Também nio serd admissivel consagrar denominagiio que envolva op¢des
politicas, ideoldgicas ou relacionadas a valores transcendentes ndo companlﬂlqdos
por toda a Nagio. Entdo, nfio cabera denominagiio de cunho religioso ou politico-
partidario,

Conclusio

A disposigdo da iniciativa privada para aplicar 0s SEUS TecUrsos em cont':ratagﬁes
que lhe assegurem o direito 4 denominagdo de bens pablicos ndo podc ser Eg.noiada
pelo Bstado, especialmente tomando em vista (ue 08 recursos obtjdos propiciariio a
satisfacio de necessidades coletivas relevantes. Essa ponderagiio néo corllduz', CO:TI() é
evidente, a admitir a alienagio dos valores fundamentais 4 Nago ou a prlvatlzagfto .de
bens, interesses e imagens inerentemente publicos. Enfim, a cessiio onerosa do (111‘6}1’.0
4 denominaciio somente se admite quando representar uma exploragfio econdmica
compativel com a natureza ¢ as caractetfsticas do bem piiblico. '

Considerando as caréncias estatais para atendimento das necessidades de
interesse coletivo, admite-se tdo-somente que bens e eventos desvincu_lados dos
valores fundamentais da Nagio ou da identidade dessa ou do Estado brasileiro tenham
a sua denominago cedida a uma empresa privada, mediante remuneragio. Nessats
hipéteses, a avenga nfo afetard quer a natureza piblica quer a gestﬁo do bem. ]?eveﬂra,
em todo caso, ser promovida por prazo determinado, excluindo-se denominagdes
incompatfveis com as fungdes e finalidades da atuagdo estatal.
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PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS!

Pauro Mobpgsto

Professor de Direito Administrativo da Universidade Federal
da Bahia. Presidente do Instituto Brasileiro de Direito Puablico,
Presidente do Instituto de Direito Administrativo da Bahia. Membro
do Ministéric Pblico da Bahia, da Academiz de Letras Turfdicas da
Bahia ¢ do Conselho Cientffico da Cétedra de Cultura Juridica da
Universidade de Girona (Espanha). Diretor da Revista Brasileira
de Direito Publico, Conselheiro Téenico da Sociedade Brasileira
de Direito Pfiblico. Membro do Conselho de Pesquisadores do
Instituto Internacional de Egtudos de Direito do Estado. Ex-Assessor
Especial do Ministério da Administragiio Federal ¢ Reforma do
Estado do Brasil. Editor do site www.dircitodoestado.com.br

“(...) jFelices nuestros hijos si saben librarse mejor que
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Sumairio: 1, As Novas Fronteiras do Direite Administrativo
Brasileiro. 2. O Direito Administrativo do Terceiro Setor

1. As Novas Fronteiras do Direito Administrative Brasileiro

Ne famoso estudo A admiristragdo ao vitme da economia e da sociedade®,
MarrIN BuLwGer defendeu que a administragiio pablica nfio segue em geral o
principio da celeridade, mas o principio do detalhismo. A lei exige do administrador
plblico que examine com cautela e mindcia a situagdo fitica e legal, os interesses

I Texto dedicado a Marcos JurRUENA VILLELA SouTo, amige falecido prematuramente & jurista avesso
a0 preconceilo tedrico e & altura do seu proprio tempo, Marcos Juruena era um investigador rigoroso,
culto e elegante, aberto 4 divergéneia e A polémica amistosa, sensivel tanto 4 contribuigfio de autores
nacionais quanto estrangeiros, sem servilismo e sem xenofobia, intelectual que reconhecia, como
escreven certa vez PauLo OTERO, que “a lingua em que se escreve ou em que se pensa ndo constitui
certificado de qualidade cientifica™. Este artigo ¢ uma singela homenagem a sua memdria.

2 BULLINGER, Martin. La administracion, al ritmo de la economia v [z sociedad ; reflexiones y reformas
en Francia y Alemania, In: Revista de Administracién Piiblica — RAP, Mexico, Y.91 {(1996), p.139-172,
Acesso pela Internel: www.juridicas.unam.mx/publica/librev/revi/rap/cont/91/doc/idec? pdl
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envolvidos e ouga, antes de decidir, sempre que possivel, os interessados ¢ 0s que
possam ser afetados por sua atuagdo. Por isso, segundo o autor, h4 uma defasagem
estrutural entre o ritmo da sociedade ¢ o ritmo da Administragdo Publica. Em alguns
servicos essa defasagem estrutural pode ser dramitica, como na gestio da economia ¢
em servigos de urgéneia, a exemplo dos setvigos de gestiio na drea médica e sanitéria,
Em outros servigos, a defasagem estrututal & necessaria para assegurar freios ao abuso
do poder palitico e o efetivo controle da autoridade pelo cidaddo.

Por outro lado, o controle do tempo da decisdo publica é um instrumento de
poder. Um dos modos cldssicos de limitar a eficdcia de leis aprovadas pelo parlamento,
contrarias ao interesse do governo ocasional, é criar dificuldades burocriticas e
lentid%o na aplicacio efetiva das normas — a inércia administrativa revela aqui a sua
dimensdo politica. O tempo ¢ frequentemente utilizado em negociagdes politicas ¢
funciona outras vezes como estimulo & corrupgdo — cria-se a dificuldade e a lentidéo
para negociar-se a celeridade da agfio plblica.

Seja por uma questdo estrutural seja por wma quesifio politica, a demorq,
a lentiddo, a falta de diligéncia na atuagdo da Administragdo Piblica possui
consequéncias socials e econdmicas graves, pois pode afastar investirne‘n.tos,
empregos, tornar ineficaz politicas publicas, reduzir a arrecadacfio, imviabilizar
empresas e a instalagio de obras e servigos, para nfio falar da desatengdo, em tempo
socialmente Gtil, de grupos sociais desassistidos, pobres e doentes.

A solugédo liberal (ou neoliberal) para essas questdes é conhecida e irrealisia:
menos Estado, menor burocracia, menor tributagfo e regulagfio, maior incentivo 4
livre iniciativa econdmica. Porém, nas sociedades complexas em que viveros, conl
brutais interesses em conflito e escandalosa concentragio de renda, a importincia da
atvacdo do Estado e de sua participagiio direta na redistribuigéio dos recursos sociais
ao contrdrio de diminuir ndo tem cessado em crescer,

Essa constatagdo nfio ¢ nova, tendo sido apenas confirmada ou reafirmada
pelos eventos pos-crise de outubro de 2008, Em 1999, em texio publicado no ano
seguinte, no perfodo de plena vigéncia da ideologia neoliberal e das privatizagdes,
gscrevi, em termos ainda atuais:

“Na sociedade contemporinea, a Administragiio Piblica
permanece cumprindo um papel central e esiratégico na
conformagdo social. Afirmar isto ¢ recusar a ilusdo das aparéncias.
Embora submetido a uma dieta orgdnica, o Estado contempordneo
n#o interrompeu o seu crescimento enquanto instituigdo social,
ampliando continuamente a sua intervengfio nos dominios do
“mundo-da-vida” (HABERMAS). Nas sociedades dos nossos
dias, o crescimento do papel do Estado convive com a diminuigéo
do aparelho do Estado decorrente dos sucessivos processos de
privatizagio. O Estado concretizado em estruturas burocraticas
(Estado-aparato) é atualmente muito menos significativo do que o
Estado percebido em sua dimensdo normativa € econdmica. Esse
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¢ um dado importante do nosso tempo histérico, O Estado hoje
manipula yma parte expressiva do produto interno bruto nacional.
Fomenta e tributa, executa e delega servigos, regula a atividade
econdmica e cultural em dimensdes nunca vistas, controla, reprime
e estimula, produzindo e reproduzindo tanto a riqueza quanto
a exclusfio social. Numa expressfio de sintese: € a organizacdo
nacional ceniral na transferéncia de recursos entre os diversos
grupos sociais. O Estado nfo foi reduzido a0 minimo, nem é uma
institui¢io em processo adiantado de decomposigiio, como alguns
sugerem. Ao contrario, amplia seus tentdculos continuamente,
penetrando em quase todas as dimensBes da vida privada,
tornando-nos cada vez mais dependentes de suas regulagdes e
controles; amplia persistentemente a sua participagio no produio
bruto nacional, numa sanha incansivel por novos recursos;
endivida-se de forma incontida, sem, entretanto, demonstrar
capacidade para tratar adequadamente problemas sociais de vulto.
E o erescimento do Estado, nfio a sua diminuigfio, a causa imediata
dos graves problemas de legitimacdo que atormentam o Estado
contemnporineo. Mas, ao mesmo tempo, ¢ importante frisar, o
Estado ¢ indispensdvel, pois & a Unica organiza¢fio, operando em
larga escala, capaz de conter os interesses privados em limites
socialmente razodveis ¢ apta a intervir intensivamente sobre a
coletividade associando eficiéncia e equidade.” *

Os fatos posteriores apenas corroboraram a avaliagio contida no trecho
referido; a arrecadacfio tributdria aumentou entre nds nos Gltimos quinze anos;
cresceram os capitais movimentados pelo Estado em projetos de redistribuicio de
renda; a dependéncia dos atores econdmicos da regulagio administrativa cresceu; o
Estado, diretamente ou por seus agentes financeiros indiretos, participa dos conselhos
dirigentes das principais empresas privadas em atividade no pais, intervindo na prépria
intimidade dos agentes privados. Na verdade, o Estado, como centro de distribuiciio
de recursos sociais, nfio diminuiu a sua relevincia, apenas modificou o seu modo de
interferéncia e atuagho. Esse fato ampliou, paralelamente, como dito, as exigéncias de
legitimagfo da propria atuagio do Poder Pablico.

Diante do crescimento do papel politico e econdmico do Estado, inclusive na
esfera dos servicos sociais, direta ou indiretamente, o desafio da Administragio Piblica,
na sociedade dos nossos dias, ¢ assegurar ao proprio Estado conciliar o fazer com
celeridade, de modo efetivo e eficaz, e o fazer de forma adeguada e segura, ponderando,
com legalidade e custos razodveis, equidade e controle, os interesses plblicos em jogo. O
desatio posto ao administrador piiblico hoje é criar valor piiblice, satisfacdo no usudrio

3 MODESTO, Paulo. Notas para um debate scbre o principio da eficiéncia, Revista do Servigo Piblico,
ano 51, abril, 2000, Na internet: http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-10-MATO-2007-
PAULO%20MODESTO.pdf, acesso em 05.04.2011,
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direto e indireto da Administracdo Publica, em contextos de grande complexidade,
empregando instrumentos de atuagfio pensados em outro momento histérico.

