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1. INTRODUGAO
1.1 PARA A COMPREENSAO DA EVOLUCAO DOS FENOMENOS JURIDICOS

A intensa produgéo legislativa deflagrada no atual processo de reforma do
Estado vem gerando defasagens entre a dogmatica tradicional do Direito Admi-
nistrativo e os desafios da ldgica multidisciplinar introduzida pelas novas institui-
¢oes que vao sendo positivadas. :

Considerado ¢ Direito, tal como a Economia, a Sociologia e a Administra-
¢do, como um sistema autopoiético, cu seja, “como um sistema auto-referencial,
no sentido de que os respectivos elementos sée produzides e reproduzidos pelo
préprio sistema gragas a uma seqliéncia de interagéo circular e fechada”,! a dese-
jada evolugéo juridica ndo se produz apenas no nicleo organizacional do siste-
ma, através dos processos de variagio, selegio e retengéo, mas “exogenamente,
através de mecanismos analogos noutros subsistemas sociais gue influenciam o
sistema juridico” 2 nestes casos, atuando sobre sua estrutura.

Isso significa que os mecanismos juridicos intra-sistémicos sendo os que
reafmente produzem a evolugdo do Direito, uma vez que esta pode ser provocada
ndo porém diretamente causada a partir dos subsistemas envolventes, deverdo
possibilitar uma adequada decodificagio dos estimulos exdgenos de modo a faci-
litar e n&o a trancar o processo, Em outras palavras, desejavelmente os legislado-
res mas, necessariamente, os aplicadores do Direito deverfio desenvolver uma
ampla percepgao dos fendbmenos econdmicos sociais, peoliticos e, em certos as-

*Tese aprasentada ao XXIV Congresso Nacional de Procuradores de Estado. S&c Paulo, setem-
bro de 1998, para o ltem 7 do Temdrio: Gestdo Compartithada do Servigo Publico.
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pectos, até os tecnologicos, para cumprirem satisfatoriamente suas tarefas e ser-
virem ao aperfeigoamento da Ciéncia.

E por esse motivo que no Direito Administrativo e, mais particularmente, no
campo dos Servigos Plblicos, tho abertos aos fendmenos metajuridicos
circundantes, torna-se imperioso compreender o seu impacto sobre a Sociedade,
o Estado e em particular, sobre a administragiio dos interesses puiblicos.

1.2 SOCIEDADE EM MUDANCA

A multiplicagéio e o acesso as fontes de informagéo proporcionadas pelos
meilos eletrdnicos estao produzindo a mais profunda e dramatica de todas as re-
volugdes da civilizagfo e abrindo a Era do Conhecimento, definida por um novo
tipo de cultura, antecipada por Peter Drucker como a sociedade pés-capitalista,®
em gue a superagio do ter pelo saber se refletira profundamente scbre o homerr
e suas instituictes.

A elevacgdo e a ampliag8o da censcidncia individual e coletiva trazem como
conseqliéncia a percepgio mais nitida dos interesses de toda ordem e a necessi
dade de diversificagéo das articulagdses sociais de todos os niveis para satisfazé-
los, tornando a sociedade cada vez mais pluralista ¢ organizada.

Essa consciéncia de definir interesses e de articular organizagdes para
alcanga-los e manté-los transcende as fronteiras politicas do Estado-Nag#o e passa
a se desenvolver num plano planetario, caracterizando um movimento social, eco-
némico, politico e sobretude cultural que se convencionou denominar de
globalizac&o.

Nessa sociedade global, tanto quanto nas sociedades nacionais e mes-
mo nas de menor extenséo, até as loeais, a consciéncia e a nitidez dos respecti-
vos interesses, de todos os niveis e matizes, vém estimulando a participacao,
bem como a competi¢io individual e coletiva, caracterizande-as, por isso, cada
vez mais, nesta alvorada do novo milénio, como Sociedades Participativas e
Sociedades Competitivas, o que se reflete de modo geral em todas as institui-
cBes, notadamente nas que regulam suas relagbes reciprocas e as delas com as
respectivas organizagdes politicas.

1.3 ESTADO EM TRANSFORMAGAO

As demandas sociais das sociedades pluralistas convergem para os Parla-
mentos, antes expressfes de grupos hegemadnicos bem definidos, mas que, du-
rante este século, em suas sucessivas renovacdes, passaram a refletir esse
pluralismo de interesses das respectivas sociedades, deixando, paulatinamente,
de serem os 6rgdos de confrontagdo de duas ou poucas classes dominantes para
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se tornarem a arena em que se embatem e procuram afirmacéo e predominancia
cada um dos multiplos interesses que neles logrem estar representados. Formam-
se, assim, na expressao consagrada de Massimo Severo Giannini, os Estados
Pluriclasse,” caracteristicos deste final de século, com todas as suas contradi-
gdes e vacilagbes.

Por outro lade, essas novas estruturas politicas de poder perdem, tanto em
razéio da pluralizag@o dos interesses quanto pela pluralizagio das respectivas
representagdes politicas, as caracteristicas do modelo de Estado dominante des-
de o Renascimento, ou seja, de um poder monolitico e concentrado, por vezes em
alto grau, com uma predominante centralizagéo de decisdes, ostentando durante
muite tempo uma nitida tendéncia absolutista e, por vezes, totalitaria, para quase
repentinamente, em termos histdricos, se adaptar as exigéneias da demaocracia,
do pragmatismo e da racionalidade na tomada de decisdes politicas.

