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1. Introdugdo

1.1. Delimitagdo do tema

Dentre as atividades estatais, cuidar-se-4, aqui, das suas fun¢des administrativas,
e, dentre estas, as voltadas para a prestacdo do servigo piiblico', que constitui
atividade positiva da Administracio que visa ao atendimento, em concreto, de
determinadas necessidades ou utilidades que a sociedade, ao desejar vé-las prestadas
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com generalidade, regularidade, eficiéncia, modicidade de custos e cordialidade,
atribuiu ao Estado, por meio da Constitui¢do ou de lei’, para serem desenvolvidas
segundo normas e controles de direito piblico.

1.2. Formas cldssicas de prestacdo dos servigos publicos

Os servigos piblicos podem ser prestados centralizadamente, pelas unidades
politicas de Poder definidas pelo constituinte (Administragdo direta), ou descentra-
lizados por outorga de personalidade juridica a entidades da Administracdo indireta
(autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes piiblicas)?
ou, ainda, por particulares (concessdes, permissdes autorizagoes e terceirizagdes) ou
em associagdo com outras entidades pidblicas ou privadas (convénios e consorcios).

O exercicio do poder hierdrquico de estruturagao da Administragdo Piblica (CF,
arts. 84, II e 175), envolve uma opg¢ao discriciondria, que varia em cada uma das
entidades federadas, dotadas que sdo de autonomia para tanto (CF, art. 18).

A descentralizagio da execugio é uma tendéncia que se desenvolve desde o DL
n2 200/67, que cuidou da Reforma Administrativa, devendo se conservar na Admi-
nistracdo direta as fun¢des de planejamento, normatizagio e controle.

A realidade atual é que, com a insuficiéncia de recursos estatais, a descentrali-
zagdo tem se desenvolvido, preferencialmente, por delegagio (por ato administrativo)
atribuindo competéncias a entidades da iniciativa privada, que v3o além das hip6teses
explicitadas no art. 175, CF e, nem por isso, sdo inconstitucionais.

1.3. A questdo da discricionariedade e economicidade na modelagem do servigo

Primeiramente, destaquem-se as formas assemelhadas as concessdes, como 0
credenciamento da inspegio de veiculos e o arrendamento de instalagdes portudrias.
Cite-se, ainda, o exemplo dos outros tipos de concessdo, de obra piblica e de uso
de bem piblico, e as terceirizagdes, que, ao contririo do que se costuma sustentar,
ndo se opera apenas pela via da contratagdo de servigos.

Sem a preocupacdo de defender ou atacar esta ou aquela técnica de gestdo, o
que se procurard demonstrar a seguir, €, apenas, o leque de opg¢des discriciondrias a

1 Nio se cuidard, assim, da policia administrativa, da regulagdo econdmica e do fomento social.
2 Como a lei ndo pode afastar a incidéncia do principio constitucional fundamental da livre
iniciativa, s6 podem ser definidos como servigos piiblicos os interesses relevantes da sociedade
(juizo politico), caracterizados pela sua especialidade e que reclamem prestagdo sob normas de
direito piblico, em cardter geral e continuo, sob controle do Estado.

3 O artigo 175 da Constituigdo Federal cometeu ao Poder Piblico, diretamente ou mediante
concessdo ou permissdo, a responsabilidade pela prestagao dos servigos publicos. Embora nao
mencionadas expressamente no dispositivo, por 6bvio estao incluidas as pessoas juridicas integran-
tes da Administragdo Indireta, inclusive as formas empresariais, que, regidas pelo direito privado,
nido se enquadram no conceito de ‘“Poder Publico”.
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disposi¢do do administrador, que decidird a luz de seus critérios de conveniéncia e
oportunidade, af incluida a sua avaliagdo politica (legitimada pelo voto), orientado
pelo principio da economicidade e da eficiéncia.

Essa modelagem discriciondria pode envolver a gestio de servigo tanto em
regime de competi¢gdo como em cariter monopolistico, sempre que aspectos técnicos,
financeiros ou econdmicos recomendarem tal opgao.

Como essa é uma decis3o politica, no dmbito da autonomia de cada entidade
federada, ndo pode o CADE, pretendendo exercer uma competéncia que lhe é
atribuida pela Lei n® 8.884/94, nos termos do art. 173, § 42, CF, inviabilizar tal opgio;
do contrdrio, estar-se-ia admitindo que uma pessoa administrativa federal se sobre-
pusesse aos juizos de valor das entidades politicas com autonomia constitucional.

O CADE atua no ambito da protegao da liberdade de concorréncia, que é um
corolério da livre iniciativa; ao transferir para o Estado as atividades definidas por
lei como servigos piiblicos, a sociedade as retira do ambito da livre iniciativa.

Isso ndo inibe que cada entidade federada institua, na respectiva esfera de
atuagdo, mecanismos de controle, tais como entidades reguladoras, encarregadas da
busca do equilibrio entre os interesses do estado, do prestador do servi¢o e dos
usudrios, sendo, para tanto, dotados de autonomia, assegurando um mandato fixo
aos dirigentes e uma receita prépria a entidade, que nao deve ficar sujeita ao controle
hierdrquico.

2. Credenciamento de empresas de inspecdo de veiculos

Dentre os exemplos que se pode citar como nao explicitados no art. 175, CF, o
Cédigo de Transito Brasileiro — Lei n® 9.503, de 23.09.97 — em seu art. 22, X,
conferiu aos Departamentos Estaduais de Transito — DETRANSs o poder de creden-
ciar 6rgios ¢ entidades para a execucdo das atividades previstas na legislacdo de
trinsito, na forma estabelecida em norma do COTRAN.

Embora tenham sido vetados os paragrafos do art. 104 do Cédigo, que tratavam
da operagdo, bem entendeu ALICE GONZALES BORGES* que restou recepcionada
(pelo citdo art. 22, X) a Resolugdo n? 09 deste 6rgio, que instituiu a “inspe¢do de
segurancga veicular” para examinar e testar as reais condi¢des de eficiéncia dos
sistemas funcionais dos veiculos, a ser executada pelos DETRANS ou por entidades
por eles credenciadas.

A autora bem demonstra a dificuldade de enquadramento do ato de credencia-
mento como um contrato regido pela Lei n® 8.666/93, eis que exige equipamentos
de alta tecnologia e de elevado custo, a demandar prazos maiores para recuperagao
dos investimentos; valendo-se do ensinamento de ADILSON DALLARP, também

4 Credenciamento de inspegoes de seguranga veicular na legislacdo de transito. Aspectos pecu-
liares. Nova Dimensdo — Direito Administrativo — Repertério de Estudos doutrindrios e juris-
prudenciais. Vol. I. Sao Paulo: NDIJ, 1997.

5 Informativo de Licitagdes e Contratos n® 28. Curitiba: Z&nite, 1996, pigs. 430 a 440.
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sustenta ndo se tratar, embora se assemelhe, de uma concesséo, eis que a atividade
nio se reveste do conceito de “servigo publico”, estando, sim, ligada ao exercicio
de atividades meramente instrumentais necessarias ao exercicio do poder de policia.

Conclui tratar-se de figura hibrida, que se submete aos principios da Lei n°
8.666/93, bem como, subsidiariamente, da Lei n® 8.987/95.

Vale registrar que o Eg. Supremo Tribunal Federal concedeu liminares suspen-
dendo a eficacia de leis estaduais que tratavam da concess3o de tais atividades sob
o argumento de que a matéria se insere na competéncia da Unido para legislar sobre
trinsito®.

Nada impede, data venia, que o art. 22, X, tenha instituido um servigo publico
especifico no campo da seguranga piblica, atendendo, portanto, ao comando do art.
175, CF; nada impede, ainda, que varias sejam as empresas credenciadas para prestar
tal servi¢o publico instrumental do exercicio do poder de policia, afastando, assim,
o monopdlio ou oligopdlio inerente ao sistema de concessdes.

Restard saber se a multiplicidade de credenciados viabilizard a escala necessaria
para a recuperagdo, com lucratividade, dos investimentos; restando, ainda, a via da
aquisi¢do ou arrendamento dos equipamentos pelo poder piiblico e credenciamento
de operadores, aliviando, assim, os custos gerenciais dos DETRANS.

3. Arrendamento de instalagbes

Na seqii€ncia de exemplos, a Lei n? 8.630, de 25.02.93, ao dispor sobre o
“Regime juridico da exploragio dos portos organizados e das instalagSes portudrias”,
admite a celebragdo de contrato de arrendamento das instalagdes portudrias, para
fins de sua construc¢do, reforma, amplia¢do, melhoria, arrendamento e exploragio.

