito administrativo participativievista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.
242, p. 134, out.2005.

191 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro. 2. ed. Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais,
1966. p. 8.
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O que Hely ndo poderia imaginar é que o Poder Execude maneira muito impro-
pria, adentraria de certo modo ao campo da atieiéstiatal abstrata por meio de edi¢cdes de
medidas provisoérias desprovidas de seus predicaoslevancia e urgéncia. Da mesma for-
ma, Duguit e Jeze ndo poderiam conceber que ass@weservico publico era insuficiente
para exprimir o objeto do direito administrativarfcés nos idos de 1873, quando passou a se
fixar a competéncia dos Tribunais Administrativqsagtir do caso Blanco.

A evolucdo do conteudo do direito administrativanlbém refletiu diretamente na
forma de organizacdo da administracao publicandida como a gestao de interesses gerais
constitucionalmente cometidos as organizacdesiqadit Somente a partir da passagem da
administracdo burocrética, cujos interesses pretedeeram o do Estado, para uma adminis-
tracdo democratica, onde prevalecem os interesseediedade, € que podemos detectar um
direito administrativo participativ®®

A participagdo politica da sociedade nas atividadisinistrativas, judiciais e legisla-
tivas advém da constatacdo de que a sociedadei pegitimidade para influir nas decisfes
dos poderes que repercutirdo sobre a esfera desss@as interessadas. E mais, que possuem
instrumentos juridicos habeis que Ihes oportuniparticipar e, por vezes, interferir nas deci-
sBes tomadas pela administragdo publica.

A Constituicdo Federal de 1988 em varias passagaiiza a constru¢do de um direi-
to administrativo participativo. Na area slaide as acdes e servigos de saude devem ter co-
mo diretriz a participacdo da comunidade (art. @9108, IIl); as acdes governamentais na
area deassisténcia sociglhmbém deverao ter a participacdo da populacétm tea formula-
cdo das politicas como no controle das acdes2@4t.1l); a organizacdo do sistema nacional
de seguridade sociatleve possuir carater democratico e contemplatralele sua gestéo, a
participacdo dos trabalhadores, empregados, apassntalém do Governo (art. 194, VII); o
planejamento e execucdo palitica agricoladevem contemplar a participacdo efetiva de
produtores e trabalhadores rurais (art. 18 8¢dacacaodevera ser promovida e incentivada
com a colaboracdo da sociedade (art. 205); a caladeié co-responsavel pela protecdo do
patriménio culturalbrasileiro (art. 216, § 1°); a tutela oh@io ambientéambeém foi conferida
a coletividade, com o dever de defesa e protecém gm presentes e futuras geracoes (art.
225); admite-se a participacdo de entidades ndergamentais em programas de assisténcia

acrianca, adolescente e do jovdart. 227, §1°); @niciativa popular de leigart. 61, § 2°), e

192 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do direito administrativo.2. ed., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 17.
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a previsao de realizacdo de audiéncias publicasertidades da sociedade civil na aprecia-
céo de projetos de lei pelas comissdes do Conghgsional (art. 58, § 29, II).

Entretanto, a simples previsdo constitucional rétamge efetividade ao direito admi-
nistrativo participativo. Para que a participacéa €fetiva e ndo meramente formal, a Admi-
nistracdo deve primar pela consecucéo de doisipiiisc atransparéncia para que os atos
passiveis de participacdo ou controle social chaga® conhecimento dos interessados, e 0
daconsensualidadea fim de que as decisfes tomadas em conjuntolsepmnham a deci-
sOes autoritarias e unilaterais da administracao.

A crescente transparéncia conferida aos atos damtiacao publica aliada as novas
tecnologias da informacé&o, as previsdes constiacsoe legais de participacéo da populacao
nas decisdes, bem como o controle dos atos adratives ndo devem ser ignorados, uma
vez que a participacao do cidaddo numa democreprasentativa nos moldes adotados pela
Constituicdio de 1988 nao se encerra pelo'¥dto

Um novo espaco de representatividade deve serra@sna administragcdo publica a
partir da prépria sociedade civil. O espaco pubtlewe ser ocupado por atores que anterior-
mente nao tinham o direito de acompanhar, opinarireipalmente, de reivindicar ante a
administracdo publica, a qual possui o dever cesdinal de conferir publicidade aos seus
atos e abrir instancias de participacao do cidadéo.

O principio da publicidade na administragéo pubiesa como fundamento o dever de
transparéncia do agir estatal. Celso Anténio Baad# Mello relaciona o principio da publi-
cidade com a propria esséncia do Estado Democrdidoireito: se o poder reside no povo,
ndo pode haver ocultamento aos administrados dost@as que os interessHim Nesse sen-
tido, transparéncia e publicidade, sdo principisdrimentais a participacdo social. Muitas
vezes, 0 que torna transparente um ato da adraigéstrpassivel de participacdo e controle
social € a sua publicidade.

Como decorréncia do principio da publicidade e rarg@a de transparéncia, a admi-
nistracdo publica tem como regra a publicacdo de aws. Leis, portarias, decretos, instru-
cOes, convénios, contratos, dentre outros atogndeser publicados no érgéo oficial de im-

prensa como condicdo de vigéncia.

193 Marcelo Douglas de Figueiredo Torres ressalta‘jdeima revolucao silenciosa ocorrendo na admatgéaw
publica no que se refere a utilizacdo da tecnoldgimformacédo, o que tem significado enormes ganlian-
to a transparéncia, agilidade, eficiéncia, econmfade e ganho de produtividade nas a¢cbes governaisien
(Estado, democracia e administracdo publica no BrdsiRio de Janeiro, Editora FGV, 2004. P. 49).

194 MELLO. Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p. 96.



57

Ademais, o principio da consensualidade revela sodamportancia na construcao de
um Direito Administrativo participativo, na medidan que busca a substituicaoingoerati-
vidadepeloconsensmas relacdes Estado-sociedade e a criacdo deadrpara que os entes
da sociedade civil atuem em diversas formagateeriacom o Estadty®.

Acrescenta, ainda, Diogo de Figueiredo Moreira Neto

a participacdo e a consensualidade tornaram-ssivBipara as democraci-
as contemporaneas, pois contribuem para aprimayavernabilidadef{fici-
éncig; propiciam mais freios contra o abus$eg@lidadg; garantem a aten-
¢do a todos os interess@ss{ica); propiciam decisdo mais sabia e prudente
(legitimidadg; desenvolvem a responsabilidade das pessoasn(g; e tor-
nam as normas mais aceitaveis e facilmente obexe@ddeny®.

Desta forma, se por um lado, a imperatividade dadesja ndo é mais absoluta, posto
que a propria Constituicdo Federal determina qadnainistracdo respeite, em determinadas
matérias, as instancias sociais de discussao sadeaonsonante citacbes acima realizadas,
por outro, a participacéo da sociedade deve visamnaecucdo do interesse publico, ndo de-
vendo ser utilizadas as instancias de consensdalicamo trampolim para realiza¢do de inte-
resses particulares ou de um grupo que néao repeesentotalidade, principalmente quando
nas questdes discutidas, posicoes de ordem pagtiidaaria se sobrepde aos interesses de

uma populacao.

3.2 Estado Democratico de Direito e o principiautdigano como fundamentos da participa-

céo popular na administracéo publica

Faz-se inicialmente necessaria a formacédo dos tosae democracia (direta e re-
presentativa) e republica para entender-se qugbapel da participagdo popular na adminis-
tracdo publica no contexto &epublica Federativa do Brasil, formada pela umasssoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal & spiconstitui como Estado Democratico
de Direito.

Quanto a caracterizacdo da democracia, NorbertbiBabenca duas premissas prin-

cipais: em regras que estabeleapmemesta autorizado a tomar decisdes pela coletividgade

1% MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do direito administrativo.2. ed., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 26.

1% MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do direito administrativo.2. ed., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 41.
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guaisprocedimentos para a tomada de decisdo. Quanimaif premissa - quem esta auto-
rizado a tomar decisfes pela coletividade -, ndndu@ssidade de que todos tomem todas as
decisbes, mas sim, que haja regras que estabetp@@Emsao as pessoas legitimadas a tomar
decis@es vinculatérias para todo o grupo. Nessidsemnim regime democratico se caracteri-
za por atribuir esse poder a um numero de pesseitasepara essa finalidade (democracia
representativo), ao invés da necessidade de pactéd de toda populacdo nas decisbes a eles
pertinentes (democracia dirétH)

No tocante a segunda premissa - a modalidade dséde¢ ou seja, o procedimento
para a tomada de decisao, a regra fundamentalrdacdecia é a maioria, pela qual sdo con-
sideradas decisfes coletivas e vinculatérias adagtapo.

Aponta, ainda, Bobbio, a necessidade de uma tarpeemissa para uma definicao
minima de democracia: que aquele que sejam chamsadesidir ou eleger tenham alternati-
vas reais e condi¢coes de escolher entre uma ¢ dotrde ressalta a importancia de garantia
dos denominados direitos de liberdade, de opird@oexpressdo, de reunides, de associa-
:Toptd

Entretanto, a mera configuracdo de um Estado cammdratico ndo garante a efetiva
participacdo da populacdo. E preciso mais do gsienples possibilidade e eleger represen-
tantes que irdo tomar as decisbes em nome da adeiedma democracia efetiva requer a
abertura de instancias democraticas no seio daigrégciedade, para que, para além do Es-

tado, a sociedade seja democratica. Observa Bebbie esse fendmeno:

Percebe-se que uma coisa é a democratizacéo do éstarrida com a ins-
tituicdo dos parlamentos), outra coisa é a demeargto da sociedade, don-
de se conclui que pode muito bem existir um esthkehoocratico numa soci-
edade em que a maior parte das suas instituic@lesfamilia & escola, da
empresa a gestao dos servigos publicos — ndo s&ongalas democratica-
mente. Dai a pergunta que melhor do que qualquea oaracteriza a atual
fase do desenvolvimento da democracia nos paisiisgoente ja demo-
créticos: é possivel a sobrevivéncia de um estadwdratico numa socie-
dade n&o democréatic4?

197 Norberto Bobbio aponta o referendo como o Gnistitito de democracia direta de concreta aplicidmie
na maior parte das democracias e se consubstangia éxpediente extraordinario para circunstancias-e
ordinarias” (BOBBIO, Norberto. "Democracia repres¢ina e democracia direta”. 1@ futuro da democra-
cia. Traducao de Marco Aurélio Nogueira, Sdo Paula:d@erra, 2000. p. 52).

1% BOBBIO, Norberto. "Democracia representativa e oemacia direta”. InO futuro da democracia Tradu-
¢cdo de Marco Aurélio Nogueira, Sdo Paulo: Paz eaT@000. p. 19-21.

199 BOBBIO, Norberto. "Democracia representativa e oemacia direta”. InO futuro da democracia Tradu-
¢do de Marco Aurélio Nogueira, Sdo Paulo: Paz eaT@000. p. 55.



59

Com efeito, entende-se que a pergunta formulad®gbbio deva ser respondida ne-
gativamente. Nao é possivel a configuracédo de uadaslemocratico sem que néo seja opor-
tunizado que a sociedade igualmente seja demaxr&tipreciso que a sociedade conquiste
novas instancias na democracia representativanp@ da ocupacdo de espacos dominados
por organizacdes hierarquicas e burocraticas. &igurelespertar a consciéncia de que o papel
do cidaddo na democracia representativa ndo seranmue voto, havendo, ainda, inimeros
espacos de participacdo da populacdo em difergrgigscias de deliberacdes e participacéo
para a consecucao de seus interesses.

Ao conceito de democracia, soma-se o conceitomigéblea, que, nas licbes de Sahid
Maluf, é a forma de governo que se caracterizaigéla de que o poder estatal ndo pertence
a uma unica pessoa, mas sim ao povo nacional gheiatseu exercicio aos 6rgaos represen-
tativos instituidos na Constituicat

Pelo principio republicano, a investidura no pogleracessibilidade aos cargos publi-
cos € oportunizada a todos os individuos que pheemoos requisitos estabelecidos pela
Constituicao e leis infraconstitucionais. Possumoclementos caracteristicos a existéncia de
uma estrutura politico-organizatéria garantidordilserdades civis e politicas, onde se articu-
lam o direito de participacdo politica e principites defesas individuais; a legitimacéo do
poder politico consubstanciado no principio dentawale que a soberania reside no povo e
a opcao pela eletividade, colegialidade, tempatade e pluralidade, como principios orde-
nadores do acesso ao servico publico e ndo petésas da designacéao, hierarquia e da vita-
liciedade atinentes ao regime monarqtiito

A juncéo entre republica e democracia na configioalp Estado brasileiro garante a
prerrogativa de que todo poder emana do povo eauxercicio desse poder obedecera a re-
gras claras sobre a investidura de seus represestaleitos por meio do voto. E mais, que
serdo garantidas a sociedade, em adicdo a re@tgeiade eletiva, instancias de participa-
cdo em espacgos dominados por organiza¢des buoasrétihierarquicas.

Prosseguindo a reflexdo sobre a participacdo popalaadministracdo, a existéncia
desses espacos institucionalizados de participaicéia ndo € suficiente a concretizacdo da
democracia, dada a necessidade de elemento de srdgetiva, qual seja, a motivacao, o

interesse da populacéo em participar, de modovefethdo meramente form

10 MALUF, Sahid. Direito Constitucional. 142 Ed. S&aulo: Saraiva, 1982, p. 72.

1 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martre BRANCO, Paulo Gustavo Gon€urso de
Direito Constitucional. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 148.

112 Diogo de Figueiredo Moreira Neto aponta um dumladicionamento para a participacdo: um subjetivo,
ligado a motivacdo de participar (condicionantediem psicolégica e social); outro, de ordem obgetiga-
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A participacdo aqui tratada refere-se exclusivamemuela atinente a participacéo
popular na funcdo administrativa do Estado, “vigaagroximar o administrado da deciséo
executiva, procurando torna-la, com isso, cadama® afinada com os interesses a que se
dirige™®, excluindo-se da presente anélise as possibiisiadevistas na Constituicdo Federal
de 1988 acerca da participacéo legisldtia judicial*® dos administrados.

Nesses termos e dentro das delimitagbes impostaogaresente estudo, a participa-
céo popular na funcdo administrativa dividefsticipacdo informativaé a modalidade de
participacdo mais restrita consubstanciada na@datie dos atos da administracéo e na ori-
entacdo dada aos administradparticipacdo na execucadmcorre quando a decisdo ja esta
tomada e a participacéo social pode ser admitidsobcitada na fase de execugéo e pode se
dar sob a forma de informacéo, colaboracéo e #@algHes de execucdmgrticipacao pela
consulta a administracdo pode ou esta obrigada, em ceasass, a ouvir individuos e entida-
des interessadas antes de tomar decisdes, comaadiéacias publicagarticipacdo na deci-
saa instituida por lei, essa modalidade confere uaragda do poder decisorio do Estado ao
administrado e também a parcela de responsabilidagleesultados de uma decisdo adminis-
trativa®.

Interessante a correlacdo estabelecida por Walaoe Martins, no sentido de que
quanto maior for o grau de participacédo populamenesera o grau de discricionariedade que
o administrador publico reputa possuir na pratioa d@tos administrativos, colaborando, as-

sim, com o principio da eficiéncia e revalorizaaddiscricionariedade administrativa

do a admisséo da participagdo (condicionante deegmt politica e juridica). A efetiva participagipse con-
figura quando satisfeitas essas duas condiciongmegue: “A meraatitude participativa sem institucionali-
zacéo de formas de participac&motivo de frustracdes e indignacao: o individasente esbulhado na sua
liberdade fundamental de influir. A instituicdo participacdo sem a atitude participativa, por olddn, de
nada vale: € meramente decorativa, simula uma rgarée democracia, funciona em nivel formal, goand
efetivamente, ndo existe motivacéo, disposicaotadm) interesse, estimulo para que cada um déstrgba-
icdo possivel nos assuntos de interesse coletivalesisdes sao tomadas por poucos e, de restaegesmno
interesse de poucos” (MOREIRA NETO, Diogo de Figeso. Direito a participacdo politica: legislativa,
administrativa, judicial: fundamentos e técnicasstibucionais da democracia. Rio de Janeiro: Rende®2.
p. 11-12). Entendemos que o controle social € a&pemea das possibilidades de participacdo da pojulag
administracdo publica.

“3\OREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito & participacdo politica: legislativa, administrativa, judicial:
fundamentos e técnicas constitucionais da deme@crB@ de Janeiro: Renovar, 1992. p. 76.

Y4Tais como as modalidades de participagéo semidicet plesbicito, referendo e a iniciativa popu(&O-
REIRA NETO, Diogo de Figueireddireito a participacéo politica: legislativa, administrativa, judicial:
fundamentos e técnicas constitucionais da demacrBa de Janeiro: Renovar, 1992. p. 87).

“5Tais como a legitimidade para a propositura de agialar (MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddirei-
to a participacao politica: legislativa, administrativa, judicial: fundamentegécnicas constitucionais da de-
mocracia. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 91).

11 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@ireito & participacéo politica: legislativa, administrativa, judici-
al: fundamentos e técnicas constitucionais da deamizc Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 88-90.

MARTINS JUNIOR, Wallace Paivalransparéncia Administrativa. Publicidade, motivac® e participa-
¢do popular.Séo Paulo: Saraiva, 2004. p. 306-307.
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Dessa forma, conclui-se que o cidadao possui mamétal no Estado Democrético de
Direito Brasileiro, sendo chamado a participar dimiaistracdo publica de diversas maneiras,
inclusive, em certos casos, com 0 poder decisantajnente com o Estado, tornando-se i-

gualmente responsavel pelas escolhas elegidas.

3.3 Em especial, o controle social da administragadica

O povo é uma constante invocada na Constituiciereede 1988, constituindo-se
um de seus principais atores. Todo poder emanawip gue merece viver em uma sociedade
livre, justa e solidaria. E da esséncia, pois, siadoDemocraticode Direito, o fato de que o
poder politico tenha origem no povo (art. 1°, paafigunico), que pode o exercer de maneira
direta ou por representantes.

O exercicio de poder pelo povo reside na constatdedue deve ser exercido como
um instrumento da sociedade, entendida como unogrom interesses comuns que nao po-
deriam ser satisfeitos individualmente e ndo paasteadimento de interesses individuais ou
de uma comunidade, ligada por lagos de sanguermivéncia no mesmo local. E essa soci-
edade que se especializa para canalizar o podkredéo do grupo e se apresentar como ins-
tituicdes politicas.

