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Capitulo 2

, O Estado de Bem-Estar
e a Organizagao da
Administracao Pablica

2.1 O advento do Estado de Bem-Estar e a ampliacao
das tarefas da Administracao Publica

O século XX deu a Administragio Pablica, em toda a parte
do mundo, uma nova feigdo. Prova disso é que o préprio
significado da expressio — Administracio Pablica — foi se
alterando no decurso do tltimo século, com a modificacio de
seu sentido material ou objetivo,* na medida em que muitas
atividades se somaram ao quadro do que se usa chamar fungio
administrativa do Estado.

De fato, a Administragio Pablica tornou-se fundamental
para avida da coletividade,*” agigantando-se como érgdo inter-
ventor na economia, tanto nos paises capitalistas, como nos
demais. Propulsora ou, ao menos, mediadora do desenvolvi-
mento econdmico®® e curadora dos direitos humanos, individuais
€ sociais, esses foram os papéis que o século XX reservou para
a atuagdo da Administragio Piblica.

O fenémeno que ora se descreve esta relacionado com o
advento do chamado “Estado de Bem-Estar”, “Wellfare State”,
ou ainda, “Estado Providéncia”, um Estado mais atuante que,
ao menos em tese, “ndo se limita a manter a ordem publica,

“® Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sio Paulo: Atlas, 1996, p. 49.
47 Cf. MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, op. cit., p. 29.

“ Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direito Constitucional Econémico. Sio Paulo:
Saraiva, 1990, p. 21.
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mas desenvolve inGmeras atividades na 4rea da satde, educagao,
assisténcia e previdéncia social, cultura, sempre com O objetivo
de promover o bem-estar coletivo”® e realiza ampla inter-
vengio no dominio econdmico, condicionando, estimulando
e fiscalizando as atividades da iniciativa privada, ou ainda
exercendo diretamente atividades econdmicas.

O chamado Estado de Bem-Estar resulta, basicamente,
das for¢as econdmicas que nortearam a reforma do capitalismo
na primeira metade do século XX. Apés a grande crise econod-
mica dos anos trinta, consolidou-se, na grande maioria dos
paises, a prética do intervencionismo estatal na economia. O
antigo Estado de fachada liberal, “que se limitava a prover
regras basicas para o comércio e a sociedade civil e oferecer
policia, prisdes e Forcas Armadas para manter afastado o perigo
externo e interno”,* cede todo seu espago as modernas buro-
cracias, que reivindicam o gerenciamento da economia a partir
do Estado. Como salienta o historiador Hobsbawm:*'

Os governos capitalistas estavam convencidos de que s6 o inter-
vencionismo econdmico podia impedir um retorno as catastrofes
econdmicas do entreguerras € evitar os perigos politicos de pessoas
radicalizadas a ponto de preferirem o comunismo, como antes
tinham preferido Hitler.

Pode-se afirmar que o Estado de Bem-Estar atingiu seus
objetivos (ou, 20 MENOS, boa parte deles) somente nos chamados
paises do primeiro mundo, nas regioes mais industrializadas
do planeta.” Mas ndo € menos certo reconhecer que o modelo

4 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, op. cit., p. 21. No mesmo
sentido, RIVERO, Jean; WALINE, Jean, op. ct., p. 20.

50 Cf. HOBSBAWM, Eric. A Era dos Extremos. Sio Paulo: Cia. das Letras, 1996, p. 141-142.

sd., p. 176.

si Dados econdmicos revelam que, No fim da década de 1970, todos os Estados capitalistas
avangados haviam se tornado Estados de Bem-Estar, com seis deles gastando mais de 60%
de seus orgamentos na seguridade social (Australia, Bélgica, Franga, Alemanha Ocidental,
Italia, Paises Baixos), situagao absolutamente contrastante com os pafses do chamado
"terceiro mundo” — Cf. HOBSBAWM, Eric, op. cit., p. 279
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intervencionista de atuacio do Estado na economia, embora
ndo lograsse os mesmos resultados satisfatérios de sua aplicacio
nos paises economicamente mais desenvolvidos, radicou-se na

‘ grande maioria dos paises do globo, resultando no que hoje
muitas vezes costuma-se chamar de “sobrecarga” da Adminis-
tracdo Pablica.’