Como ¢ sabido, o diteito piblico ¢ o direito administrativo em particular foi
estruturado, durante largo tempo, como um instrumento de consrole do poder e de
exercicio do poder. Limitava e legitimava a atuagiio do Poder Publico, permanentemente
em busca de uma equacdo de equilibrio eptre prerrogativas especiais de supremacia
do Poder Piblico sobve a situacdio juridica do particular e sujeicdes especiais que
condicionavam de forma mais estrita a aéio do Administrador: As sujeigfies especiais, os
deveres proprios do administrador piblico, foram concebidos exatamente para restringir
o abuso nouso das pretrogativas de autoridade.” Fssa equagfo permanece relevanic e Gtil
para caracterizar o proprio direito administrativo. O problema ¢ que em diversas areas
estas prerrogativas de autoridade se mostraram desnecessérias, como na majoria dos
servicos sociais, pois nelas nfo se tratava de limitar a atuagfio contraria 4 coletividade
de particulares, mas em oferecer ao cidaddo bens relevantes, como sande e educagfio,
cultura ¢ desporto, ressalvadas as atividades de fiscalizagéio sanitdria, desportiva ou
disciplinadoras da educagfo, atividades que podem ser concebidas come manifestacdes
do poder de policia ou, ainda, mais adequadamente, como tarefas regulatdrias, Sem
embargo disso, nas dreas de atuaglio em que as prerrogativas de autoridade sdo incomuns
ou setoriais, permaneceram quase intocadas as sujeicies especiais pensadas para conter
o abuso do Poder Piblico, frequentemente um fator de elevagfio de custos e ampliacio
da defasagem estrutural entre o ritmo da sociedade ¢ do Estado.®

O direito administrativo tradicional, centrado em técnicas de exercicio da
autoridade ¢ de sujeicdo da autoridade, tem dificuldade de tratar com servigos
em que o exercicio de poder publico é dispensével: a maior parte da atividade
econdmica e dos servicos sociais. Para usar a metafora de JUAN ALFONSO PASTOR,
ele é percebido pelos gestores frequentemente como uma armadura, “pieza

4 E a conhecida equagfio de Jean Rivere, que definia o direito administrativo a pattir das derrogagdes
que este imprimia, como direito especial, ao direito privado (direilo comum) - derragagbes pata mais
(“dérogations em plus”) e derrogagdes para menos (“dérogations em moins™). Na antiga ¢ clegante
definigio do mestre francéds: “Les régies de droit administratif se caractérisent par rapport 4 celles du
droit commun, soit en ce qu’alles conférent & "administration des prérogatives sans équivalent dans les
relations privées, soit en ¢e qu’elles imposent 4 sa liberté d’action des sujétions plus strictes que celles
auxquelles sont seumis les particuliers entre aux” (Droit Administratif, 3° ed., 1965, Dalloz, p.33).

5 T certo que diversas sujeigdes, encargos e limitagBes sio previstas, independentemente da espécie
de atividade exercida pela Administragiio, com o objetivo de preservar a boa aplicagio dos recursos
plblicos, evitar abusos de gestdic & ndo apenas para conter ¢ abuso do poder politice do Estado na
relagio com os particulares, E diffcil distinguir, inclusive, em diversas sitnagdes, se a sujeigdo especial
a que se subordina o administrador piblico destina-se a prevenir o abuse de gestdo ou o abuso de poder.
Por exemplo, a sujeicio ao processo de compras pablicas por licitagdo tanto busca evitar o abusa do
poder {ex. compras dirigidas a apenas alguns, de interesse politico da administrador, restringindo a
competigio econdmica dentre da sociedade} quanto o abuse de gestiio (ex. assegurar a melhor aquisi¢iio
pelo Estade, evitar o desperdicio o a realizagio de compras superfaturadas). Por isso, a Constituiciio
Brasileira obriga que entidades estatais de direito privado, como as empresas estalais exploradoras
de atividade econdmica, conquanto vinculadas preponderantemente ao direito privado (art, 173),
observem normas obrigatérias de direito publico para prevenir abusos de gestdo (concurso piklico para
ingresso dos servidores, licitagéo, proibigdo de actmulo de cargos ou empregos, 08 principios gerais da
administragfio, entre outras exigéneias).
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tan indispensable para participar com garanifas de seguridad em las guerras
medievales como inadequada para participar hoy en una carrera de trés mil metros
obstdculos™,

E frequente que esse descompasso entre o regime juridico aplicivel e as
necessidades do modo de atuagfio do Estado, em algumas 4reas, revele-se primeiro
no campo da organizacdo administrativa. Basta recordar que fol o crescimento do
papel econdmico do Bstado que obrigou a criagiic de empresas estatais e a prépria
reforma do direito administrativo no final do sec. XIX ¢ no primefro quartel do
século XX.” E que a organizagiio, no dizer de NIGRO, é o “primeiro momento da
atividade”, sendo natural que reflita as tensGes e as necessidades da prdpria atividade
administrativa, Por isso, no momento atual, a organizaciio administrativa em todo
mundo reinventa-se, transforma-se, renova-se. Mas, ao contrario do que ocotria no
passado, a reforma du organizagdo administrativa do Estado hoje ndo é apenas uma
guestdo de modificagdo e adaptacdo da arguiteiura institucional do préprio Poder
Pihlico (reforma orgénica), mas também uma transformacdo nas formas de interagdo
do Estado com outros atores sociais, S80 dois movimentos paralelos,

A organizacfio administrativa hoje, por um lado, amplia-se ¢ atualiza-se através
da instituigdo de novas formas de parceria do Estado com a sociedade civil (cujos
atores, disciplinados em diversos aspectos pelo direito administrativo, funcionam a
rigor como “longa manus” do Estado em diversos setores sociais ou, quando menos,
como parceiros relevantes). Nessas relagdes, os particulares perdem parie de sua
liberdade de atuagfio em face da sujeigfio a obrigacdes de direito piblico necessarias a
prevenciio contra abusos de gestdo (ndo abusos de poder), sem se tornarem Estado, sem
se transformarem em autarquias e sem assumirem também, ao menos integralmente, a
defasagem estrutural entre o ritmo da sociedade ¢ do Estado. E o que vem ocorrendo
has parcerias sociais (v.g., contratos de gestiio com Organizagdes Sociais e termos de
parceria com Organizactes da Sociedade Civil de [nteresse Publico)® e nas parcerias

6 Principios de Derecho Administrativo General, vol. I, Madrid, Ed. Tustel, 2004, p. 62.

7 Embora os antecedentes histdticos de empresas constituidas pelo Estado para fins econfmicos remontem
ao séeulo XV e XVI, época das grandes navegagBoes, é relativamente recente o desenvolvimento
dos servigos industriais e comerciais do Estado, submetides predominantemente ao direito privado,
conquante de titularidade publica. Cf. TACITO, Caie. As empresas estatals no direifo brasileiro.
In: TACITOQ, Caio. Temas de Direito Pablico, vol,1, Rio de Janeiro, Renovar, 1997, p. 679-690;
BANDEIRA DE MELLO, Osvalde Aranha, Principios de Direito Administrative, vol. 11, Rio Dé
Janeiro, Forense, 1969, p. 236-242;

8 Sobre o tema das Organizagles Sociais ¢ Organizagies da Sociedade Civil do Interesse Publico,
v. MODESTO, Paulo. Reforma do Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil. Revista de Direito
Administrativo (RDA), Rio de Janeiro, Renovar, n. 214, p. 55-68, out.dez., 1998 e na Revista Trimestral
de Direito Piiblico (RTDP), Séio Paulo, Malheiros, n. 24, 75-86, 1998. O texto foi também incorporado
como capitule do livro FALCAO, Joaquim; CUENCA, CARLOS (ORG.). Mudanga Social & Reforma
Legal: estudos para uma nova legislagfio do Terceiro Setor, Brasilia, Conselho Comunidade Solidaria,
UNESCO, BID, EBB, 1999. {Séric Marco Legal do Terceire Setor, nn. 3). Disponivel também na internet:
http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-5-MAR%C70-2006-PAULO%20MODESTO . pdf
Acesso em: 17/02/2011.
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econdmicas (v.g, nos coniratos de concessio comum ou nas concessdes pairocinadas).’

Além disso, a organizaciio administrativa transforma-se também pelo
emprego de formas de atuagdo ndo autoritarias, fundadas em acordos, consensos
e conciliagiio de interesses (v.g, art. 10, § fnico, da Lei 11.029/2001), bem
como pela multiplicagio de entidades compostas por acordo de pluralidade de
administragdes (com direitos iguais) e por drgdos ou entidades mistas (integradas
por representantes do poder publico ¢ do setor privado). Exemplifico o primeiro
tipo de entidade com os consércios piiblicos, de direito pablico ou privado,
disciplinados pela Lei n° 11.107/2005; o segundo, exemplifico com os Comités
de Bacia Hidrografica, previstos na Lei 9.433/97, compostos por representantes
da Unifo; dos Estados e do Distrito Federal cujos territorios se situem, ainda que
parcialmente, em suas respectivas areas de atuagéo; dos Municipios situados, no
todo ou em parte, em sua drea de atuagio; dos usudrios das dguas de sua drea
de atuagfio; das entidades civis de recursos hidricos com atuagdo comprovada
na bacia. Outro exemplo de entidade de composi¢io mista ¢ o Comité Gestor
da Internet (CGI), supostamente institnido pela Portaria Interministerial n® 147,
de 31 de maio de 1995, modificada pelo Decreto Presidencial n® 4.829, de 3 de
setembro de 2003, para coordenar e integrar todas as iniciativas de servigos de
Internet no pais. '

Por fim, a organizagio administrativa renova-se ainda pela diferenciagdo e
reestruturagdo do aparato administrative do proprio Estado e pelo incremento no
emprego de estruturas estatais de direito privado, sejam elas entidades privadas
tradicionais (empresas phiblicas, sociedade de economia mista e fundagdes estatais
de direito privado) ou entidades inovadoras. Esse movimento pela diferenciagio e
incremento no uso do direito privado, que é sempre uso impuro e parcial do direito
privado, no entanto, vem acompanhado de um contramovimento de uniformizacho de
regras basicas no tratamento com entidades privadas do proprio Estado (v.g., previséo
de estatutos gerais, como a exigéncia de um estatuto comum das empresas piblicas
e para a delimitaghio das 4reas de atuagio das fundagdes estatais; identificagfio mais
precisa das formas de atuagiio do Estado na 4rea social e econdmica; estabelecimento
de maior flexibilidade na reestruturagio e modificagfio do funcionamento de érgdos no
interior da administragiio direta, através de decretos de organizagfo, como autorizado

3 Sobre a natureza das parcerias sociais e scondmicas, conferir MODESTO, Paulo. Reforma do .Estado,
formas de prestacfio de servigos ao publico e parcerias piblico-privadas: demarcande as fronteiras dlos
conceitos de ‘servigo pablico’, ‘servigo de relevincia piblica’ ¢ ‘servigos de sxplo}ragﬁo .cconﬁm1£:a
para as parcerias pliblico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org). . Parcerias Pl'lbllc().-Pl-'lVEldﬂS. Sdo
Paulo, Ed.Malhsiros, 2005, p. 433-486. Disponivel também na internet: http://www.direitodoestado.
com/revista/REDAE-2-MAIO-2005-PAULO%20MODESTO. pdf Acesso em 15/02/2011.