A democracia e o principio republicano, como aaterente mencionado, orientam a
maior participacdo da populacdo nas decisdes qumilem a coletividade. Nesse sentido,
legislagbes tem sistematicamente introduzido atieendo controle social, que se consubs-
tancia na somatoria de todas as modalidades deipagéo popular na administracdo anteri-
ormente anotadas seja do modo mais simples (pat&o informativa), até a maneira mais

complexa (participacdo na decisdd)

“8piscordamos da posicdo adotada por Vanderlei Sirague diferencia o controle social da participguéou-
lar, entendendo quepérticipagdo popularocorre antes ou durante o processo de decisdo eenistracio
Publica, e @ontrole social apés a concretizagcdo desse processo, com midiierificar se a norma juridica
foi concretizada pela Administracdo na forma edemlida” (SIRAQUE, VanderleiControle Social da Fun-
¢do Administrativa do Estado. Possibilidades e lines na Constituicdo de 19882 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009. p .112). Nao ha como ndo se olvidar que &acid publica € uma forma de participacéo popuoéar
administracdo publica que exerce a funcdo de dernsacial na medida em que pode ser determinaotes-p
xemplo, para a correta alocacdo de dotacdes ort¢arasnnos projetos de lei orcamentaria. Nem seoh#o
se contestar 0 magistério de Diogo de Figueiredoelvip Neto, que admite a participacéo popular sa e
execucdo, ou seja, quando a decisdo administijdtigata tomada (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Direito a participacdo politica: legislativa, administrativa, judicial: fundamen®s$écnicas constitucionais da
democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. §8-90
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A Lei 11.445/2.007, que estabelece as diretrizegnais para o saneamento béasico é
precursora no sentido de conferir um conceito ldgatontrole social:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

IV - controle social: conjunto de mecanismos e pdimentos que garantem
a sociedade informacdes, representacdes técnpasidpacdes nos proces-
sos de formulacdo de politicas, de planejament® &vdliacédo relacionados
aos servigos publicos de saneamento basico;

O controle social, pela definicdo legal, € concaitaplo que abrange a possibilidade
de participacdo da sociedade no tocante ao acesgmraacoes, na formulacdo, planejamen-
to das funcbes administrativas, como forma de otprévio a realizacdo dos atos que en-
volver&do os interesses da sociedade, bem como toolsoposterior, garantindo a presenca
democrética da populacdo em todas as fases dospmagarantindo o controle prévio, con-
comitante e posterior a realizacdo de atos pelangstracdo que influirdo diretamente na
qualidade de vida da populacdo, como nos casosedtapao de servigos publicos.

A Republica, enquanto forma de governo que setaiaa pela idéia de que o poder
estatal ndo pertence a uma Unica pessoa, mas gigvamacional que atribuiu seu exercicio
aos 6rgaos representativos instituidos na Corgiitue ao préprio povd, constitui-se como
fonte legitimadora do controle social da fungao mdstrativa.

Nesse sentido, o controle social “tem a finaliddderverificar se as decisdes tomadas,
no ambito estatal, estdo sendo executadas confoque foi decidido e se as atividades esta-
tais estdo sendo realizadas de acordo com os pandmastabelecidos pela Constituicao pelas
normas infraconstitucionafe”.

Sob outra 6tica, o controle social se consubstamia

uma forma especifica de participacdo da sociedadeedacao direta com

o Estado, cujos temas em questéo tratam da gestdlaq, politicas publi-
cas e ac¢les do Estado, desde a sua definicdo, qs$eor sua execucao e
metas a serem atingidas,até a avaliacdo de seufboaionamento, visando

o cumprimento do interesse publiba-se concretamente em espagos ou
mecanismos que possibilitam a troca de informaed#dsbates mais profun-
dos entre uma pluralidade de atores da sociedatieres do Estado ou de
governo§™,

“9MALUF, Sahid. Direito Constitucional. 142 Ed. Saaul: Saraiva, 1982, p. 72.

120 5IRAQUE, VanderleiControle Social da Funcédo Administrativa do EstadoPossibilidades e limites na
Constituicdo de 198822 ed. Sédo Paulo: Saraiva, 2009. p .100-101.

12l SERAFIM, Lizandra.CONTROLE SOCIAL NAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRA S:
ENTRE PROJETOS POLITICOS E MODELO INSTITUCIONAL A A NEEL nos Governos FHC e Lu-
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Passa-se, por oportuno, a analise individualizadandecanismos juridicos postos a
sociedade para o exercicio do controle social, adimalidade de que se minore o sentimento
de desrepresenta¢dd descrenca e apatia quantos#atus quaolitico, deve ser combatida a
partir de atitudes proativas de harmonizacao el@neocracia representativa e a participativa,
uma vez que a Constituicdo de 1.988 preferiu dactpre todo o poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos otiaghitente, nos termos desta Constituicao

E preciso combater a situacdo de apatia do indivipe pensa e age com a mentali-
dade de que os problemas globais ou locais queemfldiretamente na sua esfera de atuacao
devem ser resolvidos apenas pelo Estado, esquesendi® sua condicdo de cidaddo nesse

cenario.

3.4 Evolucao legislativa do controle social da adstiagdo publica

Se, por um lado, a populacéo ainda ndo se congaende sua forca democrética e
determinante participacdo na administracdo pulpgaputro, a legislacdo a partir da década
de 90 passou sistematicamente a prever o deveodier Publico chamar a populagédo para
acompanhar, fiscalizar e participar da elaborag@oatios administrativos, sob pena do gestor
incorrer em crime de responsabilidade e ato dedhigade administrativa®.

Muito embora apenas no ano de 2.007 tenha siddigisado o conceito de controle
social por meio da Lei 11.445/2.007, a idéia e ipdstade de exercicio do controle social de
servi¢os publicos ja se encontravam presentes natiiocdo Federal de 1988, como decor-
réncia do proprio Estado Democratico de Direitcg gisa assegurar 0 exercicio de direitos
sociais, individuais, garantir o desenvolvimentml@em-estar.

A partir de exemplos da legislacdo federal, passa-analisar as possibilidade de e-

xercicio do controle social da administracdo p@bite chegar-se ao controle social de servi-

la (1995 - 2005)Campinas, 2007. 209 fls. Dissertagdo (mestradoi@ntie politica). Departamento de Cién-
cia Politica do Instituto de Filosofia e Ciénciasnrinas da Universidade Estadual de Campinas.

12Estudos mostram que dois tercos dos cidaddos ddamimcluindo os das democracias ocidentais) ndo se
consideram representados por seus governantes ElIASTManuel.A Necessidade de Representacaim
Folha de S. Paulo, 27 de janeiro de 2002, cadeis, . 12-13).

123 por exemplo, o prefeito que deixar de realizaiéngia publica para discusséo do orcamento, coresrde
na o art. 44 da Lei 10.257/2.001, pode incorrer@nerime de responsabilidade do art. 1°, incisé, b De-
creto-Lei 201/1.967 (XIV - Negar execucao a leieied, estadual ou municipal, ou deixar de cumpdiem
judicial, sem dar o motivo da recusa ou da impdsdiale, por escrito, a autoridade competente) atd de
improbidade administrativa que atenta contra ascfpios da administracéo (art. 11 da Lei 8.429/4).980-
tadamente, por inobservancia do principio constinad da legalidade, eficiéncia e publicidade.
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¢cos publicos que serdo explanados a partir dasidesasdes realizadas pela Lei
11.445/2.007.

3.4.1 A Lei 8.666/1.993: impugnac¢do do instrumentmnvocatério de licitagdo e audién-
cia publica

A Lei 8.666/1.993 — Lei de Licitacdes e Contrataivnistrativos — estabelece “nor-
mas gerais sobre licitacdes e contratos administepertinentes a obras, servicos, inclusive
de publicidade, compras, alienacoes e locacoesbd@dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios” (art. 1°).nSttui-se, no cenario atual, uma das princi-
pais legislacbes da administracdo publica em tadoémbitos da federagcdo, posto que a
Constituicao Federal impde como regra geral queotasas, servicos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de licitagél@aiue assegure igualdade de condicdes
a todos os concorrentes, com clausulas que estabelebrigacées de pagamento, mantidas
as condicdes efetivas da proposta, nos termosi,da dgial somente permitira as exigéncias
de qualificacdo técnica e econbmica indispens&veajarantia do cumprimento das obriga-
¢cbes” (CF, art. 37, XXI).

Os principios basilares da administragdo publiceed® igualmente ser observados,
destacando-se o principio gablicidade, como forma de garantir que todos os interessados
na participacdo do certame dele tenham conhecimpassibilitando ainda o controle t&a
galidade da contratacao e daconomicidade na medida em que da ampla ciéncia a todos os
cidadaos da intengcédo da administracdo em realetarrdinada compra, servico ou obra, pos-
sibilitando o amplo controle dos termos do editadlusive no tocante ao seu preco.

N&o é demais lembrar também, que o processo dacha visa o atendimento do
principio daimpessoalidadena medida em que estabelece procedimento queagsibpitar
gue todas as pessoas fisicas ou juridicas queceatesm em igualdade de concorréncia pre-
vista no edital de licitacdo possam concorrer adidacdo do bem, servico ou obra, sem dis-
tincbes ou preferéncias de cunho pessoal.

Especificamente quanto aos mecanismos de contoial sdestacam-se, por oportu-
no, dois instrumentos previstos na Lei 8.666/1.29B0ssibilidade de impugnacao do instru-
mento convocatorio por qualquer cidadao (art. 41°8c.c. art. 15, § 6° ambos da Lei
8.666/1.993) e a realizacédo de audiéncia publicaagéo do valor da licitacéo (art. 39 da Lei
8.666/1.993).
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3.4.1.1 Da impugnacéo do instrumento convocatorio

Qualquer cidadéo, interessado ou ndo em partidipdicitacdo, que preencha ou néo
0S requisitos para tanto, € parte legitima pardzegaa impugnacao do respectivo edital por
irregularidade ou para impugnar o preco constamtguadro geral, quando incompativel com
0 preco de mercado.

Aqui, o controle se passa na esfera da legalidat®r®omicidade, na medida em que
o edital deve atender aos requisitos do art. 40e08.666/1.993(e do art. 7° da mesma Lei no
caso de execucgdo de obras e prestacfes de sereigng inclui a estipulacdo de critério de
aceitabilidade dos precos unitario e global, pdgsibdo a fixacdo de precos maximos (art.
40, X), os quais, se incompativeis com o preco éecatdo, poderdo ser impugnados por

qualquer cidad&o no prazo legal.

3.4.1.2 Da audiéncia publica

Audiéncia publica € uma forma de controle sociahdministracdo publica onde sao
chamados os administrados e 0s grupos sociaisdgmassao de assuntos determinados, vi-
sando conferir legitimidade a acdo administratisapalmente disciplinada em lei, pela qual
exerce o direito de expor tendéncias, preferéreiggcdes que possam conduzir o Poder Pu-
blico a uma decis&o de maior aceitacdo consefiual

A legitimidade das audiéncias publicas assentarsdigposicdes constitucionais basi-
lares decorrentes do préprio Estado Democratico ftnjdamento do poder reside no povo,
que, para além de contentar-se com a democradiesegpativa, passam a exercer papel de
destaque de maneira marcante na administracaaaypbr meio do exercicio da democracia
participativa.

Ademais, a cidadania, erigida como fundamento daiBl&a Federativa do Brasil
(CF, art. 1°, 1) € decisiva em atribuir parcelalegitimidade popular na tomada de decisdes

administrativas, consistente na ingeréncia colgioa parte da sociedade em assuntos que

124 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@ireito & participacéo politica: legislativa, administrativa, judici-
al: fundamentos e técnicas constitucionais da deani@zc Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 129.
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lhes sdo inerentes e que a'teprevé a possibilidade/obrigatoriedade deste t@patticipa-
¢éo social.

Para consecucédo de seu objetivo, qual seja, anguasddo com a sociedade dos as-
suntos que seréo colocados em pauta, a realizagdma audiéncia publica pressupde ampla
publicidade com vistas a atrair o maior numero aeigpantes. Afinal, ndo basta que uma
audiéncia publica preencha apenas os requisitosafey no que toca a sua simples realizacao,
mas deve almejar os aspectos materiais, ou sejacassdo, o debate, o enfrentamento das
davidas para que as decisfes tomadas sejam formatiegialmente validas.

Para se alcancar a plena publicidade do dia edeeudiéncia publica, o érgdo pro-
motor deverd se valer de todos 0os meios de cong#itoeom vistas a convidar o maior nu-
mero de interessados: ndo s6 os 6rgdos de impoéiosd, mas também jornais de grande
circulacdo, anuancios em radios, na televisdo, emo cke som, dependendo do publico que a
audiéncia pretende atrair. Mais uma vez, a pulsd®ddeve deixar de ser meramente formal,
tendo como unico objetivo atender a legislacaategrelo o real intuito, que € o da ampla
discusséo com a sociedade do assunto da audiéncia.

Como ressalta Diogo de Figueiredo Moreira Netajdiéncia publica possui natureza
processual, diretamente vinculada um processo astnaitivo, incidindo, portanto, sobre ela
todos os principios constitucionais, infraconstidneis e doutrinérios relativos ao processo
administrativo, tais como o devido processo, aipualde, a oralidade (debates), a instrucéo
(interrogatorio dos participantes), a oficialidgdapulséo de oficio), a verdade material (in-
vestigacdo dos fatos como realmente sdo e ndo semapresentam) e do formalismo mode-
radd?®.

Em estudo especifico sobre as audiéncias publi&astavo Henrique Justino de Oli-
veira trata de um dos pontos mais controvertidbseso assunto: a existéncia ou nao de vin-
culacdo da decisdo tomada em sede de audiénciagyudividindo o assunto em duas fases
distintas. Quando a audiéncia publica é realizadfase instrutéria do processo administrati-
vo, com carater eminentemente informativo e convgultde maneira prévia a tomada de deci-
sao, o resultado da audiéncia ndo vincula a deedf&uonistrativa, posto que a participacéo

popular teve a finalidade de manifestar opinidesp@stas e sobretudo informar Administra-

125 A realizacdo de audiéncia publica se submetetiviigio mediante lei que Ihes defina o processficécia,
até mesmo quando a Constituicdo ja fizer a preyis@&mo no caso do art. 29, XIl (MOREIRA NETO, Diogo
de FigueiredoMutacBes do direito administrativo.2. ed., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Renovadl12p.
213).

126 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do direito administrativo.2. ed., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 209-210.
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cdo e cidadaos. Por outro lado, quando a audigridiica se realiza na fase processual de
deciséo, o resultado da audiéncia publica serailénte & Administracad’.

Diogo de Figueiredo adverte que deve-se considiras premissas decorrentes do
sistema de separacédo de Poderes da ConstituicE@B8ea primeira, de que a competéncia é
privativa do Poder Executivo para tomar decisbes adminisag{art. 84,11); e a segunda, de
que aexcecdes essa privatividade devem ser explicitas e ireapas restritivamerlté.

Bem por isso que o mesmo Autor adverte:

Como j& foi exposto, a vinculagdo importaria nabatcdo de uma funcéo
administrativa a esse 6rgdo popular excepciongire®, por isso, lei insti-

tuidora (art. 48, X) de iniciativa do Poder Execat{art. 61, SS. 1°, 1E).

A lei instituidora devera definir os critérios ddngissdo dos participantes
populares, a fixacdo do tema, os procedimentoarparitares, a publicidade
dos atos e a eficacia das decisdes tom&das

A Lei 8.666/1.993 contempla a obrigatoriedade ddizacdo de audiéncia publica
sempre que o valor estimado para uma licitacdacaoa gpm conjunto de licitacdes simultaneas
ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes telipnevisto no art. 23, inciso I, alinea "c" da
mesma Lei, ou seja, superior a 100 (cem) vezes5H® D00,00 (um milhdo e quinhentos mil
reais).

Trata-se de audiéncia realizada na fase instruiérigrocesso administrativo de licita-
céo, prévia ao lancamento do edital, com nitidatearinformativo e consultivo, com o obje-
tivo de assegurar a transparéncia administrateamigindo ampla discusséo do administrador
com a comunidad®, onde terdo acesso e direito a todas as inforrmgpérinentes e a se

manifestar todos os interessados.

12IOLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino das audiéncias publicas e o processo administrativarasileiro.
Disponivel em:www.advcom.com.br/.../as_adiencipsiblicas e _o_processo.pdAcesso em 12 de novem-
bro de 2010.

128 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito a participacdo politica: legislativa, administrativa, judici-
al: fundamentos e técnicas constitucionais da deami@c Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 123-124.

129 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito a participacdo politica: legislativa, administrativa, judici-
al: fundamentos e técnicas constitucionais da deani@zc Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 129.

130 JUSTEN FILHO, MarcalComentérios & Lei de Licitacbes e Contratos Admintsativos. 11. ed. Sdo Pau-
lo: Dialética, 2005. p. 281. Diogo de Figueire@ireito a participacdo politica: legislativa, administrativa,
judicial: fundamentos e técnicas constitucionaisiei@mocracia. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 129.

130 JUSTEN FILHO, MarcalComentérios & Lei de Licitaces e Contratos Admintsativos. 11. ed. Sdo Pau-
lo: Dialética, 2005. p. 281.
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3.4.2 A Lei Complementar 101/2.000: relatérios, auéncias publicas e orcamento parti-
cipativo, denuncias ao Tribunal de Contas e ao Mistério Publico e disponibilizagédo de

dados contabeis na rede mundial de computadores

Receita e despesa publica nos remetem a idéiaadejainento para o equilibrio das
contas publicas. Nesse contexto, a Lei de Respitidsale Fiscal — Lei Complementar
101/2.000 - estabelece normas de financas puhlaitexdas para a responsabilidade na gestéao
fiscal, que também pressupde o dever de publicjdeatesparéncia e participacdo popular.

A Lei 4.320/1.964 que “Estatui Normas Gerais desiiorFinanceiro para elaboracao e
contr6le dos orgcamentos e balangos da Unido, daslé&s dos Municipios e do Distrito Fe-
deral”, ja previa o dever de equilibrio entre rexcel despesa e todas as questdes correlatas, o
orcamento e seus componentes e mecanismos deleanteono e externo.

Otimizando essa legislagéo, a Lei de Responsatididiascal trouxe novos mecanis-
mos de controle do equilibrio das financas publeake transparéncia da gestao fiscal, tais
como o limite de gastos com pessoal, a previsaerdacia de receita e os casos de compen-
sacao e também a transparéncia na gestao fiscal.