A Administragio Pablica assumiu, dessa forma, uma
série de tarefas aparentemente contraditérias com o sistema
economico de acumulagio do capital, mas, na verdade, absolu-
tamente compativeis com os objetivos deste, pois tanto visavam
a constrigdo da espoliacio das classes menos favorecidas, como
visavam também, como diz Aladr Caffé Alves,* a “salvaguardar
os interesses gerais (e nio singulares) do capital coletivamente
considerado”.

A presenga da Administragio Pablica na vida dos cidadios
cresceu de tal modo, que se tornou usual afirmar, em todos os
paises que seguiram o sistema continental europeu, que deixou
de existir atividade social, cujo exercicio nio se vinculasse, em
maior ou menor grau, com o Direito Administrativo.5

Praticamente todos os Estados do mundo, na segunda
metade do século XX, passaram a dotar sua Administracio
Pablica de poderes que tinham como objetivo tornar mais
seguro e previsivel o devir da economia e, mais contundente-
mente, promover o crescimento econémico. Entre as décadas
de 50 € 60, do tltimo século, o chamado “keynesianismo” fez da
Administracio Pablica uma eminente planejadora da economia,
0 que levou Toffler® a constatar:

* Cf, FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicao e Governabilidads. Sio Paulo: Saraiva,
1995, p. 27. Para um resumo das teorias de "sobrecarga” da Administracae Plablica ver
ainda: HELD, David, op. cit., p. 209/215; SARTORI, Giovanni, op. cit, v. 1, p. 232 e
CAMPILONGO, Celso Fernandes, op. cit., p. 22-23.

5 Cf. ALVES, Alaér Caffé. Estado e Ideologia. Séo Paulo: Brasiliense, 1987, p. 241.

* Cf. CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo. Buenos Aires: Abeleda-Perrot, 1993,
p. 105,

% Cf. TOFFLER, Alvin. O Chogque do Futuro. 5. ed. Sdo Paulo: Record, p. 358.
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Na Franca, o “Plan” se tornou um aspecto regular davida nacional.
Na Suécia, Italia, Alemanha e Japao, 0s governos intervém
ativamente no setor econdmico, para defender certas indistrias,
capitalizar outras, ¢ acelerar o crescimento. Nos EUA e na Gra-
Bretanha, até mesmo os GOVErnos regionais se munem de algo
que pode a0 menos ser chamado de Secretaria de Planejamento.

Essa ampliagdo de atribuigdes da Administragao levou,
até mesmo, a formulacdo de teorias que apregoavam 2 crise
do conceito de servigo publico, que outrora definira a propria
autonomia do Direito Administrativo.”’

Canotilho também teorizou sobre esse estado de coisas,
constatando que se passou a impor a Administragio Pablica a
atribuigao de criar € manter os pressupostos materiais para a
realizacio da democracia social e econdmica, o que chamou
de “funcoes de Estado de terceira ordem”.”® Para o brilhante
constitucionalista portugués:

Isto significa que o quadro das fungdes do Estado ndo se reduz 2
manutengio da seguranca interna e externa do Estado, A manu-
tencao de uma ordem, quadro para o exercicio de liberdade
politica e econdmica (funcées de Estado de primeira ordem).
Também as fungoes de Estado nao se reconduzem a uma politica
de «intervencio» ¢ «estimulo» com o fim de criar instrumentos
de «integragio» necessarios a organizagio capitalista da economia
(fungdes de Estado de segunda ordem). Avangou-se para fungoes
de Estado de terceira ordem que pressupdem intervengoes
qualitativas na ordem econdémica existente. Estas intervencoes
pio se limitam a uma fungio de direcgio (Steuerung durch
Recht, Lenkungsrecht) ou de «coordenagio» de uma «economia
de mercado»; sao instrumentos de transformacao e moderni-
zacdo das estruturas economicas e sociais (...) (grifamos).