Surge, assim, uma tendéncia a admirar e a seguir a linha do prineipio da
subsidiariedade, que emergiu das instituiches suigas, do magistério da Igreja
Catdlica® e se reforgou no constitucionalismo aleméo de Bonn e no Tratado de
Maastricht, com aceno & construgfo de um possivel Estado Subsidiario, prova-
velmente modele dominante de organizagfo politica nc proximo século.

Parece, também, fora de dividas, nessa linha da subsidiariedade, que o
refluxo do omnimodo poder estatal permitird que a sociedade retome espago
decisério e assuma um papel protagdnico na escolha de seu préprio destino,
recolocando, no processo, o Estado, como seu instrumento, principaimente para
atingir sucessivos niveis de competitividade.

O debate sobre 0 Estado néo se situa tanto, como se possa pensar, sobre
seu tamanho, embora seja também um tema relevante, mas principalmente, so-
bre sua competéncia, vale dizer as fungGes que deve desempenhar para se
afirmar como um Estado Instrumento e um Estado Competitivo de sociedades
abertas.’ :

1.4 ADMINISTRACAO PUBLICA EM TRANSICAO

Varias conseqliéncias podem ser retiradas das novas caracteristicas
tendenciais que apresentam a Sociedade e o Estado neste final de século e de
milénio no tocante Aadministra¢éo dos interesses pliblicos, tal como o dispos:
to pelas diferentes ordens juridicas nacionais e metanacionais.

Desde logo, a administragio plblica do Estado pluriclasse deve ser impar-
cial, abstendo-se de inclinagbes e favorecimentos, mesmo que possam ser mo-
ralmente justificaveis, que ndo hajam sido previamente filtrados pelo crivo da legi-
timidade.
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Em segundo lugar, a admin]stragﬁo ptblica deve abrir cada vez mais espa-
o a participagéo do administrado, néo s6 para dela retirar orientagdo como para
vir com ela colaborar e, ndo menos importante, para controlar seu desempenho.

Em terceiro lugar, & necessério que agdo administrativa do Estado ndo se
limite em ser apenas eficaz, ou seja, apta a produzir os resultados esperados,
mas seja também eficiente, buscando alcangd-los em methor riivel de qualidade
e com o mihimo de dispéndio de recursos plblicos.

Finalmente, dever-se-4 dar preferéncia as atividades concertadas
consensualmente sobre as atividades que demandem a aplicagéo da coergho. A
administragéo publica sempre apresenta resultados superiores quando atua na
linha do consenso, como, por exemplo, quando logra substituir a imposigéo de
uma conduta pelo famento ao cumprimento espontaneo.

Embora muito se pudesse ainda apontar na linha da transigio em curso,
outros importantes aspectos, como a valorizagéo da legitimidade e da licitude,
- pari passu coma legalidade, a ascendénciada  uniformizacéo e da
processualidade administrativas, o avango da principiologia juridica e da
discricionariedade técnica, entre tantas outras tendéncias,” as acima descritas
dao-nos uma moldura suficientemente ampla para examinar a seguir o fascinante
campo do servigos publicos, no qual, possivelmente, séo percebidos ainda com
maior intensidade esses e outros variados efeitos da transigéo em curso.

2. SERVICOS PUBLICOS

A Revolugdo Francesa teve o mérito de submeter ao Direlto os servigos
publicos, o que, sob a inspiragéo liberal, contribuiu para que viessem a ser consi-
derados a prépria razéo de ser do Estado.

Esta visdo, que alcangou sua completa slaboragéc doutrindria na denomi-
nada Escola Francesa do Servigo Publico, em que pontificaram os mestres de
Bordeaux, como Léon Duguit & Gaston Jéze, cometeu ¢ enganc de admitir que
todas as peculiaridades do Direito Administrativo fossem explicadas a partir da
aplicagéo de regras préprias acs servigos publicos, e logo foi defrontada com a
“crise” provocada pela outorga das primeiras concessdes no sécule dezenove,
suscitando novas redefinigbes que, apds longas discussdes dogmaticas, acaba-
ram se pacificando na linha do formalisme juspositivista, que desde entdo passa-
va a dominar.

No Brasil, como em outros paises, o entendimento doutrindrio corrente con-
tinua ainda a ser em grande parte influenclado por uma orientagfo formalista,
como se pode encontrar na consagrada definicéo de Hely Lopes Meirelles: “Servi-
go publico & todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob
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normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundé-
rias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado®®

Como se pode cbservar, esse conceito classico ndo considera servigo pu-
blico sendo aquele “prestado pela Administragéio ou seus delegados”, o que ex-
elui, por exemplo, os cometimentos legais a entes privados sem a intermediagéo
da Administragao.