A Lei 4.320/1.964, aliada a Lei de Responsabilidadeal constitui a “cartilha” para
uma gestao fiscal planejada e transparente. Sétalgiies que se complementam, num misto
de institutos classicos e modernos, objetos da dexia representativa e participativa.

Logo em seguida expdem-se os instrumentos de ¢®rsnoial da administracdo pu-
blica presentes na Lei Complementar 101/2.000 pgdera ser exercido na fase prévia, con-
comitante ou posterior a realizagao do ato, a digyesta situacao concreta e do meio de con-
trole eleito ou cabivel ao caso.

3.4.2.1 Relatorios

A Lei Complementar 101/2.000 instituiu o relatmsumido da execucdo orcamenta-
ria e o relatério de gestao fiscal e as versdeplgioadas desses documentos como instru-
mentos de transparéncia da gestao fiscal (arb283, 54 e 55), aos quais sera dada ampla

divulgacgéo, inclusive em meios eletrénicos de acpsblico.
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O relatério resumido da execucdo orcamentéria & pegtabil que esta previsto no
art. 165, § 3° da Constituicdo Federal de 1¥88egulamentado no art. 52 da Lei Comple-
mentar 101/2.0068% E importante destacar que esse relatério denzaspreocupacéo do
legislador com a necessidade de realizacdo despe=vie projecdes de gastos e o controle da
execucao dessas projecdes ao final de cada bimestne de que haja um efetivo controle do
equilibrio entre receita e despesa, confrontando{s@anco orcamentario com a receita cor-
rente liquida, receitas e despesas previdenciaeas/tados nominal e primario, despesas
com juros e restos a pagar, de modo a se obteramorgma or¢camentario e financeiro da
administracéo publica.

Ademais, ao final de cada quadrimestre, sera emidticelatorio de gestao fiscal assi-
nado pelos responsaveis do Poder Executivo, Législa Judiciario, do Tribunal de Contas
e do Ministério Publico, cujo conteudo € previsto art. 55 da Lei Complementar
101/2.006%.

131 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executiveaeelecerio:

§ 3° - O Poder Executivo publicard, até trinta @ipds o encerramento de cada bimestre, relat®ionido da
execugao orgamentaria.

132 Art. 52.0 relatério a que se refere o 8dd art. 165 da Constituicdo abrangera todos osriésa o Ministé-
rio Publico, sera publicado até trinta dias apéseerramento de cada bimestre e composto de:
| - balanco orcamentario, que especificara, pargmaia econdmica, as:
a) receitas por fonte, informando as realizadaseal&zar, bem como a previsédo atualizada;
b) despesas por grupo de natureza, discriminacibdegéo para o exercicio, a despesa liquidadaklo;s
Il - demonstrativos da execucédo das:
a) receitas, por categoria econémica e fonte, @@ewo a previsao inicial, a previsédo atualizpdsa o exer-
cicio, a receita realizada no bimestre, a realiredexercicio e a previséo a realizar;
b) despesas, por categoria econdmica e grupo deepatda despesa, discriminando dotagéo inicidhcéo
para o exercicio, despesas empenhada e liquidaddémestre e no exercicio;
c¢) despesas, por fungéo e subfungéo.
§ 1° Os valores referentes ao refinanciamento da dividhiliaria constardo destacadamente nas recaitas d
operacdes de crédito e nas despesas com amortizacheida.
§ 2 O descumprimento do prazo previsto neste artiggtaw ente as sancdes previstas nd g2art. 51.
13Art. 55. 0 relatorio conteré:
| - comparativo com os limites de que trata esiagClaanplementar, dos seguintes montantes:
a) despesa total com pessoal, distinguindo a cativas e pensionistas;
b) dividas consolidada e mobiliaria;
¢) concesséo de garantias;
d) operacdes de crédito, inclusive por antecipagieceita;
e) despesas de que trata o inciso Il do &rt. 4
II - indicacdo das medidas corretivas adotadasamoéar, se ultrapassado qualquer dos limites;
[l - demonstrativos, no Ultimo quadrimestre:
a) do montante das disponibilidades de caixa enatd um de dezembro;
b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:
1) liquidadas;
2) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas por etenda uma das condi¢des do inciso Il do art. 41;
3) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas atéiteldo saldo da disponibilidade de caixa;
4) nao inscritas por falta de disponibilidade diea& cujos empenhos foram cancelados;
¢) do cumprimento do disposto no inciso Il e naesdb do inciso IV do art. 38.
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Tratam esses dois relatorios, de instrumentos quentem a publicidade dos atos de
gestao financeira e orcamentéria da administraghtica. Muito embora se constituam pecas
extremamente técnicas, por se tratarem de atosadraiivos, sua publicacdo € indispensa-
vel dentro dos prazos estabelecidos pelo art. 52, sujeitando-se a sanc¢des previstas no § 2°
do art. 51, todos da Lei Complementar 101/2.000.

3.4.2.2 Audiéncias publicas: analise de metasifiscarcamento participativo

A Lei de Responsabilidade Fiscal também contempleaanismos de controle social
das financas publicas por meio da realizacdo de€macid publica para demonstrar e avaliar o
cumprimento de metas fiscais de cada quadrimestr@a, setembro e fevereiro (art. 9° 8§ 4°
da Lei Complementar 101/2.000). Tais metas foramedsionadas nas leis de diretrizes or-
camentarias de cada ente federativo.

Assim, por meio da realizacdo de audiéncia pulgaca demonstrar e avaliar o cum-
primento de tais metas, a populacdo podera exarnetipo de controle social dos atos de
gestao financeira e orcamentaria na comparacée mteita e despesa, entre 0 que e em que
foi orcado e o que foi efetivamente despendidojdesssa audiéncia carater meramente in-
formativo, uma vez que a execucdo orcamentériarf@ dido realizada, sendo avaliado, na
oportunidade, o cumprimento de metas fiscais.

Constatada qualquer irregularidade ou ilegalidamleumprimento das metas apresen-
tadas, caberd a populacdo o controle do ato par deetdenuncia ao Tribunal de Contas e ao
Ministério Publico (art. 73-A da Lei Complement&112.000), conforme oportunamente se
explanara.

Uma segunda previsdo de necessidade de audiéndli@apta Lei Complementar
101/2.000 é aquela necesséria a promover amplaipacfio social “durante os processos de
elaboracao e discusséo dos planos, lei de diretomgmentéarias e orcamentos” (art. 48, pa-

§ 1° O relatério dos titulares dos érgdos mencionadssimcisos Il, Il e IV do art. 54 contera apenasira
formag6es relativas a alinealo inciso I, e os documentos referidos nos indisesl|.

§ 22 O relatdrio serd publicado até trinta dias ap@ésaerramento do periodo a que corresponder, cofoamp
acesso ao publico, inclusive por meio eletrdnico.

§ 3 O descumprimento do prazo a que se refere’csgjéita o ente a sancgéo prevista né 8art. 51.

§ £ Os relatdrios referidos nos arts. 52 e 54 devsediclaborados de forma padronizada, segundo nsodelo
gue poderao ser atualizados pelo conselho de gjaedrart. 67.
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ragrafo Gnico, inciso’f%). Este, portanto, é o marco legal que instituitcliamados “orca-
mentos participativos”.

Trata-se, portanto, o orcamento participativo, @ florma de participacdo popular na
administracéo publica correlacionada diretamenite cgrocesso de planejamento, cujo prin-
cipal embate se traduz na escassez dos recurslicoplba necessidade de elei¢cdo de priori-
dades, para que tais recursos sejam aplicadosmirma melhor atender o interesse publico,
com aumento da eficiéncia quanto a distribuicaplieacdo desses recursos.

Registre-se que o Municipio de Belo Horizonte pogsande experiéncia na realiza-
céo de orcamentos participativos, que ali vigendelds993, muito antes da obrigatoriedade
decorrente da Lei Complementar 101/2.000. Naquelsidfpio, o desenvolvimento de uma
cultura participativa da populacdo fez com que kssg uma substantiva melhora nas obras
publicas, na medida em que, a partir de 1994, quaadniciou 0 orcamento participativo, a
realizacdo de obras publicas ndo era mais deciglidaas pelo Poder Executivo e pelos vere-
adores, mas sim por meio de indicacdes em asse@mlgépulares, a partir de informacdes
técnicas minimas fornecidas pelo Poder Executivo.

Das assembléias populares e audiéncias publicasdeéinicdo de investimento em
obras na cidade de Belo Horizonte surgiram aindeamismos mais especificos de acompa-
nhamento e controle social da administracdo pubdisaComissdes Regionais de Acompa-
nhamento e Fiscalizacdo do Orgcamento ParticipatiV@OMFORCA -, responsaveis pelo
acompanhamento de todo o processo, desde a fagd @@ discussdes de anteprojetos em
reunides com as comunidades até a concluséo das cbntrolando e fiscalizando, inclusive,
a qualidade dos empreendimentas

Além das possibilidades de participacdo social estinhcdo dos investimentos com
recursos proprios do Municipio, como no caso daasode Belo Horizonte, pode-se ainda
realizar os orcamentos participativos setoriais,gp@mplo, para a determinacdo dos investi-
mentos relativos aos recursos constitucionalmentilados para a salde e educacéo, com a
participacdo de trabalhadores dos segmentos, desidiarios e da comunidade em geral.

Deve-se estar atento, contudo, aos riscos e dedwtmsrentes da abertura do processo

de planejamento orcamentario a populacéo:

1%Art. 48. (...)
Paragrafo Unico. A transparéncia sera asseguaattzim mediante:
| — incentivo a participacdo popular e realizac&aaddiéncias publicas, durante os processos deratd#o e
discusséo dos planos, lei de diretrizes orcamastérorcamentos; (Incluido pela Lei Complementdi3aS de
20009).

135 Sobre as experiéncias de orcamento participa@acitade de Belo Horizont@rcamento participativo.
Construindo a democracia.Organizadores: Sérgio de Azevedo e Rodrigo BarF@snandes. Rio de Janeiro:
Revan, 2005.
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Primeiro, que o orgamento ndo seja uma mera cansulievantamento de
problemas, sendo essencial a preservacdo e anmpdacéarater deliberati-
vo. Outro risco € o da cooptacado, na qual o podeliqgn, ao invés de esti-
mular a autonomia dos movimentos sociais, orgafigagao governamen-
tais e dos participantes, procura reduzi-los a icéondnferior de “correia de
transmissdo” das decisGes governamentais. Eviamatentacdes ao clien-
telismo, infelizmente tAo presentes na histéria gida politica do Pafg®

A gestdo orcamentaria participativa foi contempladada, como instrumento de ges-
tdo democratica das cidades e instrumento de plaegjto (art. 4°, 1lif), consubstanciada na
realizacdo, em ambito municipal, de “debates, auwoih8 e consultas publicas sobre as pro-
postas do plano plurianual, da lei de diretrizesamentarias e do orcamento anual, como
condicao obrigatéria para sua aprovacao pela Camhaniipal” (art. 44).

Assim, a realizacdo de audiéncia publica, consultalebate para discutir a proposta
orcamentaria, do plano plurianual ou da lei detdi®es orcamentarias torna-se, a partir do
Estatuto da Cidade, pré-requisito para aprovac&orespectivos projetos de lei perante a
Camara Municipal.

Tais instrumentos previstos na Lei Complementar2L0Q0 e na Lei 10.257/2.001 re-
forcam a importancia da participacdo, controle@gmanhamento do cidadao no planejamen-
to e execucdo de obras e investimentos realizamosos recursos publicos, seja por meio do
controle prévio da alocagcéo das dotacfes orcanesitédeja ainda por meio da na fiscaliza-
cdo posterior da correta execucdo dos planejamentasentarios e aplicacdo dos recursos
financeiros.

Ademais, o condicionamento imposto pelo Estatut€idade de realizacédo prévia de
audiéncia publica para aprovacdo do conjunto deolegiamentérias do municipio, potenciali-
za o dever de transparéncia administrativa, ocasm “o crescimento do controle, da fisca-
lizacdo, do acesso, da participacéo e, inversamamezlucdo da opacidade da Administracao
Pulblica, reservada excepcionalmente a certos espagtegidos pela preservacao do interes-
se publico ou pela protecdo dedicada aos direitgsantias individuafs™.

Certamente, quando o cidadao € chamado a parta@padministracdo na tomada de-
cisbes que serdo vinculatorias a toda populacauop amcorre no caso da discusséo de leis

orcamentarias, a forca democratica dos represestahtitos para representar o cidadao é

1ANANIAS, Patrus. Orcamento Participativo: Por quéngplantamos em Belo Horizontdf: Orcamento
participativo. Construindo a democracia.AZEVEDO, Sérgio de e FERNANDES, Rodrigo BarrosogQr
Rio de Janeiro: Revan, 2005. p. 40.

3'MARTINS JUNIOR, Wallace Paivalransparéncia Administrativa. Publicidade, motivacé® e participa-
¢do popular.Séo Paulo: Saraiva, 2004. p. 16.
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potencializada, posto que aprovardao (com emendag@y projetos de lei que foram previa-
mente debatidos com 0s maiores interessados —udagéap.

3.4.2.3 Denulncias ao Tribunal de Contas e ao MinsPUublico

As alteracOes realizadas pela Lei Complementar21@19, na Lei Complementar
101/2000 prevé a legitimidade de qualquer cidagadjdo politico, associacdo ou sindicato
para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas@gio competente do Ministério Publico
o descumprimento das prescri¢cdes estabelecidagimndelResponsabilidade Fiscal (Art. 73-
A138).

Os Tribunais de Contas Municipais, Estaduais oulgedo, enquanto Orgads
constitucionais de controle externo, prevéem difpos em seus regulamentos sobre sua
competéncia em decidir sobre “denuncia que Iheegaminhada por qualquer cidadao, par-
tido politico, associacdo ou sindicato e sobreesgmtacoes feitas pelos Poderes Executivo,
Legislativo, Judiciario e Ministério Publict®, referentes a quaisquer irregularidades ou ile-
galidades, de atos e fatos da Administracdo Publicgta e Indireta dos Municipios, Distrito
Federal, Estados e Uni&o.

A introducdo de um dispositivo dessa natureza rjo a Lei de Responsabilidade
Fiscal, muito embora possa parecer formalmentendahie, ndo deixa de produzir carater
educativo e pedagogico, reforcando o papel da pofalna fiscalizacédo das receitas e despe-
sas publicas.

No que diz respeito a atuacdo do Ministério Pubtiacapuracédo de denuncias feitas
pela populacédo, a Constituicdo Federal de 198Buatricomo funcao institucional a este r.
Orgéo, “promover o inquérito civil e a acéo civillgica, para a protecdo do patriménio pu-
blico e social, do meio ambiente e de outros iss&e difusos e coletivos” (art. 129, Ill).

Na medida em que qualquer cidadédo, partido pojiassociacdo ou sindicato efetue
denuncia ao Ministério Publico acerca de irregdides ou ilegalidades referentes a Lei de
Responsabilidade Fiscal, estar-se-a realizandoo@opacdo para instauracdo de inquérito

civil pablico:

138 Art. 73-A. Qualquer cidadao, partido politicos@siacdo ou sindicato é parte legitima para deauram
respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgdo competimidinistério Publico o descumprimento das preses
estabelecidas nesta Lei Complementar.

139 Essa é a redacdo do art. 1°, XV, da Lei Compleandrit3/2.005 do Estado do Parana, que dispde adtee
Organica do Tribunal de Contas do Estado do Parana.
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Em sintese, @rovocagdo do inquérito civié um instituto de participacéo
administrativa, aberto a pessoas fisicas ou jusddta sociedade civil, vi-
sando a legalidade e a legitimidade da acdo admaitivg, formalmente es-
tabelecido, com o objeto de submeter a apreciagablidistério Publico
provas ou indicios de violagBes de interessesalifusom vistas a postula-
cdo de acao civil pablic®.

Note-se que o art. 73-A da Lei Complementar 1002 & expresso no sentido de que
a titularidade para a realizacdo de denuncias aisMriio Publico pertence a “qualquer cida-
dao, partido politico, associacdo ou sindicato’tl@rdo, portanto, a possibilidade de que
denuncias andénimas déem azo a instauracao de itogowil, uma vez que o anonimato &
vedado pela prépria Constituicédio Fedéral

Por oportuno, repetem-se aqui as ponderacdesadatizjuanto a previsdo da possibi-
lidade de realizag&o de denuncias ao Ministéridi€dinho ambito da Lei de Responsabilida-
de Fiscal, no sentido de que, embora desnecessfmavisao legal para que se conferisse
efetividade a este tipo de controle social, o digpm esta impregnado de seu carater peda-

gogico e educativo.

3.4.2.4 Disponibilizagdo de dados contabeis namag®dial de computadores

Transparente € aquilo que € evidente, claro, camstb-se um dos melhores adjetivos
para qualificar a administragédo publica. Uma adstia¢do transparente pressupde a otimiza-
cdo do principio da publicidade e da participag@putar®’. Dar publicidade aos atos admi-
nistrativos € um dever da administracdo, permitiagmpulacdo o conhecimento e acesso de
informacdes de ordem publica, que, por sua vezsilpbtara a participacdo popular.

Diante dos constantes escandalos politicos enwibdvenuso indevido dos recursos

publicos e casos de favorecimentos pessoais elimdato do interesse publico, a pressao

1“0 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito a participacdo politica: legislativa, administrativa, judici-
al: fundamentos e técnicas constitucionais da deami@c Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 139.

141 Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem di&trde qualquer natureza, garantindo-se aos brasike aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidaddirkito a vida, a liberdade, a igualdade, a saga e a pro-
priedade, nos termos seguintes:

IV - é livre a manifestacdo do pensamento, sendade o anonimato;

142 50bre o contetido e a estrutura do principio desparéncia administrativa, ver Wallace Paiva Mardifinior.
Transparéncia Administrativa. Publicidade, motivacd e participacdo popular.Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
p. 16-26.
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dos movimentos da sociedade civil organizada ed@garip populacdo fez com que a transpa-
réncia administrativa se tornasse a palavra deroddeadministracéo publica.

Vivencia-se hoje, uma nova fase da tecnologia é@nmacao, onde a transparéncia
administrativa ndo se limita na simples publicagés atos administrativos no 6rgao oficial
de imprensa. A transparéncia, para além do prin@gministrativo-constitucional da publi-
cidade, requer a utilizacdo de novos instrumentiespgssibilitem o facil acesso da populacéo
aos atos e processos publicos, como coroamentoradgio da participacdo popular.