Observe-se, porém, que a Administragio ndo deixou de
realizar as tarefas que a ela eram delegadas sob a égide do modelo
economico liberal. Continuou realizando-as e acrescentou a

s7 ¢f, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade..., op. Cit., p. 25.
58 Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes, 0p. cit., p. 479.
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esse rol as diferentes tarefas inerentes ao intervencionismo
econdémico e a preserva¢do do bem-estar.*

Pode-se tentar relacionar as atividades da Administragio
‘Publica, no contexto do Estado de Bem-Estar, como: (1) manu-
tencdo da seguranga interna e externa, através de um contingente
profissional armado; (2) guarda e operagao dos bens pablicos;
(3) execugao direta ou indireta dos servigos pablicos, legal ou
constitucionalmente definidos, tais como satde, educacio,
correlos, telecomunicagbes, estradas de ferro, portos, geragio
de energia elétrica, previdéncia social, entre outros; (4) fomento
ao desenvolvimento de atividades econdmicas pela iniciativa
privada; (5) intervengio direta no dominio econémico através
da atuagio como empresario; (6) controle da emissio e circulacio
de moeda, da atividade financeira e fiscalizacio das bolsas de
valores; (7) fiscalizaciao da produgio e comercializacio de bens
que possam afetar a satde publica e o meio ambiente; (8)
fiscalizagdo do comércio externo; (9) intervengao na propriedade
privada para salvaguardar sua fungio social; (10) fiscalizagio
da competigao industrial e comercial para evitar a formacio
de monopélios, trustes e cartéis; (11) tributacio.

Ora, a partir deste quadro, néo resta davida de que as
fungbes da Administragao Pablica ndo somente foram ampliadas
como se tornaram muito mais complexas com o Estado de
Bem-Estar. Afinal, passou-se a exigir da Administragio Pablica
um modo de atuar direcionado a plena eficiéncia.

Hely Lopes Meirelles® ja nos falava do “dever de eficiéncia”
da Administracdo Pablica nos seguintes termos: “Dever de
eficiéncia é o que se impde a todo agente publico de realizar

* Sobre as tarefas da Administragdo Publica no Estado Social e Democratico de Direito ver DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Piblica. Sao Paulo: Atlas, 1996, p. 15.

 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1994,
p. 90-91.
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suas atribuigdes com presteza, perfeicao € rendimento funcional.
£ o mais moderno principio da fungio administrativa, que ja
,nio se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para o servio piblico e satisfa-
t6rio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros. (...) Neste ponto, convém ressaltar que a técnica é
hoje inseparavel da Administragio e se imp&e como fator vincu-
lante em todos os servigos publicos especializados, sem admitir
discricionarismos ou opgoes burocraticas nos setores em que a
seguranga, a funcionalidade e o rendimento dependam de
normas e métodos cientificos de comprovada eficiéncia”.

Melhor explicando, pode-se dizer que, para além da
atuagio como mera fiadora de uma esfera individual de liber-
dades, requer-se do Estado de Bem-Estar que a Administragao
Pablica seja a realizadora eficiente de uma pluralidade de
servicos, intervencoes econdmicas, entre outras atividades,
que visem fornecer a coletividade um coeficiente minimo de
igualdade,’' de modo a possibilitar aos seus membros o pleno
desfrute da cidadania.

Ademais, o Estado de Bem-Estar cria, em relagao aos
cidadios, uma nova consciéncia da cidadania. Os cidadaos, na
verdade, passam a ser mais exigentes, colocando-se frente a
Administracio Pablica como clientes que dependem da eficiéncia
dos servicos, dos programas e dos bens coletivos fornecidos
pelo Estado, para lograrem os seus meios de sobrevivéncia e de
bem-estar material, social e cultural.®®

Portanto, a persecugio da eficiéncia coloca-se como
objetivo permanente do Estado de Bem-Estar, e a regulamen-
tacio empreendida pelo Direito Administrativo teria, nesse

& Cf. RIVERO, Jean; WALINE, Jean, op. cit. p. 21.
62 Cf, OFFE, Claus. Capitalismo Desorganizado. S&o Paulo: Brasiliense, 1994, p. 269. Ver
ainda HABERMAS, Jurgen, op. cit., v. 1, p. 109.
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contexto, a finalidade de prover a Administra¢io de um conjunto
de instrumentos aptos a sua concretizacio.