No caso de exploragao direta, o contrato de arrendamento serd celebrado com
a Unido; ou com sua concessiondria’, sempre através de licitagdo, quando localizada

6 ADInMC 1.704-MT; ADInMC 1.592-DF e ADInMC 1.973-RJ (ver Informativo STF n2 143)
7 O contrato deve conter cldusulas voltadas: I — ao objeto, a drea de prestagio do servigo e ao
prazo; II — ao modo, forma e condigdes da exploragao do servigo, com a indicag¢do, quando for o
caso, de padroes de qualidade e de metas e prazos para o seu aperfeigoamento; 111 — aos critérios,
indicadores, férmulas e parametros definidores da qualidade do servigo; IV — ao valor do contrato,
nele compreendida a remunerag@o pelo uso da infra-estrutura a ser utilizada ou posta a disposigao
da referida instalag@o, inclusive a de protecdo e acesso aquavidrio; V — a obrigagio de execugdo
das obras de construgdo, reforma, ampliagio e melhoramento, com a fixagdo dos respectivos
cronogramas de execugdo fisico e financeiro; VI — aos direitos e deveres dos usudrios, com as
obrigagdes correlatas do contrato e as sangdes respectivas; VII — a reversio de bens aplicados no
servico; VIII — aos direitos, garantias e obrigacdes do contratante e do contratado, inclusive, quando
for o caso, os relacionados com as previsiveis necessidades de futuras suplementagdes, alteragdes
¢ expansées do servigo e conseqiiente modernizagao, aperfeicoamento e ampliagio das instalages;
IX — a forma de fiscalizacdo das instalagbes, dos equipamentos e dos métodos e praticas de
execugdo dos servigos; X — as garantias para adequada execugdo do contrato; XI — ao inicio,
término e, se for o caso, as condi¢des de prorrogagdo do contrato, que podera ser feita uma tnica
vez, por prazo mdximo igual ao originalmente contratado, desde que prevista no edital de licitagdo
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dentro dos limites da area do porto organizado, devendo ser consultados a autoridade
aduaneira e o poder piiblico municipal ¢ obtida a aprovagdo do Relatério de Impacto
sobre 0 Meio Ambiente — RIMA.

A semelhanga do que ocorre nas concessdes, os investimentos realizados pela
arrendatéria de instalagio portudria em terreno da Unido localizado na drea do porto
organizado para esta reverterdao, observado o disposto na Lei n® 8.987/95.

4. Comunicagdo do aproveitamento de potencial de energia elétrica e de
implantacdo de usina termoelétrica

A Lein®9.074, de 07.07.95, que * estabelece normas para outorga e prorrogagoes
das concessdes e permissdes de servigos piiblicos e d4 outras providéncias”, ao tratar
das concessdes, permissdes e autorizagdes dos servigos de energia elétrica, estabe-
lece, no art. 82, que o aproveitamento de potenciais hidraulicos, iguais ou inferiores
a 1.000 kW, e a implantac¢io de usinas termelétricas de poténcia igual ou inferior a
5.000 kW, estdo dispensados de concessdo, permissdo ou autorizagdo, devendo
apenas ser “comunicados” ao poder concedente.

Ha, pois, exploragdo de um servigo como publico sem sequer haver contrato ou
ato administrativo autorizador, provocando-se o exercicio do poder de policia a partir
da comunicagao.

5. Concessdo de obra publica

E o contrato pelo qual a Administragio transfere a um particular a execugio de
uma obra, que se remunerard através de preco pago diretamente pelo usudrio, con-
soante se vé& da parte final do artigo 22, inciso 111, da Lei n® 8.987/95, “o investimento
da concessiondria seja remunerado ¢ amortizado mediante a exploragdo do servigo
ou da obra por prazo determinado” (obra essa que ndo necessita estar vinculada a
prestagdo de um servigo piiblico.

Como ndo se trata de uma concessdo de servigo piblico precedida de obra
publica, aplicam-se os dispositivos pertinentes das Leis n2 8.987/95 e 8.666/93, em
especial no que concerne ao prazo (nio submetido aos limites do artigo 57 da Lei
n? 8.666/93), e ao preco (ndo se aplicado o artigo 55, inciso V, da Lei n® 8.666/93).

€ que o prazo total, incluido o da prorrogagao, ndo exceda a cinqgiienta anos; XII — a responsabi-
lidade do titular da instalagdo portudria pela inexecugdo ou deficiente execugio dos servigos; XIII
— as hipéteses de extingdo do contrato; XIV — 2 obrigatoriedade de prestag@o de informagées de
interesse da Administragdo do porto e das demais autoridades no Porto, inclusive as de interesse
especifico da Defesa Nacional, para efeitos de mobilizagdo; XV — & adogdo e ao cumprimento das
medidas necessdrias a fiscalizagcao aduaneira de mercadorias, veiculos e pessoas; XVI — ao acesso,
pelas autoridades do porto, as instalagdes portudrias; XVII — as penalidades contratuais e sua forma
de aplicagdo; XVIII — ao foro.
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O instituto ndo € recente, visto que, mesmo antes da emenda flexibilizadora do
monopolio e da Lei n® 8.987/95, CAIO TACITO? j4 admitia tal regime de partici-
pagdo privada numa atividade titularizada pelo Estado:

“Mediante lei especial caberd adotar-se modalidade andloga a da concessao de
obra piblica, como processo de financiamento do servigo. Mediante licitagcdo
podera ser celebrado contrato de construgio de instalagdes, garantindo-se retri-
bui¢do e remuneragdo do contratado mediante percepcdo a tempo certo, da
receita produzida. As instalacbes serdo incorporadas ao servigo, assegurando-se
a gestdo a empresa contratada pelo prazo convencionado.”

Também por essa via algumas empresas de telefonia fixa realizavam as obras
de cabeamento, custeadas pelo valor pago pelo usudrio a titulo de inscri¢ao em planos
de extensdo; concluida a obra, o servigo era prestado pelo concessiondrio do servigo
publico, que se remunerava pela tarifa paga pelo usudrio.

6. Venda de bilheteria

A idéia da venda de bilheteria em muito se assemelha a concessdo de obra e
foi utilizada para retomada de algumas obras paralizadas pelo Poder Piblico por
falta de recursos. O Estado reconhecia o débito das obras realizadas e nao pagas,
ajustaria um valor ¢ uma forma de pagamento envolvendo a transferéncia de receita
didria de bilheteria da estagdo ou peddgio a ser construido, calculando-se valores
minimos ¢ maximos de usudrios por dia.

Note-se que, também aqui, ndo se trata de uma concessdo de servigo publico,
j4 que o servigo continua a ser prestado pelo Estado, mas pode ser confundida com
uma concessdo de obra publica, o que descaracterizaria o contrato original, resul-
tando num dever de licitar o novo contrato para execugio das obras paralizadas.

Na verdade, trata-se de mera fixacdo de uma forma de pagamento, o que, se
envolver contrato em vigor, é permitido pelo art. 65, II, d da Lei n® 8.666/93, desde
que seja mantido o valor inicial atualizado e ndo seja prevista antecipacdo de
pagamento.

Se envolve uma confissdo de divida, deve ter programagédo orgamentiria (ainda
que preservado o valor atualizado do contrato), como exige o art. 167, 1 e II, CF
(que veda o inicio de programas ou projetos ndo previstos no orgamento anual e a
realizagdo de despesas ou assungio de obrigagdes que excedam os créditos orgamen-
tarios ou adicionais), atentando-se, ainda, para a necessidade de previsao no plano
plurianual de investimentos se ultrapassado um exercicio.

8 TACITO, Caio — Gas Natural — Participagdo Privada — Concessio de Obra Piiblica —
Revista de Direito Administrativo n® 192. Rio de Janeiro: Renovar, pags. 347-360.

184



7. Concessdo de uso de bem piiblico

O servigo publico de geragdo de energia elétrica, em grande parte calcado no
sistema de concessdo do servigo, passou a receber novos agentes, quais sejam, o
produtor independente de energia e o autoprodutor de energia.

O produtor independente gera a energia para comercializagdo no mercado,
inicialmente como insumo para a atividade do concessionario do servigo de energia
elétrica e, posteriormente, para com ele competir, na forma da lei.

O autoprodutor, como o préprio nome ji diz, gera a energia para seu proprio
consumo, admitido, no entanto, que, para viabilizar o investimento, seja comercia-
lizado o excedente, em mais de uma busca pela competitividade num setor de
monop6lio natural.

Para esse incremento de energia no mercado, a Unido n3o se vale do contrato
de concessdo de servigo publico, disciplinado pela Lei n2 8.987/95, mas da concessio
de uso do bem piblico (o potencial de energia elétrica), no qual € gerado o insumo
indispensdvel para a prestagdo do servigo.

O mesmo instituto pode ser utilizado na exploragdo do gds natural, que na fase
de distribuigdo € servigo puiblico dos Estados; logo, se o poder concedente do servigo
nio estabelecer uma modelagem de monopdélio, podem os interessados se valer da
liberdade de acesso aos dutos de transporte de gids e vendé-los diretamente aos
usudrios finais, conforme ja autorizado pela Portaria n® 169/98 da Agéncia Nacional
do Petréleo. O indispensdvel € que ndo se viole a autonomia do Estado em estabelecer
as condi¢des da concessdo do servigo piiblico, que podem inviabilizar o acesso de
terceiros ndo titulares da concessdo estadual.