Nesse afa, acrescendo, entdo, a Lei de RespodsalilFiscal, mecanismos de con-
trole social, a Lei Complementar 131/2.009, tratspecificamente da transparéncia da gestao
fiscal, que pressupde ampla publicidade e informagérescendo o paragrafo Gnico ao art. 48

e o art. 48-Ajn verbis:

Art. 48. S@o instrumentos de transparéncia da gestéo fmoslguais sera
dada ampla divulgacéo, inclusive em meios eletddnite acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcameustéas prestacdes de contas
e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resurdal&xecugdo Orcamen-
taria e 0 Relatério de Gestdo Fiscal; e as versiggdificadas desses docu-
mentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurad@dbétmn median-
te: (Redacédo dada pela Lei Complementar n® 132008@).

Il — liberag&do ao pleno conhecimento e acompanhenta sociedade, em
tempo real, de informag¢des pormenorizadas sobxe@igdo orcamentéria e
financeira, em meios eletrénicos de acesso pulflicoluido pela Lei Com-
plementar n° 131, de 2009).

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o incisiplparagrafo Unico do art.
48, os entes da Federacdo disponibilizardo a gelafmssoa fisica ou juridi-
ca o acesso a informacgdes referentes a: (Includtiolyei Complementar n°
131, de 2009).

| — quanto a despesa: todos os atos praticados peidades gestoras no de-
correr da execucgdo da despesa, no momento deaizagéo, com a dispo-
nibilizagdo minima dos dados referentes ao numerocodrespondente pro-
cesso, ao bem fornecido ou ao servico prestadessop fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o casprecedimento licitatério
realizado; (Incluido pela Lei Complementar n°® 184 2009).

Il — quanto a receita: o langamento e o recebiméatimda a receita das uni-
dades gestoras, inclusive referente a recursoaoedinarios. (Incluido pela
Lei Complementar n® 131, de 2009).

A grande inovacdo da Lei Complementar 131/2.009abpeito a obrigatoriedade de
disponibilizacdo em tempo real em meio eletroniecadesso publico, de informacdes sobre

execucao orcamentaria e financeira da administrpagBlica, o que implica na obrigatorieda-
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de de disponibilizar tais informacdes na rede malrd computadores, possibilitando, além
da consulta imediata, a formacéo de banco de dhisjpsniveis a qualquer momento.

A incluséo de tal obrigatoriedade na Lei de Resaloitidade Fiscal visa conferir mais
visibilidade a atuacdo administrativa, tornandoaasnransparente na medida em que possibi-
lita 0 acesso imediato as informacdes, e, por guise, a participacdo popular na gestao
publica, “diminuindo os espacos reservados ao easigiloso da atividade administrativa —
ponto de partida para os nichos da ineficiénciagrtiério e da imunidade do podf&t.

A tecnologia da informacéo atualmente € uma dabkored aliadas do controle social.
As recentes legislacdes contemplam mecanismogm@gd de controle social nos mais diver-
sos ambitos da administracdo. Os portaigmtianetde transparéncia nos ambito federal, es-
tadual e municipal séo tipicos exemplos da demaagio das informacdes publicas por
meio da facilidade de seu acesso e controle.

Abrem-se, por for¢ca de Lei, novos espacos obrigetdrara o exercicio da democra-
cia participativa, que repercute, por consequémaanaior interacdo entre administracéo e o
cidadao e deve servir como elemento transformaaoealidade social, possibilitando a cons-

trucdo de espacos de dialogos que suplantem o lfenmoa

3.4.3 A Lei 10.257/2.001: gestdo urbana participaih

A Lei 10.257/2.001, denominada Estatuto da Cidéelstabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso daripdade urbana em prol do bem coletivo,
da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bemdmequilibrio ambiental” (art. 1°, para-
grafo anico).

A legislacdo em andlise é, sem duvida, inovadoraz Mo bojo de suas diretrizes ge-
rais o principio democratico aplicado a politichama: “gestdo democrética por meio da par-
ticipacdo da populacéo e de associagfes reprasantdds varios segmentos da comunidade
na formulacéo, execucao e acompanhamento de plarmagamas e projetos de desenvolvi-
mento urbano” (art. 2°, II).

Como desdobramento, guardou ainda, um capitulciéseepara disciplinar a gestéo
democrética da cidade (arts. 43 a 45), contemplarsiaumentos especificos de participacéo

da populacao: | — 6rgaos colegiados de politicanabnos niveis nacional, estadual e muni-

“MARTINS JUNIOR, Wallace Paivalransparéncia Administrativa. Publicidade, motivac® e participa-
¢do popular.Séo Paulo: Saraiva, 2004. p. 16.
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cipal; Il — debates, audiéncias e consultas pilith— conferéncias sobre assuntos de inte-
resse urbano, nos niveis nacional, estadual e ipahi& IV — iniciativa popular de projeto de
lei e de planos, programas e projetos de desemvehtd urbano (art. 43).

Sem sombra de davidas o Estatuto da Cidade € ucbmara a democracia e para o

exercicio do controle social. Nas licdes de Magal®& Dallari Bucci,

A gestdo democrética, como férmula portadora da id&o apenas do “go-
verno do povo” e “pelo povo”, mas também do govertaccidade para o
povo”, remete a uma concepc¢do ampliada de cad#dietacionado a vida
urbana. De acordo com ela € que se vislumbramreitalia cidade” e “fun-
¢ao social da cidade”, tal como dispde a parté floart. 182 do texto cons-
titucional, ao estabelecer como objetivos da palitle desenvolvimento ur-
bano “ordenar o pleno desenvolvimento das funcdeisis da cidade e ga-
rantir o bem-estar de seus habitatifes

Os instrumentos de participagdo popular no contéa gestdo democratica da cidade
garantem uma nova instancia de controle prévicfcardos atos administrativos e legislati-
vos, por meio da abertura de novas instancias stesdes de assuntos pertinentes a toda
populacdo da cidade, que antes se eram discutidesi@dos exclusivamente no ambito do
Poder Executivo e Legislativo, restando ao cidatforrer-se do Poder Judiciério para evitar
ou anular eventual ato ilegal ou lesivo.

3.4.4 A Lei 8.142/1.990: Conselho de Saude e Cowgfiecia de Saude

O surgimento da primeira legislacao referente ans€lno Nacional de Saude remon-
ta a Lei 378, de 13 de janeiro de 1.937, onde,@mnag. 67, criou esse 0rgao colegiado com a
atribuicao de “assistir” tecnicamente o Ministémepqualidade de “6rgéaos de cooperacao”.

Recentemente, a Lei 8.142/1.990 disp0s, dentr@®assuntos, sobre a participagao
da comunidade na gestdo do Sistema Unico de S&u®),(instituindo, em seu art. 1°, em

144 BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo democraticaitiade.ln, DALARRI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sér-
gio (Coord.).Estatuto da cidade. Comentarios a Lei Federal 10.Z8.001).S&0 Paulo: Malheiros, 2002. p.
339.
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cada esfera de governo, duas instancias colegiadeanferéncia de salfdeo conselho de
saidé®.

Constituem essas duas instancias colegiadas legiformas de participacéo e contro-
le social no ambito da gestdo do Sistema Unicoalel& Alias, na prépria Constituicio Fe-
deral de 1988 ja havia sido prevista a participatzioomunidade nas a¢des e servigos publi-
cos de saude (art. 198, IIl). Nada mais fez a L4&/1.990 do que regulamentar tal disposi-
tivo constitucional, o que nao diminui a dimens@vayanco democratico das instituicdes
publicas, na medida em que Lei especifica garamtstituicdo de mecanismos especificos de
atuacdo da sociedade no Ambito do Sistema UniGadee.

N&o se pode esquecer que, ao lado da educacamstit@oao Federal de 1988 de-
terminou a aplicacdo obrigatdria de percentual méném sadde, o que certamente demanda
0 maior controle por parte da sociedade na fornaolalg politicas de salude e na sua execu-
¢ao, visando sempre o melhor atendimento dos sardi€ salude e a racionalidade nas despe-
sas publicas.

A Conferéncia de Saude constitui-se importantéimsé de participacéo social onde a
populacao, representada pelo maior nUmero posivetgmentos sociais, € chamada a avali-
ar a situacdo da saude e instada a propor direpene a formulagéo de politicas de saude que
irdo compor, dentre outros, as metas, diretrizpaaidades no Plano Plurianual, na Lei de
Diretrizes Or¢camentarias e na Lei Orcamentaria Anua

Por sua vez, o Conselho de Saude tem a missaordeléo, fiscalizar e deliberar so-
bre as politicas de saude, inclusive no tocanteagpsctos orcamentarios e financeiros nas
respectivas esferas municipais, estaduais e dalUhrata-se aqui, de efetivo mecanismo de
controle social e gestdo participativa do Sistem&dJde Saude, seja por meio das reunibes
periodicas dos respectivos conselhos, seja palalifiacdo direta nas prefeituras, Estado e
Unido, seja pela participacdo em audiéncias p(blieadiscussao de projetos de lei do Plano

Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentérias eel@Orcamentaria Anual.

YAt 10 ...
§ 1° A Conferéncia de Salde reunir-se-4 a cadaajaabs com a representacéo dos varios segmeriasso
para avaliar a situacédo de salde e propor asizi®{para a formulacéo da politica de salde n@sndorres-
pondentes, convocada pelo Poder Executivo ou,@dir@riamente, por esta ou pelo Conselho de Saude.
YAt 10 ...
§ 2° O Conselho de Saude, em carater permanertiéerdtivo, 6rgdo colegiado composto por represeas
do governo, prestadores de servico, profissionaisadide e usuarios, atua na formulacdo de estsitégio
controle da execucdo da politica de saude na wiat&orrespondente, inclusive nos aspectos econdnaéc
financeiros, cujas decisdes serdo homologadascpelie do poder legalmente constituido em cadazesier
governo.
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A competéncia dos conselhos de saude foi regulateamtor resolugdes do Conselho
Nacional de Saude, em especial a Resolucao 33/&.383/2.006, que buscam estimular o
efetivo funcionamento dos conselhos e garantipeesentacdo dos usuarios, recomendando,
por exemplo, a realizacdo de reunides mensais mketiwm, o fortalecimento da representacao
dos usuérios, indicando uma lista mais ampla dedaties que poderéo representar 0s usua-
rios, garantindo-lhes autonomia por meio de dotaggamentaria propria, dentre outros as-
pectos.

A grande questdo duvidosa quanto aos conselhoaldie circunda sobre o carater
vinculatério das diretrizes por eles expedidas mbitb do Poder Executivo ou Legislativo.
Analisando essa situagdo, Marcilio Toscano Frailba E Nevita Matia Pessoa de Aquino
Franca assinalam, ao analisar o direito compamgu®,as diretrizes se destinam a orientar a
acao de seus destinatarios, deixando-lhes, poréespansabilidade pela execucdo dos atos.
Especificamente em relacdo a area da Saude, osamdanores explicam em que se consti-

tuem as diretrizes expedidas pelos conselhos dkesau

E com esse mesmo perfil indicativo, vinculantenalfstico que as diretrizes
do Conselho Nacional de Saude h&o de ingressardesamentos juridicos
estadual e municipal, como normas juridico-progtaras validas, mas com
as nuances proéprias de @it Law.Ou seja, as diretrizes do Conselho Na-
cional de Saude configuram um marco juridico-reguila orientador, entre-
tanto de natureza para-legal, desviante da leiesid® estritd"’.

Seguramente, a instituicdo de instancias de gaatiéo de segmentos da sociedade (u-
suarios, profissionais, prestadores de servicol@s paembros do governo) no controle do
Sistema Unico da Salde representa um grande adangdemocracia representativa para a
democracia participativa preconizada pela CongétuiFederal de 1988.

N&o basta, contudo, que os conselhos de salude iss@umentos meramente formais
de representacio e controle social no Ambito derBisUnico de Saude. E preciso que haja
efetividade na sua atuacéo, o que somente po@ddcaeccado por meio de constante capacita-
cdo dos membros dos conselhos, a fim de que o®lbeirss representantes do governo,
prestadores de servico, profissionais de saudai&ias efetivamente conhecam o Sistema
Unico de Saude e a realidade da cidade, do EstadtadJnido para que conscientemente

possam deliberar, fiscalizar, propor solucdes aa da saude.

14" FRANCA FILHO, Marcilio Toscano e FRANCA, Nevita i Pessoa de Aquino. A forca normativa das
diretrizes do conselho nacional de salide sobre 29AI0.Revista de Direito Administrativo, Rio de Janei-
ro, n. 240, p. 211, abr/jun.2005.
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Por sua vez, o Poder Publico ndo deve nem poderiaiptdculos a atuagcédo dos con-
selhos, seja por meio da falta de transparéncigbkcmlade dos atos administrativos referen-
tes a saude, na auséncia de apoio e falta deasfiratura para o funcionamento do conselho e
atuacdo independente dos conselheiros, dentresdiatares que limitam o exercicio da ges-
tdo participativa e do controle social preconizpdla Constituicdo na 4rea da Saude.

Os conselhos de saude, por sua vez, podem comtao @poio de instituicbes como a
Controladoria Geral da Unido, o Ministério Publios, Tribunais de Contas e Camaras Legis-
lativas na defesa dos direitos dos usuarios deg;esrde saude, na fiscalizacéo e controle do

Sistema Unico de Saulde, reforcando, assim, a iefatie de sua atuacgéo.

3.4.5 Lei 11.445/2.007: controle social do servipablico de saneamento

A Lei 11.445/2.007 estabeleceu as diretrizes nagsgmara o saneamento basico. Des-
taca-se nesta legislacédo de vanguarda, a incluséordrole social como principio fundamen-
tal dos servicos publicos de saneamento b&8ico

A referida Lei, ainda, confere o significado detcole social como sendo o “conjunto
de mecanismos e procedimentos que garantem a adei@dformacoes, representacdes técni-
cas e participagcdes nos processos de formulacfoliieas, de planejamento e de avaliacao
relacionados aos servi¢os publicos de saneamesicobdart. 3°, 1V). Denota-se, portanto,
gue o conceito de controle social adotado € anmpttyindo ndo s6 os mecanismos de contro-
le dos atos administrativos pela sociedade, mabé&ano processo de informacgdo, planeja-
mento e avaliagdo por parte da sociedade em redaservicos publicos de saneamento.

Interessante assinalar que a Lei 11.445/2.007 irmp8gitulares da prestacdo dos ser-
Vicos publicos de saneamento basico, o dever dbadster mecanismos de controle social na
formulacdo da politica publica de saneamento b¥€jaainda, a inclusdo nos contratos que
tenham por objeto a prestacdo de servicos pubtleosaneamento basico, “mecanismos de
controle social nas atividades de planejamentayjaego e fiscalizacdo dos servigos” (art. 11,
§ 2°,V, da Lei 11.445/2007).

148 Art. 22 Os servicos publicos de saneamento basico seedtagos com base nos seguintes principios funda-
mentais:

X - controle social;
199 Art. 92 O titular dos servicos formulara a respectivatimal pablica de saneamento basico, devendo, para
tanto:

V - estabelecer mecanismos de controle socialtera®os do inciso IV do caput do arf.desta Lei;
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O ultimo aspecto previsto na Lei 11.445/2.007 mambe ao controle social dos servi-
¢os publicos de saneamento basico relaciona-seiéigecao de 6rgaos colegiados em agdes
de controle social. Tais orgaos, dotados de cacatgsultivo no ambito estadual, do distrito
federal e dos municipios, devem contar com a reptasdo dos titulares dos servicos; de
orgaos governamentais relacionados ao setor darsané basico; dos prestadores de servi-
¢os publicos de saneamento béasico; dos usuariserdigos de saneamento basico e de enti-
dades técnicas, organizacdes da sociedade ciél defitsa do consumidor relacionadas ao
setor de saneamento basico (art. 47, 1 a V, da1.d45/2.007).

A Lei 11.445/2007 so6 foi regulamentada em 2010,npeio do Decreto 7.210, que, no
tocante ao controle social de servigos publicosateamento basico, previu além dos 6rgaos
colegiados de carater consultivo, outros mecanistegsarticipacao e controle social: debates
e audiéncias publicas, consultas publicas e candex€ das cidades (art. 34, | a IV).

Destaca-se, também, o papel de destaque do usledriservigcos publicos de sanea-
mento basico, para o exercicio do controle so@alsuario é o principal interessado no deba-
te e participacdo em audiéncias publicas, consplibicas, conferéncias da cidade, além de
possuir representatividade garantida dentro dododrgolegiados de controle social. Ade-
mais, 0s 0rgados colegiados possuem prerrogativdsadizacdo dos servigos, sendo-lhes
garantido o acesso a quaisquer documentos e inféeagroduzidos por 6rgédos ou entidades
de regulacdo ou de fiscalizacdo, exceto os coreldsrsigilosos em razdo de interesse publi-
co relevante, bem como a possibilidade de soliaigaboracdo de estudos com o objetivo de
subsidiar a tomada de decisbes (art. 33, § 10, asic. 34, § 5° ambos do Decreto
7.210/2.010).

A Lei 12.305/2.010 que instituiu a Politica Nacibdas Residuos Sélidos regulamen-
tou de maneira especifica parte dos servicos d=assnto basico relativo aos residuos soli-
dos, “dispondo sobre seus principios, objetivass&rumentos, bem como sobre as diretrizes
relativas a gestao integrada e ao gerenciamentes#uos solidos, incluidos os perigosos, as
responsabilidades dos geradores e do poder publaos instrumentos econdmicos aplica-
veis” (art. 1°capu).

A semelhanca da Lei 11.445/2.007, a Lei 12.305/28@fthém trouxe a definicio de
controle socidf’, erigindo-o como um dos principios da Politica iNiaal de Residuos Soli-

130 Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

VI - controle social: conjunto de mecanismos e pdimentos que garantam a sociedade informacdedie pa
cipacao nos processos de formulacéo, implemenagdmliacdo das politicas publicas relacionadasesis
duos sélidos;



82

dos®, prevendo a existéncia de 6rgdos colegiados npanscidestinados ao controle social
dos servicos de residuos soélidos urbanos (atxI8gy,

Observa-se, assim, uma tendéncia de que as législagntemporaneas que tratam da
prestacdo de servicos publicos prevejam mecanisiagmrticipacdo e controle social como
forma de efetivacdo do principio republicano e dtaio Democratico de Direito, baseado na
efetiva participacdo da populagédo ndo somente togstendentes a escolha de seus represen-
tantes no sistema da democracia representativatamdeem como atores principais do dia a
dia da administracdo publica, por meio da garart@acesso a informacdes (transparéncia e
publicidade dos atos administrativos), da partigioana discussao, formulacéo de leis, plane-
jamento e projetos sobre assuntos relevantes aesste publico, bem como no controle e

fiscalizacdo na execucédo dos atos administrativos.