10 Registre-se que 0 CGI criow uma entidade civil, sem fins lucrativos, denominada “Niiclea Fle Informagio
e Coordenacfio do Ponto BR” - NIC br”, para ser agente de execugio responsdvel pelo registro dq nomes
de dominio, a administraglio e a publicagio do DNS para o domfnio <.br>, base da gestdc da internet
no Brasil. Além disso, criou o CERT.br, o Centro de Estudos, Resposta ¢ Tratamento de Incidentes
de Seguranga no Brasil; o CETIC.br, Centro de Estudos sobre as Tecnologias da Infermagio e da
Comunicagio; o CEPTRO br, Centro de Estudos e Pesquisas em Tecnologia de Redes o Operagdes; o
W3C.br, escritorio do World Wide Web Consoriium no Brasil.
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expressamente pelo art. 84, VI, Constituiciio Federal, com a redagio dada pela Emenda
Constitucional 32/2001)."

Essas transformagtes do direito positivo afetam a prépria identificacdo das
Sronteiras do direito administrativo brasileiro, O direito administrativo no Brasil ndo
pode mais estabelecer as suas fronteiras a partir da simples referéneia ao exercicio
da fongHo administrativa do Estado ou ao exercicio da autoridade piiblica.'* Nisso
modifico entendimento (ou ilusdo) que alimentei durante largo periodo. Durante muito
tempo concebi o direito administrativo como o direifo piblice comum da funcdo
administrativa do Estado, isto é, como o “subsistema de normas juridicas, integrado
no direito piblico, disciplinador da organizagio, das formas de expressiio ¢ dos
limites juridicos comuns a qualquer desempenho da fungio administrativa do Estado,
realizada por entidades, drgios e agentes governamentais ou por particulares em
atividade delegada”™.? Hoje o direito administrativo brasileiro permanece fortemente
referido ao exercicio da funcfio administrativa, nos aspectos objetivo, subjetivo e
instrumental, mas também ¢ aplicado a entidades privadas que ndo realizam fungdo
administrativa, ndo sio delegadas do Estado, nem manifestam poderes publicos, mas
que firmam voluntariamente com o Poder Pablico vinculos de parceria e fomento
essenciais ao desenvolvimento da propria coletividade e & realizagio da justica
social, pois viabilizam a concretizagio de direitos fundamentais. Essa aplicacio é
circunscrita a aspectos de protegfio do bom emprego dos recursos publicos transferidos
as entidades apoiadas pelo Poder Plblico e aos préprios fins do fomento, porém, além
disso e de forma crescente, vem sendo reconhecido aos usudrios desses servigos
sociais apoiados pelo Poder Pablico direitos de protecfio de natureza pablica." Numa
palavra: o direito administrativo brasileiro passa por uma vis expansiva: permanece
assegurador dos direitos do cidadfio em face do Poder Piablico e de seus delegados
e amplia esta garantia também a servigos prestados, em regime privado, porém sob

11 Sobre o tema dos decretos de organizacio, e seus limites esiritos no direito brasileiro, conferir
MODESTO, Paulo, Os regulamentos de organizagfo no direilo brasileire e os decretos autbnomos de
extingfio de cargos piblicos vagos: uma distingfio necessiria, Revista Brasileira de Direito Piblico, Belo
Horizonte, ano 8, n. 28, jan. 2010. Disponivel também na internet: hitp://www.direitodoestado.com/
revista/REDAE-22-MAI0-2010-PAULO-MODESTO,pdf Acesso em 15/02/2011

12 Modifico, nesse passo, a posi¢dio que sustentei no artigo Notas de introdugéio ao direito administrativo,
publicade na Revista Brasileira de Direito Piiblico, Belo Horizontg, anc 5, n. 17, abr. 2007. Disponivel
também na internet: hitp://www.direitodoestado.com/revista/REDE-9-TANEIRO-2007-PAULO%20
MODESTO.pdE. Acesso; 16 de fevereiro de 2011,

13 Idem, ibidem, p. 2.

14 Na doutrina, conferfr: JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios & Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. 13", ed. Sfio Paulo, Ed, Dialética, 2009, p.36-41; FORTINI, Cristiana, Organiza¢es
Sociais: Natureza Juridica da Responsabilidade Civit das OrganizagBes Sociais em Face dos Danos
Causados a Terceiros, Revista Interesse Pfiblico, Belo Hoerizonte, ano 6, n. 38, jul. 2006; ZOCKUN,
Carolina Zancaner. Da Intervengfio do Estado ne Dominio Social. S8o Paulo, Ed, Malheiros, 2009, pp.
236-244, No entanto, em sentido contrario, recusam a possibilidade de invocagio de responsabilidade
abjetiva, entre outros, CARVALHO FILHO, José dos Santos, Responsabilidade civit das pessoas de direito
privado prestadoras de servigos piblicos, In: FREITAS, Juarez (otg) Responsabilidade Civil, Séo Paulo,
Ed. Matheiros, 2006, p. 155; OLIVEIRA, Rafiel Carvalho Rezende, Terceiro Setor: contratagdes,
responsabilidade civil e outras questdes polémicas, Belo Horizonte, Férum, anc 11, n. 54, mar.2009.
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financiamento piblico direto, segundo vinculos de parceria variados, por Cﬂtlidff.dfs
sem fins lucrativos prestadoras de servigos de relevdncia priblica (v.g., Constituigio
Federal, Art. 129, II: “S#o fungbes institucionais do Ministério Pﬁblico:‘ - zelafr Pelo
efetivo respeito dos Poderes Pablicos e dos servigos de relevineia pﬁbhca a0s dlreflt,?s
assegurados nesta Constituigio, promovendo as medidas necessérias asua garantlaN ).

Em outro dizer: o direito administrative nfio estd sendo objeto de retragho.
Ao contrario, além de seus dominios tradicionais, conquistou novas fronteiras,
sendo aplicado para além do Estado e de seus delegados: disciplina att{almente
também parcela das relagdes mantidas por particulares com outroa’s ‘pamculareNs,
independentemente de especificos vinculos de delegacio ou do exercicio de fung.ao
publica, O fato de entidades privadas sem fins de lucro, que receb.ex'n apoio ﬁna‘nc.elro
ou material do Estado na execucdo de servigos abertos 4 livre iniciativa, incidirem
em disciplina parcial do direito administrativo parece ndo espantar a mais nir?guém,
embora raramente se tenha questionado as repercussdes conceituais do crescimento
desta aplicagfio estendida do direito plblico. . .

O direito administrativo vive um processo de expansdo de suas fronteiras
tradicionais. Nos limites dessas novas fronteiras, o direito administrativo brasileiro deve
ser redefinido como o direifo pithlico concreto e instrumental de protecdo e realizag{ﬁo
do interesse publico e dos direitos fundamentais. No traduz mais o direito I.Jﬁ.bhco
comum da funcdo administrativa do Estado, pois disciplina relagBes em que a atmdade
desenvolvida ndio é qualificada pelo direito como fungio administrativa, submetida de
forma abrangente ao direito piblico, sujeita & delegagio ou expressiva. de quzrﬂq}ler poder
plblico. Aplica-se a entidades privadas que néo exercitam prerroga?tlvas pubhcas? nem
integram o aparato do Estado, mas que estfo sujeitas a deveres publicos, por manejaremnm
recursos de fornento do Estado vinculados a atividades socialmente relevantes. Para
essas entidades o direito administrative pode ¢ deve ser invocado parcialmente pela
expressiva presenga do interesse piblico, seja pelo fato da ativiFlade reffridg en?er{ra‘r
a aplicagiio vinculada de recursos publicos, seja pela notéria relevincia publica
da atividade desenvolvida ou ainda por manter a atividade estreitos vinculos com a
protegiio de direitos fundamentais do cidaddo e com deveres de garantia do proprio
Estado. Todavia, nfio pode o direito piiblico pretender abranger essas relag;éesr da. mesma
forma que incide sobre o Estado e seus delegados no exercicio de fungfio puPhca: néo
pode ser aplicado de forma abrangente, para publicizar estritamente as relagdes dessas
entidades privadas nos servigos sociais, ou autarquiza-las, trar.lsforma?ndo-as todas em
repartiges pablicas para os fins de direito, tratando com equivaléncia (portanto, sem
distingdio) relacdes de delegagdo e relagbes de parceria. .

As parcerias sociais ¢ as parcerias econdmicas estabelecidas pe‘10 Poder
Publico sio atualmente realizadas em grande nimero. Ora bem sucedidas, ora
mal conduzidas e controladas; muitas vezes, constituem experiéncias inovadoras;
outras vezes, apenas formas de fuga para o direito privado, o que, no Brasil, & quase
sindnimo de uma “fuga para a gestdo per particulares”. Ao lado delas, a reestruturacio
e diferenciacio do aparato administrativo do Estado, com a criagio de oygamsmos
interfederativos de direito publico ou privado, bem como a utilizagio simples de
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institutos de direito privado, sempre com perfil modificado pelo direito pablico, somente
muite recentemente recebeu nova atenco da doutrina e do proprio Poder Pablico.

Na verdade, como escrevi em outra oportunidade, a organizagio administrativa
do Estado brasileiro continua a ser o capftulo mais inconsistente do direito
administrativo nacional's. Ao fratarmos de entidades estatais de direito privado,
que poderiam ser instrumentos de maior eficdcia e eficiéncia do Estado em setores
soctais ¢ econdmicos estratégicos, ainda encontramos perplexidades e preconceitos.
Em muites casos, debate-se a propria viabilidade juridica das entidades; em outros,
busca-se aproxim4-las do regime juridico da administragio direta; frequentemente as
incertezas sio tio intensas, com os érgdos de controle divergindo entre si e em estado
de vacilaglio permanente, que hé desestimulo a inovagfio em matéria de organizago,
adotando-se formulas de atuacfio superadas em quase todos os paises, com amplo
desconhecimento das potencialidades do nosso préprio direito vigente. Além disso,
diante da incerteza juridica, recorre-se a formuias de parcerias com entidades privadas
sem fins lucrativos com muito maior intensidade do que seria necesséario. Essas
estruturas «de organizagfio do proprio Estado, subordinadas parcialmente ao direito
administrativo, somente scrfio vigorosas alternativas de atuagio do Poder Publico
na érea social, se perdermos o preconceito contra a aplicagfio do direito privado na
Administragio Poblica e refletirmos as modificagiies que hoje operam nas préprias
fronteiras de aplicagfio do direito administrativo, que mescla a sua presenca com a
aplicag8io do direito privado tanto no plano da relagdo entre particulares quanto no
plano interno do setor piblico e das parcerias do Poder Piblico com os particulares.