Do mesmo modo e com semelhants lacuna, temos emitido nosso conceitc
didatico de setvigo publico como “atividade da Administragio Pdblica que tem por
fim assegurar de modo permanente, continuo e geral, a satisfagéo de necessida-
des essenciais ou secundarias da sociedade, assim por lel consideradas, e sob as

condigbes impostas unilateralmente pela prépria Administragéo”,

Esses conceitos estio sendo rapidamente ultrapassados, ja que ndo mais
& necessario, tanto @m sede positiva quanto em doutrinaria, que a propria Admi-
nistragdo ou quem dela seja delegado sejam os prestadores de um determina-
do servico a coletividade, bem como de que este se submeta a um estrito regi-
me de direito administrativo para que ele possa ser considerado publiico,

Hoje, basta que o Estado o preste, por qualquer de seus drgaos, ou ape-
nas assegure sua prestacio, seja através de delegatdrios legais, sem interfe-
réncia de qualquer érgéo ou entidade da  Administragdo Publica, seja, como
classicamente se tem entendido, através de delegatarios administrativos.

Diversificam-se & enriquecem-se, assim, as modalidades de prestagéo de
servicos publicos com-a crescente & multifaria colaboragéio do setor privado, ne-
cessitando-se, em conseqiiéncia, de novos conceitos e atualizadas sistematizagtes.

Com efeito, tornou-se necessério enfrentar uma bateria de recenies
guestionamentos que estéo atingindo, em extenséo e profundidade, o conceito de
servigos publicos: como se configura a gestio estatal? como se caracterizam os
servigos publicos independentss do aparelho da Administragéo Publica? que tipo
de gestdio se compatibiliza com as diferentes modalidades de servigos publicos?
quais as modalidades de'transferéncia de gestio de servigos plblicos admissiveis?
quais os limites de transferibilidade da gestfio de servigos publicos? quals 0s ins-
trumentos de controle dos servigos transfendosT etc.

Por tudo isso, reconhecendo o arduo gaminho que tdm pela frente os
administrativistas neste fim de séoulo, é preciso garimpar um conceito para a
transigéo, e, por isso, para nfo apresentar um maior descompasso com os atual-
mente vigorantes, partir preferivelmente dos tradicionais critérios referenciais: o
quem, o qué e o como. O quem, o critério subjetivo, em que se proporia a subs-
tituigo da Administragéio pelo préprio Estado; o qué, o critério objetivo material,
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que passaria a referir-se s atividades que tenham por fim a satisfacéo de neces-
sidades da sociedade, sejam singular sejam coletivamente assim por lei conside-
radas, e ¢ como, o critério objetivo formal, que indicaria a existéncia de um certo
regime juridico préprio aplicavel, embora ndo mais necessariamente de direito
publico.

Servigos publicos seriam, nesse conceito transicional e provisério, as
atividades pelas quais o Estado, direfa ou indiretamente, promove ou assegura a
satisfagdo de Interesses publicos, assim por lei considerados, sob regime juridico
préprio a elas aplicdvel, ainda que ndo necessariamente de direito ptiblico.

3. 0 PUBLICO NAO ESTATAL
3.1 0 MONOQPOLIO DO PUBLICO PELO ESTADO

A diversificagéio dos interesses protegidos pela ordem juridica ja ndo mais
se enquadra na summa divisio entre privados e publicos. A caracterizagdo dos
interesses colstivos e dos difusos, interpenetrando-se & compondo-se com ague-
les tradicionais, tem apagado a confortavel nitidez que existia e criado perplexida-
des classificatdrias.

Nio obstante, mesmo sem profunda reflexac, é inegavel que ha grandes
coincidéncias enire o interesse difuso e o ptiblico, como as ha entre aste e inlime-

ros interesses coletivos. A sociedads, tomada em seu conjunto ou através de seg- -

mentos diferenciados, porfia em assumir variadas formas de atuagéio direta quan-
do se trata de certos interesses que refletem valores para ela mais sensiveais.

Por isso, observadores argutos como Umberto Allegretti afirmam que “O
interesse publico ndc pertence a prépria Administragéio como seu prdprio, mas ao
corpo social...”,® levando publicistas desbravadores, como entre nés
destacadamente Odete Medauar, a concluir que "apds uma concepedo da Admi-
nistragdo detentora do moneopdlio do interesse publico, emerge entendimento de
gue a Administragéo deve compartilhar tal atribuigdo com a sociedade”.'?

3.2 PUBLICO FORMAL E PUBLICO MATERIAL

Por outro lado, muitos séo os que continuam a buscar uma diferenciagio
substancial entre o ptiblico e o privade que possa superar o critéric meramente
formal. Isso é bem evidente na Comunidade Européia, que passou a ter necessi-
dade pratica de homaogeneizar entendimentos diversificados, entre tantos siste-
mas nacionais distintos, afastando o critério formal proprio de cada pais, para
considerar materialmente um servigo piiblico comunitario aquele que concorra
para atingir as finalidades comunitarias.
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Como se observa, o critério se desloca da tradicional regra de competén-
cia especificamente definida nas leis nacionais, para a regra da finalidade pre-
vista no direito comunitario, de modo que serdo consideradas materialmente pu-
blicas, ndo importa de que pals se cegite ou comao as tratem suas respectivas leis
internas, todas aquelas atividades que devam ser promovidas ou asseguradas
para satisfazer finalidades contempladas nos pactos fundantes da Coemunidade
Européia.

