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Observacoes finais.

Introducao

As alteracOes efetuadas na quadra final do século passado, por conta da chamada Reforma do
Estado, levaram a um desmonte do Estado prestador, produtor, interventor e protecionista, bem
como a um redimensionamento de sua atuacdo como agente regulador da atividade econOmica.

Via de conseqiéncia, diante das varias técnicas de reversao do estatismo, reaparece a discussao
sobre o servigo publico, na esteira de um amplo processo de privatizagdao, por um lado, e
liberalizacdo, por outro, de alguns dos principais setores da economia, que até entao se
encontravam submetidos a um planejamento e gestdo estatal, quase sempre monopdlica.

Junto a esta alteragdo no modelo de Estado, o perfil do servigo publico sofreu significativas
inovacoes decorrentes de normas oriundas da Comunidade Européia, que buscaram dar um
tratamento econémico a atividades que sempre foram consideradas servigos publicos, em especial
mediante a insergao da concorréncia nestas atividades como fundamento da eficiéncia, com base
na ideologia do mercado. No dizer de Margal Justen Filho:

"Reputa-se que o maior argumento contra o servigo publico reside ndao no
desempenho de atividades por parte do Estado, mas na auséncia de concorréncia.
Um monopdlio publico é tao nocivo quanto um privado e o maior fator para gerar
ineficiéncia e precariedade no ambito dos servigcos publicos reside na auséncia de
competicao entre sujeitos diversos."

Nao seria exagero afirmar que a teoria dos servigos publicos, no ambito comunitario
europeu, orienta-se ndo propriamente a extingdo da figura, mas se volta a produzir
a implantagcdo da competicdo ou de mecanismos equivalentes a competicdao. O que
se pretende é evitar que o Estado (ou um agente privado) valha-se da posicdo de
monopodlio para prestar atividades mais inadequadas e onerosas do que seria
possivel. Reputa-se que a intervencao regulatdria estatal é insuficiente ou
inadequada para gerar a ampliagdo da eficiéncia econdémica indispensavel a
prestacdo de servicos adequados. A melhor alternativa é reduzir a intervencgao
estatal e ampliar os mecanismos de competicao, que sao o instrumento mais

satisfatdrio para produzir eficiéncia."l

No primeiro momento, nao se formulou qualquer distingdo entre servico publico e atividade
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econdmica em sentido restrito 2. Veja-se que o Direito Comunitdrio ndo consagrou tratamento
proprio e distinto para o servigo publico, aludindo antes a "servigos econémicos de interesse geral",

referido originariamente no art. 90-2, e depois no art. 86-2 3, do Tratado de Roma e a que o
Tratado de Amsterda de 1997 deu énfase especial, consolidando os avangos da Comunidade, ao
ergué-lo ao plano dos valores comuns da Unido, destacando sua importancia na "promogdo da

coesdo social e territorial da Uni&o", em seu art. 86 4. Nessa linha caminharam a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Européia, de 08.12.2000, publicada no Diario Oficial das

Comunidades Européias de 18.12 5 e o Tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa ©,
assinado em 29.10.2004 e publicado no Jornal Oficial da Unido Européia de 16.12.2004, conforme

se constata do disposto nos artigos I11-96 7, I1I-122 8, 11I-166-2 2, 111-238 10, 11.
Observa Almiro do Couto e Silva que

"a principal questdo, nesse debate, é a compatibilizacdo do conceito comunitario de
servico de interesse econdmico geral, de raiz marcadamente liberal e muito préximo

da nogdo anglo-americana de public utilities 12, com o conceito francés de servigo

pUblico também adotado por outros paises europeus 13. Enquanto o conceito de
servigo publico € um conceito juridico, o que estd expresso no Tratado de Roma é de
indole econ6mica, conformado pela idéia de mercado (designadamente do mercado
comum), de que a livre concorréncia €, em principio, inafastavel. Ja se percebe que
esse debate interessa ao Brasil, pois nosso conceito de servigo publico (...) é
fortemente influenciado pela nocdo francesa. Essa nogao, entretanto, na sua patria
de origem, desde Duguit até hoje, sofreu mutacdes profundas, sendo as mais
significativas precisamente as decorrentes de normas comunitarias. Foi ela levada,
por imposicao daquelas normas, a acomodar-se com o mercado e com a
concorréncia, dai resultando o conceito de servigo publico 'a la francaise', de que

hoje tanto se fala" 14.

A influéncia comunitaria atenuou a distingcdo entre os regimes juridicos de atividade econdmica

privada e servico publico 12, suscitando debates quanto a utilidade da permanéncia do conceito de
servico publico ou, pelo menos, a sua utilidade da mesma forma que antes, por haverem se
modificado substancialmente os pressupostos econdmicos, sociais, politicos e culturais, sobre os
quais esta instituicdo surgiu e se desenvolveu.

Lembra Moénica Spezia Justen que,

"apesar desse cenario aparentemente avesso a preservacao da idéia de servigo
publico, surge uma nova abordagem do tema que recupera um aspecto da
relevancia dos servigos publicos para construcdo de uma solidariedade social e de
uma coesao social. Essa nova forma de compreender os servigos publicos implica a
reconducdo desse instituto tipicamente de Direito Administrativo ao plano mais
nobre em que um instituto juridico pode existir: o plano do direito constitucional.
Essa ponderacao se faz em face da constatacdo de que os servigos publicos estdo

umbilicalmente unidos aos principios emanados constitucionalmente"16,

Biblioteca Digital Férum de Direito Publico - Copia da versao digital



. EDITORA
‘) Forum
Interesse Publico - IP
Belo Horizonte, ano 8, n. 40, nov./dez. 2006

1 - As privatizacoes em face da crise fiscal e financeira do Estado

O Estado brasileiro 17 ndo escapou as novas tendéncias e adotou como meta a reducdo de suas
proprias dimensdes: varias empresas estatais, inclusive as prestadoras de servigo publico, ou areas
absorvidas pelo Estado foram transferidas para o setor privado; a concepgao tradicional de servico
publico foi atingida e o regime de exploragao dos servigos publicos sofreu alteracdes, admitindo-se
a exploracao em regime privado, por meio de autorizagdes, ao lado das concessdes e permissoes,
gue ressurgem com uma nova roupagem, introduzindo-se a gradativa competicao entre
prestadores, por diversos mecanismos, como fundamento da eficiéncia, com base na ideologia do
mercado, sujeitando-se tanto a regimes de regulacdao como as regras nacionais de defesa da
concorréncia.

Forgcoso é reconhecer que, no Brasil, as privatizacdes de empresas estatais e a redescoberta das
concessdes ocorreram especialmente em face da chamada crise fiscal e financeira do Estado de
carater eminentemente conjuntural, levada a cabo primordialmente para dar condigcdes de
sobrevida ao plano de estabilizacdo econdmica adotado com o Plano Real e, na verdade, pouco
contribuiram para a melhora do servico publico e "para um projeto de reforma do Estado em que a
reestruturacao do setor publico fosse encarada como uma oportunidade para a criacdo de formas
institucionais inovadoras e principalmente adaptadas as particularidades do pais", um pais em
desenvolvimento, que devia promover a expansao de suas redes e garantir o acesso aos usuarios
considerados ndao-econdmicos em um contexto pds-privatizacdo. Essa falta de visdo estratégica e
de planejamento de longo prazo gerou boa dose de inadequacao dos meios aos fins e uma série de
problemas para a regulacdao dos setores privatizados, particularmente aqueles sob o regime legal

de servico publico 18, No dizer de Diogo Rosenthal Coutinho, a privatizacdo deve,

"como toda politica econ6mica, levar em conta as particularidades do pais em que é
introduzida. No caso da regulagao econdmica que se segue as privatizacdes no
Brasil, um pais em desenvolvimento, trata-se do desafio de dosar duas
racionalidades opostas: a vantagem oferecida a empresa privada pela exploragao
rentdvel do servigo publico e sua contrapartida: obrigacdes de investimentos,
continuidade e tarifas acessiveis.

Em que proporgdes se traduz essa dosagem quando as privatizagdes acontecem em
um pais como o Brasil, marcado por desigualdades sociais, que tem um mercado
interno cuja capacidade de consumo é potencialmente extraordinaria ao mesmo
tempo que uma parcela consideravel da populagdo ndo tem acesso a servicos

essenciais?" 19,

Desde a dptica das reformas liberalizantes ocorridas e, em especial, da atividade de regulagdao que
as sucedeu, pergunta-se se é justificavel a distingdo entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento (como passaram a ser conhecidos os paises pertencentes ao bloco dos
subdesenvolvidos, ou seja, os paises pobres do mundo)?

Facil é verificar que paises em desenvolvimento vém construindo estruturas de regulagdo em
contextos muito distintos dos do mundo desenvolvido. Enquanto os paises do mundo desenvolvido
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durante décadas desenvolveram politicas de planejamento e investimento macico em infra-
estrutura e a universalizacdo ao servigo publico era uma tarefa praticamente cumprida, os paises
em desenvolvimento devem expandir as suas redes e promover a prestacdo dos servigos a muitos

usuarios tidos como ndo-econdmicos 20.

As peculiaridades e problemas impares dos paises em desenvolvimento, nos quais ha agravada
problematica em torno do acesso a servigos essenciais, evidenciam a relevancia de estratégias
regulatérias diferenciadas daquelas adotadas pela regulacdo convencional do mundo desenvolvido.
Essa constatacao pode ser feita, por exemplo, "em funcao dos antecedentes de crises fiscal,
financeira e externa dos anos 1980 (que afetaram especialmente a América Latina), das caréncias
e déficits de infra-estrutura de servico s publicos, da dificuldade em capacitar o corpo técnico para
a regulacao e, de maneira ampla, dos desafios que a construgdo de uma autonomia regulatoria

engendra" 21,

Nesse contexto de subdesenvolvimento, a relacdo eqlidade/eficiéncia também assume feigdes
distintas, devendo a regulacdo levar em consideracao aspectos redistributivos em maior
intensidade, pois "a eqlidade como justica distributiva é claramente acolhida pela ordem
econdmica e seus principios no caso brasileiro - dependendo a realizacdo de um raciocinio juridico
a respeito deste ponto de casos concretos que suscitem a interpretagao de textos normativos e a

producdo da norma juridica" 22.

Observe-se que o subdesenvolvimento pode ser medido de diferentes maneiras. Dentre elas, a
falta de uma infra-estrutura que dé suporte para as atividades economicas, cujo fluxo depende de
meios fisicos e instalacdes, como redes de energia elétrica, telecomunicagdes, gas natural,
ferrovias, rodovias, hidrovias, portos, aeroportos, transporte urbano e saneamento basico. Ndo é a
toa que provisdo de infra-estrutura seja um dos assuntos mais debatidos nas teorias do

crescimento econdmico 23.

Todavia, o problema de acesso pode estar relacionado a capacidade aquisitiva dos consumidores (e
nao a oferta de acesso decorrente de gargalos de fornecimento). Como bem pondera Alexandre
Ditzel Faraco,

"é preciso ponderar que muitas vezes a mera difusao do acesso apenas atendera a
uma demanda reprimida de quem tem mais poder aquisitivo, nao gerando um
processo de inclusao no mercado consumidor daqueles para quem nao é
economicamente vidvel oferecer o servico (o que conduz novamente a conclusao de
gue a universalizacao exige politicas publicas e especificas e ndo dependentes dos

objetivos concorrenciais)" 24

H& ainda um outro ponto de vista relevante: o estudo econ6mico das externalidades sociais
positivas que os investimentos em expansdo da infra-estrutura geram. Externalidades22 s3o
tradicionalmente classificadas como um tipo de falha de mercado e ocorrem quando efeitos sociais
(positivos ou negativos) nao sao refletidos nos precos de determinado produto.

"O exemplo do setor da educacao ilustra bem a idéia. Jamais o que o estudante esta
disposto ou tem condicdes de pagar pela escola pode remunerar o imenso beneficio
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social trazido pela educacdo de cada individuo. Até porque esse beneficio ndo é
passivel de remuneracdo. Isso responde pelos maus resultados na educacao quando
sujeita as regras de mercado - ou a escola privada desvirtua o sistema educacional,
oferecendo ensino de baixa qualidade e, portanto, deixando de produzir
externalidades sociais positivas, ou o preco cobrado pelo ensino geralmente torna-o
inacessivel a grande maioria, o que também gera grandes externalidades sociais

negativas." 26

Outros exemplos de externalidades sociais positivas podem ser considerados os beneficios
socioecondmicos gerados por investimentos em energia elétrica, telecomunicacdes e transportes
em uma determinada regido e a melhoria da saude da populagdo que resulta de investimentos em
saneamento basico.