Com efeito, tanto as entidades estatais regidas pelo direito privado de natureza
social quanto as entidades privadas sem fins de lucro em parcetia com o Estado, regem-
se por um regime jurldico hibrido, que exige a incidéncia paralela do direito piiblico e
do direito privade para disciplinar aspectos distintos da atuagio e organizaciio dessas
pessoas jurfdicas. O regime ¢ hibrido, em primeiro lugar, porque busca cenciliar, em
uma organizagfio do proprio Poder Péblico, a garantia da aplicagio adequada dos
recursos pliblicos manejados comanecessidade de assegurar a flexibilidade operacional
essencial ao desempenho de servigos nos quais estdo ausentes ou possuem presenca
secundaria as prerrogativas de autoridade e o exercicio de poderes extroversos do
Estado. O regime é hibrido nas parcerias, porque as entidades privadas parceiras
permanecem distintas do Poder Piblico, mas a0 manejarem recursos publicos ¢ ao
celebrarem contratos de colaboragfio, sujeitam-se a deveres pliblicos de transparéncia,
impessoalidade ¢ fidelidade aos fins sociais da parceria que atraem, necessariamente,
a disciplina do direito administrativo. O que falta, nos dois casos, é clareza quanto
as fronteiras de aplicagfio concomitante destes dois regimes, ou melhor, os limites
de aplicag8o do direito publico a entidades regidas predominantemente pelo direito

15 MODESTO, Paulo, As fimdagdes estatais de direito privado e o debate sobre a nova estrutura orgénica
da Administragio Publica. Tn: ARAGAOQ, Alexandre & MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Direito Administrativo ¢ seus noves paradigmas. Belo Horizonte, Editora Forum, 2008, pp. 539-552,
Disponivel também na Internet: http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-14-TUNHO-2008-
PAULO%20MODESTO.PDF Acesso em 05.04,2011,
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privado. Neste artigo, revisitando trabalhos anteriores, dedico atengfio aos limites de
aplicagio do direito administrativo as entidades do denominado terceiro setor.

3. O Direito Administrativo Do Terceiro Setor

A expressfio terceiro setor, embora néo seja univoca, é definida no Brasil quase
sempre em termos subjetivos ou orgdnicos. .

Maria Syrvia ZaneiLa Di PiETro, por exemplo, deﬁne. terceiro setor 90m21?
conjunto composto por “entidades da sociedade civil de fins pﬁbhco.s e ndo lucratwos~ .
Margat Justen FiLHO afirma que o terceiro setor ¢ “integrado por Su_]‘eltOS e orgamza:g:oes
privadas que se comprometem com a realizagio de interesses coletwos- e a protegiio de
valores supraindividuais™’. Sitvio Luts Frrrera Da RocHA abre valiosa r?onf)graﬁa
sobre o tema, informando que “o nome Terceiro Setor indica os enites que estio iltuados
entre os setores empresarial e estatal. Os entes que integram o Ttercelro Setor.sa?o ent:as
privados, nfio vinculados a organizag#o centralizadaou descentrahzada.t qudmlnlstragao
Publica, mas que ndo almejam, entretanto, entre seus objetiyos sociais, o fucro e que
prestam scrvigos em 4reas de relevante interesse social e p‘l’lbhco”'8 Para (.:EI:SO. ANTONIO
BanpERA DE MuLLO, que atribui a denominagio Terceiro Setor a ‘.cr1at1v1dade d?’s
administradores ou economistas do petfodo do apogeu do neoliberalismo exlltre noés”,
a expressio designa “entidades que néo sdo estatais e também‘nﬁo f:'stﬁONpredlsp(.)st.as a
objetivos mercantis, predispondo-ge, ao menos formalmente, 4 realizac8o de objetivos
socialmente valiosos e cconomicamente desinteressados™” .

Com efeito, ¢ comum definir-se o terceiro setor como um “conjupto Nde
organizagdes sociais gue ndo sdo nem estatais nem mercantis, ou s_eja, organizacdes
sociais que, por um lado, sendo privadas, ndo visam a fins .lucrat1~vos,~ e, por ougg)
lado, sendo animadas por objetivos sociais, phblicos ou ‘coletlvos, néo séo estat.als .
Segundo Boaventura Dr Souza SANTOS, séo instituu;(”)esl que tenta:m. realizar o
compromisso pratico entre a eficiéneia e a equidade em atividades sociais, adotando

16 Direito Administrativo, 24 ed, 8o Paulo, Atlas, 2011, p. 502, Ne li\t'ro Parcorias na {Xdlpmnstrac;ao
Piblica, a autora informa que as entidades do terceiro setor “siio enrtndades prlvadas,Jnstltuidals 'por
particulares; desempenham servigos néc exclusivos do Hstado, porém em lcqlaboragaO' glqm ele; sie
receberem ajuda ou incentivo do Estado sujeitam-se a controle p.ela! Admlnlslragﬁo Pablica le pelo
Tribunal de Contas, Seu regime juridico ¢ predominantemente de du‘elt'o Prlvaclo, polrém pBil‘Glg mente
dertogado por normas de direito piblico” (Parcerias na Administragio Piblica, 6%d, Sdo Paulo, Saraiva,
2008, p. 250).

17 Curso de Direito Administrativo, 5% Bd, S#o Paulo, Ed. Saraiva, p. 254.
18 Terceiro Setor, Sdo Paulo, ed. Matheiros, 2003, p. 13.
19 Curso de Direito Administrative, 28 ed., So Paulo, Ed. Malheiros, 2011, p.225.

“ i A iddri ticipativa do Estado™, conferéncia
20 Cf. SANTOS, Boaventura de Souza, “A Reitivengfo Solidédria e Participativa 5 , con
apresentada no Semindrio Internacienal “A Sociedade ¢ a Reforma do Estado”, promov-1d0 peéo
Ministério da Administragio e Reforma do Estada do Brasil (MARE) ¢ pelo Conselho da Reﬁ')rmal c}
Estado, S8 Paulo, margo de 1998, Texto recolbido na Internet, url: hitp:/fwww.mare.gov.br/Historico
Reforma/conselho/Boaventura, PDE, p.20, Acesso em margo de 1998,
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a flexibilidade operacional tipica das pessoas privadas sem prejuizo da busca de
equidade social inerente a qualquer instituigio plblica®. Porém, por receberem
auxilios publicos e privados em nome do desempenho de atividades socialmente
relevantes, sfio € devem ser mais intensamente fiscalizadas pelo Poder Publico e
pela comunidade do que as demais pessoas privadas, através de controles formais e
materiais que assegurem a fidelidade de sua agfio ao escopo que devem prosseguir.
Sob este enfoque, isto &, sob o drgulo subjetivo, hi mais de doze anos atrds resumi o
conceito de terceiro setor nos seguintes termos: “Pessoas privadas de fins publicos,
sem finalidade lucrativa, constituidas voluntariamente por particulares, auxiliares do
Estado na persecugfio de atividade de contetido social relevante”

Sao exemplos de entidades privadas de terceiro setor, no direito brasileiro, as
entidades declaradas de utilidade ptblica, as entidades qualificadas como organizagées
sociais ou organizaces da sociedade civil de interesse publico e os servicos sociais
autbnomos, estes Gltimos, no entanto, vern sendo classificados nos fltimos anos como
entidades paraestatais de direito privado e ndio mais como entidades do terceiro setor.
Nio pretendo tratar especificamente de todas essas entidades; nfio apenas porque
delas cuidei em trabalhos anteriores® como também para nfio alongar excessivamente

21 Idem, ibidem, p. 20.

22 MODESTO, Paulo. Reforma do Marco Legal do Terceire Setor no Brasil, in: Mudanga social e reforma
legal: estudos para uma nova legislagdo do Terceiro Sefor, org. Joaquim Falcfio e Carlos Cuenca,
Brasilia: Conselho da Comunidade Solidaria/UNESCO, 1999,

23 No anteprojeto da lei de organizaciio da Administragfio Piiblica Federal, elaborado pela Comisséo de
Jurisias designada pelo Ministro do Plangjamento por meio da Portaria 426/2007, alterada pela Portaria
84/2008, os servigos sociais autdnomos foram enquadrados na categotia das entidades paraestatais,
pois estas entidades sho criadas por autorizagfio legislativa e recebem, de modo regular, contribuigies
compulsérias de cardter publico, que independemm da celebragfio de contratos cu acordes de fomento ¢
parceria. As entidades privadas sem fins de lucro, constituidas pela iniciativa privada, para desempenho
de atividades de relevéncia piblica, essenciais & coletividade, objeto de incentivo e fiscalizagio regular
do Poder Publico, foram definidas no anteprojeto como “entidades de colaboragiio” (art.73),

24 MODESTO, Paulo, Reforma administrativa e marco legal das organizag8es sociais no Brasil: as dividas
dos juristas sobre o modelo das organizages sociais, IN: RTDFE, 83c¢ Paulo, 10,16, p. 178-99, out./dez.
1996; R, Informagéio Legisiotiva. Brasilia, a.34, n. 136, p. 315-27, out/dez. 1997, Revista de Direito
Administrativo (RDA), Rio de Janeiro, Ed. Renovar, n. 210, out./dez, 1997, pp. 195-212.; MODESTO,
Paulo. Retorma do Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil, IN: Revista de Direito Adminisirativo
{RDA), Rio de Janeiro, Ed. Renovar, n. 214, out./dez, 1998, pp. 55-68; MODESTO, Paulo, Parecer.
Convénio entre entidades ptiblicas executado por fundagie de apoio. Servigo de saide; Conceito de
servigo piiblico o servigo de releviincia piblica na Constituigio de 1988. Forma da prestacfio de contas
das entidades de cooperagfio apds a emenda constitucional N. 19/98.In; RTDP, n, 28, S Paulo ,
ed. Malheiros, 1999, pp, 109-128; MODESTQ, Paulo, Reforma do Estado, Formas de Prestaciio de
Servigos ao Piblico e Parcerias Piblico-Privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de servigo
puablico, servigo de relevancia pablica e servigos de exploragfio econdmica para as parcerias piblico-
privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari {org.). Parcerias Piblico-Privadas, Sio Paulo, Malhsiros, 2005,
pp- 433-486, Consulte-se também sobre o tema, em especial, MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo,
“Organizagbes Sociais de Colaboragio (Descentralizaciio Secial e Administragio Pliblica Nio-Estatal”,
In: Revista de Direito Administrativo (RDA), Rio de Taneiro, Ed. Renovar, n. 210, out./dez, 1997,
pp. 183-194; “O sistema de parceria entre os setores pliblico e privado. Execuglio de servigos através
de concessdes, permissdes, terceirizagies ¢ outros regimes. Aplicagfio adequada desses institutos”, Tn:
Boletim de Direito Administrative (BDA), 2/75-81, Ed. NDJ, fev.,, 1997; “Natureza jurldica dos servigos
sociais auténomos”, Revista de Direito Administrativo, Rio de Jangiro, n, 207, p. 79-94, jan./mar, 1997,
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a avaliagio que vem de ser feita, que pretende ser intencionalmente geral e resumida.