3.3 DESPOLITIZAGAO E DESESTATIZAGAO

Afirmado que nem todo o pablice & necessariamente estatal, cumpre, tam-
bém, estabelecer-se uma distingao pragmatica entre as decisdes politicas quandc
indispensaveis as definigbes do publico estatal, e as decisdes técnicas, que de-
vam ser feitas na satisfagdo do interesse piiblico tout court, seja ou néo estatal.

Em conhseqiiéncia, passa-se a distinguir com maior rigor e freqiéncia a
discricionariedade politico-administrativa, que continua a ser essencial a to-
mada de decisfes politicamente orientadas, da simples discricionariedade técni-
ca, gue deve ser adotada sempre que a melhor deciséo prescindir da consideragéo
de guaisquer outros fatores gue ndo 0s que possam ser objetivamente avaliados.

Ao se distinguir a deciséo técnico-administrativa, exclusiva ou preponde-
rantemente racional, da técnico-politica, que, tanto pela complexidade de inte-
resses quanto pela complexidade de fatores, deva ser preponderante ou exclusi-
vamente razodvel, reconhece-se facilmente a conveniéncia de n&o politizar o que
pode ser simples e expeditamente decidido com elementos meramente técnicos.

Foi também diante dessas vantagens que se passou a considerar a conve-
niéncia de transferir certas atividades do Estado para a sociedade, & por vezes
ndo sé a gestdo como também a normatividade secundaria, com isso néo s6 se
Iogrando eliminar longas discussdes politicas protelatérias e na maiotia das vezes
indteis a eles relativas, como, ainda, as inevitaveis burocracias e desperdicios em
sua execugdo, tudo dentro do marco que se convencionou denominar de
privatizagao.

4. TRANSFERENCIAS

Por ser necessario enfrentar uma revisdo de conceitos para explicar essas
novas realidades da politica e da administragéo, parece conveniente chamar ge-
nericamente de transferéncia ao cometimento do exercicio de certas atividades
estatais de administragdo de interesses publicos a entes da sociedade.

Tais transferéncias dizem respeito apenas ao exereicio, pois uma vez con-
fiadas pela ordem juridica ao Estado passam a ser indisponiveis quanto &
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titularidade. Ainda segundo a lei, elas podem ser feitas com ou sem delega.géo
de servicos publicos; nesta ultima hip6tese, distinguindo-se ainda a delt-ag_agao
legal da administrativa, e, finaimente, com ou sem reserva para a Administra-
cao, :

Outra classificagéio Gtil distingue a delegggﬁo b_ur_ocrétjca, em que atrans-
feréncia recai sobre entes instituidos pela prépria AdmlnlsFrage}o Pablica, ccémoﬁno
caso das empresas plblicas, das sociedac_ies de economia mlsta,' das fun g.gos;s
publicas e de outras entidades paraestatais, dot:}da_s de personalidade de direito
privado, da delegagdo social, em gue a transf:erenma se opera em favor de entéas
criados pela propria sociedade, dedicados, a.colaboragao no atendimento de
interesses legalmente considerados como publicos.

Desponta aqui a figura do ente intermédio,”cqnsiderado pela dou’ltrinaﬂmais
autorizada como quaisguer tipos de socieda_de, néo lmp_orta que dz.anomlna(;acat se
lhes dé, que se “colocam como centros de vida e de agéo sociats, | nterna e exter-
na, no ambito da mais vasta sociedade estatal”, entendido o préprio Estado como
entidade mals extensa e geral de todas.!

Segundo o principio da subsidiariedadg, uma vez reservado ao Estac;o aqul!c?
que lhe é préprio, notadamente por necessitar dq eventual emprego da forga, “é
transferfvel aos corpos intermédios, publicos e privados, aguilo que eles ppsszm
fazer por si, sob sua direta responsabilidade, interna e externa, nao debilitando,

com isto, sendo que potenciando o Estado”.?

Desse tipo de organizagéo s&o exemplos no Brasil as organizagoes soci-

ais de colaboracéo administrativa, inauguradas pela Medida Proviséria n21.501,
de 9 de outubro de 1997.

5. ATRANSFERENCIA LEGAL

Pode-se conceituar a transferéncia legal como espécie de ‘cometlmento
de atividade de interesse publico que faz o legislador a entgq da s_ocledade para ¢
axercicio de determinadas competéncias normativa ou administrativa ou de ambas,
sriginariamente atribuidas ao Estado.

Adotada essa modalidade, seré sempre necessario definir o alcance da
«elegacdo legal bem como a existéncia de algum tipo de reserva de controle ad-
ministrativo sobre a atividade transferida.

Esta figura poderéd se apresentar ainda mais inovadora e suscitar maior

polémica quando a transferéncia de um servigo pﬂbllcq 9stiver conjugada com
algum tipo de transferéncia de exercicio de poder de policia.
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Com efeito, j& é conhecida de longa data a crise no conceito de poder de
polieia, outro mais que se encontra defasado, j& ndo se aceitando que possa
continuar a ser definido como um “pader administrativo”, pois inegavelmente, sua
titularidade néo se confina a um ramo orgénico do Estado mas se estende a todo
ele, de modo que, em Gltima andlise, quem o institui, para harmenizar o uso e
gozo dos direitos e liberdades individuais, inclusive a propriedade, com o interes-
se geral, & sempre ¢ legislador.