2 - A Constituicao Federal de 1988 e a universalizacao dos servigos publicos

O Brasil tem uma base constitucional do servico publico. Embora ndo haja uma definicao
constitucional, varios referenciais da Lei Fundamental de 1988 demonstram o préstimo juridico da
nogao e os principios fundamentais que lhes conferem prerrogativas e restricdes especiais em

relacdo aos particulares 27, dentre os quais se destaca o da generalidade dos servigos publicos 28,

Tal principio, também chamado, com mais propriedade, de universalidade dos servigos publicos -
gue alguns véem como um principio autbnomo -, € uma manifestacdo do principio da igualdade,
isto &, a possibilidade de que o servigo possa ser exigido e usado por todos, ainda que limites
quantitativos possam ser impostos na operacao do servico, por razdes materiais e de seguranca.
Alids, se o servico ndo se destina a ser ofertado a um numero indeterminado de usuarios, sequer
se caracteriza como publico. Significa, portanto, que os mesmos devem atender a todos que deles
necessitem, indistintamente, independentemente do poder aquisitivo, satisfeitas as condicdes para

sua obtencdo 22. Sua manutencdo se constitui num dever legal, podendo ser exigidos tanto
daqueles que tenham a competéncia para institui-los quanto daqueles que os executem.

Esta caracteristica deve ser valorizada por estar relacionada com os fins do Estado e com os
principios constitucionais garantidores da cidadania (art. 19, inc. II) e da dignidade da pessoa
humana (art. 19, inc. III, da CF/88), da igualdade (art. 59, caput) e com os objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, arrolados no art. 3° da Constituicdo Federal de 1988, quais
sejam: I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria (principio da solidariedade); II - garantir
o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais (principio distributivo); IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Este ultimo inciso resume, de certo modo, o sentido global da norma. O Estado Social &,
fundamentalmente, um promotor do bem-estar coletivo. Sua legitimidade consiste, antes de tudo,
na promogao do bem comum, pelo desempenho de uma atividade programada nos mais diversos
setores.

A universalizagdo tem arrimo forte também nos principios estruturantes da ordem econdmica,
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basicamente a justica social (artigo 170, caput) e a reducdo das desigualdades sociais e regionais
(artigo 170, VII).

A Lei Maior consagra ainda expressamente esse principio nos artigos 196, caput, quanto a
universalizacdo das acgdes e servicos de saude, e 208, II, e 211, § 4°, quanto ao ensino, bem como
na legislacao infraconstitucional.

Ademais, por exigéncia constitucional (art. 175, paragrafo Unico, inciso IV), os servigos publicos
deverdo ser prestados, independentemente da sua forma de prestacao, de modo adequado. A
Constituicao brasileira, pois, determina que a lei, ao dispor sobre a prestacao dos servigos publicos,
imponha a seus prestadores a "obrigagao" (dever, rigorosamente) "de manter servigo adequado”,
mas deixa ao legislador ordinario a tarefa de definir quais sejam os pardmetros do que se deva
considerar como tal.

O conceito de servico adequado, ainda que genérico e indeterminado, foi detalhado na Lei Federal
n° 8.987, de 13.02.95, que dispde sobre o regime de concessao e permissao da prestacao de
servicos publicos, como sendo "o que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas"
(art. 69, § 19), aos quais deve ser acrescentado "o direito a tratamento igualitario, que constitui
aplicacao do principio da isonomia", que domina todas as formas de atuacao do Poder Publico, como
uma conseqiéncia ou corolario do principio da igualdade de todos perante a lei, consignado no art.
50, caput, da Constituicdo brasileira de 1988, e que se impde também na prestacao dos servicos

pUblicos 39.

Via de conseqliéncia, a regra do artigo 6° da Lei n® 8.987/95, além de sintetizar principios gerais
operativos dos servigos publicos concedidos ou permitidos, consagra disciplina que se aplica a
Administracdo Publica extensivamente. Se esse diploma legal estabelece as qualificacdes para
caracterizar o servico publico, a ele aplicdvel enquanto objeto de concessdao ou permissao, tais
indices de exigéncia também devem prevalecer na prestacdo de servicos efetuada diretamente pelo
Poder Publico Todo servigo publico, simplesmente por sé-lo, deve ser prestado adequadamente, o
que significa, basicamente, ser dotado das caracteristicas acima referidas, incluida a generalidade.

Por sua vez, a Lei Federal n® 9.074, de 07.07.95, que estabelece normas para outorga e
prorrogacoes das concessdes e permissoes de servigos publicos, em seu art. 39, inciso IV, impde ao
poder concedente "o atendimento abrangente ao mercado, sem exclusao das populagdes de baixa
renda e das areas de baixa densidade populacional, inclusive as rurais".

A simples leitura do texto acima transcrito revela a importéncia da questao do ponto de vista
social, vedando a "elitizacdo do servico publico" e a criagdao ou reforgo de "graus de cidadania na
sociedade", uns participando do Poder Publico e recebendo seus servicos e outros excluidos da

sociedade civilizada e de seus beneficios 31.

A generalidade ndo é sendo a igualdade dentro do critério da proporcionalidade, onde os iguais sdo
tratados igualmente na proporcao de suas igualdades e os desiguais sao tratados desigualmente na
proporcdo de suas desigualdades. A fixacdo de regras distintas nesses casos ndo ofende o principio
da igualdade.
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Assim, a prestacao dos servigos publicos deve considerar as condicdes e as diferencas sociais dos
usuarios e a determinacao da expansao dos servicos voltada para a consecugao do atendimento
universal, de modo a possibilitar o acesso a tais servicos a todos, "independentemente das forgas
do mercado".

"Toda politica de universalizacao tem, pois, um viés distributivista voltado a realizar
a justica social e a reducdo das desigualdades. Segue dai que, sempre, para se
consagrar o principio da universalizacdo, o poder publico tera que eleger os grupos
gue estdao a necessitar de politicas especificas para serem incluidos no acesso e
fruicdo do servico. E dizer: como em qualquer politica publica, ndo se concebe
universalizacdo sem eleicdo dos segmentos da sociedade beneficidrios desta politica.
Definir uma politica publica de universalizacao (...) compreende trés passos: I)
eleger a parcela de beneficiarios; II) indicar as fontes de financiamento dos custos
desta politica (e, por conseguinte, selecionar entre quais parcelas da sociedade
serdo repartidos estes 6nus); e, finalmente, III) escolher os mecanismos adequados
aos objetivos de universalizacao e definir a cronologia e a gradacao de sua

implementacgo." 32
3 - Instrumentos para viabilizar as politicas de universalizacao

N3o ha duvida de que esta linha legalmente prescrita leva a uma série de medidas subseqientes
gue compreende a politica tarifaria para a remuneragao dos servicos, subsidios cruzados, subsidios
orcamentarios, planejamento da execugao e expansdo dos servigos, gerenciamento das concessoes,
sistemas de controle; politica social; sistema de financiamento; participacdao da comunidade, etc.

3.1 Universalizacao e politica tarifaria

A adogdo de uma politica tarifaria que oportunize condicdes de acesso e fruicdo dos servicos a
parcelas da sociedade que ndo possuam condigdes econdmicas para efetuar o pagamento da tarifa
economicamente razoavel € uma das principais formas de se promoverem politicas de

universalizacdo 33.

"Isso se dara ndo so pelo respeito ao principio da modicidade tarifaria, como pela

eventual introducdo de uma tarifa social 34 dirigida a parcelas desafortunadas, de
modo a permitir que estas tenham acesso a fruicdo dos servicos publicos. A politica
tarifaria pode entdo assumir o carater redistributivista tipico de uma politica publica,
de modo a beneficiar parcela da sociedade considerada hipossuficiente aos 6nus

inclusive de parcela considerada hipersuficiente." 35

Um sem-numero de objetivos podem ser legitimamente buscados ao se disciplinar o regime
tarifario de um determinado servico publico 38. Ao estabelecer no artigo 175, paragrafo Unico,

inciso 11137, que a lei dispord sobre a politica tariféria, o Texto Fundamental de 1988 deixou ao
legislador infraconstitucional a definicdo e a determinacdo dos principios a orientarem tal politica e
a escolha entre as possiveis opcdes no tocante a regulacdao do s precos.
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Concretamente, verifica-se que a Lei Federal n® 8.987/95 introduziu uma série de preceitos que
podem representar, por si sos, o fundamento de validade de medidas administrativas em matéria

tarifaria. Dentre eles se destaca o principio da modicidade tariféria (arts. 6°, §§ 19 e 11) 38, que de
certa forma é um corolario da generalidade, pois sua observancia propicia o amplo acesso de todos

que tenham necessidade do servigo 39; nada impede, outrossim, que o Poder Publico adote, por
exemplo, a fixacdo de tarifas mais acessiveis ao usuario (preco politico) e compense o
concessionario, por outra forma, para manter higido o equilibrio econémico-financeiro firmado no
contrato.

Nessa linha de entendimento, a Lei n°® 8.987/95 previu a possibilidade de fixacao de tarifas
diferenciadas "em funcao das caracteristicas técnicas e dos custos especificos provenientes do
atendimento aos distintos segmentos de usuarios" (art. 13). Assim, ndo se vé impedimento na
fixacdao, por exemplo, de tarifas de energia elétrica diferenciadas para residéncias,
estabelecimentos prestadores de servicos, estabelecimentos comerciais e industriais. Também
parece nao existir impedimento a fixacdo de tarifas progressivas, em funcdao do maior consumo.

A Lei 8.987/95, ao autorizar o tratamento diferenciado nas situagdes acima descritas, respeitou o
campo do legislador especifico a ser ditada pelo ente titular do servigo publico e ndo impediu que
outros critérios de diferenciacao de tratamento tarifario sejam langcados em legislagao especifica de
cada servico. Pode ser estabelecido tratamento tarifario diferenciado apenas para determinadas
categorias de usuarios, buscando-se, com isso, o atendimento de uma politica publica. Assim ocorre
gquando na legislacao de regéncia de um dado servico (como o de transporte coletivo de
passageiros) é conferida gratuidade ou regime diferenciado a pessoas acima de determinada idade,

a desempregados, a estudantes, a aposentados, etc. 49.

A distincao ndo ocorre por forga de razdes técnicas ou de custo do servico, mas em razao da
implementacdo de uma dada politica publica. Desde que tal tratamento seja para o atendimento de
um fim publico (assim como a protecdo ao idoso, a busca do pleno emprego e o incentivo a
educacao), nao afronta o principio da isonomia. Havendo um nexo légico entre a diferenciagao
tarifaria estabelecida e o fim de interesse publico perseguido, ndo havera ofensa ao principio da

isonomia e sim instituicdo legitima de uma politica pUblica por meio do regime tarifario 41.

Por vezes, a tarifa pode ser empregada como mecanismo de racionalizacao do consumo nos
servicos publicos em que o uso indiscriminado pode comprometer a continuidade de sua fruicao
(por exemplo, energia elétrica e abastecimento de agua). Através de um aumento generalizado de
tarifas, da criacdo de niveis tarifarios em funcao da variacdo de consumo ou de metas que visem a
sua reducao, é possivel criar um estimulo econdmico para que ocorra uma reducdo na demanda e,

com isso, preservar sua continuidade, estabelecendo-se uma politica tarifaria com tal objetivo 42,

Ainda nos termos do artigo 11 da Lei n® 8.987/95, "no atendimento as peculiaridades de cada
servico publico, podera o poder concedente prever, em favor da concessionaria, a possibilidade de
previsdo de outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessérias ou de
projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas".

Deve-se, ainda, anotar que a cobranca pela outorga da concessdo pode significar um risco a
observancia do principio da modicidade das tarifas. Ao cobrar pela outorga, o Poder Publico
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aumenta os custos que o concessionario terd para prestar o servico delegado. Como conseqiiéncia,

"a tarifa hd de ser maior neste sistema do que nos tradicionais, em que ndo se faz a cobranca" 43,
pois

"a tarifa paga pelo usuario é ndo apenas uma contraprestacao pelos servigos a ele
oferecidos, mas também um pagamento em beneficio dos cofres publicos. Trata-se
de uma forma indireta e oculta de apropriacao da riqueza privada pelo Estado, que
nao se subordina ao regime tributario. Os valores correspondentes a essa tributacdo
oculta sdo transferidos para a tarifa e exigidos dos usudarios sem submissao ao

regime juridico correspondente" 44,

Alids, e em grande parte dos casos, os valores extremamente elevados das tarifas publicas
brasileiras sdo o resultado da avidez estatal por recursos. Ndo é incomum que parte significativa
das tarifas se direcione a satisfacdo dos encargos gerados pela cobranca pelo poder concedente de
encargos em razao da outorga.

Além disso, no dizer de Marcal Justen Filho, "aconcessdo é um instrumento de implementacao de
certas politicas publicas. Nao é pura e simplesmente uma manifestacdo da atividade administrativa
contratual do Estado. Muito mais do que isso, é uma alternativa para realizacao de valores

constitucionais fundamentais" 4°.

3.2 Financiamento da universalizacao e subsidios

"Uma politica de universalizagao (...) € uma politica compensatdria. Seu objetivo
primordial é atender, na oferta de uma utilidade publica (bem ou servigo essencial),
a uma parcela da sociedade que, pelo livre agir das forcas de mercado (mesmo com
mecanismos concorrenciais fortes), ndo seria atendida. (...)