Conforme veremos em seguida, os institutos de partici-
pagao popular na Administra¢ao Pablica apresentam essa faceta
Instrumental, ou seja, sdo voltados a imprimir maior eficiéncia
a atuagdo administrativa. Acontece, entretanto, que ndo ha, nos
primeiros momentos da fundagio do Estado de Bem-Estar,
qualquer referéncia aos institutos de que tratamos aqui. E
somente num segundo momento da existéncia do Estado de
Bem-Estar que se passa a falar em participagio do cidadio na
Administraciao Pablica.

2.2 A contradicdo entre o “modelo weberiano” de orga-
nizacdo da Administragdo Pablica e o Estado de Bem-
Estar

Os motivos dessa génese tardia estdo certamente relacio-
nados com o fato de que, no primeiro momento da existéncia
do Estado de Bem-Estar, a atuacio e a organiza¢io da Adminis-
tragao Pablica encontravam-se totalmente pautadas por um
modelo que podemos denominar “weberiano”.5?

Com efeito, partindo de uma visdo autodenominada
“sociolégica”, Weber constatou que o sistema econdémico capita-
lista necessitaria de uma Administragdo Publica organizada
racionalmente, cujo funcionamento fosse tio previsivel e regular
quanto o funcionamento de uma maquina, baseado em principios
€ normas gerais fixos.* Defendia Weber a idéia segundo a qual
essa maquina administrativa careceria de um corpo de funcio-
nérios profissionalizados; a chamada “estrutura burocritica”,

 Cf. TIMSIT, Gérard; BELLOUBET-FRIER, Nicole. I'Administration en Chantiers. Revue du
Droit Public et de la Science Politique, “Extrait”, Paris, p. 299 e MORON, Miguel Sanchez.
Notas sobre la Funcién Administrativa en la Constitucién Espaniola de 1978. In: PREDIERI,
Alberto; ENTERRIA, E. Garcia de (Dir.). La Constitucion Espanola de 1978. Madiri: Civitas,
1989, p. 633.

 Cf. WEBER, Max. Economia y Sociedad. Fondo de Cultura Econdmica, 1996, p. 1.061-1.062.

‘— — —
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na qual: “a norma, a finalidade, o meio e a impessoalidade
‘objetiva’ dominam sua conduta”.® Neste modelo, a Adminis-
tracio Publica deveria ser (1) regida impessoalmente pela lei
e pelo saber dos técnicos, a burocracia; (2) hierarquizada em
sua organizagao interna e dividida segundo ramos de especiali-
zacao e profissionalizagao; (3) vinculada a regras formais de
funcionamento; (4) racional, segura e previsivel em sua atuaga’to.66

Entendia Weber, enfim, que, se organizada na conformi-
dade desses pressupostos, a Administragao Pablica conseguiria
otimizar a realizacao de seus objetivos, logrando, dessa forma,
monopolizar a “coacao fisica legitima”,67 substrato de toda a
acdo estatal.

Burocracia, eficiéncia e legitimidade, podemos resumir,
¢ o trindmio que representa os pilares de sustentagdo da
Administracao Pablica, sob a égide do “modelo weberiano”. A
burocracia, em tese, garantiria a autonomia da Administragao
em relacio a sociedade, distanciando-a dos conflitos sociais €
politicos e proporcionando 20s administrados uma gestao
técnica e profissional dos servigos publicos. A atuagao racional,
previsivel e segura da burocracia, baseada no estrito cumpri-
mento da lei e tutelada por um sistema de controles internos €
externos, importaria necessariamente na eficiéncia das ativi-
dades desempenhadas pela Administracao e, supostamente,
em sua legitimidade, na medida em que a eficiéncia da atuagao
administrativa conduziria 2 adesdo também racional dos admi-
nistrados aos comandos € programas, frutos dessa atuagao.

Na pritica, entretanto, 0 modelo weberiano nio se revelou
perfeitamente apto a tornar a Administragio Pablica do Estado
de Bem-FEstar mais racional, mais eficiente ou mais legitima.