8. Contrato de Prestagdo de Servigos

Com a necessidade de diminuicdo dos custos do Estado com pessoal, algumas
atividades que ndo exijam uso de for¢a ou independéncia no controle podem ser
transferidas para a iniciativa privada pela via da contratagao de servigos, reservan-
do-se os cargos piblicos as fungdes tipicas de Estado. Para tomador do servigo o
que interessa é o resultado da atividade e nio a pessoa fisica que a executa, buscan-
do-se a economicidade (e nao apenas economia, ji que, algumas vezes, o valor médio
por individuo ¢ até superior ao que era pago como salario antes da terceiriza¢do, o
que ndo considera a especializagdo (nem sempre encontrada internamente), nem os
custos com a gestdo e fiscalizagio dos servigos individualmente considerados, que
sdo transferidos ao fornecedor da mao-de-obra.

Para o provimento de uma fungdo, para prestagdo de um servigo, escolhe-se o
prestador através da licitagdo, procedimento seletivo que atende os principios da
igualdade, impessoalidade, competitividade e a op¢do pelo sistema do mérito.

O enunciado 331 do TST ndo pode pretender impedir tal opgdo discriciondria
do administrador, exercida dentro do ordenamento juridico aplicdvel a Administragio
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(CF, art. 37, XXI e Lei n? 8.666/93). Vale citar posicionamento’do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro, pela pena do Conselheiro JOSE LUIZ MAGA-
LHAES LINS®:

“Como ja exposto no proc. TCE n2 109.514/96, ndo cabe a Justica do
Trabalho — cujas atribui¢des sdo de excepcional relevancia, motivo por que
sao objeto de disciplina pela Constitui¢do Federal (arts. 111, § 32, 113 e 114)
— dizer quem pode ou ndo e quando terceirizar mas, isto sim, se esta ou aquela
terceirizagdo € licita ou ilicita e se hd ou ndo fraude na aplicagio de direitos
aos trabalhadores eventualmente contratados.

E assim acontece porque ndo existe uma defini¢cdo ou conceito legal de
terceirizacdo e, ainda, porque “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa senio em virtude de lei” (art. 5, II, da CF) e também porque “E
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, inde-
pendentemente de autorizagio de 6rgios piblicos, salvo nos casos previstos em
lei” (art. 170, pardgrafo dinico da CF) e, finalmente, porque “Toda a espécie de
servigo ou trabalho licito, material ou imaterial, poder ser contratada mediante
retribuicdo”.” (art. 1.216 CC).

Como nos ensina Sérgio Pinto Martins, Professor e Juiz Presidente da Junta
de Conciliagdo e Julgamento em Sio Paulo, “Inexistindo, por conseqiiéncia,
norma ou preceito proibindo a prestacio de servigos a terceiros, esta é livre,
nao havendo qualquer presuncgio de fraude. H4, portanto, licitude no ato juridico
praticado (art. 82 do Cédigo Civil) quando da contratagdo de um terceiro para
prestar servicos a empresa.”

(..)

Ressalte-se, outrossim, que a separagdo tedrica entre servigos essenciais e
acessorios, que permite distinguir a atividade-fim da atividade-meio, ndo é
aceita por boa parte da doutrina, que nela v€, diante do disposto no art. 170 da
Constitui¢ido Federal e das mutagées da técnica de produgdo, um entrave inde-
vido, a terceiriza¢io.”

E, pois, possivel explorar a terceirizagdo de atividades-fim do Estado, como no

caso da sadde, em que a Constitui¢cdo da Repiiblica, no artigo 197, expressamente a
admitiu, ao dizer que:

9

“S3o de relevancia publica as agdes e servigos de satde, cabendo ao Poder
Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagéo, fiscalizagio e
controle, devendo sua execugiao ser feita diretamente ou através de terceiros, e,
também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado.”

Processo TCE n® 107.824-5/96.
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H4 quem argumente que haveria burla ao concurso piiblico; ocorre que a
exigéncia do art. 37, II, CF é para o provimento de cargo piblico e nao para a
contratagio de servigos, que atendem a fungdes. Vale lembrar que para todo cargo
hd um conjunto de fungdes, mas a reciproca nao é verdadeira, isto €, nem todas as
fungdes voltadas para o atendimento de relevantes interesses da coletividade estdo
legalmente atribuidas a cargos publicos, ou, mesmo quando estejam, o nimero de
cargos existentes nem sempre ¢ suficientemente ao atendimento de tais misteres.

Argumenta-se, ainda, que o art. 175, CF s6 admitiria execugao direta (Lei n®
8.666/93, art. 62, VII, i.e., “a que é feita pelos 6rgaos e entidades da Administracao,
pelos proprios meios”) ou mediante concessdo ou permissdo, sujeita, pois, a Lei n®
8.987/95.

Ora, “meios préprios” ndo significa, apenas, pessoal préprio, mas, também,
recursos proprios, tecnologia prépria, equipamentos proprios e, mais importante,
diregdo e risco proprios.

Na concessio ou permissdo ocorre transferéncia desse conjunto de atribuigdes
a particulares atraidos por uma atividade lucrativa, cobrando-se um valor dos usué-
rios do servigo.

Nem todos os servigos tém caracteristica de serem atividade econdmicas, inse-
ridas no Titulo VII da Constitui¢do, “Da Ordem Econdmica e Financeira”, como é
o caso das atividades sociais — Titulo VIII da Constitui¢do, “Da Ordem Social”
— ndo comparando exploragdo sob regime de concess@o ou permissao.

Nem por isso, fica a Administragio impedida de obter outra forma de cooperagao
da iniciativa privada.

9. Contratos de risco

Tais contratos envolvem um misto de prestagdo de servigos com transferéncia
de tecnologia.

Numa primeira etapa, o particular selecionado presta ao Poder Piblico um
servico gratuito de consultoria, fazendo um diagndstico do quadro existente, suge-
rindo um prognéstico por meio do qual vai ser obtida uma redugdo de despesas na
prestagdo do servigo.

Esse prognéstico pode prever a transferéncia de uma tecnologia exclusiva, com
uso de produtos patenteados, que se encontram, portanto, num regime de monopélio
legal, dai resultando uma inviabilidade de competi¢do (desde que devidamente
justificada a indispensabilidade do uso do item de dominio exclusivo).

Como remuneragio, o particular recebe um percentual sobre o valor da economia
de despesas proporcional.

Sua utilizagdo tem sido apregoada para os servigos de iluminagio piblica.

Outra forma de contrato de risco envolve a utilizagdo de instrumentos indispen-
saveis ao exercicio do poder de policia, tais como radares, cimeras fotogréficas,
balangas empregadas em rodovias, que ficam a disposi¢dao do Estado, s6 se remu-
nerando o proprietdrio se e quando do uso do equipamento forem constatadas
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infragdes que acarretem uma receita com multas de policia, destinando-se-lhe um
percentual de tal arrecadagio.

Note-se que ndo ha transferéncia do poder de policia, ja que o comando esta-
belecedor do limite (ordem de policia) continua com o Estado, assim como a lavratura
do auto (fiscalizagdo de policia), valendo-se, para tanto, do uso de um equipamento
privado para fornecer a prova do motivo do ato. Apés o devido processo legal,
dar-se-4 a pena (san¢do de policia), também a cargo do Estado, que, apds arrecadar,
paga pelos servigos. Trata-se de uma opgéo ao aluguel ou 2 compra dos equipamen-
tos, em que o Estado pagaria independentemente de usé-los ou nao, tendo ou ndo
receita com tal atividade. Deve haver uma justificativa com base no principio da
economicidade.

Mais uma vez, nio se utiliza a via das concessdes ou permissdes de servigos
publicos, sem qualquer afronta ao ordenamento aplicivel 2 Administragao.

10. Contratos com cooperativas

O principio da livre iniciativa assegura aos prestadores de servigo a op¢io de
montarem suas proprias empresas, de serem contratados como empregados de em-
presas ou de se associarem a outros prestadores de servigos auténomos e constituirem
uma cooperativa, que estard, assim, habilitada a todo tipo de prestacio de servigo
licito.

A Lei n® 5764, de 16.12.71, que “define a Politica Nacional de cooperativismo,
institui o Regime Juridico das Sociedades Cooperativas, e d4 outras providéncias”,
ao dispor sobre o contrato de cooperativa nenhuma restri¢io faz:

“Art. 32 — Celebram contrato de sociedade coopeativa as pessoas que recipro-
camente se obrigam a contribuir com bens ou servicos para o exercicio de uma
atividade econdmica, de proveito comum, sem objetivo de lucro.”

Pelo fato de envolver um conjunto associado de autdnomos, hid quem sustente
que a contratacgio de cooperativas ndo é compativel com o trabalho de equipes; ocorre
que nao existe norma nesse sentido. Ndo s6 o art. 5%, XVIII, CF vedaria tal interfe-
réncia do Estado-legislador, como os arts. 52'° e 86'' da Lei n® 5.764/71, expressa-
mente, admitem a execugdo de qualquer atividade, inclusive a prestagdo de servigos
a terceiros ndo associados.

10 “Art. 52 — As sociedades cooperativas poderdo adotar por objeto qualquer género de servigo,
opera¢ao ou atividade, assegurando-se-lhes o direito exclusivo e exigindo-se-lhes a obrigagio do
uso da expressdo ‘cooperativa’ em sua denominagdo.”