Universalizar um servigo, porém, enseja custos. E, como toda politica publica,
enreda duas decisdes fundamentais: I) quem paga pelos custos, ou seja, a definicao
das fontes de financiamento desta politica de tarifas diferencadas e II) quem dela
deve se beneficiar, o que remete aos critérios (e eventuais limites) de elegibilidade

dos grupos potencialmente beneficiados por estas medidas." 46

A reestruturacao de diversos setores de servicos publicos com a transferéncia de atividades para a
iniciativa privada e a introducdao da competicao trouxe a necessidade de explicitacao das fontes de
financiamento das obrigagdes de universalizacao.

O art. 35, caput, da Lei n® 9.074/95 exige que a concessdo de novos beneficios tarifarios, para
além daqueles constantes da politica tarifaria geral, seja acompanhada de prescricao legal
determinando a origem dos recursos aptos a neutralizar seu impacto #/. Ressalte-se que tal regra
efetiva para os servicos publicos em geral foi afastada pela Lei Geral das Telecomunicagdes, que
delegou ao Presidente da Republica a prerrogativa de indicar as fontes de custeio das obrigacdes de

universalizacdo dentre aquelas que, de antem&o, arrolou (artigo 81) 48,
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Paira duvida sobre a viabilidade de outorga de subsidio pelo poder concedente para composicdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato. A interpretacdo a contrario sensu do art. 17 da Lei n©

8.897/95 49 leva a conclusdo de que inexiste impedimento para o estabelecimento do subsidio pelo

Poder Publico, desde que haja previsdo legal e esteja a disposicdo de todos os concorrentes 50,51

H& que se distinguir o subsidio externo e o subsidio cruzado. O subsidio cruzado - aquele que se
estabelece internamente a prestadora - se contrapde ao subsidio externo, advindo de fonte situada
fora do ambito da prestadora (como os subsidios publicos, de origem orcamentaria ou de fundo
especifico).

O subsidio cruzado consiste na transferéncia de recursos obtidos num determinado segmento de
usuarios para outro, a fim de que o segmento beneficiado possa pagar valores mais baixos. Na
maioria das situagdes, é um efeito buscado pela regulamentacdo como mecanismo para viabilizar o
atendimento da politica publica que visa a universalizacdo do servico, isto €, que busca torna-lo
acessivel ao maior niumero possivel de usuarios, encontrando legitimidade no principio da
modicidade das tarifas, previsto expressamente na lei geral de concessdes. Para que o servico
considerado essencial seja levado a todos os potenciais usuarios a valores acessiveis torna-se
indispensavel a intervencdo do poder concedente para viabilizar economicamente a oferta do
servico. Dessa forma, a categoria de usuarios de custo menor acaba gerando um 6nus financeiro
maior do que o necessario para que, com a sobra de recursos proporcionada, seja possivel financiar
a prestacdo do servico a tarifas mddicas para outras categorias de usuarios.

Varios sdo os exemplos desta pratica. "As tarifas cobradas de usuarios urbanos do servico de

energia elétrica em diversos sistemas juridicos sdo destinadas a subsidiar a eletrificagdo rural >2.
No Brasil, antes da desestatizacdao do setor de telecomunicagdes, os usuarios da telefonia de longa
distancia (chamadas interurbanas) eram os responsaveis diretos para o subsidio ao baixo valor
cobrado da telefonia local (pelo pulso e pela assinatura do servico). No transporte coletivo de
passageiro, os usuarios dos sublrbios distantes pagam tarifas iguais aos usudrios das regides
centrais, muito embora os custos para a prestacao dos servicos a estes Ultimos sejam
consideravelmente maiores. E assim por diante.

A pratica de subsidios cruzados era, e continua sendo, um dos mais importantes fundamentos para
justificar a manutencdo - e em alguns casos a criacao - de monopdlios para a prestacdo de servicos
publicos. O argumento empregado é o de que somente com o monopodlio da exploracao econémica
dos varios segmentos do servico publico seria possivel conseguir oferecé-lo quando a exploragao
econémica autonoma fosse inviavel. Somente um explorador em regime de monopdlio poderia
transferir os ganhos obtidos num dado segmento para outros, que fossem deficitarios.

Para buscar o objetivo acima descrito - de equalizacao das tarifas, independentemente dos custos
reais proporcionados pelos diferentes segmentos de usuarios -, o subsidio cruzado foi, e continua

sendo, um dos importantes instrumentos de realizacdo de politica tarifaria" >3.

Devido a introdugdo da concorréncia na prestacao do servigo publico, a pratica de subsidios
cruzados foi vedada em alguns setores, justificada pela "necessidade de se criarem condigOes
isonOmicas entre os diversos competidores" e evitar a concorréncia desleal entre os prestadores de
servigos Esses objetivos seriam afetados por aquela pratica, pois, é "nos segmentos mais rentaveis
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(fontes dos subsidios) que se alocam os mercados mais propicios & competicdo" 24, Ademais, "o
agente que ocupasse posicao mais forte no mercado (uma posicao de dominagao) poderia, por meio
de subsidios entre servicos ou segmentos de usuarios, reduzir artificialmente suas tarifas,

buscando, com isso, prejudicar a concorréncia" >°.

Foi o que ocorreu, por exemplo, no setor de telecomunicacdes no Brasil. A Lei Geral de
Telecomunicagdes (Lei 9.472, de 16 de julho de 1997), que instituiu um novo marco regulatério
para o setor, vedou expressamente a pratica de subsidios cruzados entre servicos. De um lado,
considerou-a conduta anticoncorrencial, proibindo-a a priori como conduta empresarial das
operadoras daquele setor; de outro, a excluiu como fonte de recurso para a universalizagao de

servigos 2. O subsidio cruzado como fonte de recursos para a universalizagdo foi admitido apenas
em carater transitério, para uso eventual da criacdo do fundo (art. 81, paragrafo unico, I, da Lei

Geral de Telecomunicacdes) 7' 28, o0 que sé veio a acontecer com a edicdo da Lei n® 9.998 22, de
17.08.2000, trés anos depois da promulgacao da LGT. Portanto, a regra excepcional e transitdria
nao deveria mais ser aplicada, haja vista que desde a edicdo dessa Lei ja se encontra instituido o
Fust, devendo os custos nao-recuperaveis das obrigacdes ser custeados por esses recursos.
Todavia, ndo é o que se tem verificado.

"N3o apenas as obrigacdes de universalizagdo constantes do primeiro PGMU
(aprovado pelo Decreto n® 2.592/98), quanto as novas obrigacdes constantes do
segundo PGMU (Decreto n° 4.769/03, com vigéncia a partir de 1° de janeiro de
2006), sao e seguirao sendo financiadas pela prépria concessionaria (sem aportes
de recursos do Fust ou de fonte orcamentdria), o que significa dizer que seguirao
advindo de subsidios entre modalidades de servicos e principalmente subsidios entre
segmentos de usuarios.

Trata-se, a meu ver, de evidente distorcao da regra prevista na LGT no tocante ao
financiamento das metas de universalizacdao. O correto seria que fossem apuradas
as parcelas irrecuperaveis destas obrigacdes e que as mesmas passassem (ao menos
para as obrigacOes a viger no periodo de concessao, constantes do sequndo PGMU) a
correr por conta do Fust. Ocorre, contudo, que esta nao foi a opcao adotada pelo
PGMU. Diante do fato de o Fundo ja ter sido constituido, restaria vedada esta opgao.
Em sentido contrario se tem sustentado que a Lei n® 9.998/00 (justamente a lei que
instituiu o Fust) aludiu ao emprego dos recursos na complementacao de metas
estabelecidas no PGMU, o que permitiria dizer que a lei teria admitido a existéncia
de obrigacdes de universalizagdo nao custeadas pelo Fundo e, por conseguinte,
passiveis de correr por conta dos subsidios entre servigos ou usuarios. Sendo assim,
por esta linha de interpretacdo, teria a lei nova (Lei do Fust) ampliado a vigéncia da
regra do paragrafo unico do artigo 81 da LGT, conferindo ultratividade para as duas

fontes excepcionais de financiamento ali contidas. E uma tese." 60

Nos setores que experimentaram esta alteracao de regime juridico, a universalizagao dos servigos
passou a ser atendida por meio de recursos do préprio orcamento governamental ou por meio de

fundos setoriais, cuja manutencdo recai sobre todos os agentes do mercado &1,

Varios sao os meios que o ordenamento juridico coloca a disposicdo dos administrados, com vistas
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a exigir e assegurar a responsabilizacdo estatal, destacando-se que o Ministério PuUblico e o Poder
Judiciario muito tém contribuido para conferir efetividade aos direitos econémicos, sociais e
culturais.

4 - A atuacao do Ministério Publico

A Instituicao foi fortalecida na Constituicao Federal de 1988 com novas garantias e em virtude do
alargamento de suas fungoes, definindo-o no art. 127 como "instituicdo permanente, essencial a
funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico

e dos interesses sociais e individuais indisponiveis"62, 63,

Transformou-o0 em um verdadeiro defensor da sociedade, tanto no campo penal quanto no campo
civel, como fiscal dos demais Poderes Publicos e defensor da legalidade e da moralidade
administrativa, inclusive cabendo-lhe promover judicialmente a acdo civil publica (se houver

violagdes legais, ndo havendo possibilidade de ajustamento)®4 e extrajudicialmente o inquérito civil

(instrumento de procedimento investigatdrio), o compromisso de ajustamento de conduta 65 (se
houver acerto entre as partes) e recomendacées, para a imposicao de obrigacao de fazer a
Administracao, atuando obrigatoriamente no processo, quando nao for parte, como fiscal da lei.
Pode, ainda, utilizando-se da estrutura da Promotoria, auxiliar, indiretamente, aqueles 6rgaos que
também exercem a funcdo de formuladores de politica publica, através de fornecimento de
informacodes, ou dados relativos a questao tratada.

O Compromisso de Ajustamento de Conduta, previsto no art. 5°, § 6°, da Lei 7.347/85, visa a
adequar a atuagdo dos 6rgdos publicos ou entes privados as normas constitucionais e legais,
podendo ser deduzido no curso do Inquérito Civil Publico ou procedimento administrativo correlato.
Quando realizado no curso do Inquérito Civ il Publico, o compromisso terd a natureza de acordo
extrajudicial de ajustamento, sem necessidade de homologacao judicial e nele sao ajustados prazos
e condicdes a implementacao das politicas publicas adequadas, ndao podendo isto implicar qualquer

renlncia a direitos ou aceitacdo de condutas ilegais ©°.

No caso de omissdo, inexisténcia, ou deficiéncia de politicas publicas, pode o Ministério Publico, via
acao judicial, ou extrajudicial, intervir para a sua concretizacao e, com isto, fazer com que os
direitos sociais e fundamentais previstos no Texto Constitucional e na legislacao infraconstitucional
se tornem realidade.

Destaca Fabio Konder Comparato que, no Estado contemporaneo, o Ministério Publico tem duas
atribuicdes, a impediente e a promocional: a impediente, "pela atribuicao constitucional que Ihe foi
dada de impugnar em juizo os atos dos demais Poderes, contrarios a ordem juridica e ao regime
democratico", e a promocional, pela nova "atribuicdao de promover a realizacdo dos objetivos
fundamentais do Estado, expressos no art. 3° da Constituicao, pela defesa dos interesses
individuais e sociais indisponiveis, consubstanciados no conjunto dos direitos humanos".

A conjugacdo dessas duas atribuicdes "faz do Ministério Publico um érgao eminentemente ativo,
gue ndo pode nunca recolher-se a uma posigao neutra ou indiferente diante da violagao de direitos
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fundamentais, mormente quando esta é perpetrada pelos Poderes PUblicos" 6.

Ressalta ainda esse Autor a importancia do Ministério PUblico ®8 no controle da execucdo
orcamentaria, observando que ele deveria pedir, com freqiéncia, no exercicio de seu dever de
fiscalizagcdo da acao governamental, auditorias dos Tribunais de Contas, para a verificacao do
cumprimento das diretrizes, metas e objetivos dos orcamentos plurianuais, bem como para
constatar se as diferentes unidades da Federagdao cumprem as determinagdes constitucionais de
vinculacdo de receitas asseguradas pela Carta Magna a s areas de saude e educacao (CF, art. 198,
§§ 20 e 39, e art. 212). Também a Emenda Constitucional 31, de 14 de dezembro de 2000,
instituiu o Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza - com o objetivo de viabilizar a todos os
brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia -, cujos recursos, discriminados no art. 80 do
ADCT, serdo aplicados em agdes suplementares de nutricdo, habitacao, educacdo, saude, reforco de
renda familiar e outros programas de relevante interesse social, voltados para a melhoria da
qualidade de vida.