& |d., p. 752.
8 |d,, p. 173 et seq.
¢ |d., p. 704 et seq, e 1.060.
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As deficiéncias desse modelo, na verdade, nao derivam
de falta de coeréncia teérica de seu autor. A obra de Weber
impressiona pela acuidade, pela coeréncia de raciocinio e pela
visdo global dos problemas vividos pela Administragdo Pablica.
Weber, entretanto, pensou e escreveu antes da crise capitalista
de 1929, antes da Segunda Grande Guerra Mundial, antes,
enfim, do acima descrito agigantamento da Administrag¢io
Pablica. Sao, portanto, as profundas mudancas no papel da
Administragdo Puablica no decurso do século XX que motivam
as deficiéncias do modelo weberiano.

Na tentativa de sistematizar essa reflexdo, podemos
verificar, em apertado resumo, que praticamente todos os pilares
do modelo weberiano de organizagio da Administragio Piablica
ruiram durante os anos em que se positivou o chamado Estado
de Bem-Estar: (1) as vicissitudes da burocracia a tornaram, ao
contrario do que previra Weber, um grande obstaculo a eficiéncia
das acbes estatais;®® (2) a quantidade e a complexidade das
novas atividades desempenhadas pela Administragio Pablica
fizeram com que fosse necessirio dotar a Administragio de
amplos poderes regulatérios, emasculando o principio da estrita
legalidade e, conseqiientemente, diminuindo a seguranga juri-
dica dos administrados em fun¢io da atuagio estatal; (3) a
hierarquizagao, aliada ao crescimento dos quadros funcionais
da Administracdo, conduziu néo ao estrito controle da miquina
administrativa, mas a irresponsabilidade dos funciondrios subal-
ternos, descompromissados com os objetivos maiores do servico
puablico; (4) a vinculagdo a forma deu lugar ao “formalismo”,
chaga que conduziu invariavelmente a Administracio a esquecer

# Consultar sobre o tema, obrigatoriamente, MATHIOT, André. Bureaucratie et Démocratie.
In: Pages de Doctrine. Paris: PUF, 1980, v. 1, p. 232-233.
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os seus objetivos primordiais em prol de um estéril apego as
formalidades procedimentais; (5) o distanciamento da Adminis-
tracio em relagio a sociedade, por fim, naoa tornou impessoal,
facional ou técnica, mas dominada por interesses politicos
desligados dos objetivos da maioria dos cidadaos e, consequen-
temente, ineficiente e ilegitima.

Interessante fazer referéncia, neste ponto, ao caso do
Brasil. O Estado intervencionista, em tese, deveria legitimar-se
mediante a formagio de um consenso “no nivel infralegal” e
em razio de sua “eficiéncia decisoria”. Esses conceitos se defor-
maram facilmente, no caso brasileiro, por conta de uma énfase
muito grande a “eficiéncia gerencial” e, conseqientemente,
de um crescimento desmedido do setor publico através da
multiplicacdo de empresas estatais, autarquias e fundagdes. Esse
processo conduziu-nos, segundo salienta Faria,® a seguinte
situacio: “o Estado tornou-se forte para reprimir a sociedade
civil, mas até certo ponto fraco para implementar politicas
publicas realmente hegemonicas”.

' N3o resta davida, portanto, de que ha um descompasso
flagrante entre o modelo weberiano de organizagio da Admi-
nistragio Pablica, eminentemente voltado ao atendimento das
necessidades do Estado Liberal, e o Estado de Bem-Estar. Certa-
mente, é essa inadequagdo uma das causas do surgimento de
teorias que apregoam a crise do Estado de Bem-Estar e do
proprio Direito Administrativo.”

Fala-se em crise do Estado de Bem-Estar, na medida em
que a Administra¢do Pablica nao consegue atingir os amplos

& Cf. FARIA, José Eduardo. A Crise Constitucional e a Restauracdo da Legitimidade. Porto
Alegre: Fabris, 1985, p. 23-25, 42-43.

70 \er a propésito CHEVALLIER, Jacques. Le Droit Administratif entre Science Administrati.
Droit Constitucionnel, op. cit., p. 26 et seq.