151 Art. 6 S#o principios da Politica Nacional de Residuiisi&s:

X - o direito da sociedade a informacéo e ao ctmsocial;
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4. CONTROLE SOCIAL E DESENVOLVIMENTO
4.1 Importancia do controle social de servicos ijgable matrizes legais

O atual estagio de maturacdo do Estado Democrdéidoireito brasileiro clama pelo
fortalecimento dos processos de efetiva inclusgoogalacéo nas decisdes nacionais, estadu-
ais e locais, inclusive no que toca aos servicddigns. Cada vez mais se exige a prestacao
de um servico publico adequado ao pleno atendinswdgausuarios, por constituir-se um di-
reito universal e um dever do Estado.

Adotando a perspectiva de Marcal Justen Filho, gaesm os servicos publicos estdo
voltados & satisfacdo de direitos fundamettaia populacdo ndo pode encerrar sua partici-
pacdo democratica pela eleicdo dos integrantesoderHExecutivo e Legislativo da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios, a quem catmja direcdo, ou a indicacdo da maioria
dos cargos de dire¢do dos servigcos publicos, sefaprestados diretamente pelo Estado, ou
aqueles prestados por terceiros por meio de caesspermissao.

E preciso despertar e fomentar na populacdo arayarticipativa, envolvendo os in-
dividuos ou os segmentos da sociedade civil nosepsos de planejamento, contratacdo e
execucdo de servi¢os publicos, com o acompanhangentiante dos usuérios, alcados dos
instrumentos legalmente previstos para fazereneseptar-se em todas as instancias de con-
trole social.

Destarte, inobstante a legislacdo constitucionail, € administrativa preveja instru-
mentos de participagdo e controle social a seradibs de maneira individual ou coletiva
pelos usuarios de servigos publicos, é necessémengionar o real poder e capacidade da
populacdo em influir na formacgéo da vontade dodéstdesmistificando a idéia arraigada de
que a participacdo ndo se encerra na escolhagpi@sentantes politicos.

E preciso difundir & populacgéo o fato de que odgsfai colocado a servico do povo
no Preambulo da Constituicdo Federal de 1988 paantia de direitos e liberdades. Assim
sendo, o Estado é titular dos servicos publicoa pesmocéao do bem estar e desenvolvimen-
to, mesmo quando prestados por terceiros, assummedte caso, o fundamental papel de
agente regulador, cabendo a populacdo exercetivoed®ntrole social seja de maneira indi-
vidual, no que pertine ao dia a dia de cada ususeja pela participagdo em érgaos colegia-

152 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 456.
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dos consultivos e deliberativos de regulagéo, eundb e fiscalizando o Estado no desempe-
nho de seu papel de garantidor da efetivacédo deatifundamentais da populagéo.

Os avancos na pluralizacdo dos espacos de paticgeopular na administracao pu-
blica indicados no capitulo anterior ndo podemsseumbidos pela abdicacdo da populacdo
do exercicio de direitos que incluem o recebimel@aervicos publicos de qualidade. Bem
por isso que o Estado deve estimular a particippofalar nos processos tendentes a conces-

sao e permissao de servigcos publicos:

Assim, nos Servigos Publicos, as concessoes e gsfies devem ser a regra,
pois abrem espaco a competicdo da empresa priwadaopratea-los e me-
Ihora-los. Mas é no Ordenamento Econdmico e no r@amento Social e,
principalmente, no Fomento Publico quadesdo do administrad®d execu-
¢do dos planejamentos governamentais, nos seust@sgispositivos pode
ser até o elemento decisivo para o éxito de emgientos publicos desse
génerd>.

Somente por meio do efetivo controle social dogiges publicos sera possivel demo-
cratizar e estreitar as relacdes e o vinculo pie@ualmente existente entre o Estado e a
populacao, relativamente a fiscalizacéo e exigémosadireitos relativos a prestacdo dos ser-
Vicos publicos. Faz-se necessario ainda enfatizay do controle social exercido podem re-
sultar as sancdes decorrentes do descumprimentoodasis por parte da administracao pu-
blica ou quem lhe fagas as vezes, nocbes essdasiga conceito deccountabilitysocial®.

Desta forma, na medida em que o usuario detedta €l irregularidade em qualquer
uma das fases do processo que envolve a formulegatratacdo e execucao de servicos pu-
blicos, deve se utilizar de todos os mecanismaaideg politicos para provocar a empresa
prestadora ou o proprio Estado, na correcdo dewaisrfalhas ou irregularidades, e também,

introduzindo melhorias continuas tendentes a eité@na prestacdo do servicgo.

133 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@ireito & participacéo politica: legislativa, administrativa, judici-
al: fundamentos e técnicas constitucionais da deamizc Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 89.

134 Accountabilityé um termo que ndo guarda exata correspondéndiagua portuguesa, aproximando-se de
algo equivalente a “prestar contas”, remetendo @gatéo de membros de um érgao administrativo ou
representativo de prestar contas a instanciasatadoiras ou a seus representados. Os mecanisnacsala-
tability, segundo Lizandra Serafim, podem ser classificado® horizontais e verticais. Os horizontais &ref
rem-se ao sistema intraestatal de controles,ta garuma rede de agéncias estatais que se cimtekquili-
bram mutuamente, através de sanc¢des quando h&emigsegularidades, corrupg¢éo ou intromissaoauep
de outra agéncia nas acOes realizadas”. Ja osaisrtiimplica a existéncia de agentes de congrternos ao
Estado”, sendo as eleicdes o mecanismo princiggédimo deaccountability na medida em que os préprios
cidadéos, de maneira periddica e regular, reconapers governos que bem atuaram por meio da regleica
ou substituem aqueles que em nada contribuiram ASEBR Lizandra. CONTROLE SOCIAL NAS A-
GENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS: ENTRE PROJETOS POL ITICOS E MODELO INSTI-
TUCIONAL A ANEEL nos Governos FHC e Lula (1995 - 2@5). Campinas, 2007. 209 fls. Dissertacédo
(mestrado em ciéncia politica). Departamento dediaéPolitica do Instituto de Filosofia e Ciéndifigmanas
da Universidade Estadual de Campinas).
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No que se refere aos marcos legais do control@lsdeiservigos publicos, além do
proprio Estado Democratico de Direito e o regimamubdicano instituidos pela Constituicao
Federal de 1988, destacam-se outras matrizes ttantiais e infraconstitucionais.

O art. 175, paragrafo unico, I, da Constituicaddral determina que lei reguladora
das concessdes e permissfes de servigos publicesidispor, dentre outras coisas, sobre 0
direito dos usuarios. Claro, esta € uma acepcaigtiagsara o controle social dos servigos pu-
blicos, uma vez que, além do controle realizadoviddalmente pelos usuarios na tutela de
direito individual, h& ainda possibilidades maispéas de controle a ser exercido por grupos
organizados da sociedade civil em busca da tutelatdresses coletivos em conselhos e 6r-
gaos reguladores de servigos publicos, como adaelieor se expora.

De outro lado, com a promulgacdo da Emenda Coaostital 19/98, eleva-se aatus

de garantia constitucional a participacédo do usu#iprestacéo dos servicos publicos:

Art. 37. A administracdo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpitis obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moratidadblicidade e eficién-
cia e, também, ao seguin{®edacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1.998)

8 3° A lei disciplinara as formas de participacaauduario na administragéo
publica direta e indireta, regulando especialme(f®edacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1.998)

| - as reclamac®es relativas a prestacao dos serpitblicos em geral, asse-
guradas a manutencdo de servicos de atendimenisugnio e a avaliagéo
periédica, externa e interna, da qualidade dosicesrIncluido pela E-
menda Constitucional n°® 19, de 1.998)

Il - o acesso dos usuarios a registros adminigtsite a informacdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 8°XXXIIl; (Incluido pe-
la Emenda Constitucional n® 19, de 1.998)

Ademais, como ja se registrou anteriormente, eacéel aos servicos publicos de e-
ducacdo e saude, a Constituicdo Federal previupariosa necessidade de participacdo da
comunidade na gestédo de tais servicos, a teorsposto nos arts. 205 e 198, IlI.

No plano infraconstitucional, a Lei 8.987/95, gagulamentou o art. 175 da Constitu-
icdo Federal, determina que a fiscalizacdo dasessdes e permissdes de servico publico
seja realizada pelo Poder Concedente com a co@pedas usuarios (art. 3° e 30).

Rogério Leal enfatiza que o controle social de igesvpublicos € condicdo de sua
possibilidade, delineando, entdo, os aspectos nimosala Lei 8.987/1.995 que possibilitam

0 exercicio desse controle social:
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Em verdade, esta Lei n° 8.987/95 ampliou normatrdmas possibilidades
de participacéo efetiva do usuario do servico pohtio &mbito de sua con-
cessdo ou permissao, fazendo corresponder ao®slide certiddo, peticao,
reclamacéo e sugestéo (incisos Il, IV, V e VI, do &, deste diploma), os
deveres listados no seu art. 29, incisos I, VI,&/X11*>,

A legislacéo infraconstitucional esparsa, ainday@mecanismos especificos de con-
trole social tal como mencionado anteriormente u®djz respeito ao saneamento basico (Lei
11.445/2.007) e aos residuos solidos (Lei 12.3@50.

Feito esse apanhado geral sobre os marcos legamntiole social de servigos publi-
cos no plano constitucional e infraconstitucionakter segmentar o estudo a partir da divisao
sugerida por Fernando Herren Aguilar, qual sefgordrole dos usuarios diretamente sobre 0s
servicos publicos desempenhados por empresas @sivad pelo proprio Estado, e ainda, o
controle exercido pela sociedade ante a previgf t poder interferir nas decisbes estatais
a respeito dos 6rgdos reguladores, na sua compasit@delagem®.

Essas duas frentes de controle social dos sempigadgos foram contempladas
na Lei 8.987/1.995, em seus arts. 3°, 7°, 22, 20e 80 paragrafo Unico, sendo garantidas
também pelos remédios constitucionais e pela Qaitsto Federal, art. 37, 8 3°, que ainda se
encontra pendente de regulamentagao.

Com efeito, existem trés momentos em que o cons@i&l sobre os servi¢os publi-

cos pode ser exercido: no momento de seu planejanmegulacao e prestacao.

4.2 Momentos de efetivacdo do controle social: gglanento, regulacéo e prestagédo dos ser-
vicos publicos

A incidéncia do controle social sobre os servicoBlipos pode ser exercida em trés
momentos distintos: na funcdo planejadora, na tumeguladora e na fungéo prestacional,
havendo previsdo legal de mecanismos especificasgpaacdo individual ou em 6rgaos co-

legiados em cada um desses momentos.

135 | EAL, Rogério GestaO controle social dos servicos publicos no Brasibmo condicdo de sua possibili-
dade Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publica. 14, abril/maio/junho, 2008. Disponivel em:
www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso en12010.

136 Controle Social de Servicos PublicoSdo Paulo: Max Limonad, 1.998. p. 248.



87

Para fins didaticos, dividir-se-8o esses trés méosetdie controle social dos servigos
publicos em tépicos distintos, tendo-se em vist& gm cada uma dessas oportunidades dis-

tintas incidira normas e mecanismos de atuacacediies.

4.2.1 Controle social da funcdo de planejamento neoncessao e permissao de servigos

publicos no ambito administrativo

Quando a prestacao de determinado servico pulditgoesn fase dplanejamentpo
Estado deve inicialmente decidir se vai prestatdmente os servigcos por meio da adminis-
tracdo direta ou indireta, ou, ao contrario, sdivieacao, vai delegar a prestacao dos servicos
a empresas privadas. Em todos os casos, deverasagaemente haver previsbes no Plano
Plurianual e Lei de Diretrizes Orcamentérias s@s@ssuntos, sem se esquecer, por oportu-
no, que no caso de concessdes e permissdes dgsguublicos faz-se necessaria a obtengao
de autorizacéo legislativa especifica para tanto.

A populacdo possui nas maos a prerrogativa decjmati@o nas audiéncias publicas
realizadas de maneira especifica e como condigdgattria para a aprovacao do Plano Plu-
rianual e Lei de Diretrizes Orgamentarias, paréetiv® exercicio do controle social dos ter-
mos gerais da prestacdo dos servi¢os publicosida,aée a prestacdo de determinado servico
publico sera delegada a particulares.

Resolvidos os aspectos referentes as autorizaggestativas necessarias para a pres-
tacdo de determinado servico publico, quando estepffestado por particulares, a Lei
8.987/1.995 determina: “Art.°80 poder concedente publicara, previamente aol eftithci-
tacdo, ato justificando a conveniéncia da outomy@ahcessao ou permissao, caracterizando
seu objeto, area e prazo”.

Ou seja, inobstante o Poder Concedente tenha mgaéva de decidir sobre a con-
cessao ou permissao de determinado servico pusdiceetor privado, ndo o pode fazer de
maneira discricionarfa’, sem sequer prestar informacées basicas & populgacomo o

objeto, area e prazo.

570 poder discricionario da administracdo s6 podexsercido quando hd margem de liberdade na esdalha
conveniéncia, oportunidade e contetdo do ato adtrativo, como, por exemplo, ha nomeacao para cargo
de provimento em comisséo.
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Como assinala Marcal Justen Filho, o aspecto nuiv deve estar presente na de-
cisdo do Poder Concedente de outorga de conceggdermissdo, em observancia estrita ao
disposto no art. 5° da Lei 8.987/95:

Portanto, a express@onveniénciada delega¢édo do servi¢o publico a parti-
culares nao induz impossibilidade de fiscalizacdiogarte da comunidade
nem sua imunidade ao controle jurisdicional. A si@cide outorga podera
ser invalidada quando n&o se apresentar motivaubés-sso caracteriza ato
arbitrario, desvinculado da nocdo de funcdo e wajmade seria fundada
exclusivamente na vontade do governante (0 queidvil em um Estado
Democrético de Direito). Mas também sera possivardrole sobre o con-
teudo da motivagéo, para fiscalizar se todas aawas foram devidamente
consideradas pelos governantes e se a decisaddegarde servigco aos parti-
culares retrata solugéo satisfatéria para a redao interesse publico. A
decisdo estatal deve ser instrumento adequaddizagd® do interesse pu-
blico, segundo uma relacdo de causa e efeito. Atgoese pbe, portanto,
num plano tecnoldgico- cientifico, antes do quenativo ou “politico”.
Portanto, mesmo eventual admisséo da existénaiatdgoria doatos po-
liticos”, é irrelevante para fins de controle da decisdoutergar concessao
ou permisséo de servicos publitds

Justamente por ndo se tratar a decisdo de outergardco publico de ato politico in-
fenso ao controle judicial e popular, é que a pagid, no momento embrionario do planeja-
mento da forma de prestacdo de determinado sepuiglico, deve estar atenta aos motivos
gue subsidiam a outorga. Caso ndo haja justifiegilausivel, interesse publico relevante de
modo a caracterizar a conveniéncia da outorga neessao ou permissao pode e deve buscar
0 Ministério Publico, a quem compete a defesa danpdnio publico.

A previsdo do ato de justificagio prévia da outatgaservicos publicos prevista no
art. 5° da Lei 8.987/95, deve-se, ainda, aliar@drole sobre a funcdo de planejamento do
servigo publico, a previsdo na contida no art. 8%.ei 8.666/1.993, qual seja, a realizacdo de
audiéncia publica na fase instrutoria do procesboirastrativo de licitacdo, realizada antes
mesmo do lancamento do edital, com vistas a asseguransparéncia do processo e a fisca-

lizac&o direta da populacid

138 pelo principio da motivagao, a administraco tetewer de justificar seus atos, apontando os n®tiedfato
e de direito que ensejaram a tomada de determieaisio (MELLO, Celso Antonio Bandeira €&irso de
Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 112).

139 JUSTEN FILHO, MarcalConcessdes de Servicos Publicos. Comentarios & Be&987 e 9.074, de 1995
Sao Paulo: Dialética, 1997. p. 118-119.

180 Marcal Justen Filho esclarece que s&o atos distmfustificacdo a que se refere o art. 5° d81987/1.995 e
a audiéncia publica referida no art. 39 da Lei 8/6®93, sendo indispensavel o cumprimento de amdises
positivos quando das permissfes e concessdes deosepublicos. A audiéncia a que se refere a Lei
8.666/1.993 serve como instrumento de acesso eot®nios particulares, que tem oportunidade parautar
indagacdes e objecdes. Ja o ato justificatorioad®1987/1.995 destina-se a evidenciar a existéigitiva de
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Por fim, cabe ressaltar que a Lei 11.445/2007 uestdo especifica do servigco publico
de saneamento traz em seu bojo previsdo espedéicandicdo de validade do contrato de
saneamento publico, “a realizacéo prévia de audiénde consulta publicas sobre o edital de

licitacdo, no caso de concesséao, e sobre a mioutardrato”. (art. 11, V).

4.2.2 Controle social da funcéo de regulacao e faizacdo na concessao de servigos pu-

blicos no ambito administrativo

Existem instancias de participacao e controle socide a prépria populacao é instada
a escolher membros para exercer a representatvidiadeterminado seguimento em 6rgaos
colegiados de regulacédo de servigos publicos. Blesteos, segue-se a logica da democracia
representativa, onde é impossivel que todos dalggimu deliberem sobre todos os assuntos
de interesse de uma comunidade, por exemplo.

Em termos gerais, a Lei 8.987/1.995 prevé mecarsste@articipacao, controle e fis-
calizacdo por parte dos usuarios incidentes salmtestos servicos publicos concedidos e
permitidos. A regra geral é que todas as concesspesmissdes estdo sujeitas a fiscalizacdo
do poder competente responsavel pela delegagédoa cowperacdo dos usuarios (art. 3°).

Mais adiante, a Lei 8.987/1.995 prevé que a fizago do servico também sera reali-
zada por comissdo composta por representantesddgo poncedente, da concessionaria e dos
usuarios, além da fiscalizacéo rotineira realizadiadrgéo técnico do poder concedente ou
entidade por ele conveniada (art. 30).

A Lei Geral que regulamenta as concessdes e pémsisie servico publico ainda in-
cumbe o poder concedente de “estimular a formagdasdociacbes de usuarios para defesa
de interesses relativos ao servico”, que tambérfigton o controle social coletivo na defesa
dos direitos e interesses dos usuarios.