A questiio problemdtica ¢ a extensdio da aplicagiio do direito piblico a essas
entidades. A propria doutrina reconhece a situagio de neblina em que a matéria tem
sido tratada, Marcar Justen FiLHo, por exemplo, & explicito em proclamar que “existe
grande dificuldade em determinar, de modo mais preciso, o conteiido do regime
juridico aplicavel a tais entidades. E problemético determinar exatamente as regras de
direito pliblico que serfio aplicaveis, o que gera problemas préticos de grande relevo.
Afigura-se, no entanto, que tais dificuldades somente poderfio ser solucionadas de
modo preciso por via da ediglio de regras legais™. Enquanto as normas legais mais
precisas nio sdo editadas, a exemplo do capitulo sobre os entes de colaboragiio da
proposta de nova organizagéio administrativa federal®®, é preciso decidir as questes
concretas a partir da legislagfo existente ¢ as normas estabelecidas na Constituigio
Federal. Mas, especialmente neste tltimo plano, a questfio nfio pode permanecer na
esfera subjetiva, orgéinica, referida apenas a condigfio especial dessas pessoas privadas,
Reclama-se, em termos constitucionais, também uma abordagem objetiva, relativa ao
campo especifico de atuagiio dessas entidades, pois sobre esses sujeitos de direito o
texto constitucional apenas faz referéncias escassas, sem maior detalhamento.

No plano subjetivo, a Constituigio Federal de 1988 cuida de proibir a
interferéncia estatal na criaglio ou no funcionamento das associagdes (Ast. 5°, XVID),
reconhecendo plena liberdade de associagio a todas as pessoas, fisicas ou juridicas,
desde que para fins licitos, vedada a de carter paramilitar {Art. 5°, XV1I), estabelecendo
ainda que “as associacdes s6 poderdio ser compulsoriamente dissolvidas ou ter suas
atividades suspensas por deciso judicial, exigindo-se, no primeiro caso, 0 trénsito em
julgado” (Art. 5°, XIX). A Constituigfo Federal, no entanto, etprega nomenclatura
variada para referir as entidades privadas sem fins lucrativos:

a) institui¢es de educagio ¢ de assisténcia social, sem fins
lucrativos - art. 150, VI, “¢”;

b) entidades filantropicas — art. 199, § 17

c) entidades sem fins lucrativos - art. 199, § 1°;

Sabre o tema, conferir ainda ROCHA, Silvio Lufs Ferreira, Terceiro Setor, 830 Paulo, Ed. Malhgiros,
2003, SOUTO, Marcos Juruena Viliela, Parceria mediante convivéncia entre fungdes publicas e privadas.
In: Férum administrative — Direito Phblico, Belo Horizonte, a. 5, n. 54, p. 5935-5950; REGULES,
Luis Eduardo Patrone. Terceiro Setor, S#o Paulo, Ed. Metodo, 2006; MOREIRA, Egon Bockmann,
Organizag8es Sociais,Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Puiblico e seus “Vinculos Contratuais’
com o Estado, [n; CUELLAR, Leila e MOREIRA, Egon Bockmann, Estudos de direito econdmico,
Belo Horizonte, Férurn, 2004, pp. 259-277; RESENDE, Tomdz de Aquino. Roteiro do Terceiro Sstot,
Associagies e Fundagfies, 3% Ed, Belo Horizonte, Prax Ed, 2006; CARVALHO, Raquel Melo Urbano
de. Curso de Direito Administrativo, 2ed, Salvador, Ed. JusPodium, 2009, pp. 926-979. CARVALHO
FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 24.ed, pp. 495-496 ¢ 325-333.

25 Cutsa de Direito Administrativo, ob. cit,, p. 254.

26 Sobre o tera, conferir DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Das entidades paraesiatais ¢ das entidades
de colaboragio, In: MODESTO, Paulo. Nova organizagio administrativa brasileira, 2".ed, ob.cit., pp.
238-256. No mesmo volume, consulte-se também o estudo de TOURINHO, Rita. Terceiro Setor no
ordenatnento juridico brasileiro: constatagdes ¢ expectalivas, ob.¢it, pp. 321-340.
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d) entidades beneficentes - art, 204, I;
e) entidades nfio governamentais - art. 227, § 1°

Nada obstante, pode-se extrair uma defini¢fio constitucional implicita para as

entidades sem fins lucrativos de caréter pablico a partir do enunciado do Art. 213 do
texto fundamental:

Art, 213 - Os recursos publicos serdo destinados as escolas
ptblicas, podendo ser dirigidos a escolas comunitarias,
confessionais ou filantrdpicas, definidas em lei, que:

I - comprovem finalidade ndo-lucrativa e apliquem seus
excedentes financeiros em educagio,

II - assegurem a destinacfio de seu patriménio a outra escola
comunitaria, filantropica ou confessional, ou ao poder pablico,
no caso de encerramento de suas atividades.

' Diante desse enunciado, que pode ser exirapolado para outras areas de atuacio
§001a-1 do Estado, dois sdo os predicados estabelecidos na Constituigiio Federal para
identificagfio das entidades sem fins lucrativos que podem receber recursos piiblicos:

a) aplicagfio dos excedentes financeiros na propria atividade
institucional de natureza social, isto é, a proibigdo de partilha
do resultado social, o que implica na vedacfio & distribuicio
de excedentes operacionais, brutos ou liquidos, direta ou
indiretamente, entre diretores, conselheitos, empregados,
associados, doadores ou fundadores da entidade;

b) destinagfio do patriménio social a outra entidade de mesma
natureza ou ao poder piblico, em caso de extingfo (proibigio de
partilha do patriménio social).

Algumas entre essas entidades, por sua condigio especial,
sdo também protegidas pela Constitui¢iio Federal em matéria
tributaria. No art. 150, inciso VI, “c”, veda-se a instituigio
pelos entes federativos de impostos sobre “patriménio, renda ou
servigos (...) das institvig8es de educagiio e de assisténcia social,
sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei”, A referida
imunidade tributdria compreende apenas o patrimdnio, a tenda
e os servigos relacionados com as finalidades essenciais das
entidades mencionadas (art. 150, §4°).%

27 A imunidade é objeto de disciplina também pelo Cédigo Tributdrio Nacional (CTN), qus estabelece
em f;eu_ art. 9% ser “€ vedado 4 Un.iﬁo, 208 Estados, ao Distrite Federal e aos Municipios: {...) TV :
cobrar imposto soblre: (...} ¢} o patriménio, a renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas
findagdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituigies de educagiio e de assisténcia

social, sem fins lucrativos, observados os requisitos fixados na Segdio Il deste Capitule”, Na matéria, o
CTN estipula no art. 14 que “o disposto na alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° & subordinade & observineia
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Sem embargo, dedica a Constituigio Federal a determinar a aplicagio do direito
publico a entidades privadas sem fins de lucro em diversas outras disposi¢des, porérq com
o emprego de critérios objetivos e niio subjetivos. Nio é a natureza juridica da entldafie
privada integrante do terceiro setor, por exemplo, que determina a sua sujeigio especial
4 competéneia dos Tribunais de Contas. Com o advento da Emenda Constitucional n,
19/1998, que alterou a redagio do pardgrafo vmico do Art. 70, ficou explicito o dever
de prestar contas de “qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ¢ valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagles de natureza
pecuniéria”. E o firto objetivo da utilizagfio de recursos piliblicos pela entidade de tefrcmro
setor que atraird a competéncia do Tribunal de Contas, néio a sua especial caracterizagio
subjetiva. Se nfio hé recebimento de recurso pablico, direta ou indiretamente, ndo havera
competéncia fiscalizatoria externa dos Tribunais de Contas sobre a entidade privada
sem fins Jucrativos. De outra parte, a competéncia de atuagio da Corte de Contas deve
ser restrita & verificagfio da regularidade do vinculo de fomento, do bom emprego dos
recursos transferidos e a apuragiio dos resultados da parceria estabelecida, ndo sendo de
admitir medidas de controle ou interferéncia na gestfio da entidade ndo estatal.

As entidades de colaboraciio njo sio delegadas do Estado e nfio gozam de
prerrogativas de direito piblico, processuais ou materiais. Ndo editam atos administrativos
nem estdo sujeitas ao processo administrativo para decidir, Sdo entidades privadas, néo
estatais, que colaboram com o Estado, mas ndo se equiparam a ele ou a qualquer érgdo
do Poder Pablico. Como & sabido, poderes, prerrogativas publicas e sujeigdes ndo se
presumermn, sem norma de atribuigfio, especialmente para entidades privadas néo estatais.

A auséneia de prerrogativas processuais ja foi proclamada pelo Supremo
Tribunal Federal:

EME N T A: Recurso - Aplicabilidade Estrita da Prerrogati-
va Processual do Prazo Recursal em Dobro (CPC, ART. 188)
-PARANAPREVIDENCIA - Entidade Paraestatal (Ente de
Cooperagio) -Inaplicabilidade do Beneficio Extraordinario da
Ampliagio do Prazo Recursal - Intempestividade - Recurso ndo
Conhecido.- As empresas governamentais (sociedades de eco-
notnia mista e empresas piiblicas) e os entes de cooperagio (set-
vigos sociais auténomos e organizagBes sociais) qualificam-se
como pessoas juridicas de direito privado e, nessa condigio, néo
dispem dos beneficios processuais inerentes  Fazenda Pablica

dos seguintes requisitos pelas entidades nele referidas: I - nfo distribnirem qualquer parcela do seu
patrimbnio ou de suas rendas, a qualquer titulo; II - aplicarem integralmente, no Pais, 08 88US TeCUISes
na manutengio dos seus objetivos institucionais; 11T - manteret escrituragio de suag receitas e dc_spesas
em livros revestidos de formalidades capazes de assegurar sua exatidgo. §1° Na falta de cumprimento
do disposto neste artigo, ou ne §1° do artigo 9°, a autoridade competente pode suspcndcl: a aplicagfio
do beneficio. §2° Os servicos a que se refere a alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° sfio exclugvament‘e, a8
diretamente relacionados com os objetivos institucionais das entidades de que trata este artigo, previstos
108 respectivos estatutos ou alos constitutives”,
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{Unido, Estados-membros, Distrito Federal, Municipios e res-
pectivas autarquias), notadamente da prerrogativa excepcional
da ampliagiio dos prazos recursais (CPC, art. 188). Preceden-
tes. (STF, Al 349477 AgR/PR PARANA, Rel. Min. Crrso D
MeiLo, Julgamento: 11/02/2003 Orgao Julgador: Segunda Tur-
ma, Publicagfio DJ 28-02-2003 pp-00013).

Sem embargo do exposto, quando realizam servigos de relevancia puiblica, a
exemplo dos servigos de safide (Art, 197)%, essas entidades privadas de colaboragfio
devem se submeter 4 fiscalizagio do Ministério Publico, nos termos do Art. 129, II, da
Lei Fandamental (Sdo funges institucionais do Ministério Pablico: (...) II - zelar pelo
efetivo respeito dos poderes plblicos e dos servigos de relevéncia pablica acs direitos
assegurados nesta Constituigio, promovendo as medidas necessdrias a sua garantia).