Apesar de ser a area de atuacao do Ministério Publico bastante ampla, com o objetivo de aprimorar
a vocagao democratica do Ministério Publico com a defesa intransigente dos interesses sociais e
individuais indisponiveis, que configuram a esséncia dos direitos humanos, propde Fabio Konder
Comparato que referida instituicao

"deveria pautar seu programa funcional, prioritariamente, em trés diregcbes: 1)
potencializar suas prerrogativas constitucionais de acao judicial em favor das classes
e grupos sociais desfavorecidos, fiscalizando e impugnando a elaboracdo e a
execucgdo dos diferentes orcamentos na parte referente as politicas publicas
destinadas a estender e a aprofundar os direitos econémicos, sociais e culturais; 2)
realcar essa atuacgao judicial pelo estabelecimento de compromissos de ajuda muatua
com as diferentes organizagdes governamentais e associagdes civis que defendem
esses direitos fundamentais; 3) firmar convénios com os Ministérios Publicos
Estaduais e do Distrito Federal para o desenvolvimento de um trabalho comum nos
setores em que as politicas publicas ligadas aos direitos fundamentais de carater
socioecondmico sdo da competéncia conjunta das diferentes unidades da Federagao

Brasileira, como ocorre nas areas de educacdo e satde." 59

5 - O papel do Poder Judiciario

Como a efetividade de direitos no mais das vezes se traduz por meio de prestagdes materiais,
atuacOes positivas, a intervencao do Judicidrio n a implementagao dessas politicas, na hipbtese de
omissao do Executivo, tem sido tema de um acirrado debate.

De um lado, ha os que denunciam a crescente intromissdao do Poder Judicidrio nas atividades
administrativas, configurando o que José Afonso da Silva chama de judiciarismo, ou seja,

"o movimento ou a pratica que conduz o Judiciario a intrometer-se nas atividades da
Administracdo Publica, a titulo de verificar a ocorréncia de improbidade. Preocupa,
contudo, a possibilidade real de o Judiciario se imbuir da funcdao de guarda da
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moralidade publica e, a pretexto de exercé-la, avangar ao fundo do mérito, da
oportunidade e conveniéncia de atividade da Administracdao Publica. No ambito
municipal isso ja vem acontecendo de modo preocupante. Nao se trata aqui da velha
guestdao do governo dos juizes, mas de uma forma de controle de acgdes
governamentais, que, por ir além da razoabilidade a que se ha de ater a jurisdicao,

terd forte conteldo politico a entravar a atuacdo do governante." 70

Nessa linha, Adilson Abreu Dallari denuncia os excessos ou desbordamentos do controle da

legalidade, invadindo o mérito da atuagdo administrativa /1.

De outro lado, ha aqueles que defendem que as normas programaticas podem legitimar o
particular a exigir uma prestacao positiva do Estado em determinado sentido. Assim, Luiza Cristina
Fonseca Frischeisen sustenta que o Judicidrio deve "garantir a aplicacdao dos direitos sociais, ao
julgar acdes civis publicas que visem a impor obrigacoes de fazer aos administradores, omissos na
implantacao das politicas publicas da ordem social fixadas na Constituicao Federal". E, mais
adiante, complementa:

"Na hipdtese da propositura de agao civil publica, visando a obrigacao de fazer para
a administracao a implantagao de um direito social, que pertence, portanto, a mais
de uma pessoa, podendo mesmo pertencer a toda uma comunidade, o Juiz devera
dizer, entdo, qual é a obrigacdao da administracao, o que muitas vezes implica uma
opcao entre varias possibilidades, devendo o magistrado verificar, dentro dos
ditames constitucionais e legais, qual delas causa maior beneficio ou menor dano
para a comunidade e seus integrantes, considerados quer individualmente, quer

coletivamente." 22
Para Cintia Lucena:

"Mesmo quando algumas agdes nao estao previstas em lei como prestacdes devidas
pelo Estado para a garantia do direito a saude, pode-se aplica-lo diretamente
quando estiver em risco a continuidade da vida humana, que sé passa a ser
garantida com a intervencgao estatal. Nesses casos, o fundamento reside na
obrigagdo de o Estado garantir um nivel de vida para seus cidadaos que seja
compativel com o principio da dignidade da pessoa humana, cabendo ao Judiciario

determinar o cumprimento dessa obrigacdo." 73

Ameérico Bedé Freire Junior, ao analisar decisao apontada como emblematica do Supremo Tribunal
Federal (AGRRE - 271.286/RS, Relator Ministro Celso de Mello}4, salienta que ela representa uma
alteracdao da concepgdo das normas constitucionais, passando o intérprete a ter o dever, e ndo
meramente o poder, de implementar a Constituicdo. Frisa que ndao pretende colocar o Judiciario
acima dos demais poderes, pois, ao contrario, foi outorgada ao Executivo e ao Legislativo a tarefa
de proporcionar a efetivacdo da Constituicdo; contudo, quando tal mister nao foi cumprido, nao

pode o juiz ser co-autor da omissdo e relegar a Constituicdo a um nada juridico Z2.

Apesar das divergéncias existentes e de se reconhecer que grande tem sido a contribuicdo do
Judicidrio no controle das politicas publicas para garantir a sua efetividade, ndo ha como aceitar a
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competéncia do Judiciario para decidir sobre prioridades da Administracdo, pois, no dizer de Adilson
Abreu Dallari, "isso viola o principio da separacao de poderes (ou, mais exatamente, de funcdes
governamentais), agride o principio representativo, ndo se coaduna com o planejamento

democréatico e desmantela todo o sistema de elaboracdo e execucdo orcamentaria" 7°.

Imp0de-se ainda ressaltar que, se por um lado norma programatica ndo cria a capacidade de exigir
determinada prestacao positiva do Poder Publico, resta assentado na doutrina que o particular fica,
por meio dela, investido de um poder juridico de exigir uma abstencdo, em face de leis e de atos

administrativos que sejam manifestamente contrarios aos ditames do comando programaético /7.

Essa é a posicao de boa parte da doutrina 78, valendo transcrever os ensinamentos de Canotilho:

"Pode censurar-se, através do controle da constitucionalidade, atos normativos
densificadores de uma politica de sinal contrario a fixada nas normas-tarefa da
Constituicao. Mas a politica deliberativa sobre as politicas da Republica pertence a

politica e ndo a justica." 72

Reconhece-se, outrossim, nas normas programaticas a capacidade de orientar a criagdo e a

aplicacdo da lei 80, Nessa esteira todas as fungdes estatais ficam adstritas as tarefas previstas na
Constituicao: o legislador, ao elaborar projeto de lei, ndo pode furtar-se a observancia dos
programas erigidos na ordem constitucional. O administrador, ao exercer sua competéncia
discricionaria, deve ter em conta as finalidades perseguidas pela norma constitucional. E a eficacia
interpretativa da norma programatica "que ultrapassa, nesse ponto, a outras do sistema
constitucional ou legal, porquanto apontam os fins sociais e as exigéncias do bem comum, que

constituem vetores de aplicacdo da lei" 8L, De igual modo o juiz, ao aplicar a lei ao caso concreto,
também deve valer-se de interpretacdo que se harmonize com os preceitos programaticos, ou se€ja,
que caminhe na direcao norteada pela Lei Maior.

Observacoes finais

1. Embora se reconheca que, modernamente, a nogao de servico publico ja ndo tem a fungdo impar
gue outrora Ilhe coube, quando foi apresentada como operatéria para caracterizar sozinha o direito
administrativo e invocada, na Francga, como critério delimitador da competéncia da jurisdicao
administrativa (o que é irrelevante para os paises de jurisdicdo una, como o nosso), nao se deve
radicalizar a critica a ponto de retirar todo préstimo a nogao juridica de servigo publico, na qual o
Estado de bem-estar viu um instrumento capital para seu préprio desenvolvimento e consagracao,
em especial nos Estados pobres, onde permitiu melhorar a situagao de todos.

2. O servico publico, como toda instituicdo juridica, sofre as transformagdes impostas pelo
momento histérico em que se desenvolve e, para sobreviver, precisa adaptar-se a elas.

3. Diante das modificagdes ocorridas nos uUltimos anos na estrutura do Estado em geral, e nos
servicos publicos em particular, pde-se o problema de saber qual o direito que regulara as
atividades consideradas socialmente importantes, quais os modos de garantir a realizacao das
finalidades do servigo publico num contexto de competicao.

4. Encontrar a medida exata entre a proposta social de bem-estar e a proposta econémica de
servicos publicos atual apresenta-se como um dos grandes desafios deste século.
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5. E imprescindivel que a regulagdo para a competicao dos setores envolvidos ndao constitua mera
obediéncia as leis do mercado, nem se faca as custas do aprofundamento das iniqliidades sociais e
do aviltamento do individuo, devendo orientar-se pelo respeito aos direitos fundamentais e pelo
exercicio pleno da cidadania, que inclui uma consciéncia de dignidade, por serem os Unicos meios
de evitar uma total adesdo as regras do mercado.

6. Dai a importancia de que a regulacao em condicdes de subdesenvolvimento (medido pelo déficit
de infra-estrutura e pelas desigualdades de renda) atente para objetivos sociais para, com isso,
obter ganhos de equidade.

7. Com base nos principios e objetivos fundamentais da Republica (art. 19, II e III, e art. 39, I, Ill e
IV, da Constituicao), bem como nos principios da ordem econémica (art. 170, caput e incisos III e
VIII, da Constituicdo), pode-se afirmar que a universalidade do servigo publico € um principio cuja
aplicabilidade apéds as privatizagdes deve ser valorizada.

8. A atividade regulatéria estatal, em qualquer de suas manifestacdes (quer setorial, quer da
concorréncia), devera privilegiar as metas de universalizacdo e continuidade da fruicdo de um
servigo publico, sob pena de, em ndo o fazendo, violar, entre outros, os principios constitucionais
da dignidade humana e a reducgdo de desigualdades sociais e regionais.

9. Dessa forma, para que ocorra aumento efetivo do bem-estar, desde a perspectiva redistributiva,
deve-se promover, de forma proativa, a inclusdo de novos usuarios as redes de saneamento
basico, energia, telefonia e gds, tendo em conta que nas sociedades contemporaneas sao utilidades
cuja auséncia afeta a dignidade humana

Vale ressaltar que nos setores socialmente relevantes, que incluem, por dbvio, os servicos de
educacdo e da salde, o Estado ndo pode retirar por completo, deixando a atividade exclusivamente
a cargo dos particulares e assumindo apenas a funcao de regulacao. Segundo Calixto Salomao
Filho, "a existéncia de relevancia social na atividade faz com que ela ndo possa ser prestada pelos
particulares sem efeitos distributivos perversos. Isso se da simplesmente pelo fato de que esses
setores - onde do exercicio da atividade decorrem beneficios ou maleficios (externalidades) que
atingem grupos sociais menos favorecidos - ndo sao passiveis de regulacdo, devendo o Estado

presta-los diretamente" 82

10. A prestagdo dos servigos publicos subsiste como um dos importantes modos de atuacao
administrativa e se reveste de grande importancia, sobretudo porque impde ao Poder Publico uma
exigéncia de atendimento das necessidades basicas da vida social, ligadas, inclusive, a direitos
sociais assegurados na Constituicdo. O Estado ndao deve nem pode demitir-se de assegurar e
garantir direitos sociais: quando nao executar, deve fomentar ou financiar diretamente a execugao
de servicos sociais necessarios a coletividade. O Estado contemporaneo continua executor,
regulador, fiscalizador e financiador de servigos sociais, mas pode contar também com mecanismos
de parcerias ageis para ampliar sua capacidade de assegurar a efetiva fruicdo dos direitos sociais
basicos.

11. A concorréncia e a universalizagao dos servicos ndo sao vetores que se excluem, mas podem
estar diretamente relacionadas.
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12. Privatizar empresas que atuam na prestacao de servicos essenciais, como saneamento, nao
pode significar a desregulacao do setor. Ndo pode ser visto como mero negécio. E infelizmente
assim tem sido.

13. Num contexto de crise do Estado social, valiosa tem sido a contribuicdao do Ministério Publico e
do Poder Judiciario no controle das politicas publicas para assegurar a efetividade das politicas
publicas em geral e possibilitar a responsabilizacdo do Estado pela omissao na sua implementacao.

14. E preciso que os usuarios estejam alertas e presentes no controle do desempenho dos servigos
para exigir sua adequada prestacao e denunciar irregularidades e abusos que ocorram. Para tanto,
devem ser ampliados os instrumentos de participacao, voltados a construcdo de um novo modelo
das relacgOes prestador x usuario, calcado na informacdo, transparéncia, colaboragao, respeito e
maior aproximacdo entre ambos. Frise-se que a participacdo do usuario na Administracdao Publica,
inclusive para avaliar a qualidade dos servicos prestados, foi contemplada na prépria Constituicao,
no § 30 do art. 37 (com a redagao dada pela EC 19/98), como um mecanismo conducente a
incentivar o cumprimento do principio da eficiéncia.

* Doutora e Mestre pela PUC/SP. Professora de Direito Administrativo da PUC/SP. Ex-Procuradorza
do Municipio de Sao Paulo.