Alguns conselhos especificos criados pelos orgaoegulacido de servigos publicos
reservam cadeiras para representantes da sociedadeusuarios com atribuicées consultivas
e de fiscalizacdo incidente sobre a atuacdo doseseionarios desses servicos, para analise
da gestdo das agéncias reguladoras, requisicéofatenacdes, dentre outras competéncias
legalmente previstas.

motivos para a delegacao a particulares (JUSTEMNGILMarcal.Concessdes de Servigos Publicos. Comen-
tarios a Lei 8.987 e 9.074, de 1995380 Paulo: Dialética, 1997. p. 120).
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O Conselho Consultivo da Agéncia Nacional de Teteaucagbes — ANATEL possui
em sua estrutura administrativa o Conselho Consyltirgdo de participagdo institucionali-
zada da sociedade na Agéncia com representacaendol&@Federal, da Camara dos Deputa-
dos, do Poder Executivo, de entidades de classprdstadoras de servicos de telecomunica-
cOes, de entidades representativas dos usuérieseatidlades representativas da sociedade,
tudo disciplinado pela Lei 9.472/1.997 e pelo Dec338/1.997.

Ao Conselho Consultivo da ANATEL compete, nos tesmio art. 35 da Lei
9.472/1.997:

Art. 35. Cabe ao Conselho Consultivo:

| - opinar, antes de seu encaminhamento ao Miigstixs Comunicagdes,
sobre o plano geral de outorgas, o plano geraletaswara universalizacao
de servicos prestados no regime publico e demdisicas governamentais
de telecomunicacdes;

Il - aconselhar quanto a instituicdo ou eliminagagrestacdo de servigco no
regime publico;
Il - apreciar os relatérios anuais do Conselheoir,

IV - requerer informacao e fazer proposicao a ligspgs acdes referidas no
art. 22.

De igual forma, no ambito da Agéncia Nacional dead&o Civil — ANAC, ha previ-
sao de instituicdo do Conselho Consultivo, érgapatéicipacao institucional da comunidade
de aviagao civil na Agéncia, com atribuicbes deesssramento da diretoria (art. 20 da Lei
11.182/2005).

Na questéo referente ao saneamento basico, comenjéonado anteriormente, a Lei
11.445/2.007 previu especificamente a questdo dtrate social, incluindo a possibilidade
de participagdo dos usuarios e organizacdes dadsm® civil e defesa do consumidor rela-
cionadas ao setor de saneamento basico em érgagsdos de carater consultivo estaduais,

do Distrito Federal e municipafd,

181 Art. 47. O controle social dos servigos publidessaneamento bésico podera incluir a participdeairgaos
colegiados de caréater consultivo, estaduais, di@i§ederal e municipais, assegurada a repregiota
| - dos titulares dos servicos;
Il - de 6rgdos governamentais relacionados ao detsaneamento basico;
[l - dos prestadores de servigos publicos de samato bésico;
IV - dos usuarios de servigos de saneamento basico;
V - de entidades técnicas, organizacfes da so@eduitl e de defesa do consumidor relacionadastw sle
saneamento basico.
§ 1° As fungdes e competéncias dos 6rgdos colegiadas ae refere o caput deste artigo poderdo seciexe
das por 6rgaos colegiados ja existentes, com adateadaptacdes das leis que os criaram.
§ 2 No caso da Unido, a participagcdo a que se refeeput deste artigo sera exercida nos termos didisle
Proviséria i 2.220, de 4 de setembro de 2001, alterada peld [1€1.683, de 28 de maio de 2003.
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Ja as normas regulatérias do setor de energiécelérlLei 8.631/1.993 impde ao con-
cessionario de servi¢o publico de distribuicdo nkergia elétrica, a criacdo, no ambito da sua
area de concesséo, de um Conselho de Consumidomesarater consultivo e com represen-
tante das principais classes tarifarias, com viéstagentacao, analise e avaliacdo das questdes
ligadas ao fornecimento, tarifas e adequacidadsessevicos prestados ao consumidor final
(art. 13)°

Lamentavel, porém, a inexisténcia de represendaild técnica no ambito da maioria
dos referidos Conselhos, com vistas a subsidideeisdes e opinides dos demais conselhei-
ros cuja representatividade é exclusivamente palitileste sentido, aponta Fernando Herren
Aguilar sobre a imperiosa necessidade do desemvehto de mecanismos institucionais de
representatividade técnica para subsidiar os wsuads processos de deliberacdo de assuntos
de seu interesse, tendo-se em vista que estaovelslassuntos de grande complexidade
tecnologica, criando dificuldade de manifestarrsgitucionalmente em determinadas delibe-
racoes®®

Outra observacédo pertinente ao assunto diz respéégitimidade dos representantes
da sociedade e da comunidade nos conselhos dossdrgguladores, de fiscalizacdo e de
consumidores, tendo-se em vista que ndo existenam®gos e procedimentos formais de
escolha desses representantes.

Esta é uma falha gravissima na medida em que espagos de representagdo foram
criados justamente para que segmentos da popuiasgem sub-representados, levando con-
sigo as demandas, opinides, criticas da parte inda@j dessa relacdo. Se a possibilidade de
escolha dos representantes ndo é feita de modasswade com respeito aos principios da
transparéncia e acessibilidade a todos aquelepagseiem a pretensao de ocupar uma cadeira
nesses Conselhos, esses espacos democraticososep@alos por “representantes” que na

pratica, ndo foram escolhidos pela sociedade qoer@presentar.

E, por fim, significante consignar que os atos efpulacio de servicos publicos, em
certos casos, devem ser precedidos de ampla discassial por meio de audiéncias publi-
cas, visando identificar os aspectos relevanteessomatéria objeto de regulacéo apta a sub-
sidiar as decisdes estatais, propiciando a paatéip de todos os interessados (usuarios e a-

gentes reguladores), conferindo publicidade a ag§olatoria das agéncias. E o tipico caso

162 Neste sentido, o art. 4, XVIII, do Anexo | do Detrr 2335/97, que regulamenta a Lei 9.427/1.99Butria
ANEEL a competéncia de: “estimular a organizac@peracionalizacdo dos conselhos de consumidores e ¢
miss@es de fiscalizacdo periddica compostas degeptantes da ANEEL, do concessionario e dos asyari
criados pelas Leis n°s 8.631, de 4 de marco deE®387, de 13 de fevereiro de 1995".

183 Controle Social de Servicos PublicoSdo Paulo: Max Limonad, 1.998. p. 222.
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do setor de energia elétrica: o Decreto 2.335/1 9&Ké a necessidade de realizagédo de audi-
éncias publicas em processos decisorios que implita “efetiva afetacdo de direitos dos
agentes econémicos do setor elétrico ou dos codswes, decorrente de ato administrativo
da Agéncia [ANEEL] ou de anteprojeto de lei propgs¢la ANEEL” (art. 21). No setor da
aviacao civil, a Lei 11.182/2.005, quando tambébostina ao crivo de audiéncias publicas,
“as iniciativas ou alteracdes de atos normativas afetem direitos de agentes econdémicos,

inclusive de trabalhadores do setor ou de usudeaervicos aéreos” (art. 27).

4.2.3 Controle da funcéo prestacional na concessde servigos publicos no ambito ad-

ministrativo

Apds demonstradas as possibilidades de exerciconlieole social sobre a funcéo
planejadora e reguladora dos servi¢cos publicosapses a Ultima possibilidade de controle
social incidente sobre a fungéo prestacional, graimente no que se refere aos mecanismos
individuais exercidos pelos usuarios quando doietento dos servicos.

Inicialmente é mister caracterizar a figura do usudo servico publico para, entéo,
delimitar as possibilidades e o alcance do consotgal por ele exercido. Entdo, usuérios sédo
as pessoas fisicas e juridicas que demandam paltencefetivamente a fruicdo dos servigos
publicos objeto da concess&b Justamente porque sd0 0s USUArios que irdcolLeervicos
publicos, sédo eles que estardo sujeitos as eventairrecoes na prestacao dos servicos, de-
fluindo dai o direito a postular a adequacao depsestacdo e possiveis indenizagdes e resti-
tuicdes do concessionario decorrentes de danoad@ai®u mesmo prestar sugestdes, recla-
macdes a concessionaria com vistas a otimizacataprenal.

A Constituicdo Federal de 1988 determina que saleeg por meio de lei, as formas
de participacdo do usuario na administracdo publicga e indireta, em especial, quanto as
possibilidades de reclamac®es relativas a pres@gsicervicos publicos, mantendo servigco
de atendimento ao usuario, avaliacado periddicaadiag@o quanto a qualidade dos servicos
aos seus usuarios (CF, art. 37, 8 3°, I).

Em que pese ainda nao haver regulamentagcéo d®/a8.3° da Constituicdo Federal
relativamente a um “procedimento padrao” para #gi@acdo dos usuarios nos assuntos e-

164 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria Geral das Concessdes de Servico Public®do Paulo: Dialética, 2003. p.
549. O Autor ainda menciona que o usuario e o é@dadio figuras distintas, posto que aquele nacssikze
possuir a plena titularidade de direitos politicos.
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numerados nos incisos do artigo e paragrafo meadmra maioria das legislagfes referentes
aos diferentes segmentos de servicos publicos @msswecanismos especificos de reivindi-
cacao administrativa do usuario perante o podetem®nte e 0 concessionario no tocante a
direitos e interesses individuais ou de interegsalgtais como as reclamacgfes dos usuarios,
além da possibilidade de manejo dos remédios tocisthais, tais como o direito de peticao
e certidao.

4.2.3.1Reclamacgdes, informagdes, esclarecimentos e segesto

E dever do poder concedente receber, apurar eismuaueixas e reclamacées dos
usuarios de servicos publicos, assinalando a 8995 o prazo de até trinta dias para a cien-
tificacdo dos usuarios acerca das providenciasaddst(art. 29, VII), donde se deflui a res-
ponsabilidade do Estado no cumprimento da fisagliaee adocao das medidas necessarias
junto ao concessionario de servi¢os publicos queadke prestar servicos adequados.

Para garantir o atendimento do usuario que bugcaler concedente para prestar suas
queixas e reclamacdes sobre a prestacédo de detdorservico publico ou buscar informa-
cbes, na maioria das vezes, a propria agénciaadgal do setor cria servico de ouvidoria
visando receber pedidos de informacdes, esclaratisiesugestdes e reclamacgdes.

No ambito da ANAC, o Ouvidor sera nomeado diretam@elo Presidente da Repu-
blica, com a incumbéncia de “receber pedidos danmiicdes, esclarecimentos, reclamacdes
e sugestdes, respondendo diretamente aos intevessamcaminhando, quando julgar neces-
sario, seus pleitos a Diretoria da ANAC” (art. 88L° da Lei 11.182/2.005). Ja na estrutura da
ANEEL, um dos diretores da Autarquia sera designata, “na qualidade de ouvidor, zelar
pela qualidade do servi¢o publico de energia ebtrieceber, apurar e solucionar as reclama-
¢Oes dos usuarios” (art. 4°, § 1°, da 9.427/199&8)ANATEL, a exemplo da ANAC, o Ouvi-
dor serd nomeado pelo Presidente da Republicadgada Lei 9.472/1997), assegurando-se,
ainda, aos usuarios do servico de telefonia okdestricdes das gravacoes de sessdes delibe-
rativas do Conselho Diretor da ANATEL quando sdidaeem a resolver pendéncias entre 0s
agentes econémicos e usuarios de bens e servigededemunicacdes (art. 21, 8§ 2° da Lei
9.472/1.997).

As ouvidorias no ambito de agéncias reguladoras gaprios servicos de atendimen-
to ao usuario das concessionarias de servicoscpgldéo colocados a disposi¢ao do usuario,

que, perante a relacéo instaurada entre o podeedente e concessionario, também assume
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obrigagOes decorrentes da Lei 8.987/1.995, sendmgate correlacionar ao papel da Ouvi-
doria a obrigacdo do usuario em “levar ao conheaionéo poder publico e da concessionaria
as irregularidades de que tenham conhecimentogrgés ao servico prestado”; “comunicar
as autoridades competentes os atos ilicitos pdatc@ela concessionaria na prestacdo do
servico” e “contribuir para a permanéncia das lmaslicées dos bens publicos através dos
quais Ihes séo prestados os servigos” (inciso¥ & VI do art. 7° da Lei 8.987/1.995).

4.2.3.2Direto de peticéo e certidao

O direito de peticédo e certiddo previsto na Camgéib Federal de 1988 visa garantir
direitos fundamentais. O direito de peticdo estacienado a possibilidade de peticdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou coegalitlade ou abuso de poder (art. 5°, XX-
XIV, “b”); por sua vez, o direito de certiddo assegque todos possam obter certidbées em
reparticdes publicas tendentes ao esclarecimensitu;des de interesse pessoal e a defesa
de direitos (art. 5°, XXXIV, “@”).

Tais remédios constitucionais também podem sdradibs na defesa dos interesses
dos usuarios de servigcos publicos para obtencaofalenacdes de carater pessoal perante o
poder concedente e 0 concessionario, constitueskdm, mecanismos de controle social da
funcdo prestacional de servigcos publicos albergadainciso II do art. 7° da Lei
8.987/1.995%.

Nao bastasse a previsédo constitucional e na Lail@Gee regulamenta a concesséao e
permissao de servigos publicos, o direito de pete@ertidao foi igualmente assegurado nas
legislacdes especificas de algumas agéncias regatade servicos publicos, tal como ocorre
na ANATEL, onde ha previsdo especifica do direiopeticdo a prestadora de servigo, ao
orgao regulador e aos organismos de defesa dorommu(art. 3°, XI, da Lei 9.472/1997).

Cabe, ainda, destacar que o direito de peticaotid@e para obtencéo de informacdes
pelos usuarios de servigos publicos com a finaéiddml exercicio do controle da funcao pres-
tacional restringe-se as informacdes referentesestgzdo do servico e ndo a estruturacdo

interna do concessionario, visto que estas Ultind@sse relacionam ao desempenho da fun-

185 Art. 7°. Sem prejuizo do disposto na L&i8078, de 11 de setembro de 1990, s&o direitdsigagdes dos
usudrios:

Il - receber do poder concedente e da concessinimiormacdes para a defesa de interesses indisidua
coletivos;
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¢do publica assumida pelo concessionério, permadecgibordinadas ao regime de Direito
Privadd®®.

Em suma, o controle social sempre deve visar gaigde entre a populacéo e o Estado
ou empresa privada prestadora do servico de fortitalada e propositiva visando a formu-
lagéo de propostas, acompanhamento de eventuas gbe precederéo a prestacdo do servi-
cO e a propria gestdo dos servigos por meio dosmsnos legalmente instituidos para tan-

t0167.

4.3 O conceito classico de desenvolvimento e oditadvimento sustentavel”

Um dos assuntos em evidéncia nacional e internalcérdenominado “desenvolvi-
mento sustentavel”, freqiientemente associado admseambientais. Nem poderia ser dife-
rente, pois o termo em analise surgiu em decomé&as debates da Comissdo Mundial sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, criada pelas Nad¢deidas para discutir e propor meios
de harmonizar dois objetivos: o desenvolvimentonéouco e a conservacao ambiental. A
partir das discussdes entabuladas na referida Gami$oi publicado o relatério "O Nosso
Futuro Comum"” (1987), conhecido como “Relatériogtland*®®.

Sob o ponto de vista semantico, a palavra desenvehto indubitavelmente nos re-
mete a idéia de que ele deva ser sustentavel, de que se torna uma redundancia agregar
ao “desenvolvimento” o adjetivo “sustentavel”.

Para fundamentar o raciocinio I6gico brevementerdesdvido quanto ao pleonasmo
do termo “desenvolvimento sustentavel”, sem adgrdiada, as questdes de sua estrita utili-

186 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria Geral das Concessdes de Servico Public®do Paulo: Dialética, 2003. p.
452.

187 Quando, entretanto, for suprimido o direito aotrmla social dos servicos publicos, o cidadéo decerrer
ao Poder Judiciario para garantia desse direitoor@role judicial, segundo Fernando Herren Aguillaode
ser dividido em dois grupos: referente ao contdaleleciséo de transferir o servigo de competéreiastado
para a iniciativa privada (controle sobre a decid@alesestatizar o servico publico) e aguele nefferao a-
companhamento e fiscalizagdo do desempenho dagaepiblicos privados ou ndo (como no caso da nao
realizacdo de uma audiéncia publica quando Leiépsera obrigatoriedade como condi¢éo prévia a egdliz
de determinado ato administrativ@gntrole Social de Servigos PublicosSdo Paulo: Max Limonad, 1.998.
p. 255.

1% BRUNDTJAND, G.H.et alii. Nosso Futuro Comum: relatério da comissdo mundialabre o meio ambi-
ente e desenvolvimentoSao Paulo: Fundacédo Getulio Vargas, 1988. Nesatnel concluiu-se que desen-
volvimento sustentavel [e aquele que atente asseita@les da geracdo atual sem comprometer a cagecid
de as geracdes futuras atenderem as suas progeissidades.
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zacao no campo ambiental, faz-se necessaria aeapaedo do conceito classico de desenvol-
vimenta™®.

Bresser Pereira, no final da década de 60 concedut®senvolvimento como um pro-
cesso de transformacao econdmica, politica e s@través do qual o crescimento do padréao
de vida da populacdo tende a tornar-se autom&ittdnomo e necessario, ou seato-
sustentadt/®.

O mesmo Autor ressalta a interdependéncia entreoeta, politica e a sociedade pa-

ra que o verdadeiro desenvolvimento ocorra:

Trata-se [0 desenvolvimento] de um processo gladral,que as estruturas
econdmicas, politicas e sociais de um pais sofremiirmias e profundas
transformacfes. Nao tem sentido falar-se em debémemto apenas eco-

némico, ou apenas politico, ou apenas social. Kdade, ndo existe desen-
volvimento desta natureza, parcelado, setorializadodo ser para fins de
exposicao didatica. Se o desenvolvimento econdmémm trouxer consigo

modificacBes de carater social e politico; se ehadvimento social e poli-

tico ndo for a um tempo o resultado e causa dsftranagées econémicas
seré porque de fato ndo tivemos desenvolvin&nto

Contemporaneamente, Fabio Nusdeo, a par de coofedarexplicacdo ao termo de-
senvolvimento, qualificou-o comauto-sustentaveha medida em que ha que se manter um
processo constante durante todo o itinerario pe@orrido desde o estagio do subdesenvol-
vimento até atingir-se o desenvolvimelifo

Comparando as qualificaco@sito sustentaddBresser Pereira) auto sustentavel
(Fabio Nusdeo) conferidas ao termo desenvolvimarita-se que ambas convergem para o
sentido de que o desenvolvimento s6 ocorre quam@orssegue reunir, em um dado cenario,
toda as condicdes econdmicas, politicas e sociaés gromovam condi¢cdes de auto-
sustentacdo ao andamento do Estado.