11 “Art. 86 — As cooperativas poderdo fornecer bens e servigos a nao associados, desde que tat
faculdade atenda aos objetivos sociais e esteja de conformidade com a presente Lei.”
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Como a cooperativa ndo tem por objetivo o lucro, nao incidem determinados
tributos sobre a sociedade, rateando-se toda e qualquer sobra entre os cooperados,
na propor¢ao de suas quotas (art. 44).

Embora o relato envolva contratos de prestagio de servigos, regido pela Lei n®
8.666/93, é relevante registrar que no caso das concessoes de servigos publicos a
participagdo das cooperativas tem sido marcante, especialmente nos transportes
publicos.

A Lei n® 9.074, de 07.07.95, em seu art. 23, prevé a possibilidade de serem
regularizadas as situa¢des envolvendo cooperativas de eletrificagdo rural, de modo
a que venham a se tornar permissiondrias de servigos piblicos; a lei preve, inclusive,
a possibilidade de regularizagdo de situagéo fética relacionada ao exercicio de co-
mercializagdo de energia a piblico indistinto por parte da cooperativa'’.

11. Servicos reconhecidos de utilidade publica

Dentre as formas de prestagio de servigos piblicos, DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO?" ji elencava, ao lado das técnicas tradicionais, os “servigos de
prestagdo reconhecida”, realizados por pessoas de direito privado, que o Estado tem
por conveniente reconhecer como colaboradoras voluntdrias, sob regime unilateral
de maior ou menor rigidez, no atendimento de necessidades piiblicas de reduzida
importdncia ou em pequena escala. Sdo as entidades de colaboragdo, forma de gestio
associada de servigo piiblico.

O reconhecimento se dd por declaragio de utilidade piblica da entidade, o que
a habilita ao recebimento de recursos publicos. diretamente ou pela via de beneficios

_fiscais, tais como isengdes e contribui¢es dedutiveis do pagamento de tributos
devidos a Fazenda.

Para tanto, a entidade devera preencher requisitos previstos na lei da unidade
federada que institui a prestagio reconhecida do servigo, tais como nao ter finalidade
lucrativa, ndo remunerar dirigentes, destinar-se a atividades de interesse social, entre
outros, legitimando, portanto, o Poder Piblico a fiscalizar o atendimento desse
requisitos, sem prejuizo da atuagdo do Ministério Publico, quando se tratar de
fundagao.

A auséncia de um maior controle sobre as metas e resultados dessas entidades
de utilidade piblica levou a previsio de alternativas pela via das organizagdes sociais
e das organizagdes da sociedade civil, com as quais o Poder Piiblico negocia pela
via do contrato de gestdo e do termo de parceria, respectivamente, metas a serem
atendidas e férmulas de controle.

Embora ji aprimorada tal técnica, estd-se diante de mais uma forma de prestagao
de servigos puiblicos por particulares sem sequer haver contrato.

12 Ver SOUTO, Carlos Fernando e LOUREIRO, Gusvato Kaecher. O novo modelo do setor elétrico
brasileiro e as cooperativas de eletrificagdo rural. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999.
13 Curso de Direito Administrativo. 10* ed. 1992, pag. 324.
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12. Contrato de gestdo com organizagdes sociais

No dmbito da Administragdo Federal se autorizou o Poder Executivo a qualificar
como organizagdes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnolégico, a prote¢do e preservagdo do meio ambiente, a cultura e a saide, aten-
didos aos requisitos previstos em lei'.

Qualificada como organizagao social, com ela se firmard um contrato de gestdo
(e ndo de concessdo de servigo publico), que discriminard as atribui¢des, responsa-
bilidades e obriga¢bes do Poder Piiblico e da organizagio social, especificando um
programa de trabalho, com estipulagdo das metas a serem atingidas e os respectivos
prazos de execugdo, bem como previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagao
de desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtivi-
dade e prevendo-se limites e critérios para despesas com remuneragdo € vantagens
de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados das organi-
zagOes sociais, no exercicio de suas fungdes.

A execugdo sera fiscalizada pelo 6rgdo ao qual a atividade estd vinculada e os
resultados devem ser analisados, periodicamente, por comissdo de avalia¢do, indi-
cada pela autoridade supervisora da 4rea correspondente, composta por especialistas

14 Os requisitos sdo: I — comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre: a) natureza
social de seus objetivos relativos a respectiva drea de atuacgio; b) finalidade nao-lucrativa, com a
obrigatoriedade de investimento de seus excedentes financeiros no desenvolvimento das préprias
atividades (embora, aqui, os dirigentes possam ser remunerados); ¢) previsdo expressa de a entidade
ter, como 6rgéos de deliberagio superior e de direc@o, um conselho de administragio e uma diretoria
definidos nos termos do estatuto, asseguradas aquele composicdo e atribuigbes normativas e de
controle bdsicas previstas em lei; d) previsdo de participagdo, no érgao colegiado de deliberagao
superior, de representantes do Poder Piiblico (o fato de o Poder Piblico transferir recursos para
uma entidade privada e depois poder dela participar, ja fora das limitagGes impostas pelo regime
de direito piiblico tem sido criticado) e de membros da comunidade, de notéria capacidade profis-
sional e idoneidade moral; e) composigio e atribui¢des da diretoria; f) obrigatoriedade de publicagio
anual, no Didrio Oficial da Uniio, dos relatérios financeiros e do relatério de execugio do contrato
de gestdo; g) no caso de associag@o civil, a aceitagio de novos associados, na forma do estatuto;
h) proibig¢do de distribuigio de bens ou de parcela do patriménio liquido em qualquer hipétese,
inclusive em razao de desligamento, retirada ou falecimento de associado ou membro da entidade
i) previsdo de incorporagdo integral do patrimdnio, dos legados ou das doacdes que lhe foram
destinados, bem como dos excedentes financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de
exting@o ou desqualificagio, ao patrimdnio de outra organizagio social qualificada no dmbito da
Unido, da mesma drea de atuagdo, ou ao patrimdnio de outra organizagio social qualificada no
ambito da Unido, da mesma 4rea de atuagdo, ou ao patrimdnio da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, na proporgio dos recursos e bens por estes alocados; I — haver
aprovagao, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualificagdo como organizagdo social, do
Ministro ou titular de 6rgdo supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu
objeto social e do Ministro de Estado da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Embora o
objetivo fosse o de limitar o excesso de organizagdes sociais, evitando-se o descontrole que ocorreu
quanto as entidades de utilidade publica, tal discricionariedade reforca a critica supra, eis que pode
ensejar favorecimento quanto ao enquadramento da entidade em troca de outros beneficios.
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de notéria capacidade e adequada qualificagdo, que encaminhard 2 autoridade su-
pervisora relatdrio conclusivo sobre a avaliagdo procedida.

Poder@o ser destinados as organizagoes sociais servidores, recursos or¢amenta-
rios e bens publicos (dispensada licitagdo, mediante permissdo de uso, consoante
clausula expressado contrato de gestdo) necessdrios ao cumprimento do contrato de
gestao.

13. Termo de parceria com Organizagdes da Sociedade Civil de interesse piiblico

A Lei n® 9.790, de 23.03.99 “Dispde sobre a qualificagdo de pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, como OrganizacGes da Sociedade Civil de
Interesse Piiblico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e dd outras providéncias.”

Para obter tal qualificagio, as pessoas juridicas de direito privado ndo podem
ter finalidades lucrativas. Os objetivos sociais devem prever a promogao de ativida-
des em pelo menos uma dentre as dreas de' assisténcia social, cultura, defesa e
conservagdo do patrimdnio histérico e artistico, educagdo gratuita (de forma com-
plementar ao sistema oficial), saide gratuita (também sob forma complementar do
sistema oficial), seguranga alimentar e nutricional, defesa, preservagio e conservagio
do meio ambiente e promogao do desenvolvimento sustentivel, valorizagdo do