1 Teoria geral das concessdes de servico publico. S&o Paulo: Dialética, 2003, p.38.

2 No Tratado de Roma, o setor de transportes é o tnico dominio para o qual foi expressamente
mencionada a expressao servigo publico. O artigo 73 (ex-artigo 77) estipula que 'sdo compativeis
com o presente Tratado os auxilios que vao ao encontro das necessidades de coordenacao dos
transportes ou correspondam ao reembolso de certas prestacdes inerentes a nogao de servico
publico', e o artigo 86, n° 2 (ex-artigo 90, n° 2), permitiu derrogacdes as regras da concorréncia
nas condigdes especificadas para os 'servicos de interesse econémico geral', quando estas regras
constituam um obstaculo ao cumprimento, de direito ou de fato, da missao que lhes foi confiada.

® A clédusula submete as empresas incumbidas da prestacdo dos servigos de interesse econdémico
geral as regras da concorréncia desde que a aplicacdo daquelas regras ndo impeca a realizagao da
missdo particular a que se destinam. O art 86 do Tratado de Amsterda (ex-art. 90 do Tratado da
Unido Européia) assim postula:

'2. As empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse econdmico geral ou que tenham a
natureza de monopodlio fiscal ficam submetidas ao disposto no presente Tratado, designadamente
as regras de concorréncia, na medida em que a aplicacdo destas regras nao constitua obstaculo ao
cumprimento, de direito ou de fato, da missao particular que lhes foi confiada. O desenvolvimento
das trocas comerciais nao deve ser afetado de maneira que contrarie os interesses da
Comunidade.'
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* Art. 16 do Tratado da Comunidade Européia, na versdo do Tratado de Amsterdd, de 1997, assim
estatui: 'Sem prejuizo do disposto nos artigos 73°, 86° e 879, e atendendo a posicdao que os
servicos de interesse econ6mico geral ocupam no conjunto dos valores comuns da Unido e ao papel
gue desempenham na promogdo da coesdo social e territorial, a Comunidade e os seus Estados-
Membros, dentro do limite das respectivas competéncias e no ambito de aplicacao do presente
Tratado, z elardo por que esses servigos funcionem com base em principios e em condicdes que
Ihes permitam cumprir as suas missoes'.

> 0 art. 36 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Européia (atual artigo I1I-96 da
Constituicdo Européia), cujo titulo é 'Acesso aos servigos de interesse econémico geral', dispoe: 'A
Unido reconhece e respeita o acesso a servicos de interesse econdmico geral tal como previsto nas
legislagdes e praticas nacionais, de acordo com a Constituicdo, a fim de promover a coesao social e
territorial da Uniao'.

6 Referido Tratado estabelece uma Constituicdo para a Europa e revoga o Tratado que institui a
Comunidade Européia e o Tratado da Unido Européia, bem como, nas condicOes estabelecidas no
Protocolo relativo aos Atos e Tratados que completaram ou alteraram o Tratado que institui a
Comunidade Européia e o Tratado da Unido Européia, os atos e tratados que os completaram ou
alteraram, sob reserva do n° 2 do presente artigo (art. IV-437)

7 Art. 1I-96. 'A Unido reconhece e respeita o acesso a servicos de interesse econdmico geral tal
como previsto nas legislacdes e praticas nacionais, de acordo com a Constituicdao, a fim de
promover a coesao social e territorial da Uniao'.

8 Artigo III-122 'Sem prejuizo dos artigos I-5, I1I-166, III-167 e I1I-238, e atendendo a posicdo
gue os servicos de interesse econdmico geral ocupam, enquanto servigos a que todos na Unido
atribuem valor, e ao papel que desempenham na promogao da sua coesdo social e territorial, a

Unido e os Estados-Membros, dentro dos limites das respectivas competéncias e no ambito de
aplicacao da Constituicdo, zelam por que esses servicos funcionem com base em principios e em
condicdes, designadamente econdmicas e financeiras, que lhes permitam cumprir as suas missoes.

A lei européia estabelece esses principios e condicdes, sem prejuizo da competéncia dos Estados-
Membros, para, na observancia da Constituicao, prestar, mandar executar e financiar esses

servigos'.

9 'Artigo I1I-166 (...)

2. As empresas encarregadas da gestdo de servigos de interesse econémico geral ou que tenham a
natureza de monopdlio fiscal ficam submetidas as disposicdes da Constituicdo, designadamente as
regras de concorréncia, na medida em que a aplicacao dessas disposi¢cdes ndo constitua obstaculo
ao cumprimento, de direito ou de fato, da missao particular que lhes foi confiada. O
desenvolvimento das trocas comerciais ndao deve ser afetado de maneira que contrarie os
interesses da Unido.'

10 Artigo III-238. 'Sd0 compativeis com a Constituicdo os auxilios que vdo ao encontro das
necessidades de coordenagao dos transportes ou correspondam ao reembolso de certas prestacoes
inerentes a nogao de servigo publico'.
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11 A Constituicdo européia deve ser ratificada pelos 25 paises-membros da Unido Européia (UE),
via referendo - consulta publica - ou via Parlamento. Até agora, 13 paises ja realizaram o
processo, que s6 devera terminar em 2006. A Franca e a Holanda rejeitaram o tratado. Ambos
realizaram referendos. Acrescente-se que na primavera de 2006 dois novos paises aspirantes a UE
- Roménia e Bulgaria - enfrentardo o relatério final da Comissdao Européia sobre a sua preparagao
para a adesdo, que estd agendada para 1° de janeiro de 2007. Ainda ha as aspiracdes de adesao
da Croacia.

12 Nos Estados Unidos inexiste o conceito de servico publico e praticamente toda a atividade
econOmica é deixada ao setor privado, sendo pouquissimos os casos em que o Estado dela se
desincumbe. Geralmente o Estado limita-se a exercer a fungao de mero regul/ador daquela
atividade. De outra parte, o direito que rege a atividade do Estado e as relagdes por este travadas
com os individuos é basicamente a common law, o direito comum, o mesmo direito, em principio,
qgue disciplina as relagdes dos individuos entre si (Silva , Almiro do Couto e. Privatizagdo no Brasil
e 0 novo exercicio de funcdes publicas por particulares. Servigco publico 'a brasileira'? Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.230, p.47-48, out./dez.2002.).

13Eo que se poderia chamar a segunda crise daquele conceito, pois a primeira seria a descrita por
Jean Louis Corail em La crise de la notion juridique de service public, 1954, a ponto de questionar-
se, como ocorreu em coldéquio promovido pela Universidade de Paris-Dauphine, em 1977, se 'L'idée
de service public est-elle encore soutenable?' (Paris, 1999, PUF, obra coordenada por Jean-Marie
Chevalier, Ivar Ekeland e Marie-Anne Frison-Roche).

1 Privatizacdo no Brasil e o novo exercicio de fungdes publicas por particulares. Servigo publico 'a
brasileira'? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 230, p. 48-49, out./dez. 2002.
Acrescenta o Autor que 'ao influxo dessa nova formulagdo do conceito de servigo publico, varios
monopolios foram quebrados ou eliminados privilégios de empresas estatais que se desincumbiam
de servigos daquela natureza. Cuida-se, atualmente, de conceito que se pretende seja flexivel, ndo
sendo conveniente, portanto, que tenha sede constitucional. Observa Frank Moderne que 'o
recurso a lei (para definir o campo do servigo publico, designar a coletividade organizadora e
determinar as modalidades do seu controle) - ou a utilizacdao dos principios gerais do direito que
regem seu funcionamento - sdo suficientes para salvaguardar uma estrutura juridica minima, sob a
dupla fiscalizagao do juiz constitucional e do juiz administrativo" (L'idée de service public dans le
Droit des Etats da I'Union Européene. Paris: I'Harmattan, 2001, coletdnia de estudos dirigida por
Frank Moderne e Gérard Marcou, p.32, apud SILVA, Almiro do Couto e. Op. cit., p.49, nota 8).

15 Os textos da Unido Européia também deram espaco & nocdo de servico universal, no sentido de
um servico basico, segundo uma qualidade definida e a um preco acessivel. Tais documentos e
expressdes repercutiram nos paises europeus e em varios outros.

16 A nogdo de servico publico no direito europeu. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p.231.

17 No &mbito brasileiro ha trés transformacdes estruturais: 1) extincdo de determinadas restricdes
ao capital estrangeiro; 2) flexibilizagcdo dos mono podlios estatais; 3) privatizacao (Lei n® 8.031/90,
depois substituida pela Lei n® 9.491/97).
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18 privatizacdo, regulacdo e o desafio da universalizacdo do servico publico no Brasil. In: FARIA
José Eduardo (org). Regulacdo, direito e democracia. Sao Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2002,
p.67-69.

19 COUTINHO, Diogo Rosenthal. Privatizacdo, regulacdo e o desafio da universalizacdo do servico
publico no Brasil. In: FARIA , José Eduardo (org). Regulacao, direito e democracia, p.69.

20 Diogo Rosenthal Coutinho, em tese de doutorado apresentada a Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, analisa a regulacdo de atividades econOmicas associadas a
essencialidade do servico publico desde a éptica da tensao entre eqliidade (como a aplicagdo
concreta do principio da igualdade formal) e eficiéncia, tal como tradicionalmente compreendida
pelo pensamento econdmico neoclassico e, em especial, pela escola da law and economics, com
particular atencdo ao setor de telecomunicagbes. (Regulacdo e redistribuicdo: a experiéncia
brasileira de universalizacao das telecomunicacdes. 2003. 325 f. Tese (Doutorado em Filosofia e
Teoria Geral do Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2003).

21 COUTINHO, Diogo Rosenthal.Regulacdo e redistribuicdo: a experiéncia brasileira de
universalizagao das telecomunicacdes, p. 86.

22 [pjdem, p.86-87. Acrescenta o Autor: 'Admite-se que a categoria ampla 'paises em
desenvolvimento' abarca muitas nagdes em estagios muito diferentes de desenvolvimento e com
ambientes sbécio-econdmicos, politicos e culturais muito distintos' (op. cit., p.98), ou seja, 'tragos
marcantes de desigualdade de renda e caréncias significativas em termos de acesso a servicos
publicos' (op. cit., p.171).

23 BOWLES, David; MADDOCK , Rodney. The Supply of Direct Exchange Lines in Developin:
Countries in S. Macdonald and G. Madden (eds.) Telecommunications and Socio-Economic
Development Elsevier Science. 1998, p.25.

24 Concorréncia e Universalizagdo nas Telecomunicacdes: Evolucdes recentes no Direito Brasileiro.
Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, v.8, p.16. out./dez.2004.

25 Externalidade é uma circunstancia econdmica cujo custo ndo estd contido nos precos praticados
(JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p.462).

26 SALOMAO FILHO, CalixtoRegulacdo e atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.
Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.29.

27 Assim, estatui a Carta da Republica de 1988 que o servico publico é de incumbéncia do Poder
Publico (art. 175); elenca determinados servicos como de sua alcada, deixando espaco - embora
reduzido - para a definicdo de um servico como publico pelo legislador ordinario; lhes traga
principios vetores e regras especiais, tais como: dever de os prestadores manterem servigo
adequado (artigo 175, paragrafo uUnico, IV); responsabilidade objetiva dos mesmos (art. 37, § 6°);
regulamentacao da greve na Administracdo Publica por lei especifica; participacdo democratica dos
usuarios; sujeicdo ao regime de direito publico dos bens afetados a realizagdo do servigo publico
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(proibicao de execucdo forcada desses bens, considerando que a mudanca de destino do bem pode
paralisar a prestacao do servico); execucao direta pelo Estado em caso de resgate ou encampacao
de servigos concedidos e reversao dos bens afetados a prestacdo dos servigos; dever de assungao
direta da continuidade dos servicos pela Administracdo, no caso de faléncia ou extincdao da empresa
concessionaria.

28 '0 principio da generalidade apresenta-se com dupla faceta. Significa, de um lado, que os
servicos publicos devem ser prestados com a maior amplitude possivel, vale dizer, deve beneficiar
0 maior numero possivel de individuos.

Mas é preciso dar relevo também ao outro sentido, que é o de serem eles prestados sem
discriminacao entre os beneficidrios, quando tenham estes as mesmas condigcdes técnicas e
juridicas para a fruicdo. Cuida-se de aplicagdo do principio da isonomia ou, mais especifica mente,
da impessoalidade (art. 37 da CF). Alguns autores denominam esse modelo como principio da
igualdade dos usudrios, realcando, portanto, a necessidade de ndo haver preferéncias arbitrarias'
(CARVALHO FILHO, José dos SantosManual de direito administrativo. 14.ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p.267)

29 Nesse sentido, SARMIENTO GARCfA, Jorge (Dir.)Derecho publico: teoria del Estado y de la
Constitucion; derecho constitucional; derecho administrativo. Buenos Aires: Ciudad Argentina,
1997, p.635; MARIENHOFF, Miguel S.Tratado de derecho administrativo. Buenos Aires: Abeledo-
Perrot, 1966, t.2., p.78; DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 4.ed. atual. Buenos Aires:
Ciudad Argentina, 1995, p.534. Marcal Justen Filho destaca que se caracteriza a generalidade
'quando se oferta o servigo ao maior nimero possivel de usuarios, abrangendo todas as
manifestacdes de necessidade, sem discriminacdes incompativeis com o principio da isonomia.
Ofende-se a generalidade ndao com a mera fixagao de limites, mas com o 'privilégio' na eleicao dos
usuarios que serao beneficiados. Outra manifestacao de ofensa a generalidade se verifica quando
uma parte significativa do universo de usuarios ndo é atendida' (Teoria geral das concessbes de
servico publico, p.306). Vera Maria de Oliveira Nusdeo Lopes sustenta que o principio da
generalidade nao se confunde com o da igualdade, 'pois visa a assegurar os servicos publicos a
todos os habitantes de uma regido ou pais, enquanto pelo principio da igualdade ou uniformidade
garante-se que a todos o servico sera prestado em igualdade de condicbes' (O direito a informacao
e as concessoes de radio e televisdo. Sao Paulo: RT, 1997, p.76).