O conceito de servigo de relevdncia piiblica é menos exigente do que ¢ conceito
de servigo piiblico. S#o atividades de relevancia piblica as atividades consideradas
essenciais ou prioritarias a comunidade, ndo titwlarizadas pelo Estado, cuja
regularidade, acessibilidade e disciplina transcendem necessaviamente & dimensdo
individual, obrigando o Poder Piblico a controld-lus, fiscalizd-las e incentivd-las de
modo particularmente intenso. Niio ha aqui exigéncia de aplicagfio obrigatéria de todas
as obrigagGes de servigo pidblico tradicionalmente reconhecidas na legislagiio. Nem
titularidade exclusiva desses interesses pelo Estado, admitindo-se a livre atuag#io privada.
Mas a lei ordinariamente impde que a fiscalizacfo e regulagfio dessas atividades pelo
Poder Publico seja minudente e tutelar, sende assegurando ainda o respeito a principios
constitucjonais, em especial o principio da dignidade da pessoa humana,

Nesta area, por exemplo, caberia reconhecer a aplicagio de principios
frequentemente associados no direito comparado aos denominados “servigos de
interesse geral”.” Em especial, as obrigagdes de nfio discriminar usudrios, a obrigagio
de cobrar pregos razodveis ou acessiveis ¢ a obrigagdo de atuar de modo regular.?

28 CF, Art. 197 - Sfio de relevdncia phblica as agbes e servigos de satde, cabendo ao pader pablico dispor,
nos termos da lei, sobre sua regulamentagfo, fiscalizagfio e controle, devendo sua execugiio ser feita
diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa flsica ou juridica de direito privado.

20 Scbre o conceito europeu de “servigo de interesse geral” ou “servigo de interesse econdmico geral”,
conferir REBOLLO, Luis Martin, “Servicios Pablicos y Servicios de Interés General: la nueva
concepcion y operatividad del servicio publico em el detecho administrativo espafiol”, e MEDAUAR,
Odets, “Servigos Piblicos e Servigos de Interesse Econdmico Geral”, publicados na coletfinea
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (org), Uma Avaliogdo das Tendéncias Contempordneas do
Dircito Administrativo, Rio de Janeiro, Ed. Renovar, 2003. Conferir, também, as valiosas observagtes
de JUSTEN, Monica Spezia, 4 Nocdio de Servigo Priblico no Direito Europeu, Sio Paulo, Ed, Dialética,
2003, especialmente pgs. 196 e segs.

30 No Glossario da Comunidade Européia sfo diferenciados os conceitos de “servigo piiblico”, “servigo
universal”, “servigo de interesse econdmico geral” e “servigo de interesse geral”, segundo os seguintes
onunciados: Servigo piblico: A noglo de servigo publico tem um duplo sentido, designando tanto o
organismo de produgio do servigo como a missiio de interesse geral a este confiade. E com o objectivo
de favorecer ou de permitir a realizagio de missSes de interesse geral que a autoridade piblica
pode impor obrigagbes especificas de servigo piblico a um organisme de produgfio do servigo, por
exemplo, em matéria de transportes terresires, aéreos ou ferrovidrios ou em matéria de energia. Estas
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Esses principios de acessibilidade, igualdade e continuidade, no direite europeu,
também informam o chamado “servigo universal”, que MoNICA JUSTEN, resume de
forma precisa: “o servigo ou conjunto de servigos minimos definidos, que visam a
assegurar o acesso de todos os usudrios a prestagdes essenciais de uma determinada
qualidade e a pregos justos em face das condigBes especificas nacionais™!.

A babel conceitual eutopeia ndo nos interessa de forma imediata, pois aglutina
em conceitos de gradagio sucessiva e, por isso, parcialmente superpostos, atividades
de servigo puablico abertos & competiclo, servigos monopolistas e também servigos
sociais.® Na Constitui¢Bo Brasileira, embora a matéria ndo deva ser reduzida a dois
{inicos conceitos, ndo apresenta superposicfes equivalentes.

Na Constituiggo brasileira, como vimos, hi explicita referéncia aos servigos de
velevancia piiblica em duas normas: art. 129, Il e art. 197.

Na primeira norma, o conceito é empregado em sentido subjetivo, pata referir
as entidades privadas que prestam servigo de relevincia plblica. Na segunda, o

ohrigagtes podem ser impostas 4 escala nacional ou regional, Note-se que, com frequéneia, se confunde
erroneamente servigo publico e sector pblico (incluinde a fungio piblica), ou seja, a missio ¢ 0 estatuto,
o destinatéria e o proprietério; Servigo universat: O conceito de servigo universal foi desenvolvido pelas
institnigdes da Comunidade ¢ define um conjunto de exigéncias de inleresse getal a que devein obedecer,
em toda a Comunidade, as actividades de telecomunicagdes ou de correto, por exemplo. As consequentes
obrigagties destinam-se a assegurar o acesso generalizado de todas as pessoas a determinadas prestagOes
essenciais, de qualidade e & um prego abordavel. Servicos de interesse econdmico geral: Os servigos de
interesse economico geral designam as actividades de servigo cometcializdveis que preenchem missdes
de interesse geral, estando, por conseguinte, sujeitas a obrizacdes especificas de servigo piblico (
artigo 86° - antiga artigo 90° - do Tratado que institui a Comunidade Buropeia). E o caso, em especial,
dos serviges em rede de transportes, de energia ¢ de comunicagbes”. Servigos de interesse geral: Por
servigos de interesse geral entendem-se as actividades de servigo, comercial ou nfo, consideradas de
interesse getal pelas autoridades publicas, cstando, por conseguinte, sujeitas a obrigagdes especificas de
servico piiblico, Esta nogfio engloba as actividades de service niio econdmico (sistema de escolatidads
obrigatéria, protecedo social, efe,), as fungdes inftinsecas & propria soberania (seguranga, justica, ete.)
& 08 servicos de interesse econdmico geral (energia, comunicagbes, eic.). Recorda-se que as condigdes
do artigo 86° (antigo artigo 90°) do Tratade nio sio aplichveis 4s duas primeiras categorias (actividades
de servico nfio econdmice ¢ fungdes intrinsecas 4 propria soberania). Cf. Glossario da Comunidade
Ruropéia, documente disponivel na Internet na phgina: hitp://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/cig/
g4000.htm , B util consultar, também, o denominado Livro Verde (COM/2003/270,de 21.5.2003) ¢ 0
Livro Branco sobre os Servigos de Interesse Geral (COM/2004/0374), disponiveis a partir de pesquisa
na pégina: hitp://europa.eu.int e http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/service_generaI_
interest Foi proposta a redagiio de uma comunicagio especifica sobte 0s servigos sociais de interesse
getal, incluindo os servigas de sadde, cuja adopedo estd prevista para 2003,

31 ANogio de Servigo Piblico no Direito Europen, Siio Paulo, Dialética, 2003, p. 195.

32 A babel concsitual dos textos normativos comunitdrios do velho continente tem surpreendido a muitos.
Diogo De Fiausikene Moremra NETo, por exemplo, encontrou ocasiio para ressaltar que a denominada
crise dos servigos plblico, no continente europeu, “antes mesmo de uma crise conceitual, € uma
indefinicdo semdntica provocada pelo uso de variadas ¢ equivocas denominagdes, como servigo de
interesse geral, serviga econfmico de interesse geral, servigo piblico e servigo universal. A confusga dos
textos se reflete na perplexidade de alguns autores e das correntes que 8¢ alinharam a respeito, sendo que
alguns chegam a ponto de considerar a crise como um sinal do desaparecimento do velbo & tradicicnal
service public & la frangaise ¢ outros, mais moderados, vendo apenas indicios de uma profunda mulagio
em curso”, (Mutagdes nos Servigos Pblicos, Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmice,
Satvador, Instituto de Direito Piblice da Bahia, n®. 1, fevereiro, 2005, p. 13, Disponfvel na Internet:
<attp:/www.direitodoestado.com.br>, Acesso em: 7 de margo de 2005.)
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copceito é empregado em sentido objetivo, para referir as agles e os servigos de satide,
seja quando prestados pelo Poder Publico, seja quando prestados por pessoa fisica
ou juridica de direito privado. As disposi¢Ges sfio diretas e de simples cornpreensdio:

“Art. 129 - S#o fungdes institucionais do Ministério Pablico:

II - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos

servicos de relevincia piiblica aos direitos assegurados nesta
Constituicdo, promovendo as medidas necessirias a sua
garantia;”
“Art. 197. Sfo de relevincia puiblica as a¢des e servigos de safide,
cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentagfo, fiscalizagfio e controle, devendo sua execugfo
ser feita diretamente ou através de terceiros, por pessoa figica ou
furidica de direito privado™

. Na verdade, a participagfio de entidades privadas na prestagio de servigos
gsociais, autorizada expressamente pela Constituigho (v.g., art. 199, 202, 204, 1, 209,
216, ,1°.218, §4° 225), nfo apenas ¢ pragmitica como pode ser percebida como uma
das {'espostas consequentes A crise do aparelho do Hstado no dmbito da prestacio dos
servigos sociais. O Estado nfio tem efetivamente condigdes de monopolizar a prestagio
direta, executiva, dos servigos de assisténcia social de interesse coletivo, Estes podem
ser geridos ou executados por cutros sujeitos, pablicos ou privados, preferencialmente
instituig@es “piblicas nfo estatais” (pessoas privadas de fim pablico, sem fins lucrativos),
consoante diferencia a propria Constituigiio (CF, art, 199, §1°), sob a fiscalizaglio &
supervisfo imediata do Estado. Nestes casos, nfio prover diretamente ndo quer dizer
tornar-se irresponsdvel perante essas necessidades sociais bagicas ou negar o direito
fundamental A saide, 4 educagio, & defesa do meio ambiente, 4 pesquisa cientifica e
tecnoldgica. O Estado ndo deve nem pode demitir-se da responsabilidade de assegurar
e garantir direitos sociais: quando ndio executar, deve fomentar ou financiar diretamente
a execugfio de servigos sociais necessdrios a coletividade. O Estado contemporineo
continua executor, regulador, fiscalizador e financiador de servigos sociais, mas pode
contar também com mecanismos de parceria dgeis para ampliar a sua capacidade de
assegurar a efetiva fruicfio dos direitos sociais bagicos.™

33 O caréter liberal ou social do Estado ¢ definido menos pela dimensZo do seu aparato burocrdtico quanto
pela (}es_tillagﬁo do seu orgamento, Os Estados atuais sfio sobretudo centros de transferéneia de recursos
ecendmices e sociais, A atividade de prestagiio de servigos pelo Estado-aparato responde apenas por
uma pa.rcela d‘fl intervengo do Estado nas sociedades contemporineas. As transfer8ncias de recursos
trl]:utf'lrms, as isengles especiais e 0s subsidios, entre outras formas de estimulo e [imitagio da atividade
privada, respondem por grande parte da interfer@ncia estatal em nossa vida cotidiana, Lamentavelmente,
tl:ﬂt_a—se de setor em que reina uma quase absoluta epacidade e anomia, pois entregue completamente z':
légica econdmica. Por isso, se quisermos saber se um Estado é de fato “social” ou “neoliberal” devemos
con.sgltar o orgamento piblico e as efetivas transferncias de recursos para o financiamento de servigos
sociais, independentemente da natureza da entidade responsavel pela realizagfio desses servigos. B este
o daqo tassencial a considerar quando se pretende determinar ¢ compromisse do Estado com a realizagiio
do direito a saide ou & educagfio € nfio o campo das formas organizacionais que o Estado adola ou de
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E certo também que os servigos sociais referidos, quando desempenhadas
pelo Poder Publico como encargo, obrigagiio, submetem-se ordinariamente ao
regime de direito pitblico, quer por ser este o regime Juridico comum e normal
da fun¢do administrativa do Estado, duer por expressa decisfo. legal. Por essa
razdo, diversos autores tendem a considerar essas atividades, quando prestadas
pelo Estado, servigos piblicos.* Mas, sem embargo dessa qualificagfio, essas
atividades ndo seriam servicos publicos quando desempenhados por particulares.
Porém, rotular de servigo publico essas atividades, quando exercidas pele Hstado,
& subordinar a natureza juridica de uma atividade & qualidade do sujeito que a
exercita, 6 adotar um conceito subjetivo de servigo publico, o que € incoerente
com a tese predominante na doutrina brasileira de se buscar a identidade pripria
da atividade de servico publico na identificagdo do regime juridico especial da
atividade, ndo do sujeito que por ela responde. .