L———
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objetivos a ela colimados com o grau de eficiéncia desejado.”
Ha quem chegue a constatar, inclusive, uma completa mudanga
de rumos no Estado de Bem-Estar, afirmando que ele, na
‘atualidade, tende a tornar-se um Estado interventor a favor
dos ricos.”

Fala-se, simultaneamente, em crise do Direito Adminis-
trativo, na medida em que a crise do Estado de Bem-Estar €
encarada sob o prisma dos mecanismos colocados a disposi¢ao
da Administra¢io Pablica pelo Direito. Melhor dizendo, o
Direito Administrativo é colocado em questio, pois se desvendam
certas contradi¢des entre seus dogmas basicos, notadamente
liberais,” e a realidade, ou ainda, porque se supde a existéncia
de uma antinomia entre o Direito Administrativo e a eficicia
da atuac¢do do Poder Pablico.™

Encontramos, na verdade, trés linhas tedricas de andlise
dessa pretensa crise do Direito Administrativo. H4, primeira-
mente, quem defenda a idéia de crise face ao desatendimento
do parametro eficientista imposto a Administragdo Piblica pelo
Estado de Bem-Estar, sob o enfoque gerencial. Para esses autores,
o Direito Administrativo é considerado um conjunto de normas
excessivamente rigido, que atrasa, incomoda ou impede constan-
temente as mudangas de rumo necessarias para uma atuagao
eficaz da Administracio Pablica. Para os teéricos defensores
dessa abordagem, geralmente ligados a ciéncia da adminis-
tragio, nio é concebivel qualquer eficiéncia administrativa

"' Na verdade a crise do Estado de Bem-Estar parece-nos também associada as seguidas
crises econdmicas que o sistema global capitalista tem enfrentado desde meados da década
de 1970, que levaram & revisdo de uma politica econémica resultante em crescentes déficits
fiscais. N&o trilharemos, porém, esse caminho, pois, ao que nos parece, ele nos distanciaria
excessivamente dos estreitos objetivos deste estudo.

72 Cf. GALBRAITH, John Kenneth. A Cultura do Contentamento. Sao Paulo: Pioneira, 1992, p. 77,

73 Cf. MORON, Miguel Sanchez. La Participacién del Ciudadano en la Administracién Pablica.
Madri: Centro de Estudios Constitucionales, 1980, p. 18 e 39.

74 Cf. CHEVALLIER, Jacques, op. cit., p. 30.
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sem o afrouxamento dos constrangimentos que o Direito
Administrativo impde. Convida-se, portanto, a Administragao
a se inspirar no Direito Privado e em principios de gestao em

‘ voga nas empresas privadas, pressupondo-se que haveria
identidade entre os problemas que as organizagdes publicas €
privadas teriam que enfrentar.”

Exemplo desse tipo de abordagem tedrica encontramos,
no Brasil, no documento chamado “Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado”, divulgado pela Presidéncia da Repu-
blica, em 1995, onde se &, por diversas vezes, que o Direito
Administrativo constitui um verdadeiro “obstaculo” a eficiéncia
da m4quina administrativa e que a proposta de reforma admi-
nistrativa levada a cabo pelo governo brasileiro tenderia a criar
“uma administracdo publica gerencial”.

Outra explicagdo da suposta crise do Direito Administra-
tivo € feita pelos autores adeptos do chamado neoliberalismo.
Como nos informa Jacques Chevallier,” os neoliberais partem
também do questionamento do Direito Administrativo, do ponto
de vista de sua eficicia, para apregoar a antinomia do Direito
Administrativo em relagiio aos principios fundamentais do libe-
ralismo. A contestaco neoliberal, que se desenvolveu com mais
forca a partir de meados da década de 1970, na esteira das
diversas crises econdmicas que enfrentaram os paises capitalistas,
desde entio, ndo apresenta grandes novidades em relacido as
classicas teorias liberais. Censura-se o Direito Administrativo
por ser, em esséncia, um Direito de desigualdade e privilégio,
através do qual se assegura a supremacia da Administragao em