300 principio da igualdade 'exige a igualdade no acesso, funcionamento e utilizacdo do servico,
nao podendo esta ser negada a ninguém se a capacidade e possibilidades do servigo o permitem,
nem fixar-se discriminagdes injustificadas no acesso e utilizagdao do mesmo, nas condigdes e
modalidades da prestagao, e nas contraprestacdes ou encargos exigidos para seu desfrute'
(SOUVIRON MORENILLA, José MarialLa actividad de la administracién y el servicio publico.
Granada: Comares, 1998, p.514; LACHAUME, Jean-Francois. La notion de service publicln:
MOREAU, Jacques (Dir.).Droit Public. 3.ed. Paris: Economica, 1995, t.2, p.934; LINOTTE, Didie;
ROMI, Raphaél. Services publics et droit public économique. 5.ed. Paris: Litec, 2003, p.80-81;
GUGLIELMI, Gilles J. Introduction au droit des services publics. Paris: L.G.D.]., 1994, p.40-41).

A titulo de exemplo, a Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, de 1990, menciona, no paragrafo
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Unico do art. 123, que os servigos publicos serdo prestados 'sem distingdo de qualquer espécie'.

Guglielmi atesta que a jurisprudéncia reconhece como perfeitamente legal a realizacdo de uma
igualdade pelo servigo publico, isto €, a busca de uma igualdade de fato a custa de restricoes a
igualdade de direito. Certos servigos publicos sao fundamentalmente 'desigualadores' porque
excluem categorias de usudrios. E o caso da assisténcia social, dirigida apenas aos necessitados:
estas intervengdes ndo sdo contrarias ao direito porque correspondem a uma demanda social e se
realizam pela via legislativa (GUGLIELMI, Gilles J. Op. cit., p.44).

Entende Carbajo que o principio da igualdade dos usuarios perante o servico publico 'beneficia ndo
apenas os usuarios efetivos, ma s igualmente os usuarios potenciais que se beneficiam do direito
de acesso ao servigo publico' (CARBAJO, Joel.Droit des services publics. 3.ed. Paris: Dalloz, 1997,
p.48-49).

'Existe, para os usuarios potenciais do servigo publico, um direito de acesso ao servigo publico que
pode ser submetido a condicdes diversas, mas que ndo deve ser contrario ao principio da igualdade
perante o servigo publico'. Todavia, ndo implica identidade de condigcbes de utilizacdo do servico
para todos os potenciais usuarios. Estas diferencas de tratamento entre os usuarios potenciais
podem decorrer da lei, de uma diferenca de situacao ou de razdes de interesse geral (CARBAJO,
Joel. Op. cit., p.49).

De um lado, 'a igualdade de acesso e de tratamento é proporcional, isto é, a igualdade aplica-se
a0s usuarios que se encontram na mesma situagdo. De outro, as exigéncias do principio da
igualdade diante do servico publico cedem, as vezes, diante de certas consideragdes de interesse
geral'. E, em qualquer caso, os usuarios que preenchem as mesmas condi¢cbes tém direito as
mesmas prestacdes (GUGLIELMI, Gilles J. Op. cit., p.41-42).

Carbajo é bastante claro a respeito deste ponto: 'As diferencas de tratamento sdo legais entre as
diferentes categorias de usuarios, desde que esta distingdo categorial repouse em diferengas
apreciaveis de situacao, em consideracdes de interesse geral em relagao as condicdes de
exploracao do servigo publico ou na lei' (CARBAJO, Joel. Droit des services publics, p.50).

Ainda de acordo com Carbajo, as distincdes categoriais, em razao de apreciavel diferenca de
situacdao, podem decorrer de: a) diferenca de prestacdes fornecidas: os usuarios recebem do
servigo publico uma prestacao diferente; b) prestacdo que, embora idéntica a dos demais usuarios,
repousa sobre uma diferenca apreciavel de situacao do usuario em relagdo ao servico publico, a
qual permite justificar as diferencas de tratamento (diferenga entre o possuidor de uma piscina
particular e os outros usuarios do ser vigo publico de dgua). E ainda: 'Necessidades de interesse
geral podem justificar, em relacdo as condicdes de exploragao do servico, a criacdo de categorias
distintas de usuarios. A referéncia ao interesse geral vem, as vezes, justificar discriminagdes
categoriais que a mera diferenca de situagdes nao teria, talvez, permitido justificar' (CARBAJIO,
Joel. Op. cit., p.50-51).

31 ROCHA, Carmen Lucia Antunes.Estudo sobre concessdo e permissdo de servico publico no
direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p.97.
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32 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de universalizacdo, legalidade e isonomia: ¢
caso 'telefone social'. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, n.14, p.75-115, p.78-
79, abr./jun.2006.

33 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de universalizagdo, legalidade e isonomia: ¢
caso 'telefone social'. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, n.14, p.94.

34 Importante notar que tarifa social ndo se confunde com tarifa mddica. Esta ultima é aquela
praticada com o menor valor possivel para cobrir os custos de operacao, ensejar o retorno dos
investimentos e conferir margem razoavel de retorno ao prestador. Por definicdo, a tarifa médica
nao serd deficitaria. Ja a tarifa social é aquela artificialmente engendrada a partir de impulsos
externos a relagdo econémica (objetivos sociais, de politicas publicas) e que pode inclusive (no
mais das vezes é) ser deficitdria, na medida em que tem por pressuposto o complemento por
subsidios internos ou externos. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.Op. cit., p.81, nota de
rodapé n.12).

35 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Op. cit., p.81-82.

36 Inimeros sdo os objetivos que podem vir a ser perseguidos por meio da instituicdo de uma dada
politica tarifaria. A propdsito, esclarece, Jacintho Silveira Dias de Arruda Camara:'E possivel que,
por meio de uma reducdo artificial dos valores cobrados se busque o controle inflacionario; tarifas
maodicas para categorias carentes podem ser conseguidas a custa da cobranca de valores mais altos
de outros usuarios; a contencao de gasto de um recurso escasso pode ser perseguida por meio do
aumento de tarifas; inclusdo social; incentivo a cultura, ao trabalho, ao lazer; enfim, um sem-
numero de objetivos podem ser legitimamente buscados ao se disciplinar o regime tarifario de um
determinado servico publico (O regime tarifario nas concessées de servicos publicos. 2004. 300 f.
Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo,
Sao Paulo, 2004, p.91-92).

> Embora tenha sido alterada a férmula normativa adotada nas Constituicdes brasileiras
anteriores, que sempre se reportavam a modicidade das tarifas que realizasse a 'justa
remuneracao do capital' como principio a ser observado na concessdo e na permissao dos servicos
publicos (art. 137 da Constituicdo de 1934; art. 147 da Carta de 1937; art. 151, paragrafo Unico,
da Constituicdo de 1946; art. 160, II, da Carta de 1967, art. 167, II, da Emenda n° 1/69), nao
deve ser considerada revogada a determinacdo quanto a moderacgao da contrapartida paga pelos
usuarios. Diz José dos Santos Carvalho: 'A Constituicdo anterior era mais clara a respeito da
performance das tarifas [...]. A despeito, porém, da atual redacdo, bem mais laconica, deve ter-se
como assegurados tais objetivos' (Manual de direito administrativo, p.308, nota 33).

38 A modicidade da tarifa ndo se confunde com a gratuidade da prestacdo do servico pUblico. Esta
nao pode ser considerada como um principio comum ao conjunto dos servicos publicos, pois
depende da opgao politica.
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Para larga parcela de doutrinadores prevalece, como requisito, a modicidade da contraprestacao
devida pelos usuarios na fruicdo dos servicos publicos, de modo a ndao onera-los excessivamente ou
marginaliza-los no acesso ao servigo publico (PORTO NETO, Benedicto.Concessdo de servico
publico no regime da Lei n° 8.987/95: conceitos e principios. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.46 e
90).

Se o Estado conferiu tao significativo relevo a atividade a que atribuiu tal qualificacdo, por
entendé-la importante para os membros do corpo social, seria, no dizer de Celso Antonio Bandeira
de Mello, 'rematado dislate que os integrantes desta coletividade a que se destinam devessem,
para desfruta-lo, pagar importancias que os onerassem excessivamente e, pior que isto, que os
marginalizassem' (BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito administrativo. 21.ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2006, p.649).

Marcal Justen Filho esclarece que modicidade da tarifa 'correspondera a idéia de menor tarifa em
face do custo e do menor custo em face da adequacao dos servicos' (Teoria geral das concessoes de
servigo publico, p. 308).

Este principio, assim como outros ja mencionados, deve ser analisado caso a caso, de acordo com
as nuancas de cada servico. Quanto aos servicos de radio e televisao (radiodifusdo sonora ou de
sons e imagens), previstos nos artigos 21, XII, a, e 223 da CF/88, nao se pode falar em
contraprestacao pelo usuario, pois o prestador do servico se remunera por outras formas
(divulgacdo de mensagens publicitarias cobradas dos anunciantes; venda de direitos de
transmissao, etc.)

39 A Lei Federal de Concessdes é inaplicavel as telecomunicacdes (art. 210 da LGT). O art. 29, I, da
Lei Geral de Telecomunicagdes estabelece como dever do Poder Publico 'garantir a toda a
populacdo, o acesso as telecomunicagoes, a tarifas e pregos razoaveis, em condicdes adequadas'.
Registra Carlos Ari Sundfeld que 'aqui, ndao se trata de exigir que os pregos sejam baixos
(moddicos), mas justos e compativeis com os servicos (razoaveis)' (A regulagao de precos e tarifas
dos servigos de telecomunicagdes. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord).Direito administrativo
econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 325, nota 17).

A igualdade constitui uma garantia para todos os usuarios do servigo no sentido do direito que
possuem a que lhes seja dispensado igual tratamento, juridico e econdmico, sem efetuar
discriminagdes injustificadas. Por outras palavras, a prestacao do servigo deve ser igual para
aqueles que se encontrem em situacdes comparaveis (LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean
Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de droit administratif. 14.ed. Paris: L.G.D.J., 1996. t.1, p. 851; DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracdo publica: concessao, permissao, franquia,
terceirizagdo, parceira publico-privada e outras formas. 5.ed. Sao Paulo: Atlas, 2005, p.99),
respeitadas as distingdes de suas condigdes, que conduzam a eventuais diferengas de cuidados.
Qualquer discriminacao deve ser justificada em fungdo da condicao ou situacdao em que
objetivamente cada usudrio se encontra, deparando-se o intérprete com a conhecida dificuldade
inerente ao principio da isonomia, relacionada ao problema de identificar os limites da igualdade.
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E inconteste que existem limites as excegdes ao principio da igualdade, os quais permitem
distinguir quando se esta diante de uma distingdo de tratamento admissivel ou incompativel com a
nossa Lei Maior. Exige-se a razoabilidade do motivo de distincao, examinando o fim perseguido
com a discriminacao, o qual deve ser valorado ndao s6 em abstrato, mas também em relacdo ao
caso concreto, bem como a proporcionalidade das medidas através das quais se execute a distingao
de tratamento (MIGUEZ MACHO, Luis.Los servicios publicos y el régimen juridico de los usuarios.
Barcelona: Cedecs, 1999, p.144). Ha também que se lembrar que do inciso XLI do art. 5° da
Constituicao de 1988 deriva uma proibicao de 'qualquer discriminacdo atentatodria dos direitos e
liberdades fundamentais’.

No magistério de Celso Antonio Bandeira de Mello, é preciso que exista 'uma adequacdo racional
entre o tratamento diferenciado construido e a razao diferencial que lhe serviu de supedaneo.
Segue-se que, se o fator diferencial ndo guardar conexao légica com a disparidade de tratamentos
juridicos dispensados, a distingdo estabelecida afronta o principio da isonomia' (BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antbnio.Conteudo juridico do principio da igualdade. 3.ed. atual. Sao Paulo:
Malheiros, 1993, p.39).

Deve haver uma relacdo de causa e efeito entre o discrimen estabelecido e a finalidade a atingir
(DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.Op. cit., p.99). Assim sendo, considera-se valida a fixacdao de
tarifas diferenciadas em razdo da situagdo financeira ou de consumo ou mesmo de atividade de
determinados usuarios ou de outras circunstancias devidamente justificadas. Sao tipicas hipoteses
de politica tarifaria, a exigir lei.