Neste sentido, impossivel segmentar o conceitoedenyolvimento, visto que o seu
contetdo € global e indica uma relacdo de intertirecia econdmica, politica, social e am-
biental, de modo que o impulso isolado de apenas destas vertentes ndo é capaz de pro-

mover o desenvolvimento.

189 A primeira edic&o do livro Desenvolvimento e CnigeBrasil, onde Bresser Pereira lanca o conceitded
senvolvimento ora adotado remonta ao ano de 1968.

" PEREIRA, Luiz C. Bressebesenvolvimento e crise no Brasifl2 Ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1968.
p. 21

"I PEREIRA, Luiz C. Bressebesenvolvimento e crise no Brasifl2 Ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1968.
p. 15.

172 Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algupeaispectivadn: Regulagdo e Desenvolvimento.
SALOMAO FILHO, Calixto (coord)Séo Paulo: Malheiros Editores, 2002. p.17.
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Adotando o mesmo raciocinio de Bresser Pereirabeo Rfdusdeo quanto a definicdo
de desenvolvimento, Carla Abrantkoski Rister o disi@na em seu sentido objetivo e subje-
tivo. Objetivamente, o desenvolvimento € uma utopia ideal a ser atingido a partir dos
principios constitucionais a ele relacionado, pematar a formulacao das respectivas politicas
publicas. J& em sentido subjetivo, dimensiona ac@el entre 0s agentes responsaveis pelo
desenvolvimento, quer nas relagées internas ounadé’

A tematica ainda comporta ponderacfes sobre anghstientre crescimento e desen-
volvimento. A diferenciacdo primordial entre osglaistitutos reside em qualificar o desen-
volvimento como um processo perene/estavel, quesipad caminha, independentemente de
fatores externos. Ja o crescimento é caracterigadeer segmentado (ndo abranger todas as
areas), pelo seu prazo determinado, como um sumogiclo, com a possibilidade, ao seu
término, da volta ao estado anterior; ou seja, vmegsso descontinuo, que, justamente por
isso, ndo leva ao desenvolvimento do Pais

Ha ainda a associacdo do desenvolvimento a umancddemudancas qualitativa en-
quanto o crescimento traria apenas mudancas catarit’”>. Assim, nem todo o crescimento
conduzira necessariamente ao desenvolvimento, gastaquele ndo se auto-sustenta ao lon-
go do tempo, dependendo sempre de fatores sazpreaodem ou ndo se configurar em um
dado momento.

Retomando a associa¢do hodiernamente realizadadaenvolvimento sustentavel”

e questdes de ordem ambiental, nota-se que o aggamta especial relevo quando analisado
na seara empresaridl Tematicas até entdo inexploradas como a fungéal sta empresd’,
passam a ganhar destaque no cenario nacionaliadzarnecessidade de se repensar qual a
parcela de responsabilidade social e ambientahgaesa privada em contrapartida aos lu-
cros auferidos com base no trabalho humano e nareggo do meio ambiente (urbano ou
rural).

Infelizmente, a par das empresas que realmenteeseypam em reinvestir parcela de

seus lucros em projetos que visem promover nao rgenseu proprio crescimento, mas tam-

8 RISTER, Carla AbrantkoskbDireito ao desenvolvimento: antecedentes, signifidas e consequéncia®io
de Janeiro: Renovar, 2007. P. 83.

174 NUSDEO, Fabio.Op. cit..f16-18.

75 GRAU, ErosElementos do Direito EcondmicoRevista dos Tribunais, S&o Paulo, 1981. p. 7-14.

176 Neste sentido, o desenvolvimento sustentavelidilade empresarial vem sendo associado a acS#sdde
ponsabilidade social”, ou de “responsabilidade amiai”, criacdo de uma “agenda 21", demonstratomya-
beis que abrangem também um “balanco social”, ceentais medidas amenizassem uma parcela de culpa
frente ao sistema capitalista que ndo é nada delséy, porque ndo busca a integracdo do econdémimltj-
co e social.

"7 Sobre o assunto, consultar a obra de Fabiane IRyeso Netto Bessa: "Responsabilidade social dgseem
sas: praticas sociais e regulacao juridica”, patticpela Editora Lumen Juris (RJ), 2006.
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bém contribuir para o desenvolvimento nacional,atenda preservacdo ambiental e da res-
ponsabilidade social tem sido utilizado exclusivateeomo estratégias de marketing.

Ha, contudo, que se avalizar a utilizacdo do tefdesenvolvimento sustentavel”
quando analisado por seu viés intergeracional. aMameélia Rodrigues da Silva Enriquez
enfatiza que a efetivacdo do desenvolvimento stéstelhrequer um duplo compromisso: com
as geracdes presentes (intrageracéo) e com aadgferacdes (intergeraci8)

A analise intergeracional do desenvolvimento swéteh atrela, entdo, o desenvolvi-

mento econdmico ao ambiental:

[...] a obviedade da necessidade de uma relac@ensiiel entre desenvol-
vimento industrial e meio ambiente é exatamentesanrreversibilidade da
dependéncia da sociedade moderna dos seus avéogE®$ e industriais.
Assim, qualquer politica econdémica deve zelar pordesenvolvimento da
atividade econdmica e de todo seu instrumentabtégito ajustado com a
conservacdo dos recursos naturais e com uma medfetiega da qualidade
de vida da populacgéo.

A elaboracao de politicas visando o desenvolvimeotmdmico sustentavel,
razoavelmente garantido das crises ciclicas, est@lamente relacionados a
manutencdo do fator natureza da producdo (defesaeilm ambiente), na

mesma razao da protecao do fator capital (ordembesica fundada na livre

iniciativa) e da manutencéo do fator trabalho. Asideracdo conjunta des-
ses trés fatores garante a possibilidade de atsgiins colimados pela or-

dem econdmica constitucional: assegurar a todetéexiia digna, conforme

os ditames da justica socfal

Sob este aspecto, o desenvolvimento sustentaveleltar voltado a determinar me-
lhor os investimentos e politicas publicas, tendogscopo o equilibrio ndo facil de alcancar
entre a menor degradacdo ambiental possivel pasibjiitar um maior desenvolvimeritd

Ressalvado esse viés intergeracional do termo fgesemento sustentavel”, repita-
se, ndo ha como se aceitar a visao reducionistaaaconferida ao termo, tendo-se em vista
gue o verdadeiro desenvolvimento sé pode se cararefuando abrange o campo econémi-

co, politico, social e ambiental. Caso contrarié $eero crescimento.

178 Eqiiidade intergeracional na partilha dos benefidims recursos minerais: a alternativa dos Funelddide-
racdo. Revista Iberoamericana de Economia Ecolégica,Vol. 5: 61-73. Disponivel em:
http://www.redibec.org/IVO/rev5_05.pdAcesso em 20.08.2010.

179 DERANI, Cristiane Direito Ambiental Econdmico. Sd0 Paulo: Max Limonad, 1997. p. 243-244.

80para José Afonso da Silva, o desenvolvimento sigsteincaracteriza-se pela compatibilizacdo do desen
vimento econémico-social com a preservacao dadpwdi do meio ambiente e do equilibrio ecoldogicm-Co
tudo, se o desenvolvimento ndo elimina “pobreza, prapicia nivel de vida que satisfaca as necedsflas-
senciais da populacdo em geral, ele ndo pode aéificado de sustentavelDfreito Ambiental Constitucio-
nal. 5% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 25-27).



99

E insuperavel, portanto, a interdependéncia dastesis sociais com a economia e as
inter-relacées com o meio ambiente, aliando-salaaia necessidade de participacao social,
politica e cultural para dimensionar e alcancaesedvolvimento, de modo que qualquer ou-

tra definicdo que nado leve em conta a convergé&lectais fatores sera incompleta.

4.4 Desenvolvimento na Constituicdo Federal de 1988

Desde seu preambulo, a Constituicdo de 1988 cofdemmstituicdo de um Estado
Democrético destinado a assegurar o desenvolvimAotétongo do seu texto, o desenvolvi-
mento é tratado em varios trechos, tais como: ggrantia do desenvolvimento nacional é
trazida como um dos objetivos fundamentais da Regaibederativa do Brasil (art. 3°, 1I); b)

a elaboragédo e execucéo, pela Unido, de planosnaasie regionais de desenvolvimento e-
condmico e social (art. 21, IX); c) a garantia @ecpntuais de impostos arrecadados pela U-
nido para o financiamento de planos regionais derd@lvimento (art. 159, t); d) a estrutu-
racdo de um sistema financeiro nacional com vstaomover o desenvolvimento equilibra-
do do Pais (art. 192); e) a garantia do desenvelimcientifico e tecnolégico no ambito do
sistema unico de saude (art. 200, V); f) o desemmwento do ensino por meio de aplicacdo de
percentuais minimos da receita de impostos (a); 2) o desenvolvimento urbano munici-
pal com o objetivo de “ordenar o pleno desenvolvitoaelas funcdes sociais da cidade e ga-
rantir o bem- estar de seus habitantes” (art. 182).

No entanto, o significado do desenvolvimento nasfingao Federal de 1988 suplan-
ta os trechos em que o termo é citado, principaienarpartir das consideracdes de Bresser
Pereira anteriormente esposadas sobre a complexikste conceito que compreende trés
vertentes - politica, econdmica e social — senuasmqao pode ser atingidd Alie-se, ainda,

o fato de que o desenvolvimento também deve respmeatlimites do meio ambiente, para que

este seja preservado para as presentes e futuegdes

181 Alie-se, ainda, para delimitar o conceito de deskimento perseguido na CF, a diferenciacéo emoder-
nizacao e desenvolvimento de Bercovici. Para @semlolvimento s6 ocorre quando ha mudanca naglestr
ras sociais, ndo bastando apenas a implementaggolitieas visando o desenvolvimento econémicatovis
que esses dois aspectos séo indissociaveis. Quandea qualquer politica de desenvolvimento soc##d, se
esta diante do processo de desenvolvimento, mapelonprocesso de modernizacdo, agravado, aintta, pe
concentracao de renda e aumento das desigualdacias gjue sera gerado pelo fomento segmentade-ao d
senvolvimento econdmico, sem a preocupacao corpectssocial. “Preocupacdes exclusivamente econémi-
cas ndo analisam as condi¢cdes ou consequéncigisgmlinstitucionais, sociais ou culturais do ci@ento
econdmico”. (BERCOVICI, Gilberto. Desenvolvimenistado e Administracdo Publica. In: CARDOZO, Jo-
sé Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo LopeANT®S, Marcia Walquiria Batista do€urso de Di-
reito Administrativo Econémico, v. Il. Sdo Paulo, Malheiros, 2006. p. 29).
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Para fins meramente didaticos, a constru¢do doedonde desenvolvimento na Cons-
tituicdo Federal de 1988 sera realizada a partsataa dos elementos do desenvolvimento
politico, social, econdbmico e ambiental presentes mais diversos titulos e capitulos da
Constituicao, tendo como pressupostos o Estado BEratiemd no plano politico, a garantia do
exercicio dos direitos sociais no plano socialpamejamento como elemento essencial para
0 desenvolvimento econdmico, lembrando-se, por Einmecessidade de harmonizagdo de
todos esses fatores com o meio ambiente, paraaocaicdo denominado “desenvolvimento

sustentavel”.

4.4.1 Desenvolvimento Politico

A Constituicdo Federal de 1988 marca uma nova arhistoria politica do Brasil a
partir da consolidagéo de um Estado DemocréticDidsto, até entdo inexistente. Direitos e
garantias caras ao povo brasileiro como o exerdai@idadania, o pluralismo politico e a
soberania popular exercida pelo sufragio univefsab direto e secreto com valor igual para
todos) sao postulados que marcam um novo momentestnvolvimento politico nacional,
nao mais baseado na repressédo e autoritarismo pasliberdade para a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria.

O Estado Democratico de Direito instituido por @o€onstituicdo assegurou que o
poder deve ser exercido pelo povo através de memges eleitos, consagrando dessa ma-
neira, a participacdo de todos no processo poliacNacao.

Reconheceu a Constituicdo, de igual forma, a nelaeks de se preservar a heteroge-
neidade de nossa sociedade decorrente da existEneiarias opinides e idéias (pluralismo
politico), assegurando, para tanto, a liberdadexgeessdo, manifestacdo e opinido como
direito fundamental dos brasileiros e estrangeieglentes no Pais.

A livre criacdo, fusdo, incorporacdo e extincaopdeidos politicos assegurada pela
Constituicdo Federal, bem como a possibilidadeag@smiactes defenderem todas e quais-
quer idéias, respeitados os postulados da soberacianal, do regime democratico, do pluri-
partidarismo e dos direitos fundamentais da pelssosmna demonstram a plena aplicabilida-
de, ao menos em tese, do pluralismo politico nea@wnstitucional brasileira.

Somente a partir de um Estado Democratico que assegeitos e garantias politicas
livres de quaisquer elementos externos que irdenfina autonomia da livre vontade de seus

cidadaos é que se pode assentar o desenvolvimento.
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4.4.2 Desenvolvimento Social

O verdadeiro desenvolvimento s6 ocorre quando ldamgas significativas nas estru-
turas sociais do pais. Por tais raz6es, o desemaiito é sempre analisado a partir do Estado
de bem estar social, quando se forma uma nova haaaka voltada ndo somente a autonomia
da vontade e a livre iniciativa, buscando soludgi@saproblemas sociais gerados a partir do
processo de industrializacéo.

Os direitos sociais que levardo ao almejado ded@mento social de um pais sao
aqueles que tém por objetivo garantir aos indivédeandi¢cdes materiais tidas como impres-
cindiveis para o pleno gozo dos seus direitos.

Neste sentido, a Constituicdo Federal de 1988 &lemmo direitos sociais a educacao,
a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradiaeo, la seguranca, a previdéncia social, a pro-
tecdo a maternidade e a infancia e a assisténsidemamparados (art. 6° e seguintes). Institui
também uma ordem social que tem como base o prid@ttabalho, e como objetivo o bem-
estar e a justica sociais (art. 193 e seguintgsndio-se intimamente com os fundamentos da
Republica de cidadania, da dignidade da pessoarfauedos valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa (art. 1°) e aos objetivos da Rejgdbde construir uma sociedade livre, justa e
solidaria; de garantir o desenvolvimento naciopaladicar a pobreza e a marginalizacao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais equen® bem de todos, sem preconceitos de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer oubrasals de discriminacao (art. 3°).

Ademais, os direitos sociais tendem a exigir dadistuma intervencdo na ordem so-
cial que assegure os critérios de justica distirbut se realizam por meio de atuagdo estatal
com a finalidade de diminuir as desigualdades sygor isso tendem a possuir um custo
excessivamente alto e a se realizar em longo prazo.

A efetividade dos direitos sociais se traduz, pexes, em prestacdes positivas pelo
proprio Estado, que demandam a instituicdo de nmoas de financiamento. A manutencao
e desenvolvimento do ensino e as ac¢des e servifisgs de sadde sdo exemplos de direitos
sociais para 0s quais a Constituicdo reservou per@is minimos de aplicacdo de receitas
resultantes de impostos, sob pena, inclusive, tdevencado da Unido nos Estados e no Distri-
to Federal, bem como dos Estados nos Municipios.

Ressalta-se ainda o carater de complementariddde direitos sociais constantes da
Constituicado, que foram instituidos com a finaliglate se garantir a preservacaoodaem
social baseada nprimado do trabalhddai o rol de direitos dos trabalhadores urbanas e

rais) — tendo como objetivolmem-estalpor meio da garantia de direitos sociais comdwa e
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cacdo, a saude, a alimentacdo a seguranca, agrenxadocial, a protecdo a maternidade e a
infancia e a assisténcia aos desamparadog)stiga social(art. 196 da Constituicdo Federal
de 1988).

4.4.3 Desenvolvimento Econbmico

O desenvolvimento econémico, sem sombra de duvidasyiés mais debatido e que
melhor traduziu o “desenvolvimento” do Estado ld#deNo entanto, com as transformacgdes
sofridas pelas estruturas econémicas decorrentespiiantacédo do Estado de bem estar soci-
al, a “ordem econdémica” deve se compatibilizar aogos moldes da “ordem social’. Nas

explicacbes de Eros Grau:

A ordem econdmica (mundo do dever ser) produzida @enstituicdo de
1988 consubstancia um meio para a construcaastieedo Democratico de
Direito que, segundo o art. 1° do texto, o Brasil constitéo o afirma como
Estado de Direito Social é certo — mas a consagracao goacipios da
participacdoe dasoberania popularassociada ao quanto se depreende da
interpretacdo, noontexto funcionalda totalidade dos principios que a con-
formam (a ordem econémica), aponta no sentidddele

A ordem econdmica compreende o0 conjunto das medahapreendidas pelo poder
publico tendente a organizar as relacdes econdniitdisa, ainda, 0 modo de ser da econo-
mia brasileira. No entanto, como adverte Eros &fao operador do direito deve extrair o
contetdo normativo do artigo 170 da ConstituicadeFa, fazendo a leitura de que as rela-
¢cOes econdmicas deverédo estar fundadas na vakwizactrabalho humano e na livre inicia-
tiva, com a finalidade de assegurar a existéngaajivisto que a ordem econdémica na Cons-
tituicdo de 1988 postula um modelolmm estar.

A Constituicdo Federal de 1988 reservou um titgloeeifico para a “Ordem Econd-
mica e Financeira”, fundamentando-a em dois pasbslgrincipais anteriormente menciona-
dos: a valorizacéo do trabalho humano e a livativa (CF, art. 170 e seguintes).

A primeira vista, pode parecer incompativeis anzdgao do trabalho e a livre inicia-

tiva, principalmente sob a ética do Estado libeealtretanto, o papel do Estado de bem estar

182 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.9983 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
312.

183 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1.9983 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
58-67.
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social é justamente o de propiciar as condi¢cesssécias para que o desenvolvimento eco-
ndmico ndo se torne um obstaculo ao desenvolvinsatial. Esse jogo entre valores aparen-
temente antagbnicos persiste no decorrer dos mdisart. 170 (principios da ordem econ6-

mica): propriedade privada x funcédo social da pegade; livre concorréncia x defesa do

consumidor, dentre outros.