A consequéncia pragmatica deste entendimento predominante da doutrl‘na
& ambigua: por um lado, a analogia permite aparentemente ampliar as garantias
dos administrados quando aplicada a pessoas juridicas estatais de direito pf*ivado
(tese problematica, ante a auséncia de imposigfio constitucional do regime de
direito publico a todo esse conjunto de atividades); por outro lado, restringe a
compreensdo dos compromissos piblicos da mesma atividade quando exerc@a
por particulares (pois, neste caso, seriam simples atividades econémicas).” Seja

gue se serve para obter bens ou utilidades coletivas. Registre-se, por fim, que a3 normas qus regem a
“forma de organizagio” ndo informam necessariamente as “normas de funcionamento das cntzd.ades
piiblicas ou privadas de interesse piblico existentes no Brasil, sendo psual que entidades estatais fie
diteito privado estejam vinculadas, em diversos aspectos do seu functqnamento, a normas de direito
phiblico, 0 mesmo ocorrendo com simples pessoas juridicas privadas de interesse piblico.

34 Contra a conceituagfio dessas atividades sociais do Esiado como “servigo piiblico” escreve CASSAGNE,
Tuan Carlos, La Infervencidn Administrativa. 2° ed. Buenos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1994, p. 40: “Los
servicios piblicos propios se distinguen también de los llamados servicios so_ciales que presta ¢l Estado
en Areas talss como la cultura, salud phblica, previsién social, cuya gestion suelc encomem.iarsz‘e a
érganos 1 entes administrativos, sin perseguirse fines de lucro. Esta actuacidn estqtal, para la re'al!zgcgén
de prestaciones que no poseen contenido econémica, no implica rt?,err}p_lazar ni sustituir I.a iniciativa
privada que, respscto de estas actividades, continba regida por ¢l principio (fle i'a 'llbertad, sin petjuicio
de 1o cual —-cuando la actividad la lleva a cabo el Bstado - se aplican los prineipios y normas proprios
de la funcién administrativa”,

35 Riams Feananpes De Ouvara, adotando a concepeéio dominante, enuncia claraments a incompeténcia
do Pader Piblico para estabelecer condicionantes & politica de pregos das mensalidades escolares: “Q
ensine & livre & iniciativa privada, atendidas as condigles estabelecidas no art, 209 da CF.‘ Nﬁlo ha
outra testrigio que possa ser imposta, nem hd condicionantes fixadas em lei. O texto clonst;tumonal
revela a concessio de liberdade as escolas, que podem dispor da melhor forma de organizagio dE seu
ensino, submetendo-se, apenas, acs preceitos gerais da educagio nacional e sujeitando-se & avahag:iw de
qualidade pelo Poder Publico. Em consequéncia do quanto se vem dizendo, pade-se afirmar que nio ha
possibilidade de o Estado imiscuir-se na intimidade da escola, para fixar pzfdlrﬁlies de mensahd‘ade. Estas
silo livremente estipulas pelas escolas, a quem, de acordo com‘o-p.oder aquisitivo dos ahlmos, incumbird
a dosagem dos saldries de seus professores. A equaglo possibilidade de aluno/necessidade c}a escola
fica a critério desta. Os limites so as possibilidades dos alunos, E correto que se deve degvincular o
paternalismo estatal que vigora entre nos. A escola oferece determinado padr§0 de ensino, Se o aluno
nio estd satisfeito, muda. Faz movimento entre os pais para melhoria do ensino. O pai discute com a
ditegio da escola os aumerttos das mensalidades e retira o filho, se ent(?nder que a cobran,?a é mulito
alta. Enfim, & a livee iniciativa gerindo a economia de mercado no pertinente 4 educaglo.” (Recelias
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como for, mesmo os autores que dilatam a aplicacio do conceito de servigo
plblico para atividades sem titularidade do Estado reconhecem que, gquando
os particulares atuam, com ou sem fins lucrativos, por direito préprio {(iure
propio), nio se sujeitam ordinariamente ao regime do servigo publico ou do
direito administrativo, mas ao regime jurldico tipico ou predominante das
pessoas de direito privado, o que muitas vezes lhes confere maior agilidade ou
presteza no atendimento dos seus objetivos sociais.

Os servigos de relevincia phblica nfio sfo servigos pablicos, mas também
nfo sdo atividades de exploraciio econdmica. Constituem zona juridica interme-
didria, rol de atividades que dispensa titulo especial de autorizagfio tanto para o
Estado quanto para os particulares, mas que cumpre papel relevante no forneci-
mento de utilidades vitais para os cidadfos, sendo especialmente protegida na
Constituiciio Federal (v.g., art. 129, IT). Trata-se de dominio em que a atividade
de execugdo direta de servigos e a atividade de fomento administrativo, median-
te outorga de titulos especiais, apoio financeiro e acordos de parceria encon-
tra lugar privilegiado para coexistir, rompendo-se em definitivo a dicotomia de
soma zero que isolava a atvacio dos particulares e do Estado em zonas distintas
e mutuamente excludentes.

Ndo Tributarias — Taxas e Pregos Publicos, 2* ed,, Sfo Paulo, Malhsires, p. 152), Com a licenga
devida, mantenho radical divergéncia do ilustre autor no tocante ac alcance da interferéncia do Poder
Piablico na esfera do ensino privado, como de resto nas demais atividades de relovincia piblica (vg.
satlide ¢ pesquisa cientifica), embora também nfo postule o que o auter denomina de “paternalisino
estatal”. Sem antecipar cssa questfio, vale dizer, mesmo sem qualificar desde logo a educagio como
atividade de relevéincia phblica (recurso simples para atribuir-lhe, de pronto, um conjunte relevante
de condicionamentos), cumpre ressaltar que o “livie mercado™ na educagio nfio pode desconsiderar
os limites da prdpria atividade econdmica. A matéria ja foi enfrentada pelo Supremo Tribunal Federal
na ADI 319, que admitiu a competéneia do Peder Piblico na regulagdo da politica de pregos nas
atividados de ensino, conquanto o tribunal tenha revelado certa ambiguidade ac tenlar compatibilizar
o conceito de livre iniciativa ¢ a manifesta relevincia social da interferéneia piblica na atividade de
ensino desenvolvida por escolas privadas: “EMENTA: - Acfio direta de inconstitucionalidade. Lei
8.039, de 30 de maio de 1990, que dispte sobre critérios de reajuste das mensalidades escolares ¢
outras providéncias. - En face da atual Constituigiio, para conciliar o fundamento da livre iniciativa
¢ do principio da livre concorrdneia com os da defesa do consumidor ¢ da redugio das desigualdades
sociais, em conformidade com os ditames da justiga social, pode o Estado, por via legislativa, regular
a politica de pregos de bens ¢ de servigos, abusivo que e o poder econdmico que visa ao awnento
arbitrario dos lucros. - Néo &, pois, inconstitucional a Lei 8.039, de 30 de maio de 1990, pelo sé
fato de ela dispor sobre critérios de reajuste das mensalidades das escolas particulares, - Exame das
inconstitucionalidades alegadas com relagfio a cada um dos artigos da mencionada Lei. Ofonsa ao
principio da irretroatividade com relagfio & expressfio “marco” contida no parigrafo 5. do artigo 2. da
referida Lei. Interpretagio conforme a Constituighio aplicada ac “caput” do artigo 2., ao pavdgrafo 5.
desse mesmo artigo ¢ ao artigo 4., todos da Lei em causa. Agio que se julga procedents em parte, para
declarar a inconstitucionalidade da expressfio “marco” contida no pardgrafo 5. do artigo 2. da Lei no
8.039/90, e, parcialmente, o “caput” e o paragrafoe 2. do artigo 2., bem como o artigo 4. os trés em todos
os sentidos que nfio aquele segundo o qual de sua aplicacHo esifio ressalvadas as hipdteses em que, no
caso concreto, ocorra direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada, (STF, ADI 319 QO / DF,
Rel. Min. Moreira Alves, Julgamento: 03/03/1993, Tribunal Pleno, Publicaggio: DY 30-04-1993, PP-
07563 EMENT VOL-01701-01 PP-00036, por maioria). No mesmo sentido: STF, Al 214756, AgR/SP,
Rel. Min. Moreira Alves, Julgamento: 03/11/1998, Primeira Turma, Publicagio: DJ 05-03-1999, PP-
00003, EMENT YOL-01941-02 PP-00323; STF, RE 163231/8P, Rel Min. Mauricio Corréa, Julgamento
26/02/1997, Tribunal Pleno, DI 29-06-2601, PP-00055, EMENT VOL-02037-04, PP-00737,
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Por nfio empregar em geral o conceito constitucional de servigo de
relevincia publica, a doutrina nacional ainda vacila quando procura definir
a natureza da atividade desempenhada pelas entidades do terceiro setor com
vinculos de parcerias com o Poder Piblico. Para uma primeira corrente,
as parcerias do Estado com as entidades do terceiro setor ensejam “novas
formas de prestagio de servigos pablicos”, devendo a atividade executada
ser qualificada como “funcfio delegada do Poder Publico™ . Para outros, ha
desempenho de “servigos plblicos”, mas ndo hé concessio de servigo ou
permissdo de servigo, pois os servigos em questdo ndo sfo privativos do Estado,
isto &, sdo insuscetiveis de delegagdo, razdo pela qual deve o Estado presta-
los diretamente, cabendo apenas incentivar o seu exercicio complementar por
entidades sem fins lucrativos.””Para uma terceira corrente, quando prestados
pelas entidades privadas, mesmo através de vinculos de parceria com o Poder
Publico, os servigos sociais sdo atividades privadas de interesse publico, mas
ndio servigos publicos em sentido préprio, pois ndo estéo submetidos a regime de
direito piiblico, salvo quando prestados pelo Estado®®. Para uma quarta corrente,
no campo dos servigos sociais, “atividades mistamente publicas e privadas”,
no fraseado do Min. Carlos Ayres Britto®, as atividades desempenhadas pelos
particulares ndo sdo servigo piblico, mas atividades de relevincia publica,
sujeitas a condicionamento distinto do adotado para as entidades privadas de
natureza econdmica. F esta ultima a posigio que adoto hd muitos anos e que

36 CARVALHO FILHQ, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, ob.cit, p. 325-326. Também
qualificam como “atividade delegada® a agfic das entidades de direito privado que celebram contrato
de gestdo ou parceria com o Poder Piblico: CARVALHO, Raguel Melo Urbano de. Cursa de Direito
Administrativo, 2*.ed, ob.cit., 2009, p. 936; Franga, Vladimir da Rocha. Reflexdes sobre a prestagio
de servigos phiblicos por entidades do terceiro sefor, Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado,
Salvador, n. 6, junho/fjulho/agosto, 2006, Disponivel na internet: http:/fwww.direitodoestado.com/
tevista/RERE-6-]UNHO-2006-WLADIMIR%20DA%20ROCHA. pdf

37 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, 28 ed., S&o Paulo, Ed.
Malheiros, 2011, p. 241 (cuidando das organizagdes sociais).