Desde logo, & necessario iniciar-se, assim, com uma reflex&o sobre o pré-
prio conceito de poder de policia, propondo-se o0 abandono em definitivo da idéia
de que se esta diante de umtipo especial de poderdc Estado préprio ou exclu-
sivo da Administragéo Publica, para aceitar a viséo mais moderna e mais am-
pla, que vem tomando fdlego doutrinario, de que se trata apenas de um tipo de

funcéo estatal que deve ser exercida, per quem receba a necessaria compe-
téncia da Constituicéo e das leis.

Com efeito, se se compulsar a literatura administrativa tradicional, encon-
trar-se-a correntio o conceito de poder de policia como uma facuidade inerente
Administragéo Puablica, arrolado, assim, como uma espécie, entre outras varieda-
des instrumentais de poder denominadas, por isso, de podsres administrativos;
dos quais seria necessariamente dotada a Administragéic Plblica para cumprir
suas tarefas constitucionais,

Tal & também a lic&o consagrada de Hely Lopes Meirelles, o reverenciado
e destacado mestre de gerag@es de gquem sou modesto mas confessado epigono,
tal como se encontra no Capftulo 1l de seu sempre lembrado Direito Administrati-
vo Brasileiro, sob o titulo “Poderes Administrativos”.'? Por isso, coerentemente, ao
emitir 0 seu conceito de poder de policia ele ¢ apresentou como umafaculdade
de que dispde a Administragio Pablica.*

No extremo oposto do espectro doutrindrio, censiderando a nogdo de po-
der de policia supérflua e até perigosa, pontifica 0 nio menos reputado tratadista
rioplatense, Agustin A. Gordillo, que vem procurando demonstrar gue néo exis-
te qualquer faculdade especial atribuida & Administragio, mas, apenas, cer-

tas faculdades constitucionals do Congresso Nacional para regrar direitos indivi-
duais."s

Assim & que o poder de restringir e de condicionar o uso e gozo das
liberdades e dos direitos fundamentais, conceito classico do poder de policiag
atributo de todo o Estado e sé pode ser exercido pelo Legislativo. Ac Exe-
cutivo, como, da mesma forma, ao Judicldrio e a quem quer que seja legalmente

cometicda uma fungao de policia, ndo ha de competir mais do que desenvolver
atividades executoras da vontade da lei.

Neste sentido, comungando “com a afirmagéo de Gordillo de gue as restri-
¢bes & liberdade sé se estabelecem por lei”, ndo v8, tampouco, entre nés, com
sua incontestével autoridade, Lucia Valle Figueiredo, como pode existir uma facul-
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dade deste jaez, prépria da Administragéo Publica, sujeita a um regime juridico
diferenciade.'®

Como autor, eu préprio, procurando estar atento, de um lado, as raizes da
crise conceitual que nos obriga a repensar o poder de policia, e, de outro, a conve-
niéncia de continuar mantendo um tratamento didatico-doutrindrio singularizado
para o tema, no qual se deixe afastada a idéia da existéncia de uma faculdade ou
poderdiferenciado como atributo da Administragdo Publica, tenho sustentado tra-
tar-se, o poder de policia, de uma especifica manifestagéio do poder esFa@l,
que caracteriza um tipo de atividade administrativa em que se executa a /imita-
cédo e o condiclonamenio de direitos fundamentais."

Como se observa, neste conceito, gue tenho de ha muito defendido, ao se
considerar o poder de policia n&o uma faculdade mas uma atividade, recoloca-
se o instituto em seu devido lugar no Estado Democrético de Direito, no qual as
liberdades e os direitos fundamentais devemn ser considerados como aregra e a
competéngcia para limitd-los e condiciond-los, uma excegéo, e se desloca do Exe-
cutivo para o Legislativo a sua Unica e legitima fitularidade.

Assim, considerando o desdobramento das quatro fases do exercicio do
Poder de Policia, a ordem de policia, o consentimento de policia, a fiscaliza-
¢éo de policiae asangéo de policia, observa-se que a primeira é reserva da Ifi
(embora possa admitir desdobramento discriciondrio), a segunda ¢ a terceira so
atividades administrativas delegaveis e apenas a quarta se constitui numa ativida-
de administrativa indelegavei, reserva coercitiva do Estado que é.

Assim, tanto a delegacdo legal da normatividade secunddria discriciondria
(regulética) de policia quanto a delegagdo legal do exercicio das atividades de
consentimento e de fiscalizagéo de policia sdo possiveis no Estado de Direito
Democrético, em que se reconhece a origem popuiar do poder. Interessante notar
que o tema da delegabilidade j4 foi amplamente apreciado, desde o século passa-
do, pela Suprema Corie norte-americana, tendo produzido pacifica jurisprudéncia
no sentido aqui exposto.?

Finalmente, & preciso ter em vista que o legislador também atua dentro de
um espago discricionario préprio, circunscrito, por sua vez, pelo legislador consti\-
tucional, este sim,  relativamente livre. Nessas condigBes, os limites a
delegabilidade de atividades cometidas ao Estado devem estar expressos consti-
tucionalmente, deste modo considerados, por cerfo, os implicitamente reservados
em razdo do exercicio da coergfo legitima propria do Estado.