15 Exige-se ainda, que as pessoas juridicas interessadas sejam regidas por estatutos cujas normas
expressamente disponham sobre: 1 — a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e da eficiéncia; II — a adogdo de préticas de gestdo
administrativa, necessdrias e suficientes a coibir a obtengdo, de forma individual ou coletiva, de
beneficios ou vantagens pessoais, em decorréncia da participagio no respectivo processo decisério;
III — a constitui¢do de conselho fiscal ou 6rgdo equivalente, dotado de competéncia para opinar
sobre os relatérios de desempenho financeiro e contébil, e sobre as operagdes patrimoniais reali-
zadas, emitindo pareceres para 0s organismos superiores da entidade; IV — a previsdo de que, em
caso de dissolugdo da entidade, o respectivo patriménio liquido serd transferido da outra pessoa
juridica qualificada, preferencialmente que tenha o mesmo objeto social da extinta; V — a previsao
de que, na hipétese de a pessoa juridica perder a qualificagdo, o respectivo acervo patrimonial
disponivel, adquirido com recursos piblicos durante o periodo em que perdurou aquela qualificagio,
serd transferido a outra pessoa juridica qualificada, preferencialmente que tenha o mesmo objeto
social; VI — a possibilidade de se instituir remuneragdo para os dirigentes da entidade que atuem
efetivamente na gestio executiva e para aqueles que a ela prestam servigos especificos, respeitados,
em ambos os casos, os valores praticados pelo mercado, na regido correspondente a sua drea de
atuacdo; VII — as normas de prestagdo de contas a serem observadas pela entidade, que determi-
nardo, no minimo; a) a observincia dos principios fundamentais de contabilidade e das Normas
Brasileiras de Contabilidade; b) que se dé publicidade por qualquer meio eficaz, no encerramento
do exercicio fiscal, ao relatdrio de atividades e das demonstragdes financeiras da entidade, incluin-
do-se as certidbes negativas de débitos junto ao INSS e ao FGTS, colocando-os a disposi¢do para
exame de qualquer cidaddo; c) a realizagdo de auditoria, inclusive por auditores externos inde-
pendentes se for o caso, da aplicagio dos eventuais recursos objeto do termo de parceria conforme
previsto em regulamento; da presta¢do de contas de todos os recursos e bens de origem piiblicas
recebidos pelas Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Piiblico serd feita conforme determina
o paréagrafo tnico do art. 70 da Constituicao Federal.
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voluntariado, desenvolvimento econémico e social e combate a pobreza, experimen-
tagdo, nao lucrativa, de novos modelos sécio-produtivos e de sistemas alternativos
de produgdo, comércio, emprego e crédito, divulgacido de direitos estabelecidos,
construcao de novos direitos e assessoria juridica gratuita e interesse suplementar,
valorizagio da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e
de outros valores universais, estudos e pesquisas, de desenvolvimento de tecnologias
alternativas, produgdo e divulgacdo de informagdes e reconhecimentos técnicos e
cientificos que digam respeito as atividades mencionadas.

Nao sdo passiveis de qualificagdo como Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico as sociedades comerciais, os sindicatos, as associagdes de classe
ou de representagdo de categoria profissional, as institui¢des religiosas ou voltadas
para a disseminagéo de credos, cultos, priticas e visdes devocionais e confessionais,
as organizagdes partidarias e assemelhadas, inclusive suas fundagdes, as entidades
de beneficio mituo destinadas a proporcionar bens ou servicos a um circulo restrito
de associados ou sécios, as entidades e empresas que comercializam planos de satide
e assemelhados, as institui¢cOes hospitalares privadas nfo gratuitas e suas mantene-
doras, as escolas privadas dedicadas ao ensino formal nio gratuito e suas mantene-
doras, as organizagdes sociais, as cooperativas, as fundagdes publicas, as fundagbes,
sociedades civis ou associagoes de direito privado criadas por 6rgao publico ou por
fundagGes publicas e, finalmente, as organizacdes crediticias que tenham qualquer
tipo de vinculagdo com o sistema financeiro nacional a que se refere o art. 192 da
Constituicdo Federal.

A interessada deverd formular requerimento escrito ao Ministério da Justiga que
decidira, no prazo de trinta dias, deferindo ou nio o pedido.

O “Termo de Parceria” é o instrumento passivel de ser firmado entre o Poder
Piblico e as entidades qualificadas como Organizac¢bes da Sociedade Civil de Inte-
resse Publico destinado a formagao de vinculo de cooperagdo entre as partes, para
o fomento e a execugiio das atividades de interesse piblico por estas desempenhada,
tendo como cldusulas essenciais.

I — a do objeto, que conterd aespecificagcdo do programa de trabalho proposto
pela Organizagio da Sociedade Civil de Interesse Piblico;

II — a de estipulacdo das metas e dos resultados a serem atindidos e os
respectivos prazos de execugdo ou cronograma;

III — a de previsao expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de deempenho
a serem utilizados, mediante indicadores de resultado;

IV — a de privisao de receits e despesas a serem realizadas em seu cumprimento,
estipulando item por item as categorias contdbeis usadas pela organizagdo e o
detalhamento das remuneragdes e beneficios de pessoal a serem pagos, com recurso
oriundos ou vinculados ao Termo de Parceria, a seus diretores, empregados e con-
sultores;

V — a que estabelece as obrigacdes da Sociedade Civil de Interesse Piblico,
entre as quais a de apresentar ao Poder Piblico, ao término de cada exercicio,
relatério sobre a execucdo do objeto do Termo de Parceria, contendo comparativo
especifico das metas propostas com os resultdos alcangados, acompanhado de pres-

192



tacdo de contas dos gastos e receitas efetivamente realizados, independente das
previsdes mencionadas no inciso IV;

VI — a de publicagdo, na imprensa oficial do Municipio, do Estado ou da Unido,
conforme o alcance das atividades celebradas 6rgdo entre o governo parceiro e a
Organizagdo da Sociedde Civil de Interesse Piblico, de extrato do Termo de Parceria
e de demonstrativo da sua execugio fisica e financeira, conforme modelo simplifi-
cado estabelecido no regulamento da lei, contendo os dados principais da documen-
tagdo obrigatdria do inciso V, sob pena de nao libertagdo dos recursos previstos no
Termo de Parceria.

Firmado o termo, a organizagio deve publicar, no prazo maximo de trinta dias,
regulamento préprio contendo os procedimentos que adotard para a contratagao de
obras e servigos, bem como para compras com emprego de recursos provenientes
do Poder Piblico.

Trata-se de substituir, com vantagens, o sistema de reconhecimento de institui-
¢oOes de utilidade piiblica, sobre as quais o poder fiscalizatério do Estado era reduzido,
bem como a fixacdo e a negociagdo de metas a serem empreendidas pela entidade
privada, o que agora fica devidamente explicitado no termo, que € mais um instru-
mento alternativo as concessdes e permissOes de servigos piblicos.

14. Autorizagdo de servigos publicos

A autorizagio é definida como um ato administrativo unilateral, discricionério
e precdrio, incluido na categoria dos atos negociais ou recepticios, porque envolve
uma provocagio do interessado, a cuja aceitagio fica condicionada a sua eficicia.

Difere da licenga, que também ¢é formalizada por um alvard, porque esta € ato
vinculado e definitivo, ndo podendo, em regra, ser negada nem desfeita pelo Poder
Piiblico se preenchido os requisitos exigidos em lei para a sua outorga.

Assemelha-se a permissdo, que também é discriciondria e precéria, porque nesta
ocorre um equilibrio entre o interesse piblico e o privado, ao passo que na autorizagdo
predomina o interesse privado.

Ao outorgar um alvara de autorizagdo, o Poder Piblico chancela um interesse
privado em atividade definida como servigo publico desde que nido afete, segundo
seu juizo de conveniéncia e oportunidade (varidvel a qualquer tempo) o interesse da
coletividade. Nio se trata de delegacdo de servigo piblico, mas de controle de
atividades e interesses privados em setores legalmente definidos como servigo pi-
blicos.

Se o interesse que predomina é privado, ndo deve ser outorgada a autorizagio
em hipéteses que violem direitos ou interesses de terceiros, 0 que, em matéria de
servigos publicos, exigiria licitagcdo e a defini¢do de obrigagbes em termo circuns-
tanciado que assegurasse um minimo de direitos para o Poder Piblico, usudrios e
para o fornecedor do bem ou servigo.

Como o art. 175 da Lei Maior s6 se referiu a concess@o e a permissao de servigo
piblico, houve quem sustentasse que a autorizagdo do servigo piiblico ndo é mais
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admitida para Estados e Municipios (jd que tratada apenas no art. 21, XII, CF, que
cuida da competéncia administrativa federal).

Data venia desses entendimentos, nada impede que as Constituigdes Estaduais
e Leis Orgéanicas Municipais disponham sobre sua utilizagdo, observados os princi-
pios que regem a Administracdo Piblica, jd que a técnica de reparti¢do de compe-
téncias ndo enumerou os poderes dessas entidades, como o fez com a Unido.

O certo é que s6 se pode utilizar a autorizagio quando n3o houver predominancia
do interesse piblico sobre o particular; do contririo deve se firmar uma concessio
ou permissao, submetidas ao principio licitatério.

ODETE MEDAUAR'S trata a atribui¢do de servigos simples ao particular como
forma de “autorizagio de servigo publico” e ndo de permissdo. Confira-se a ligdo,
in verbis:

“Quanto a autorizagdo, permanece sua formalizacdo por ato administrativo
discriciondrio e precdrio. Em geral, pela autorizacdo se transferem a particu-
lares servigos pouco complexos, nem sempre com remuneragdo por tarifas. E
o caso da autorizagdo para conservagdo de pragas, jardins ou canteiros de
avenidas, em troca da afixagdo de placa com nome da empresa.”

A Lei n29.074/95 prevé autorizagdo para a implantacio de usinas termelétricas,
de poténcia superior a 5.000 kW, destinadas a uso exclusivo do autoprodutor e para
o aproveitamento de potenciais hidraulicos, de poténcia superior a 1.000 kW e igual
ou inferior a 10.000 kW, destinados a uso exclusivo do autoprodutor, ai ndo com-
preendidas aquelas cuja fonte primdria de energia € a nuclear.

Ainda sobre a autorizag@o de servigos, o Cédigo de Transito Brasileiro estatui
que os veiculos especialmente destinados a condugdo coletiva de escolares somente
poderdo circular nas vias com autorizagio emitida pelo 6rgdo ou entidade executivos
de transito dos Estados e do Distrito Federal, exigindo-se alguns requisitos para
tanto, com vistas ao atendimento do dever de segurancga.