41 CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda.O regime tarifario nas concessées de servi¢cos
publicos, p. 91

42 Ipidem, p. 98. O Supremo Tribunal Federal, em decisdo tomada por maioria de votos,
considerou legitima a instituicdo de sobretarifa como forma de induzir a diminuigdo do consumo de
energia elétrica (Agao Declaratoéria de Constitucionalidade n° 9, Pleno, Rel2 Min. Ellen Gracie, m.v.
j. 28.06.2001. Posteriormente, o Supremo manteve o entendimento, indeferindo pedido que se
fundava na falta de legitimidade para cobranca de tarifa mais alta para reduzir o consumo de agua
em relagao ao servigo de abastecimento no Distrito Federal (RE (AgR) 201.630-DF, 12 T., Rel2@ Min.
Ellen Gracie, v.u., j. 11.06.2002, DJ 02.08.2002).

43 CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda.Op. cit., p. 88, nota 76. A instituicao de cobranga
pela outorga é justificada como meio de exigir uma contraprestacao imediata do empresario pela
infra-estrutura ja existente (rodovias, redes de telecomunicacdes, usinas hidroelétricas, por
exemplo) ou plena oportunidade de explorar um empreendimento de alta rentabilidade (como os
servicos de telefonia mdvel). E inegavel, porém, seu impacto nas tarifas. Para que ndo haja burla
ao principio, deve se somar a cobrancga pela outorga um eficiente regime tarifario em que o poder
concedente assegure um limite razoavel de transferéncia desses custos a tarifa. Uma das
alternativas possiveis é o poder concedente fixar um limite maximo de tarifa a ser cobrado no
momento da licitacdo ou mesmo sopesar este critério da melhor oferta com o da menor tarifa.
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44 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico, p. 72 e nota 40.

* Ibidem, p.58. Além disso, no direito brasileiro, o instituto da concessao, inUmeras vezes referido
na Constituicao de 1988, insere-se numa dimensao constitucional e se configura como uma opgao
acerca do desempenho de servigos publicos, o que implica 'a incidéncia de um plexo de principios e
regras pertinentes a relagdo entre o Estado, a iniciativa privada no ambito econ6mico e a
comunidade a quem os servicos sao prestados' (JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p.58-59.).

Para tanto, deve ser excluida a demagogia regulatdria, que ocorre quando o poder concedente: a)
ignorou, por ocasiao da configuracao da outorga, os previsiveis efeitos sociais e econdmicos da
implantacao da concessao, preocupando-se apenas com a percepcgao imediata de elevada
remuneracao para os cofres publicos; e b) ignora, subseqliientemente, a situagdo juridica da
concessionaria, passando a prestigiar a insatisfacdo popular e a pressionar o concessionario a
reduzir a contrapartida de beneficios e vantagens as onerosas condi¢gdes de outorga' (op. cit.,
p.68). Assim, o primeiro caso ocorre pela previsdo de que a tarifa a ser cobrada dos usuarios
incorporara verbas destinadas ao poder concedente, resultado esse que se obtém por duas vias:
guando o Poder Publico adota como critério de julgamento da licitagdo a maior oferta pela outorga
de concessao, ou quando prevé uma participacao econémica do poder concedente nos resultados da
exploragao (op. cit, p.71). Ora, isso pode significar um risco a observancia do principio da
modicidade das tarifas.

46 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de universalizacdo, legalidade e isonomia: ¢
caso 'telefone social'. Revista de Direito Publico da Economia, n.14, p.93-94.

47 Registre-se que, de acordo com a lei, o beneficio tarifario podera ser coberto pela receita da
tarifa, constituindo, assim, custo da concessionaria, a ser contemplado na equacdo econémica do
contrato, ou por outros recursos, ndao diretamente referidos a concessdo. Sempre mediante
previsao legal. Preceitua o art. 35: 'A estipulacdo de novos beneficios tarifarios pelo poder
concedente fica condicionada a previsao, em lei, da origem dos recursos ou da simultanea revisao
da estrutura tarifaria do concessionario ou permissionario, de forma a preservar o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Paragrafo Unico. A concessao de qualquer beneficio tarifario
somente podera ser atribuida a uma classe ou coletividade de usuarios dos servicos, vedado, sob
qualquer pretexto, o beneficio singular'.

48 Destaca Floriano de Azevedo Marques que, 'o que se tem no setor é uma mitigacdo do principio
da reserva legal, conferindo-lhe, excepcionalmente, a possibilidade de instituicdo de beneficios
tarifarios destinados a grupos dotados de hipossuficiéncias sem necessidade de autorizagao legal
especifica'. (As politicas de universalizacao, legalidade e isonomia: o caso 'telefone social'. Revista
de Direito Publico da Economia, n.14, p. 110).

49 Nos termos do art. 17 da Lei n® 8.987, 'considerar-se-a desclassificada a proposta que, para sua
viabilizacdo, necessite de vantagens ou subsidios que ndo estejam previamente autorizados em lei
e a disposicao de todos os concorrentes'.
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50 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo,
franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas, p.123; DALLARI, Adilson Abreu.
Concessoes e permissdes sob a tutela da Lei n® 8.987, de 13.02.95. BDA, Sao Paulo, v.12, n.8, p.
13-523, p.518-519, ago.1996; GASPARINI, Didgenes.Direito administrativo. 11.ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p.300; FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de direito administrativo. 8.ed. rev. atual. e
amp. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.98-99 e 108; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagag
privatizacdo, concessoes e terceirizagoes. 4.ed. rev. atual. e amp. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2001, p.156, 162-163.

51 Observe-se que na Lei n°® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que institui normas gerais para
licitacdo e

contratacdao de parceria publico-privada, cabe ao parceiro publico remunerar parcial ou
integralmente o particular contratado.

52 CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda.O regime tarifario nas concessées de servicos
publicos, p. 93-94. Como salienta Francisco Villar Rojas, a fixacdo de uma tarifa Unica do servico
pode caracterizar a pratica de subsidios cruzados: 'Falar de tarifa Unica significa admitir que alguns
usuarios paguem tarifas nao ajustadas aos custos reais, tanto se sdo superiores, como se sao
inferiores aqueles. E evidente que o fornecimento de eletricidade é mais oneroso numa zona que
em outras, tanto em termos econémicos (fornecimento em territdrios extrapeninsulares), como
geograficos (o fornecimento € menos oneroso nas zonas préximas as centrais de produgao
elétrica). O mesmo pode se dizer do fornecimento de combustiveis gasosos e de qualquer outra
atividade, como os servicos postais ndao reservados, sujeitos a tarifa uniforme em todo o territério
nacional. Trata-se de um procedimento que responde a vontade de assegurar o equilibrio
interterritorial e a coesdo econdmica e social nas atividades indispensaveis para os cidadaos, que
nao pugna

com o principio da equivaléncia' (Tarifas, tasas, peajes y precios administrativos: estudio de su
naturaleza y régimen juridico. Granada: Comares, 2000, p.174-175).

53 CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda.O regime tarifario nas concessées de servi¢cos
publicos, p.4-95.

>4 Ibidem, p.273-274.
55 Ibidem, p.96-97.

56 Confiram-se, neste sentido, os arts. 70, I, e 81 da Lei 9.472/97: 'Art. 70. Ser&o coibidos os
comportamentos prejudiciais a competicao livre, ampla e justa entre as prestadoras do servico no
regime publico ou privado, em especial: I - a pratica de subsidios para a reducdo artificial de
pregos;'; 'Art. 81. Os recursos complementares destinados a cobrir a parcela do custo
exclusivamente atribuivel ao cumprimento das obrigacdes de universalizagao de prestadora de
servico de telecomunicagdes, que nao possa ser recuperada com a exploragao eficiente do servigo,
poderdo ser oriundos das seguintes fontes: I - Orcamento Geral da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; II - fundo especificamente constituido para essa finalidade, para o qual
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contribuirdo prestadoras de servico de telecomunicagdes nos regimes publico e privado, nos termos
da lei, cuja mensagem de criacdo devera ser enviada ao Congresso Nacional, pelo Poder Executivo,
no prazo de cento e vinte dias apds a publicacdo desta Lei. Paragrafo Unico. Enquanto ndo for
constituido o fundo a que se refere o inciso II do caput, poderdo ser adotadas também as seguintes
fontes: I - subsidio entre modalidades de servigcos de telecomunicagdes ou entre segmentos de
usuarios; II - pagamento de adicional ao valor de interconexao.

57 CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda.O regime tarifdrio nas concessées de servigos
publicos, p. 96, nota 83.

*® Foi a tal pratica que a Lei Geral de Telecomunicacdes buscou coibir, por meio do supracitado art.
70, 1 (CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda. Op. cit., p.96-97).

59 Logo apéds a publicacdo da Lei n® 9.998/2000 foi editado o Decreto n° 3.624, de 05.10.2000,
que dispde sobre a regulamentacdo do Fundo. Além desse, foram editados dois outros Decretos (n°
3.753 e n© 3.754, ambos de 19.02.2001), os quais aprovam, respectivamente, o Plano de Metas
para a Universalizagdo dos Servicos de Telecomunicacdes em Escolas Publicas de Ensino
Profissionalizante - PGMU-EP e o Plano de Metas para a Universalizagao dos Servigos de
Telecomunicagdes em Escolas Publicas de Ensino Médio - PGMU-EM.

60 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de universalizacdo, legalidade e isonomia: ¢
caso 'telefone social'. Revista de Direito Publico da Economia, n. 14, p.99-100.

61 CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda. Op. cit., p.96.

62 Diplomas legais infraconstitucionais legitimam a acdo do Ministério Publico em defesa dos
direitos sociais: a Lei de Apoio as Pessoas Portadoras de Deficiéncia, Lei 7.853, de 24.10.1989,
disciplina a atuacao do Ministério Publico, determinando sua intervencdo obrigatdria nas agdes
publicas coletivas ou individuais, em que se discutam interesses relacionados a deficiéncia de
pessoas (art. 59); o Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei 8.069, de 13.07.1990, estabelece as
competéncias do Ministério Publico (art. 201) e determina sua atuagao obrigatéria na defesa dos
direitos e interesses tratados no corpo da Lei (art. 202); o Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei
8.078, de 11.09.1990, legitima concorrentemente o Ministério Publico a defender os interesses e
os direitos dos consumidores e vitimas (art. 82), incumbindo-o também do papel de fiscalizacao da
referida lei (art. 92); a Lei de Organizacao da Assisténcia Social, Lei 8.742, de 07.12.1993,
incumbe o Ministério Publico de zelar pelo efetivo respeito aos direitos estabelecidos na Lei (art.
31).

63 Com base na Constituicdo Federal foi editada a Lei n° 8.625, de 12.02.93, que institui a Lei
Organica Nacional do Ministério Publico, dispondo sobre normas gerais para a organizagdo do
Ministério Publico dos Estados.

A Lei Complementar Federal n° 75, de 20.05.93, disp0e sobre a organizacao, as atribuicdes e o
estatuto do Ministério Publico da Unido.
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No Estado de Sdo Paulo, a Lei Complementar n® 734, de 26.11.93, institui a Lei Organica do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo e foi alterada pelas Leis Complementares n°s 945, de
08.07.2003, e 981, de 21.12.2005.

64 Inumeras acdes civis publicas tém sido propostas pelo Ministério PUblico para compelir o Poder
Pablico a matricular criangas na rede de ensino, bem como a implementacao de politicas publicas
de saude, tendo sido o resultado plenamente satisfatorio Citem-se, exemplificativamente:

"Acao civil publica ajuizada pelo Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, em face do Municipio de
Sao Paulo, representado pelo Dr. Celso Roberto Pitta do Nascimento, julgada procedente para fim
de determinar que a municipalidade preste o servico publico de educacao infantil em creches para
criangas de até 03 anos e 11 meses, em condigdo de igualdade, a todas as criangas cujos pais
desejem matriculd-las, seja por meio da rede prdpria conveniada ou indireta, respeitados os
principios da universalidade e gratuidade, até o ingresso na educacao infantil pré-escolar"
(Processo 006.00.900674-0 - Ministério Publico de Sdo Paulo X Municipio de Sao Paulo).

"Julgado procedente o pedido contido na acao civil ajuizada pelo Ministério Publico do Estado de
Sao Paulo, representado pelo Promotor de Justica de Defesa dos Interesses Difusos e Coletivos da
Infancia e Juventude, em face do Municipio de Sdo Paulo, representado pelo Dr. Celso Roberto
Pitta do Nascimento, Excelentissimo prefeito municipal, determinando, por via de conseqliéncia,
gue o requerido preste o servico publico de educacgao infantil em estabelecimento pré-escolar, em
condicao de igualdade, a todas as criancas a partir dos quatro anos de idade, cujos pais desejem
matriculd-las, quer por meio de rede pré-escolar prépria, conveniada ou indireta, respeitados os
principios de universalidade e gratuidade, até o ingresso no ensino fundamental" (Processo
001.00.901413-1 - Ministério Publico de Sdo Paulo X Municipio de Sao Paulo).