Como exemplo, pode-se tomar como adequado estudo de caso de delega-

¢éo legal de servigos publicos combinade com delegagao legal do exercicio do
poder de policia, até com aspeclos normativos secundarios, a recente transforma-
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¢do dos Conselhos Profissionais no Brasil em entidades privadas de colabora-
¢ao administrativa, conferindo autonomia aos plendrios dos Conselhos Federais
para elaborar Estatutos dispondo sobre a organizagéo, estrutura e funcionamento
dos respectivos conselhos de fiscalizagdo da profisséo (com origem no art. 58 da
Medida Proviséria n? 1.549-37, de 4 de dezembro de 1997).

6. A TRANSFERENCIA ADMINISTRATIVA

Esta é a modalidade tradicional de transferéncia, profundamente estudada
e mantida em suas caracteristicas gerais.

Pode-se conceituar a transferéncia administrativa como espécie de co-
metimento de atividade de interesse publico que faz a Administragéo Publica a
entidades privadas para o exercicio de determinadas competéncias normativa ou
administrativa ou de ambas, originariamente a ela atribuidas. '

Ultimamente esse tipe de transferéncia vem sendo denominado de “parce-
ria” entre o Estado e a sociedade civil organizada. Parece haver af, além de uma
imprecis&o técnica, no empréstimo de uma terminoclogia ja assentada no Dirsito
Civil (arts. 1.410 a 1.423, identificadores de uma figura especffica de contrato que
se rege subsidiariamente pelas regras das sociedades), um descuide com o trata-
mento da caracteristica mais importante para o direite publico que é a transferén-
cia de atividades originalmente cometidas ao Estado.

Por outro fado, come modalidade de transferéncia, pde-se em relevo a op-
¢ao administrativa pela gestéo participativa, com todos os desdobramentos
juspoliticos dessa escolha em principio aberta acs vérios niveis de Administracéo
Publica, segundo o psrmissivo genérico do art. 175, caput, da Constituigio Federal.

Cumpre, a seguir, examinar as duas modalidades de transferéncia admi-
nistrativa: transferéncias com delegagéo e transferéncias sem delegacio,

6.1 TRANSFERENCIA COM DELEGACAO: O RETORNO DAS CONCESSOES

Aqui se encontram as concessdes, em todas as modalidades admitidas:
de servicos, de obras e de obras e servicos. Talvez a principal razéo do ressurgi-
mento triunfal desse institute, depcis de muitas décadas de abandono durante o
fastigio das véarias experiéncias de Estados do Bem Estar Social e de Estados
Socialistas, tenha sido o esgotamento das possibilidades do tributo como fonte de
financiamento para obras e servigos publicos, cada vez mais demandantes de
alta tecnologia e grande volume de invesfimentos.

Torna-se muito importante, assim, no que toca as concessdes, um especial
cuidado, que nos parece ainda devido pela doutrina patria, com uma adequada
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sistemética de financiamento das concessdes, abrangendo tanto as possibilida-
des financeiras publicas, embora escassas, como as possibilidades que se abrem
para o setor privado, tais sgjam o financiamento pelo concessionario, o financia-
mento pelo usudério & o financiamento misto.

E na modatidade concessional que surge o debate, embora ndo necessari-
amente a ela adstrito, sobre as agéncias regulatdrias, abrangendo, entre outros
temas, os modelos de constituigio, a natureza juridica dessas entidades, sua com-
peténeia de controle, sua autonomia, etc. A eventual opgao por modelos privados
ou semiprivados para essas agéncias também abre campo para mais uma moda-
lidade de transferéncia legal de excepcional relevincia na atualidade.

Por fim, mas ndo menos importante, deve-se ressaltar o papel da participa-
¢éo popular tanto no controle direto sobre 0s concessionarios come ho controle
indireto exercide através das agéncias regulatérias especfficas.

6.2 TRANSFERENCIA COM DELEGAGAO: DESFIGURA-SE A PERMISSAQ

Em razéio do interesse politico da Unido em manter controle sobre as trans-
feréncias com delegacdo, uma vez que o art. 22, XXVIi, da Constituicao Federal
s6 faz referéncia a contratos, esse tradicional instrumento de delegacéo unilate-
ral de setvigos plblicos, de longa data estudado como permissdes, foi simples-
mente contratualizado (art. 175, 1, CF e Lei-n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
que as caracterizam como “contrato de adesfo”).

A experiéncia, melhor que os doutos, indicara se esta providéncia morali-
zou o instituto, como se pretendeu, ou simplesmente empobreceu as alternativas
juridicas postas & disposigdo da Administragéo, confundinde, para os efeitos pra-
ticos, as concessfes e as permissdes de servigos publicos.

6.3 TRANSFERENCIA COM DELEGAGAO: ARRENDAMENTO DE AREAS E
INSTALAGOES PORTUARIAS

Aqui se esta diante de um instituto de natureza juridica mista: o arrenda-
mento de dreas e instalagdes portudrias, pois esta é a denominagéo escolhida
pelo legislador, é, em parte, concesséo de uso de bem publico, em parte, conces-
s&o de servigo publico, em parte, concesséio de obra plblica e, em parte, delega-
¢Ho de exercicio de poder de policia, tal como criado pela Lei n? 8.630/93.