A mesma Lei de Modernizagdo dos Portos supra citada, em seu art. 42, assegura
ao interessado o direito de construir, reformar, ampliar, melhorar, arrendar e explorar
instalagao portuéria, dependendo de autorizagdo do Ministério competente, quando
se tratar de terminal de uso privativo, desde que fora da drea do proto organizado,
ou quando o interessado por titular do dominio itil do terreno, mesmo que situado
dentro da area do porto organizado.

Também aqui, a autorizagdo deve ser preenchida de consulta a autoridade
aduaneira e ao poder piiblico municipal e de aprovacdo do Relatério de Impacto
sobre 0 Meio Ambiente — RIMA.

A explorag@o da instalagdo portudria far-se-4 sob a modalidade de uso piiblico,
restrita a drea de porto organizado, ou de uso privativo, podendo este ser exclusivo,

16 Concessdo de servico publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, pag. 16.
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para movimentagao de carga prépria ou misto, para movimentagio de carga prépria
e de terceiros.

Enfim, por ato administrativo (dispensando-se o contrato) pode o Estado reco-
nhecer que uma atividade definida como servigo piiblico pode ser implementada por
particular, desde que nio ofendido o interesse geral.

15. Convénio

O convénio € ato multilateral de parceria entre o Poder Ptiblico e outras entidades
publicas ou privadas com interesses afins; embora sua autonomia como pacto distinto
dos contratos seja negada por parte da doutrina, é previsto em alguns dispositivos
constitucionais, como no art. 23, pardgrafo tinico, no art. 199, § 19, para os servigos
de saide (vide Lei n® 8.080), 71, VI e 241, além da j4 citada Lei n2 8.666/93.

Cabe distinguir as situacGes tratadas em tais dispositivos; o convénio do art. 23,
paragrafo lnico, s6 se aplica ao desempenho conjunto de atividade comuns as
entidades federadas, na forma de lei complementar, enquanto no art. 241 cada
entidade pode gerir, de forma associada a outra entidade publica, na forma da lei
ordindria, atividade de sua prépria competéncia; difere do convénio previsto no art.
116 da Lei n? 8.666/93 porque admite particulares como participes.

Esclarega-se que o art. 241, CF ndo exige autorizacgio legislativa especifica de
cada convénio, mas, tdo-somente, que a lei, previamente, discipline as caracteristicas
dessa forma de gestdo associada de servigos ou mesmo a transferéncia de estruturas,
pessoal, patrimdnio, podendo, inclusive, autorizar a atribui¢io de personalidade
juridica a um 6rgao executor do pacto.

Além da sadde, também a educagio tem sido desenvolvida através de convénios
com associagdes de pais e mestres, lembrando o principio da legitimidade, que
orienta, sempre que possivel, a participagio dos destinatirios nos negdcios piblicos.

No Cédigo de Transito Brasileiro — Lei n? 9.503, de 23.09.97 — foi previsto,
no art. 25, que os 6rgaos e entidades executivos do Sistema Nacional de Tréansito
poderdo celebrar convénio delegando as atividades nele previstas, com vistas a maior
eficiéncia e & seguranga para os usudrios da via, admitindo que prestem servigos de
capacitagio técnica, assessoria e monitoramento das atividades relativas ao transito
durante prazo a ser estabelecido entre as partes, com ressarcimento dos custos
apropriados.

Embora a doutrina qualifique o convénio, ora como ato multilateral ora como
ato complexo, a Lei n? 8.666/93, em seu art. 22, pardgrafo tnico, definiu todos os
ajustes que criam vinculos como contratos, na linha ja estudada na Europa, onde
nio se faz distingdo entre os institutos. O fato € que, para os fins deste trabalho,
ainda que de contrato se tratasse — 0 que ndo é nosso posicionamento € nem o da
norma constitucional — de concessio ou permissio de servigo publico nio se trata,
nio havendo qualquer vedagdo constitucional a participagdo da iniciativa privada
em tais pactos, com vistas a prestagdo dos servigos publicos.
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16. Franquia

Pela franquia o franqueador concede ao franqueado o direito de usar uma marca de
produto ou servi¢o, mediante remuneragio, devendo ser assegurado ao consumidor dos
bens ou servigos fornecidos sob o regime de franquia a mesma técnica e qualidade do
produto que o induziu a confiar no seu signo distintivo; afinal, nos contratos da Admi-
nistragdo, é de fundamental importancia o atendimento do interesse publico.

A remuneragdo envolve:

a) taxa de adesdo — cobrada no momento da entrada do franqueado no sistema
de franquia, destinada a remunerar os custos iniciais de licenciamento da marca com
o correspondente treinamento, supervisio, formatagdo do sistema (elaboragdo de
roteiros, manuais, panfletos etc.):

b) “royalties” — sobre um percentual de faturamento das vendas em um
determinado periodo, cobrada sobre as vendas dos produtos fornecidos e/ou servigos
transferidos ao franqueado, para remunerar a assisténcia técnica permanente (espe-
cialmente nas areas de contabilidade ¢ marketing), bem como o controle de qualidade
exercido pelo franqueador;

¢) quotas de publicidade — rateio das verbas a serem empregadas na divulgagio
da marca, produtos e/ou servigos franqueados, que, a par de beneficiarem a todos, deve
obedecer a uma padronizagdo tragada pelo franqueador para a cadeia de franqueados.

O contrato de franquia se submete, predominantemente, a legislagdo de direito
privado, ndo sendo um contrato de concessdo de marca piblica, pelo qual o particular
se remunera da exploragdo do negécio. Ndo se trata nem de concessdo de servico
piblico nem de concessdo de marca piblica, eis que o servigo continua a ser
explorado pela entidade da Administragdo, que se vale da infra-estrutura e do pessoal
da iniciativa privada para ampliar postos de atendimento; € o caso de lojas de vendas
de selos, cartdes telefOnicos, passagens de trem ou bonde.

17. Cheque Saiide e cheque educagdo

Uma radical alternativa viria comn um chamado “imposto negativo”, que é uma
terminologia imprépria para o tratamento de uma inversdo drastica no modelo de
financiamento da sadde e educacio. '

A idéia de Estado atuante em todas as 4reas de interesse publico tem levado a
uma ineficiéncia generalizada. Nos setores de safide e educagdo nio foi diferente.
Filas, hospitais lotados, escolas e unidades hospitalares mal aparelhados, médicos e
professores mal pagos, corrup¢do, mal uso de verbas piblicas t€m estigmatizado os
servigos piblicos em todas as esferas.

A necessidade de se racionalizar as a¢des do Estado e, consegiientemente, as
despesas piblicas leva a proposta de uma mudanga profunda no sistema atual, que
é de transferéncia de recursos entre entidades publicas e, em cardter suplementar
(via convénios), para unidades particulares'’. Na maioria dos casos, ndo resulta no

17 Ver CASTRO, Paulo Rabello e BRITO, Paulo. Este pais tem jeito?. Rio de Janeiro: Rio Fundo,
1992, pags. 57 a 59.
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proporcional beneficio do cidaddo, destinatario final do servi¢o, que por ele paga
(via impostos e contribui¢des) e é obrigado a recorrer a particulares. Em sintese, o
cidaddo que pode paga duas vezes, o que nao pode é mal atendido (e, ndo raro, morre
na fila!).

Uma alternativa € inverter o processo, entregando os recursos diretamente ao
cidaddo, que escolherd, dentre as concorrentes no mercado, a entidade que melhor
atende as suas expectativas. Destarte, ao invés de gastos (e suas conseqiientes perdas)
com uma imensa estrutura burocrética (de repasses e controles), os or¢amentos da
sadde e da educagdo poderiam ser divididos entre os destinatarios finais do servigo
(que teriam, assim, um imenso ganho per capra entre o que sai dos cofres piblicos
€ o proveito recebido).

Tal transferéncia seria fixada num documento chamado “Cheque Sadde” e
“Cheque Educagdo”, a ser fornecido a cada cidaddo (e seus dependentes menores)
inscrito no Registro Social.

O Cheque, por sua vez, ndo deve ser uma nova moeda, devendo ter destina¢do
especifica e s6 pode ser descontado por entidades devidamente credenciadas pelo
Poder Piblico. Para tanto, deverdo possuir condi¢des minimas de funcionamento
(capacidade dos profissionais e de instalagdes) e de solvéncia (daf a necessidade de
fazerem contratos de seguro), como forma de garantir o atendimento ao cidadio que
com ela contrata o atendimento.

A atuagdo do Poder Piblico passara a ser, primordialmente, fiscalizatéria, €, no
campo da saiide, abrangendo, ainda, situagbes emergenciais, catastréficas e de epi-
demias, que ainda devem ser por ele prestadas.

Com isso, os estabelecimentos federais devem ter sua gestdo transferida para
organizagles sociais, cooperativas de servidores; os estaduais e municipais, para
receberem recursos publicos federais, deverdo credenciar-se ao recebimento do
Cheque e buscar efici€éncia na competigdo com as empresas privadas, pois, s6 através
da competi¢do se aumentard a qualidade dos servigos.