"Educacdo - Direito preservado pela Constituicdo Federal e dever imposto ao Estado - Matricula de
menor que ndo se pode negar sob a alegagao da 'falta de vagas' - Ordem concedida - Expressa
renuncia do direito de recorrer - Recurso oficial ndao provido" (Apelagdo Civel n® 106.357-5 -
Taubaté - 62 Camara "Janeiro/2000" de Direito Publico - Relator: Christiano Kuntz - 27.01.00 -
v.u.)

"O Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, por meio da Promotoria de Justica de Defesa dos
Interesses Difusos e Coletivos da Infancia e Juventude da Capital e do Grupo de Atuacdo Especial
de Protecdo as Pessoas com Deficiéncia, com fundamento nos artigos 127, caput, 129, inciso III, e
227 § 19, da Constituicao Federal, no artigo 103, inciso VIII, da Lei Orgéanica Estadual do
Ministério Publico (Lei 734, de 1993), bem como no art. 3° da Lei Federal 7.853/89, no art. 11 do
Estatuto da Crianga e do Adolescente (recentemente alterado pelas Leis Federais n© 11.185, de
07.10.2005, e 11.259, de 30.12.2005) e nos artigos 19, IV, 5° e 21 da Lei Federal 7.347/85,
prop0s acao civil publica com pedido de liminar e preceito cominatdrio, em face da Fazenda Publica
do Estado de Sdo Paulo, objetivando obter medicamentos junto a rede publica de salude para
tratamento de um menor portador da doencga Distrofia Muscular tipo Duchenne (distrofia muscular
progressiva), doenca genética letal que degenera o tecido muscular esquelético e a musculatura
respiratdria até a paralisagao total da musculatura do corpo. Com igual fundamento, tal érgao
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ingressou com agao civil publica para fornecimento de medicamento a menor, portadora de
problemas cardiacos, cujo tratamento exige drogas de custo elevado, nao fornecidas pelo SUS. Em
outra acdo, de igual fundamento, o Ministério PuUblico intentou acdo civil publica com vistas a obter
o fornecimento de remédios e vagas em creches a menores portadores de epilepsia sintomatica
dominante com crises febril plus" (Agdes Civis Publicas 002.04.902.333-2, 008.04.900.545-3,
002.03.902.561-8, todas ingressadas pelo Ministério Publico do Estado de Sao Paulo).

Além de agles que objetivaram o fornecimento de medicacdo adequada ao tratamento de doencgas,
vale a pena trazer a colagdao um exemplo em que o aludido 6rgao solicitou a Fazenda do Estado e
do Municipio de Sdo Paulo o reconhecimento do direito de as criancas com intoleréncia ao leite de
vaca receberem férmulas de soja ou outras alternativas ao leite. Vé-se que nesse caso nao se trata
de uma doenca rara ou desconhecida, mas de fato comum, que assola grande numero de criangas,
e que o sistema publico de saude nao reconhece a nao ser em obediéncia a ordem judicial (Acao
Civil Publica 053.03.021510-5, ingressada pelo Ministério Publico do Estado de Sao Paulo).

Cite-se ainda, no plano preventivo da salde, uma agao civil publica intentada contra a Fazenda
Publica do Estado de Sao Paulo, com o fim de que o SUS passasse a fornecer teste rapido de
diagndstico do virus HIV nas maternidades e hospitais da rede publica que realizem partos, com o
fim de, identificado o virus na gestante, ela receber a medicacao adequada para que se reduzam as
possibilidades de contaminagdo da crianga. O parquet assevera que a identificagdo do virus da
AIDS na gestante é imprescindivel para que se possa iniciar um tratamento capaz de impedir a
transmissdo da doenca ao neonato. Nesse caso, a Promotoria de Justica instaurou inquérito civil,
apurando que nao estava disponibilizada para a rede do SUS quantidade suficiente de teste rapido
para a cobertura das situagdes referidas. Também foi assinado termo de justamento de conduta
com a Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, por meio do qual o Municipio aludido se omprometeu a
fornecer o "teste rapido" em todos os hospitais e maternidades da rede publica municipal de salude
que realizem partos (Agao Civil Publica 053.02.027.595-4, intentada pelo Ministério Publico do
Estado de Sao Paulo).

65 0 compromisso de ajuste &, portanto, o ato juridico firmado perante o Ministério Publico,
através de instrumento escrito, pelo qual a administragdo e/ou ente privado se compromete a
cessar a conduta ilegal ou inconstitucional (comissiva ou omissiva) no prazo e condigdes
negociados.

66 varios compromissos de ajustamento tém sido firmados entre o Ministério Publico e os
Municipios, tendo como objetivo suprir a caréncia de vagas de educacdo infantil, no bojo dos
inquéritos civis publicos. Citem-se, como exemplo, os compromissos de ajustamento firmados entre
o0 Ministério Publico do Estado de Sao Paulo e a Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, por meio da
Secretaria Municipal de Educacdo, no bojo dos Inquéritos Civis Publicos n°s 117/229/03 e 233/03,
bem como a Recomendagdo n° 001/2003-PROEDUC, de 14.02.2003 (obrigatoriedade de matricula
na 12 série do Ensino Fundamental da Rede Publica de Ensino. Faixa etaria inferior a 7 (sete) anos
de idade) e feita pelo Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios, por meio da Promotoria de
Justica de Defesa da Educacdo aos estabelecimentos de ensino da Rede Publica de Ensino.
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67 COMPARATO, Fabio Konder. O Ministério Publico na defesa dos direitos econdmicos, sociais e
culturais. In: GRAU, Eros Roberto; CUNHA, Sérgio Sérvulo da (orgs).Estudos de direito
constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p.254.

68 Ibidem, p.257.

69 Ibidem, p.260. Um ponto, ainda, estd a reclamar atencdo. Relaciona-se com a definicdo de
critérios que permitam maior independéncia da instituicdo, como a eleicao da chefia do Ministério
Publico pelos ntegrantes da carreira, sem a intervengao do Poder Executivo.

70 perspectivas das formas politicas. In: ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Coord.).Perspectivas de
direito publico. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p.147 e 149.

71 Privatizacdo, Eficiéncia e Responsabilidade. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (coord.).
Uma Avaliacdo das tendéncias contemporadneas do direito administrativo. Obra em homenagem a
Eduardo Garcia de Enterria. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.228.

72 FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas Publicas: a responsabilidade do administrador e o
Ministério Publico. Sao Paulo: Max Limonad, 2000, p.105-106. Eduardo Santos de Carvalho
posiciona-se no sentido de que 'o tradicional entendimento segundo o qual seriam juridicamente
impossiveis os pedidos de prestacdes positivas, que impliquem despesas do Estado, ndo mais se
justifica no atual regime constitucional' (Acdo civil publica: instrumento para a implementagao de
prestacdes estatais positivas. Revista do Ministério Publico, Rio de Janeiro, n.20, p.67-92, p.16,
jul./dez. 2004). Carlos Bernardo Alves Aardo Reis, membro do Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro, adota posicdo semelhante, ao entender legitima 'a impugnacéo judicial a politicas
publicas ndo prioritarias quando inexistentes ou, quando existentes, deficitarias as politicas publicas
destinadas a atender as metas constitucionais; e a aplicacdo do principio da proibicdo ou da vedacdo
ao retrocesso social a seara administrativa, apontando o nucleo essencial dos direitos fundamentais
como o limite do retrocesso aceitavel a luz do principio da proporcionalidade - com vistas a
possibilitar a efetividade dos direitos fundamentais, sem prejuizo, por dbvio, a provocacao do
Judiciario para impor as condutas constitucionalmente devidas ao administrador' (Notas acerca da
efetividade dos direitos fundamentais sociais como limite a discricionariedade administrativa, p. 12.
Disponivel em:

<<http://www.congressovirtualmprj.org.br/site/uploads/EfetivD.Sociais.doc>. Acesso em: 20 jun.
2005).

73 Direito & satde no constitucionalismo contempordneo. In: ROCHA, Carmen Llcia Antunes
(coord.). O direito a vida digna. Belo Horizonte: Férum, 2004, p.266-267.

74 Em decisdo emblematica, o Supremo Tribunal Federal consagrou essa postura: [...] O direito
publico subjetivo a saude representa prerrogativa juridica indisponivel assegurada a generalidade
das pessoas pela propria Constituicdo da Republica (art. 196). Traduz bem juridico
constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve velar, de maneira responsavel, o Poder
Puablico, a quem incumbe formular - e implementar - politicas sociais e econd6micas idoneas que
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visem a garantir, aos cidaddos, inclusive aqueles portadores do virus HIV, o acesso universal e

igualitario a assisténcia farmacéutica e médico-hospitalar. - O direito a saude - além de qualificar-

se como direito fundamental que assiste a todas as pessoas - representa conseqliéncia

constitucional indissocidvel do direito a vida. O Poder Publico, qualquer que seja a esfera
institucional de sua atuagao no plano da organizagao federativa brasileira, nao pode mostrar-se

indiferente ao problema da saude da populagdo, sob pena de incidir, ainda que por censuravel

omissdo, em grave comportamento inconstitucional. A INTERPRETACAO DA NORM,
PROGRAMATICA NAO PODE TRANSFORMA-LA EM PROMESSA CONSTITUCIONAL INCONSEQUI
- O carater programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta Politica - que tem por destinatarios
todos os entes politicos que compdem, no plano institucional, a organizacao federativa do Estado
brasileiro - ndao pode converter-se em promessa constitucional inconseqliente, sobe pena de o

Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de

maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de

infidelidade governamental ao que determina a prépria Lei Fundamental do Estado. DISTRIBUIGAC
GRATUITA DE MEDICAMENTOS A PESSOAS CARENTES. - O reconhecimento judicial da valida
juridica de programas de distribuicdo gratuita de medicamentos a pessoas carentes, inclusive

aquelas portadoras do virus HIV/AIDS, da efetividade a preceitos fundamentais da Constituicao da
Republica (arts. 59, caput, e 196) e representa, na concrecdo de seu alcance, um gesto reverente e

solidario de apreco a vida e a saude das pessoas, especialmente daquelas que nada tém e nada

possuem, a ndo ser a consciéncia de sua propria humanidade e de sua essencial dignidade.

Precedentes do STF (AGRRE- 271.286/RS, 22 T., Rel. Min. Celso de Mello, v.u. j. 12.09.2000, D]
24.11.2000).

75 0 controle judicial de politicas publicas. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p.70.

76 Dallari, Adilson Abreu. Privatizacdo, eficiéncia e responsabilidade. In: Moreira Neto, Diogo de
Figueiredo (coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contemporaneas do direito administrativo. Obra
em homenagem a Eduardo Garcia de Enterria, p.227-228.

77 Ainda sob esse aspecto, a questdo pode se revelar muito tormentosa, exigindo cuidado na
apreciagao do Judiciario. E 0 caso do exemplo citado por Fabio Konder Comparato em que 'uma
politica econdmica voltada exclusivamente para a estabilidade monetaria, interna e externa, pode
se revelar incompativel com varias normas-objetivo da Constituicdo, notadamente com a de busca
do pleno emprego, inscrita no art. 170, VIII' (Ensaios sobre o juizo de constitucionalidade de
politicas publicas. In: Bandeira de Mello, Celso Antbénio (Org.).Direito administrativo e
constitucional: estudos em homenagem a Geraldo Ataliba. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p.356).
Convém salientar que em casos como esses as medidas adotadas pela administracdao podem, em
um primeiro momento, causar a impressdo de infringéncia a programas constitucionais que visem
o pleno emprego. Em longo prazo, entretanto, a politica governamental (estabilizacdo monetaria)
pode se revelar justamente eficaz, enquanto condicdo necessaria para o alcance do pleno emprego
e desenvolvimento econémico do pais, sendo adotada tanto por administracdes liberais como por
aquelas de tradicdo socialista. Deve haver, portanto, criteriosa analise do Judiciario, tudo para que
os valores e as finalidades dos programas engendrados pela Administracao nao sejam substituidos
pelos valores e finalidades vislumbrados pelo érgdo judicante.
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78 Confira-se, nesse sentido SILVA, José Afonso da.Aplicabilidade das normas constitucionais,

p.177-178; BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Eficacia das normas constitucionais sobre justic:
social. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, v.14, n.57-58, p.233-256, p.243, jan./jun.1981;

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito, p.131

/9 Direito constitucional e teoria da Constituicdo. Coimbra: Livraria Almedina, 1998, p.876.

80 Nesse sentido: SILVA, José Afonso da.Aplicabilidade das normas constitucionais. 3.ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 1999, p.157-158; BANDEIRA DE MELLOEficacia das normas constitucionais
sobre justica social, p.243.

81 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, p.157.

82 SALOMAO FILHO, Calixto.Regulacdo e atividade econdémica: principios e fundamentos juridicos,
p.29.
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