6.4 TRANSFERENCIA COM OU SEM DELEGAGAO: A AUTORIZACAO
Doutrinatiamente as autorizagbes sempre foram consideradas modalida-

des unilaterais de anuéncia estatal com a pratica de certas atividades ou com a
ocupagio de bens publicos por particulares.
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N&o obstants, o legislador constitucional empregou exatamente esse mes-
mo nomen furis para designar uma modalidade de delegagéo unilateral de ser-
vigos pfl.’lblicos, ao lado das duas outras modalidades contratuais, a concesséo e
a permissao.

Como modalidade unilateral de transferéncia administrativa essas autori-
zacdes de assento constitucional existem exclusivamente para emprego pela Unido
e voltadas especificamente & prestagéo dos servigos publicos contemplados no
art. 21, incisos XI; telecomunicagdes e Xll: a) radicdifusdo sonora, b) energia hi-
drelétrica, ¢) navegacéo aérea, aerospacial e infra-estrutura aeroportuaria, d) trans-
porte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou
que transponham os limites de Estado ou Territorio, e) os servigos de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageires, e, f) os portos maritimos,
fluviais e lacustres.

Inexistem, portanto, autorizagdes como instrumento de prestacéo de servi-
¢os pliblicos nos Estados s Municipios, pois o art. 175 da Constituigio Federal sé
admitiu os dois regimes contratuais a que se refere: a concessio e a permissao,

Parmanece, porém, a autorizagéio como instituto administrativo adequado
para o Poder Publico dos trés niveis federativos (art. 18, CF) anuir
discricionariamente com o desempenho peles particulares de certos servigos
privados de interesse piblico, assim por lei considerados todos aqueles qus,
n&o obstante o prevalecente interesse privado, atendam também ao plblico; nes-
te caso, porém, recorde-se, néo existe qualquer delegacéao de servigo publico.

6.5 MAIS UMA TRANSFERENCIA SEM DELEGAGCAO:
SURGE A TERCEIRIZACAO

) A terceirizagao ingressou na administragfo publica a partir das preocupa-
¢des com a economicidade de gestéo introduzidas na administragéo privada nas
(ltimas décadas.

Pode-se conceitua-la como modalidade de transferéncia de atividades
materiais da Administragio a terceiros, sempre que estas ndo demandem o
exercicio de poder estatal.

“A regra”, expde com precis@o Marcos Juruena Villela Souto em obra
monografica sobre o tema, “é que para atividades permanentes, seja criado, por
lei, um cargo e provido por um servidor selecionado através de concurso publico.
§¢ que, em tempos de modernizagdo e diminuicho da maguina do Estado, os
cargos publicos sé devern ser providos ou criados se envolverem atividades tipi-
cas do Poder Publico, notadamente, as que exigem manifestacdec de poder de
império (policia, fiscalizagéo, controle, justica). As demais atividades que nédo exi-
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jam uso da forga ou independéncia no controle podem (e muitas vezes devem) ser
teiceirizadas (sequer havendo necessidade de restabelecer o regime celetista para
servidores plblicos; basta que os cargos publicos, sujeitos ao regime estatutdrio,
sejam reservados as fungdes tipicas de Estado, liberando-se a terceirizagdo para
outras fungdes, que podem compreender diversas formas de parceria que néo
apenas o vinculo celetista com o prestador do servigo)"®

Como se depreende, a adequada utilizagéo da tercelrizagéo, na linha da
ligao transcrita, teria dispensado o gigantesco trabalho de persuasdo e o inegével
desgaste governamental que foram necessarios no decorrer de boa parte do pro-
cesso politico denominado de “reforma administrativa®, quigd com idénticos ou
melhores resultados. Mais uma vez faltou a visdo do publicista na condugéo de
um processo por certo muito mais demandante de cuidados juridicos que de ache-
gas tecnocraticas.

Colocada, assim, a esséncia da terceiriza¢éo na natureza das atividades
e ndo das pessoas, cabe uma aluséo & contratagao de cooperativas. Como a
liberdade de empresa implica na liberdade de reuniéo, néo se pode vedar o aces-
so de cooperativas ao mercado gerado pelas privatizagGes. Além de inexist&ncia
de qualquer fundamento legal para tanto, tampouco sobrelevatia qualquer argu-
mento de carater econdmico ou social. Muito ac contrério, a sadia gconomia se

move no sentido da competitividade e da redugéo dos custos dos bens & servigos’

e, por outro lado, em termos de relagBes sociais, 0 cooperativismo & tido como
instituicao de alto valor, tanto é que o préprio legislador constitucional tem reitera-
do, no Brasil, um especial fomento a essa modalidade de associagdo econdmica,

E estefomento constitucional, de carater principiolégico, instituido no artigo
174, § 22, que lastreia a juridicidade da cidusula de preferéncia em licitagbes 'de
servigos terceirizados, pois um principio de fomento especifico néo pode ser con-
trariade por norma infraconstitucional.