O papel do Estado, neste interim, € promover ongdedgmento por meio do plane-
jamento, harmonizando forcas e interesses dissemamitre si, visando a transformacdo ou
consolidacédo de determinada estrutura econdmidatsatediante a instauracdo de um pro-
cesso de negociagfes e decisbes politicas entrérios membros da Federacdo e com o0s
setores sociais. Planejamento, portanto, ndo € mstremento técnico dissociado do debate
com a realidade que o envolve, mas sim um docuntwamtgprometido com objetivos politi-
cos e ideolégicd§*

O art. 174caputda Constituicdo Federal, ao tratar da ordem ecar@ratribui ao Es-
tado, enquanto agente normativo e regulador dadatle econémica, a funcao de planeja-
mento, que € determinante para o setor publicdieativo para o setor privado. Por sua vez,
0 8 1° do mesmo artigo, a0 mencionar novamentarmejamento, refere-se ao planejamento
do desenvolvimento nacional e ndo simplesmentdaa@jamento da economia ou ao plane-
jamento da atividade econdmita

Mesmo inserido dentro do titulo da ordem econéreidmanceira, o planejamento é
voltado ao desenvolvimento nacional, 0 que corml@otese ora defendida de que o desen-
volvimento ndo pode ser analisado e perseguido agema dissociada de elementos que
promovam o desenvolvimento social e politico, sem@mw passara de mero crescimento cicli-
co.

Por isso a Constituicdo tratou do planejamento atrag passagens além do Titulo
“Da Ordem Econbmica e Financeira”, destacando aitapcia da instituicido de planos na-

cionais e regionais de ordenacédo do territorio defgenvolvimento econdmico e social (art.

21, IX), que devem se compatibilizar com o planariphual e serem apreciados pelo Con
gresso Nacional (art. 165, § 4°), dentre outrasggens no Texto.
O desenvolvimento econémico dentro da ordem ecargaanstitucional de 1988 nao

nega o capitalismo como sendo sua base, tempecarmmitudo, com principios insitos ao

184 BERCOVICI, Gilberto.Constituicdo econdmica e desenvolvimentarma leitura a partir da Constituicdo de
1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 70-71.

185 GRAU, Eros Roberto. GRAU, Eros Roberty.ordem econémica na Constituicdo de 1.9983 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010. p. 308.
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Estado Democrético de Direito como a participacacseberania popular, o que lhe assegura

a busca pelo bem-estar.

4.4.4 Meio ambiente e desenvolvimento

A Constituicdo Federal externa no art. 225 a preacéio com o desenvolvimento em
seu viés intergeraciort&f na medida em que determina que “Todos tém diegitmeio am-
biente ecologicamente equilibrado, bem de uso coshumovo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletidda dever de defendé-lo e preserva- lo
para as presentes e futuras geracdes” (art. 2@6t)ca

Nessa conjuntura, o art. 225 da Constituicdo Fédekee ainda ser aliado ao disposto
no art. 170, VI, da Constituicdo, posto que a oréeonémica brasileira também se subordina
ao principio da defesa do meio ambiente, permitintdusive, a concessao a empresas “tra-
tamento diferenciado conforme o impacto ambientalgtodutos e servigcos e de seus proces-
sos de elaboracao e prestacao” (CF, art. 170, VI).

Neste sentido, o desenvolvimento sustentavel, co@@ntes aventado, visa conciliar
o desenvolvimento socioecondmico com a protecameio ambiente, almejando a protecéo
nao somente para presentes quanto para as fuenag®gs, tendo-se como parametro a utili-
zacao de recursos naturais nao renov&teis

Edis Milaré ressalta que, para compatibilizar oarenbiente e desenvolvimento, ha
gue se inserir 0s problemas ambientais dentro derooesso continuo de planejamento, “a-
tendendo-se adequadamente as exigéncias de andizem®ando-se as suas inter-relacdes
particulares a cada contexto sociocultural, paigceconémico e ecologico, dentre de uma
dimensao tempo/espac8®

Note-se que o Estado, enquanto agente normatiggutador da atividade econdmica
é responsavel pela funcdo de planejamento, o quedcélante para o setor publico. Cabe,
portanto, ao Estado o dever de contemplar evenpualidemas ambientais dentro do processo
continuo de planejamento, a fim de que sua ati@deamativa e reguladora absorva regras e

condutas tendentes a disciplinar os limites e @sveo setor publico e privado em relacdo ao

186 Conforme definicdo ja realizada no item 4.3.
**” SIRVINSKAS, Luis PauloManual de Direito Ambiental. 3 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 35.
18 MILARE, Edis. Direito ao Ambiente. 32 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p.51
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exercicio de atividade econémica em sentido l&m groducédo de prejuizo do meio ambien-
te.

Resta claro, assim, que todo o processo desenwaiindeve ser planejado, a fim de
que as restricdes ambientais ndo se constituamverdo desenvolvimento, mas, pelo contra-
rio, se compatibilizem com os aspectos econdmmosiais e politicos, a fim de que todas
essas facetas convirjam para um Unico ponto corowerdadeiro desenvolvimento.

Conclui-se que ndo ha como o Estado realizar gaakipo de planejamento da ativi-
dade econdmica sem levar em consideracdo as \ewidatordem ambiental. Isto porque, a
atividade das pequenas até as grandes empresadagsriou publicas devem se nortear pela
legislacdo vigente, o que inclui a observancia aienas de ordem trabalhista, restricGes de
ordem comercial, concorrencial e também ambieN@aése passo, cabe ao Estado conseguir
integrar seus diversos setores burocraticos a digadantir uma efetiva regulacao e fiscaliza-
cdo da atividade econdmica, para que, ao lado eieieio do controle social assegurado pela
Constituicdo, consiga se efetivar ndo somente iogipios da ordem econémica, mas tam-

bém social e ambiental.

4.4.5 Enfim, a constru¢ao do conceito de desenvaohento

A Declaracéo sobre o direito ao desenvolvimetadOrganizacdo das Nac¢des Unidas

conferiu a seguinte conotacdo ao desenvolvimento:

O desenvolvimento € um processo econdmico, saxifiyral e politico a-

brangente, que visa ao constante incremento doelséan-de toda popula-
¢do e de todos os individuos com base em suaipagio ativa, livre e

significativa no desenvolvimento e na distribuigdsta dos beneficios dai
resultante®.

Sem a pretensédo de se consolidar um possivel tomeedesenvolvimento na Consti-
tuicdo Federal de 1988, € possivel se extrair dosr®s citados que o Texto Constitucional
contempla e harmoniza os elementos e principiossséacos ao desenvolvimento tal como
visto pela ONU: d=stado Democratico de Direit@ue garanta o exercicio da cidadania, do
pluralismo politico e da soberania popular; a éxisia e garantia de efetivacéo Dlieeitos
Sociais de umaOrdem Econdmicdundada na valorizagdo do trabalho humano e na livr

189 Resolucédo 41/128 da Assembléia Geral das Nacdieas)em 04 de dezembro de 1986.
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iniciativa, aliando-se, ainda, o dever constituaiathe preservacdo do meio ambiente para as
presentes e futuras geragdes. A partir dessesogelatnentos interpretados harmonicamente

(e ndo de maneira segmentada), baseiam-se ospiladesenvolvimento do Estado.

4.5 Controle social dos servi¢os publicos como misozo indutor do desenvolvimento

Os atores da ordem econdmica brasileira — Estade®rtes privados — quando atuam
na prestacdo do servico publico que indubitavellm@ndomovem o desenvolvimento posto
gque garantem a satisfacéo de certas necessidddigaso

Ja se assinalou também que a tutela da ordem eman@onstitucional tem como
fundamento a valorizacdo do trabalho humano era iiciativa, num nitido embate entre o
desenvolvimento social e econdmico, trazendo comal@ seus principios, a defesa do meio
ambiente.

Desta maneira, partindo-se do raciocinio que vemdaselesenvolvido no sentido de
que o desenvolvimento é um conceito que envolvetdas de ordem politica, social, econ6-
mica e ambiental, o controle social dos servicddipts deve servir ao desenvolvimento na
medida em que também possui, inegavelmente, frdetatuacdo nesses quatro aspectos.

No que tange ao aspecto politico, o controle saltialservicos publicos alcanca a di-
menséao da cidadania como mecanismo indutor do dasenento. Ndo somente a no¢ao de
cidadania restrita ao gozo de direitos politict®lada as questdes politico-partidaria atrelada
e ao voto, mas aquela ligada aos anseios de dif¢edameitos, de fiscalizagdo, de parte em
uma relagéo de usuério de servigos publicos (narraalas vezes, onerosos).

No tocante ao aspecto social, o controle socialkdogcos publicos alcanca a dimen-
sao de seus usuarios, sem discriminacdes. Pagando-pressuposto que o desenvolvimento
s6 é pleno quando opera alteragfes nas estrutwiasssdo pais, nada melhor para promover
o desenvolvimento social do que colocar a disposigipopulacao, de forma igualitaria, ser-
Vicos publicos, de modo a tornarem-se universarsessiveis de maneira indistinta.

O controle social dos servigos publicos deve atueste aspecto, principalmente na
fase de planejamento, de modo que se contemplpl@ogjamentos governamentais, 0 maior
atendimento possivel da populacéo, garantindoraéono de condic¢des relativas a sobrevi-
véncia do ser humano com dignidade, tais como desaleducacado e saneamento basico que

sao imprescindiveis a todos.



107

No aspecto econdmico, o controle social dos sesyigiblicos visa garantir que a con-
traprestacdo pecuniaria ao Estado ou ao tercelegatério seja compativel com os servigos
prestados, bem como sejam observadas todos osddggais e contratuais na prestacao do
servico, de modo que o direito dos usuarios e dadésao seja violado.

Quanto a vertente ambiental, a Constituicdo Fedimiah claro o dever do poder pu-
blico e da coletividade na sua defesa e preservagao

Logo, o controle social de servi¢cos publicos exiEreia fase de planejamento, regula-
céo e prestacao induz ao desenvolvimento do Estaplartir da constatacdo de que a Consti-
tuicdo outorga ao cidadao direitos e deveres ibesean exercicio da cidadania, da participa-
¢cdo na administracdo publica, da participacaoipalé da responsabilidade na defesa e pre-
servacdo do meio ambiente.

A legislacéo brasileira confere, ainda, instrumsenégais para o exercicio desse con-
trole social em diversos ambitos e instancias dedade, garantindo ao cidadao a possibili-
dade de contribuir para o desenvolvimento, na naedid que atua na defesa de direitos e
interesses individuais ou coletivos em prol da imethda prestacdo de servicos publicos.

Havendo a prestacédo de servigos publicos adequgai@site-se a consecucao do de-
senvolvimento: do desenvolvimento econémico, pgsi® o Estado ou quem lhe faca as ve-
zes obterd remuneracgdo justa pela prestacao daososerdo desenvolvimento social, na me-
dida em que toda a populagédo poderé beneficiaesevicos publicos que garantirdo a pa-
dronizacdo dos niveis minimos da dignidade da peksmana, participando por meio do
controle social, inclusive atento as questdes amdigedecorrentes da prestacdo do servico.

Por fim, se a populacéo for capaz de exercer esgeote social de servi¢os publicos
para além da mera escolha de seus representatitepppoter-se-a, também, perfectibilizado
o desenvolvimento politico, e por consequénciaseed alcancado o conceito de desenvolvi-

mento aqui preconizado.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A atual configuracao constitucional do Estado leasi ndo se coaduna com a figura
de um “super Estado” marcado pela forte intervemgiordem econdémica, que assume para
si a prestagdo exclusiva de servi¢os publicos,upasenopolios diversos e restringe a atua-
céo dos agentes privados na atividade econdmica.

Pelo contrario, as emendas constitucionais, emcegpa reforma administrativa
realizada pela emenda 19/98, comprovam que cadaneez deve se perseguir a eficiéncia
administrativa, nem sempre alcancada sozinha p&imdg. Para atingir tais objetivos, cada
vez mais se apregoa a descentralizacdo adminsti@i, art. 37, XIX), a possibilidade de
ampliacdo da autonomia gerencial, orcamentariaandieira de 6rgaos e entidades da admi-
nistracdo direta e indireta por meio da assinadler@ontratos de gestédo (CF, art. 37, § 8°),
dentre outras medidas tendentes a imprimir ao Bstachcteristicas menos burocraticas.

Especificamente em relagdo a ordem econdmica, ati@ogio e as reformas que a
seguiram delinearam e re-delinearam o papel dal&sta ordem econémica, citando-se co-
mo exemplo a emenda 09/1.995 que “flexibilizou” ormapdlio do petréleo, posto que permi-
tiu que a Unido contrate com empresas estataisivadps a realizacédo de pesquisa e a lavra
das jazidas de petréleo e gas natural e outrosdddsonetos fluidos.

Por sua vez, a Constituicdo se mantém incélumetguwenpapel de agente normati-
vo e regulador da atividade econ6mica a ser exepatb Estado, nas suas fungdes de fiscali-
zacao, incentivo e planejamento. Nesse sentiddgugraatividade econémica exercida pela
administracdo direita ou indireta e pelos agentesgos sempre ter& como parametro as
normas e regulamentos emitidos pelo Estado, aoajndh cabera dosar a justa medida de
concessao de incentivos a atividade econdmicali@aedo de seu planejamento e fiscaliza-
cao.

Muito embora o art. 174 da Constituicdo Federahaaexplicitado coloque o Estado
como agente da normatizacao e regulacdo da atevideondmica, € da esséncia do proprio
Estado Democratico de Direito que ele seja govermad esferas federal, estadual e munici-
pal por representantes eleitos pelos cidadaos,quara@xercam o0 poder como Seus represen-
tantes. Desta forma, a totalidade dos cidadaosi édweria ser) representada por meio da
democracia representativa.

Constata-se, contudo, que para além da represédaat do cidaddo concentrada

nas maos dos detentores de mandatos eletivosadacidambém pode participar das ativida-
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des de planejamento e fiscalizacdo da atividadedecima, no que se incluem o0s servigos
publicos.

Alias, mais forte do que poderdo cidadéao participar de atividades de planejament
regulacéo e prestacao de servicos publicosgéverda administracdo publica em dar publi-
cidade de seus atos de planejamento e regulagéae d&ncia a populacdo de que € garanti-
da a possibilidade de opinar, ser consultada néemiada e até decidir questdes que Ihe séo
postas sobre 0s servi¢os publicos, compartilhaesiponsabilidades com o Estado.

A patrticipacéo efetiva do cidadao no dia a diadaiaistracdo publica engrandece a
democracia, ndo apenas num discurso demagogicoemaaspectos praticos e palpaveis:
quanto maior for o conhecimento do cidadédo em &elaps atos praticados pela administra-
céo publica ou por quem lhe faca as vezes, menérosgrau de discricionariedade e arbitra-
riedade administrativa de seu gestor. O cidadae patkve exigir a motivacdo dos atos prati-
cados, que, em ultima analise, deve sempre visansecucao do bem comum, especialmente
quando se trata de servigos publicos.

A legislacao vigente é farta em garantir ao cidad&umentos habeis ao controle
social de servigcos publicos. Tao nitida € a preac@p do legislador com esse aspecto que
leis recentes incluem conceitos operacionais detfolz social” no seu bojo, com a intencéo
de se reafirmar o direito a um “conjunto de megans e procedimentos que garantem a so-
ciedade informacdes, representacfes técnicasieipagbes nos processos de formulacdo de
politicas, de planejamento e de avaliacdo reladimsm@os servicos publicos” (art. 3°, IV, da
Lei 11.445/2.007).

Mas a reflex@o deve ir além, pois a simples previsgal de mecanismos de partici-
pacao e controle social de servigos publicos n&anga seja efetiva a participacao do cidadao
no seu planejamento, regulacéo e fiscalizacaoplstgue, por vezes, essa participacdo e con-
trole sera meramente formal, resumindo-se a meim di¢ assinaturas que comprovam a rea-
lizacdo de uma audiéncia publica que se constiuisito para aprovagdo de determinado
projeto de lei, por exemplo. Ou ainda, a administoapode querer dificultar o direito de in-
formacdo, participacdo e controle da sociedadeesabiservicos publicos, por meio da utili-
zacdo de uma linguagem demasiadamente técnicassigel ao entendimento de pessoas
nao especializadas em determinadas areas de cominéai

Sem duvida alguma, essas situagBes configuram-sanmsmos camuflados pela
administracédo para cercear o direito ao controteake devem ser reprovados no contexto do

Estado Democratico de Direito.
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Entretanto, diversa € a situacdo do cidaddo owdadade inerte, que ndo assume
seus direitos e deveres quando sao efetivamenteacts a participar e controlar os servigos
publicos. E preciso combater a apatia politica agsola a populacio, por meio de acdes de
fomento a cultura participativa. Se, por vezessadamacéao, o descontentamento individual
nao é suficiente para provocar mudancgas, € prgos® cidaddo busque os espacos de repre-
sentatividade em o6rgaos coletivos, tais como osalbos de saude, educacéo; € preciso que
represente as irregularidades junto ao MinistédibliPo, envie denuncias aos Tribunais de
Contas nas respectivas areas de atuacao.

Certamente, a maior atuacéo dos cidadaos e daladeieconsciente de seus direitos
e deveres decorrentes do controle social de sarpigblicos pode induzir ao desenvolvimen-
to do Estado, posto que o controle da sociedade $ais atividades potencializa o desenvol-
vimento econdmico, na medida em que o0s entes p@&hdic privados serdo acompanhados no
desempenho de suas atribuices; pode ainda cantpiéra o desenvolvimento social pela
cobranca de que a prestacdo do servi¢o ocorra églid@ dos principios da universalidade e
adequacdo; é prova viva do desenvolvimento politi@ocsociedade, que assume direitos e
deveres previstos na Constituicdo e legislacaagofistitucional, e ainda pode agir em prol
do desenvolvimento sustentavel, com vistas ao dumepto do dever de preservar 0 meio
ambiente para as presentes e futuras geracgoes.

A atuacdo do cidaddo no controle dos servicos @adliem suma, é fator determi-
nante para o aprimoramento da gestdo publica, cdase na eficiéncia e transparéncia ad-
ministrativa, com a finalidade de que a prestag@sgrvicos publicos, cuja titularidade per-
tence ao Estado, mas a execucdo pode ser delegm@aréiculares, traga impactos positivos
ao exercicio da atividade econdmica, contribuind@m desenvolvimento do Estado, consi-

derando seus reflexos de carater econémico, mpl#acial e ambiental.
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