Os servigos de saiide e de educagio poderdo ser custeados pela Unido, mediante
a entrega, a cada beneficidrio, do valor correspondente a uma subveng¢ao destinada
a custear a contratagdo de um conjunto bésico de servigos de saide, abrangendo, a
medicina preventiva e curativa, com entidades devidamente credenciadas pelo Poder
Piblico.

O Cheque saide e o Cheque Educagdo, expedidos, respectivamente, pelos
Ministérios da Sadde e da Educagdo e identificados em documento definido em
regulamento, serdo nominais, intransferiveis e de aceitagdo compulséria pelas Enti-
dades Provedoras do Servigo (EPS), publicas ou privadas, vedada a sua utilizagdo
ou comercializagio para todo e qualquer fim diverso do previsto na lei instituidora.

Para o estabelecimento do valor do cheque satide seria utilizada a combinagio
dos seguintes critérios, segundo andlise técnica de programas e projetos:

I — perfil demogrifico da regio;

II — perfil da populagio a ser coberta, em especial, sexo e idade;

III — caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de saide na érea:
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IV — desempenho técnico, econdmico e financeiro no periodo anterior;

V — previsdo no plano giiingiienal de investimentos da rede.

J4 para o estabelecimento de valores do “cheque educagio” seria considerado
o custo de vida local e utilizada a combinagio dos seguintes critérios, segundo anélise
técnica de programas e projetos:

I — mensalidade escolar;

II — matricula;

IIT — livros e material didatico;

IV — transporte;

V — alimentacio.

Todo individuo inscrito no Registro Social terd direito ao Cheque Saide e ao
Cheque Educacio, que serdo distribuidos, preferencialmente, pela via postal ou
mediante requisi¢do em qualquer unidade administrativa a ser definida em regula-
mento.

Os recém-nascidos deverdo ser inscritos no Registro Social mediante requeri-
mento de seu representante legal, instruido com um documento do registro civil, a
partir do que serdo expedidos os Cheques.

Os indigentes poderdo obter 0 Cheque uma vez inscritos no Registro Social, o
que podera ser feito voluntiria ou compulsoriamente por ocasiio de seu recolhimento
por entidade credenciada pelo Poder Piiblico.

No caso de perda ou extravio do Cheque, o seu destinatdrio somente poderd
requisitd-lo na unidade administrativa competente e sua expedigdo ficard condicio-
nada a anulagio do registro do documento original, na forma do regulamento, sendo
tal informagdo comunicada, imediatamente, a todas as entidades credenciadas.

Para utilizag@o dos servigos de saiide e de educagdo, o individuo deverd apre-
sentar 3 EPS o Cheque acompanhado do documento de Registro Social, sendo vélido
por um exercicio financeiro da Unido e pode ser utilizado em qualquer entidade
credenciada pelo Poder Publico, a qual, se estiver em situagdo regular, podera obter
o resgate do valor do Cheque.

Deve ser assegurada a participa¢do da comunidade na fiscalizacdo do creden-
ciamento e funcionamento das EPS, na forma do regulamento.

Somente poderio requerer o credenciamento entidades individuais ou consor-
ciadas reconhecidas pelos 6rgaos responsaveis pela fiscalizagio do exercicio profis-
sional na drea de satide e da educagdo, no que concerne a habilitagdo profissional;
no caso de consércio, o instrumento de compromisso deverd indicar as obrigagdes
de cada consorciado e a empresa lider em nome da qual serd expedido o certificado.

Para obten¢@o do credenciamento para servigos de saiide, a EPS deverd prestar
ou segurar um conjunto bésico de servigos no valor compativel com o Cheque Sadde'®
que constar de contrato-padrdo'® e fiscalizado seu cumprimento pela comunidade,
tudo na forma do regulamento.

18 Se o cidaddo desejasse além do bdsico, o valor do cheque poderia amortizar parcela do contrato
especial.

19 As cldusulas essenciais deste contrato sdo aquelas definidas nas leis civis, comerciais e de defesa
do consumidor.
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Somente poderao requerer o credenciamento entidades educacionais individuais
ou consorciadas reconhecias pelo Conselho Federal de Educag¢do como habilitadas
ao exercicio na drea de educagio, na forma da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio
Nacional; no caso de consércio, o instrumento de compromisso devera indicar as
obrigagdes de cada consorciado e a empresa lider em nome da qual serd expedido
o certificado.

O certificado de credenciamento somente serd expedido e vilido se a entidade
estiver em dia com as suas obriga¢des administrativas, financeiras, e fiscais e de
seguros, definidas estas na forma da lei especifica.

Cada cidadao € livre para a escolha da EPS que lhe prestard os servigos de
saide, a qual ndo poderd recusar-lhe atendimento em qualquer servigo contratado.

O prazo de vinculagio do individuo a EPS sera definido no contrato-padrdo ndo
podendo ser superior a um ano, vedada a estipulagdo de prazo de caréncia para
utilizagio dos servigos bésicos.

O Conselho Nacional de Saide, com participagdo da comunidade, estabelecerd
as diretrizes a serem observadas na elaboragio do planejamento de satde, em fungao
das caracteristicas epidemiol6gicas e da organizagdo dos servigos em cada regido
administrativa.

Nio deve ser permitida a destinagio de subvengdes e auxilios a instituigdes
prestadoras de servigos de saide.

As ag¢des de saneamento, bem como as atividades de pesquisa e desenvolvimento
cientifico e tecnolégico em salde serio estabelecidas no orgcamento fiscal, preven-
do-se, ainda, a participagdo das universidades, instituicdes de fomento e financia-
mento e de recursos externos?’.

Cabe ao Poder Piiblico a fiscalizagdo das EPS, em especial quanto aos seguintes
aspectos:

I — manutenc¢do das obriga¢des administrativas, financeiras e fiscais necessdrias
ao cadastramento e operagio das EPS, inclusive no que concerne as condicdes de
solvéncia;

II — cumprimento dos contratos firmados entre as EPS e os destinatarios do
Cheque Satide, inclusive no que concerne a qualidade do servigo;

III — obrigacdes de seguro.

O regulamento preverd penas de adverté€ncia, multa, suspensdo, cancelamento
do credenciamento e interdi¢do da entidade nas hipéteses de descumprimento de

20 Sdo servigos que devem ser mantidos pelo Poder Piblico, gratuitos € universais: 1 — os
decorrentes de epidemias; II — os de vacinagdo; Il — os de borrifagdo domiciliar; IV — os
decorrentes de casos de calamidade piblica e grandes catastrofes. O poder de policia na drea de
satide compreenderd: | — A fiscalizac@o sanitiria, epidemioldgica e da saide do trabalhador e
prevengio de acidentes do trabalho; I — o controle e a fiscalizagdo de servigos, produtos e
substincias de interesse para a satde; III — a fiscalizagdo e a inspec@o de alimentos, 4gua e bebidas
para o consumo humano; IV — a fiscalizagdo da producgao, transporte, guarda e utilizacdo de
substincias e produtos psicoativos, téxicos e radioativos; V — o controle de bens e servigos que,
direta ou indiretamente, se relacionem com a saide, compreendidas todas as etapas € processos, da
produgdo ao consumo.
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suas obrigacoes. Para tanto, o regulamento estabelecerd. ainda, processo administra-
tivo, que observari as fases de notificagdo do acusado, direito de defesa, apresentagdo
de provas, decisdo, sangfo e recurso, bem como o direito de peti¢do dos usudrios.

Aplica-se, quanto ao poder de policia, no que couber, a legislagdo de defesa do
consumidor, de defesa da economia popular e de repressdo ao abuso de poder
econdmico.

A Uniao poderia transformar®' os estabelecimentos de saide e educagfo federais
em EPS e transferir sua administragdo para organizagdes sociais formadas pelos
profissionais das respectivas unidades, prevendo metas a serem alcangadas.

O contrato de gestdo estabelecerd o prazo, as condi¢des de renovagdo e as
sang¢des para o descumprimento das metas estabelecidas.

Cabera aos Estados e Municipios, no dmbito de sua autonomia, optar pela
transformagio de suas unidades de satide em EPS, bem como celebrar contratos de
gestdo com seus servidores, podendo ser vedado qualquer repasse de recursos fede-
rais em desacordo as diretrizes definidas para os cheques saide e educagdo®.

Os atuais serventudrios de hospitais e escolas da Unido ou de suas autarquias
seria colocados em disponibilidade, com remuneragao proporcional ao tempo de
servico e poderdo ser cedidos para as organizagdes sociais.

Embora nio livre de polémica, seria mais uma alternativa a concessio ou
permissdo do servigo publico, ja que a saide e a educacdo ndo sdo tratados no
ordenamento constitucional econémico, ndo cabendo ao Estado explora-lo com vistas
ao lucro, mas, por outro lado, ndo se vislumbrando impedimento que seja remunerado
o agente privado que o substitua no atendimento a comunidade, desde que tal opgéo
resulte em atendimento do principio da economicidade.