6.6 TRANSFERENCIAS COM OU SEM DELEGAGAO:
ATOS ADMINISTRATIVOS COMPLEXOS

Tanto servigos publicos como meras atividades materiais a cargo da Admi-
nistragéio podem ser transferidos por acordos néo contratuais celebrados entre
partes que professem objetivos comuns. O instrumento adequado é o ato admi-
nistrativo complexo, presente no Brasil em trés modalidades, duas tradicionais,
0s convenios e os conséreios, e uma de utilizagdo mais recente, inspirada na
praxe administrativa da Comunidade Européia, os acordos de programa.®

Essas instituicbes se prestam admiravelmente para integrar recursos de

diversa natureza, disponivels por entidades pUblicas ou privadas, sob a diregéio
plblica, com vistas a atender interesses pUblicos altamente demandantes em ter-
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mos técnicos, financeiros e organizatives, geralmente disseminados entre os pac-
tuantes e raramente (e cada vez menos) monopolizados por um sé deles.

7. TENDENCIAS E CONCLUSAQ

Ac gue tudo indica, estamos diante de uma pléiade de tendéncias em ple-
no curso, algumas delas afloradas neste trabalho. A consciéncia dos interesses
por parte da sociedade, sua capacidade de ofganizagio e o anseic de participa-
¢#o, ainda estéo por produzir no future outros @ mais importantes instrumentos de
colaboragio no campo das atividades voltadas ao atendimento dos interesses
publicos.

A consensualidade vem se tornando, por isso, um principio instrumental a
ser aplicado com a mesma importancia que se empregou, ainda se emprega e se
empregara a tradicional imperatividade no atendimento do interesse publico. O
certo & que a escolha legitimatéria, no Estado Democratico de Direito, ja néo se
cinge apenas & dos governantes, mas, ¢omo prenunciou Jean Rivero, amplia-se,
a0 como gueremos ser governados.

Por isso, na sempre respeitavel opinido de Caio Técito, manifestada a res-
peito da expanséo do fendmeno da consensualidade, hoje estamos presenciando
a um “crescente nimero de modelos de colaboraggo... mediante a perspectiva
de iniciativa popular ou de colaboragéo privada no desempenho de fungbes admi-
nistrativas.?!

Parece claro, em termos de tendéncias, que este alumbramento popular
proporcionado pelaEra da Informagéo, como a denomina Manuel Castels,* pres-
sionara cada vez mais o Estado na linha da eficiéncia, da legitimidade e da sua
capacidade dle intervencio sobre as expressdes deletérias de poder que vém
escapando de seu controle. E devera mudar para atender essas demandas, até
mesmo como condigio de sobrevivéncia da instituigio estatal nos moldes em que
a conhacemos.

Na verdade, as formas embrionérias de Estado do futuro que vio sendo
ensaiadas,?® nada mais sdo gue tentativas de dar uma resposta conveniente a
esses desafios numa quadra histérica em que o fendmeno da globalizagio
reequaciona o poder politico a nivel mundial, paradoxalmente concentrando-o em
certos aspectos e descentralizando-o em outros; e instituindo organizagdes politi-
cas metaestatais ao mesmo tempo que reforgando as unidades intraestatais.

Parece cada vez mals nitido, assim, que o qua nos parecia uma crise do
Estado pode néo ser senéic uma ctise de seu funcionamento. E por isso gue gran-
de parte das reformas que vém sendo desenvolvidas na atualidade em varios
paises néo tocam propriamente no Estado, mas em seu aparato administrativo,
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com vistas a dotd-lo, ao mesmo tempe, de maior eficiéncia e de maior
economicidade funcional.

Em todo esse processo, a subsidiariedade pode ser a principal chave, se
corretamente empregada, néo sé para assegurar a racionalidade da escolha pd-
blica come para garantir a racionalidade na alocagéo de recursos publices, reco-
nhecidamente cada vez mais escassos. Esta racionalidade seréd o desejado ima,
capaz de atrair, por outro lado, os cada vez mais abundantes e erraticos recursos
privades em empreendimentos destinados ac atendimento dos interesses publi-
c0s.

Essas finalidades, porém, ndo podem ser alcangadas sem que desaparega
a perturbadora figura do Estado Tutor, que nos assombrou por tanto tempo com
suas asas "protetoras” de Leviathan e sua insacidvel voracidads fiscal. A socieda-
de se reequilibra, recusa-se a aceitar a imposigéo do dirigismo e a fatalidade do
Estado ético, quer repartir ou, pele menos, condicionar o poder decisdério, expan-
dindo o espaco publico ndo estatal® e seus instrumentos de acio com a prolifera-
¢éo das entidades intermédias e a conseqiiente multiplicagéio dos instrumentos
de confrole sobre o Estado.

Em concluséo, é neste contexto e ao influxo dessas tendéncias que se
adensa um conlinuum de colaboragéo entre a Sociedade e o Estado no qual as
transferéncias de atividades estatais a entes da sociedade ndo podem ficar &
mercé de preconceitos e de suspicéacias ideoldgicas, pois estdo destinadas a ser
um dos fendmenos jusadministrativos mais relevantes e mais Uteis ao desenvolvi-
mento homogéneo de todos os setores e, por isso mesmo, mais demandantes de
estudos sistematicos e multidisciplinares.

Teresépolis, outono de 1998.
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