38 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Parcerias com o Terceiro Setor, ob.cit, p. 264 ¢ 277. No livro Direito
Administrative, 24%.ed, ob.cit, diferencia a autora a atagio das organizagBes sociais da atuacfio das
organizagbes da sociedade civil de interesse pablico. A primeira recebe ou pode receber “delegagio
para a gestio de servigo piblico, enquante a Oscip exerce atividade de natureza privada, com a ajuda do
Estado” (p. 515).

39 Vote do Ministro Carlos Ayres Britto no julgamento da Agdo Direta de [nconstitucionalidade 1.923-
DF. Neste voto luminar, o ilustrado Ministro adere a0 conceito de “servigos de relevéincia piliblica”para
qualificar a atividade desempenhada pelas entidades sem fins lucrativos hos servigos sociais
nio exclusivos de Estado. Em passagem didatica, resume: “ao lado deles, servigos piblicos de
titularidade estatal exclusiva, colocam-se atividades que séo também de senhorio estatal, mas nio com
exclusividade. Refiro-me 4s atividades de satide piblica, educagdio e ensino, cultura, previdéncia social,
meio ambiente, ciéneia e tecnologia, assisténeia social, que, titularizadas por toda e qualquer pessca
federada {deveres que sfo de cada uma dessas pessoas publicas), também se inscrevem no dmbito do
senhario e exploragio das pessoas privadas, Pelo que se definem como alividades mistamente piiblicas
¢ privadas. [mportande muito lembrar que, se prestadas pelo setor piiblico, sfo atividades publicas de
regime jurldico igualmente publico. Se prestadas pela iniciativa privada, dbvio que sic atividades
privadas, porém sob o timbre da relevincia piblica.” (p. 9).

rompe com a dicotomia tradicional das atividades exercidas por particulares
entre atividade de servigo publico e de exploragiio de atividade econdmica.®

No dmbito das atividades de relevncia piblica, o regime predominante nfio é o
da atividade, mas aquele proprio do sujeito que a exerce. Se o Estado instituir autarquias
para o exercicio de atividades de relevincia piblica, o regime juridico aplicavel serd o
regime de direito pablico. Se instituir findagdes governamentais, submetidas ao direito
privado, destituidas de prerrogativas especiais, comoe museus e centros de pesquisa, o
regime aplicdvel na prestagho dos servigos serd o regime de direito privado, Por isso,
enquanto exercida por entes de natureza plblica, o regime de prestacfio das atividades
de relevéncia pliblica ¢ sempre o regime publico e enquanto prestadas por entidades
privadas, estatais ou particulares, o regime predominante é sempre o regime de direito
privado. Essa dualidade no regime juridico aplicdvel é uma peculiovidade desta esfera
de atividades, em confronto com as atividades enquadradas no conceito de servigo
publico e no conceito de atividades de exploragio econdmica.

Em termos esquemdticos, os topicos anteriores podem ser representados na
tabela abaixo, que resume alguns dos elementos diferenciadores das principais formas
de atividade de prestagio de servigos ao pablico:

Ser\"i(;os de E:x_plnl"z'lg!z“i'd
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Servigo Pliblico Servico de Relevincia Piblica N
Econbmica
. Adtividade de titularidade
Atividades de _ Atividades sem reserva de privada (art. 170 CF), mas
titularidade piiblica titulatidade piblica ou privada, passivel de atuagdo pelo Poder
(art. 175 CF) vale dizer, de .tltularldade Piblico em situagdes especiais,
compartilhada previstas na lei ou na CF (art.
173 e 177).
Estado atua por excecBo;
ressalvados os casos previstos
Pessoas privadas Pessoas privadas e Estado na Constituigdo, apenas atuara
atuam por atuam de forma ordindria, sem quanda necessério para atender
delegagiio delegacio ou excegio a impetativos da seguranga
nacional ou a relevantes
interesses coletivos, definidos
em lei.

40 MODESTO, Paulo. MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestagiio de servigos ao pliblico
¢ parcerias publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de ‘servico piblice’, servigo de
relevéneia piblica’ e ‘servigos de exploragio econdmica para as parcerias piblivo-privadas, ob., cit,
p. 442-467 Disponfvel também na internet; http:/fwww.direitodoestado.com/revista/REDAE-2-MAIO-
2005-PAULO%20MODESTO.pdf Acesso em 15/02/2011. Ainda sobre o tema, publicado alguns anes
antes, v. MODESTO, Paulo. Convénio entre entidades pablicas executado por fundagiio de apoio.
Servigo de satde; Conceito de servigo publice e servige de relevéncia piblica na Constitnigéio de 1988,
Forma da prestagfio de contas das entidades de cooperagfio apés a emenda constitucional N. 19/98. In:
RTDP, n. 28, Sfo Paulo , ed. Malheiros, 1999, pp. 109-128, ¢ Revista do Tribunal de Contas de Estado
de Minas Gerais, v.33, n.4, p.13-60, out./dez. 1999.
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Atividade
submetida & reserva
de direito pablico,
independentermente
do prestador

Atividade submetida a
regime varidvel, parcialmente
dependente do regime juridico

predominante do prestador,
mas sempre vinculada a
obrigagBes de regularidade,
modicidade, acessibilidade e
impessoalidade.

Atividade submetida a
reserva de direito privado,
independentemenie do regime
especifico do prestador, salvo
derrogacies constitucionais e
legais

Atividade
expressamente
identificada na
Constituigfio ou

em normas legais
(legalidade estrita)

Atividade residual, ora
identificada na Constituicéio
¢ em normas legais, ora
identificada em termos sociais

Atividade residual, ora
identificada na Constituigfo
e em normas legais, ora
identificada em termos sociais

Atividade refratéria
4 livre iniciativa
privada

Atividade compatfvel com
a livre iniciativa privada,
mas sujeita a intenso
condicionamento publico

Atividade compativel com a
livre iniciativa privada, salvo
ressalvag constitucionais
(monaopolios piblicos)

Normas
constitucionais
basicas: art, 175;
145, IT; 37, §6°;

Normas constitucionais basicas:

art, 197; 129, IT; 209; 213, 217,
II, 225,

Normas constitucionais basicas:

art. 170; 172; 173; 174, 177;
178; 217, 1L;

223; 21, X e segs.

E certo que novas subdivisSes neste esquema classificador seriam possiveis
de cogitar, dada a multiplicagdio de regimes juridicos surgidos nos dltimos anos, nas
sociedades ditas da pos-modernidade. No entanto, acredito firmemente que, superada
a0 menos a dicotomia tradicional servigo piblico/atividade de exploragfo de atividade
econdmica, a partir de referenciais expressos da prdpria Constituigiio Federal,
podergio ser ultrapassadas diversas incompreensdes sobre o regime juridico adequado
ao funcionamento das entidades do terceiro setor quando estabelecidos vinculos
de colaboragio com o Poder Publico." Sem prejuizo da necessaria transparéncia,
publicidade, isonomia no estabelecimento dos vinculos (empregando, por exemplo,
processos seletivos especiais como o concurso de projetos ou o “chamamento

41 Maria SyLvia ZaneLLa D1 Pierko, apoiada em ligtes de EROS GRAU, afirmou que & expressio “servigo
de relovincia piblica”(...) “tem um sentido amplo, que abrange os servigos piblicos de titularidade
do Estado (sem carfter de exclusividade) e também os setvigos sociais aberfos & iniciativa privada
{exatamente por nfio serem exclusivos do Estade).(Das entidedes paraestatais o das entidades de
golaboragtie, In: MODESTO, Paulo. Nova organizagio administrativa brasileira, ob.cit., p. 250). Com
todas as vénias, nio hd como abonar esse entendimento, pois ele desconsidera as diferengas no regime
juridico das “atividades mistamente piiblicas e privadas”, para usar o fraseado do Min, Carlos Ayres
Britto, a rigor atividades de titutaridade compartilhada, exercidas por pessoas privadas e pelo Estado
de forma ordinaria, sem delegagio ou excepeionalidade, segunde o regime juridico predominante do
agente executor, mas sempre submetidas a cbrigages de regularidade, madicidade, acessibilidade e
impessoalidade, regime juridico manifestamente distinto tanio do previsto no direito positivo para os
servigos plblicos em sentido estrite quanto para as atividades de exploragiio econdimica.
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publico™), os vinculos de colaboragiio poderfio ser claramente diferenciados dos
contratos de servigo e funcionar em ritmo adequado a sociedade, segundo um regime
jurldico hibrido, que assegure o cumprimento dos deveres piiblicos essenciais, sem
bloquear iniciativas de atendimento mais agil em servigos sociais imprescindiveis ao
cidadfo,

Se entendermos que as entidades de colaboracio sdo simples delegadas do
Estado, exercentes de servigo pablico, estaremos malferindo intimeras disposi¢des
constitucionais expressas que exigem a permanente colaboragio da sociedade
e de particulares na esfera de realizagio de direitos fundamentais do cidadio,
independentemente de prévia licitagio, prévia outorga administrativa ou da aplicaciio
plena do regime de direito pablico as atividades desempenhadas (v.g., arts. 194; 197;
199, §1° 205; 209; 213; 216,§ 1°; 218; 225 ¢ 227, §1°, todos da Constitui¢io Federal).
Estaremos incidindo em equivoco e multiplicando equivocos, pois ndo faltard quem
tente aplicar as atividades desenvolvidas a disciplina propria do art. 175 da CF,
pervertendo completamente o regime juridico especifico das atividades de colaboragio.
Por isso, a imprescindibilidade do conceito constitucional de servigos de relevincia
publica (inciso 1l do art. 129 e art. 197, caput, ambos da CF). A exploragio das
potencialidades deste conceito matriz é pressuposto essencial para o reconhecimento
entre n6s da especificidade do direito administrativo do terceiro sefor e da aplicagio
adedquada, em extensdo e intensidade, do direito piiblico aos vinculos de colaboragiio
pactuados entre entidades privadas sem fins lucrativos e o Poder Publico.
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