17. Administragdo de penitencidrias

A administragio de penitencidrias também pode ser parcialmente transferida a
particulares quanto aos servigos de “hotelaria”; o Estado pode contratar com um
particular a construgao® ou a manutenc@o de uma penitencidria ou ainda a utilizagao
de imével privado, segundo normas por ele tragadas no edital e no contrato, e pagar
ao particular por preso que fique sob custédia do estabelecimento. Seria uma con-
cessdo de obra publica ou uma prestacido de servigos. O imével, sua manutengio
(incluida limpeza e alimentagdo) e o pessoal de apoio sdo privados, ficando a cargo
do Estado o Policiamento penitencidrio®.

21 O Poder Piiblico tem discricionariedade em extinguir unidades obsoletas ou transforma-las em
EPS’s. A privatiza¢do, nos termos da Lei n® 8031/90 é uma opgao posterior.

22 A lei federal nao pode impor nada aos Estados e Municipios; estes, contudo, ndo receberao
recursos para a Saude se ndo transformar seus estabelecimentos de saide em EPS, habilitando-os
a receber o Cheque Satide, que seria a tinica forma de captagio.

23 Ver OSBORNE, David e GAEBLER, Ted. Reinventando o governo. Brasilia: MH Comunicagao,
1992, pags. 90, 215 e 216.

24 E como se di no modelo francés, conforme ligio de ARAUJO JUNIOR, Jodo Marcello.
Privatizagdo das prisoes. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, pag. 113.
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Frisa-se a idéia de que o uso das for¢a s6 pode caber aos agentes do Estado
dotados de prerrogativas do exercicio do poder de império. O que é importante é
que o imdvel guarde as caracteristicas exigidas na Lei de Execugdo Penal — Lei n®
7.210, de 11.07.84, atendendo aos padrdes de seguranca emanados do Estado e is
diretrizes emanadas das autoridades competentes (art. 61).

O tema ndo € novo; o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciéria
ja cogitava de implantar projetos de gerenciamento misto dos servigos penitencidrios,
com participagio privada na administragdo penitencidria®. A prépria Lei de Execu-
¢do Penal, em seu art. 42, ji prevé a cooperagdo da comunidade nas atividades de
execu¢do da pena e da medida de seguranga®.

Assim como pode haver parceria entre o Estado e as associagdes de moradores
para a estruturagio de escolas comunitarias, nas quais o Estado entra com diregao
e/ou o corpo docente e o particular entra com a estrutura’, pode se dar 0 mesmo
com a operagdo do sistema penitenciario, sob custédia do Estado.

Seja pela via da prestagido de servicos, seja pela via da concessdo de obra piiblica,
ndo se vislumbra, aqui, de um contrato de concessdo de servigos piblicos, ja que, a
principio, ndo se cogita da cobranga de um pagamento pela estadia devido pelo preso,
embora tal alternativa ja tenha sido considerada na doutrina®

18. Conclusoes

12) O artigo 175 da Constitui¢io Federal ndo € exaustivo quanto as tinicas formas
de prestagio de servigos publicos serem através do Poder Piblico ou de concessio-
nérias e permissiondrias de servigos piblicos. O dispositivo, tdo-somente, define que
servicos que comportem explorag@o econdmica devem ser licitados para transferén-
cia de sua gestdo a particulares com fins lucrativos. Do contrario, todas as normas
citadas poderiam ser reputadas como inconstitucionais por nao encontrarem explicita
previsao na Norma constitucional.

23) Como na expressdo “poder piblico” nao devem ser admitidas formas de
direito privado, despidas de autoridade, entender de forma literal o dispositivo
inibiria a criagdo de empresas piblicas ou de economia mista para a prestagio de
servigos piiblicos, o que seria a prépria negagdo do principio fundamental da Fede-
racdo, que pressupde, entre outras, a autonomia para a organizagio administrativa
das entidades federadas, a admitir o uso da forma empresarial autorizada pelo art.
37, XIX, CF para as atividades inerentes 3 Administragio.

25 Resolugdpo n® 3, de 25.04.95 (D.O.U. 1, de 27.04.95, pag. 5.866).

26 Ver OSBORNE, David e GAEBLER, Ted. ob. cit., pag. 59

27 Ver Resolugio normativa n? 24/PG, de 15.06.77, do Exmo. Sr. Procurador Geral do Estado do
Rio de Janeiro aprovando a minuta padrao de convénio para a utilizagao de iméveis privados para
aulas com professores e diregao do Estado.

28 Ver ARAUJO JUNIOR, Jodo Marcello. Privatizacdo das prisdes. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1995, pag. 111.
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32) Também a forma de autorizagdo ndo foi vedada pelo fato de nao ser men-
cionada no citado dispositivo; basta ver que o art. 21, CF prevé algumas possibili-
dades de a Unido autorizar determinadas atividades definidas como servigos piblicos.

42) Isso também ndo implica em dizer que apenas para a Unido foi legitimado
o uso da autorizagio — ja que nada se explicitou quanto aos Estados e Municipios
— afinal, a técnica constitucional de partilha de competéncias envolve a enumeragio
dos poderes da Unido e a genérica atribui¢do dos assuntos de interesse local aos
municipios, ficando o residuo sob titularidade dos Estados; cabe, pois, as leis orga-
nicas dos municipios ¢ Constitui¢des Estaduais tratar do tema nas respectivas uni-
dades federadas.

5% O que ¢ relevante é que a autorizagdo ndo seja utilizada quando a atividade
puder afetar interesses piblicos, a demandar permissdo ou concessio, precedidas de
licitagdo; a autorizacdo nada mais é que uma chancela da Administragio a um
interesse predominantemente privado que nio afete o interesse publico.

6%) As demais formas de prestagdo de servigos publicos podem ser generica-
mente enquadradas na categoria de terceirizag@o ou de gestdo associada, nas quais
ndo se transfere ao particular nem a titularidade da condug¢io do servigo nem a
conseqiiente responsabilidade pelos danos causados aos usudrios; esta permanece
com o Poder Piblico, que se vale de insumos privados — tais como bens, servigos,
tecnoldgica, recursos — para o atendimento de sua competéncia.

7% Os servigos piblicos podem ser prestados ou ndo em regime de competigéo,
nio cabendo ao CADE, que é entidade que tutela a livre concorréncia, inviabilizar
a opgdo politica de cada entidade federada no ambito de sua autonomia; para evitar
os abusos dos monopdlios, cada entidade podera, por lei, instituir agéncias regula-
doras, dotadas de autonomia, sendo seus dirigentes, atos e recursos desvinculados
de uma interferéncia inerente ao exercicio do poder hierdrquico do administrador;

89) A terceirizagdo ndo viola o principio do concurso publico, eis que nela se
cria um vinculo almejando apenas o resultado, independentemente da pessoa fisica
do prestador, cuja qualificagdo deve ser apurada pelo agente terceirizado, de quem
se exige uma estrutura, equipe e experiéncia.

9%) A associagdo com particular, qualquer que seja a forma, bem como o uso
da personalidade de direito privado para a gestdo de servigos piiblicos tem como
limite a impossibilidade de serem atribuidos aos particulares poderes inerentes ao
uso da supremacia estatal sobre o particular; em outras palavras, ndo pode ser
delegado o exercicio do poder de império ao particular, o que nio se confunde com
o auxilio para a pratica de atividades materiais e instrumentais para atividades tipicas
de autoridade.

102) A escolha da forma adequada da gestdo do servigo piblico, observado o
limite supra, € discriciondria do administrador, no exercicio da direg¢ao superior da
Administragdo — CF, art. 84, II — outrora conhecida como “poder hierdrquico”,
voltada para a estruturagdo das func¢Ges administrativas de acordo com critérios de
conveniéncia e oportunidade.

119 A discricionariedade, contudo, ndao é ampla, devendo atentar para o prin-
cipio da economicidade, com vistas a melhor relagdo custo-beneficio dos recursos
puiblicos empregados.
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12%) Toda vez que a criagdo de cargos for mais onerosa ou menos especializada
ou aparelhada que a terceirizagio e ndo estiver envolvido o uso do poder de império
do Estado, serd legitima a associagdo ao particular, ainda que em servigos *defini-
dos” como “atividades-fim”, como a saide e a educagdo, jamais se afastando o
Poder Piblico da fiscalizagdo da execugdo do servigo. Ao Poder Publico caberi zelar
para que tais servigos sejam prestados sem Onus para os usudrios ou fornecer-lhes
0s meios para exercerem o direito de escolha da entidade que lhes preste o atendi-
mento de tais necessidades.

13%) Quando se tratar de convénio, sé se exigird lei complementar quanto s
competéncias comuns as entidades federadas; quanto as competéncia proprias, a lei
orientard os critérios para sua adog¢do, nio se exigindo aprovagdo do instrumento
pelo legislador, se envolver particular, o pacto ja é previsto na Lei n? 8.666/93.

142) O Estado sempre reconheceu os servigos de relevante valor social prestados
por pessoas juridicas de direito privado, as férmulas das organizagGes sociais e
organizagOes da sociedade civil sdo, apenas, aperfeicoamento desse modelo com
vistas a ampliagdo do Poder Piblico na fixagdo de metas e controle de tais entidades.

15%) Os processos de transferéncia de competéncias estatais para a sociedade
devem ser absolutamente visiveis e, sempre que compativel com o servigo, exigir
prévio procedimento licitatdrio, no qual sejam avaliadas as qualificagGes necessarias
ao adequado atendimento dos interesses publicos.
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