7 bid.
| 76 |bid. Descrevendo os argumentos neoliberais, ver também DUBQIS, Frangoise;
| ENGUELEGUELE, Maurice; LEFEVRE, Géraldine; LOISELLE, Marc. La Contestation du Droit
| Administratif dans le Champ Intellectuel et Politique. In: Le Droit Administratif en Mutation.
Paris: PUF, 1993, p. 159 et seq.
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relaciio ao individuo. Irreversivelmente marcado pela unilatera-
lidade, o Direito Administrativo expressaria, para os neoliberais,
uma retrégrada idéia de tutela da sociedade pelo Estado.”
L A terceira via de analise do tema da crise do Direito
Administrativo coincide com a abordagem que ora desenvol-
vemos. Seus teéricos sio opositores do enfoque neoliberal, mas
nio totalmente desvinculados da idéia gerencial de buscar a
maior eficiéncia na atuagio da Administragdo Pablica. Esses
autores identificam a suposta crise do Direito Administrativo com
a transicao do superado paradigma weberiano de organizagao
da Administracio Pablica para um novo modelo organizacional,
conforme acima asseveramos.

Exemplo dessa terceira corrente encontraremos em Timsit
e Frier,”® para quem a Administragio Pablica, na atualidade,
passa a adotar novos métodos de atuagao, baseados na “cultura
do didlogo” e na oitiva das divergéncias sociais. Segundo esses
doutrinadores, na atualidade, verifica-se a tendéncia de a
Administragio Ptblica ndo mais se afirmar, contrapondo-se a
atuacio da sociedade civil (o papel principal da Administra¢ao
Pablica seria o de favorecer o trabalho da sociedade sobre ela
mesma). Além disso, as relagdes entre a Administragao Pablica
e a sociedade nio mais seriam de tutela, pois a Administragdo
dependeria da vitalidade das mediagées sociais e do dinamismo
dos atores sociais. Por fim, para esses te6ricos, a Administracio,
doravante, colocar-se-ia em posi¢do horizontal, e ndo vertical,
em suas relacdes com a sociedade. Ao lado dos mecanismos
tradicionais da coer¢io, injungdo e do constrangimento, a Admi-
nistracio, em sua relacio com a sociedade, passaria a utilizar a
orientagio, a persuasio, a ajuda.

77 Cf, HAYEK, F. A. Droit, Législation et Liberté. Paris: PUF, 1985, v. 1, p. 79.
78 TIMSIT, Gérard; BELLOUBET-FRIER, Nicole, op. cit.
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Também nesta linha encontramos Jean Rivero,” para
quem a realizacio das tarefas tipicas do Estado de Bem-Estar
supde a modificagdo de uma massa de comportamentos indi-
viduais tdo densos e tio diversificados, que parece impossivel
erigi-la simplesmente em obrigacdo sujeita aos mecanismos

da fiscalizacdo e da sancdo pelo descumprimento. Para esse
autor, a técnica classica da decisdo unilateral, mediada pela
edicio de uma obrigacio precisa e a possibilidade de punir sua
desobediéncia, se acha entdo em franco colapso. Ao contrario,
a Administracio deveria buscar, doravante, impulsionar a adesio
através de dois procedimentos indissoluvelmente ligados na !
pritica, a explicagdo e a participagao.

No mesmo sentido, encontramos Chevallier,*® para quem
a Administragio assume, hoje, distanciando-se dos modelos
puramente gerenciais ou neoliberais, a fungao de harmonizar |
(nio mais substituir) o comportamento dos atores sociais,
devendo tornar-se transparente e cada vez mais influencidvel
pela sociedade. Para esse autor, no lugar da imperatividade
tradicional, a Administrac¢io, hoje, deve procurar mudar suas
relacoes com a sociedade através de técnicas de incitagdo,
procurando o convencimento, a persuasao, a seducio, esfor-
cando-se, enfim, para obter a adesdo dos cidadaos as politicas
governamentais.

Vale lembrar, na mesma linha, Sanchez Morén® e Garcia
de Enterrfa,® que visualizam os institutos de participacio

79 RIVERO, Jean. A Propos des Métamorphoses de I'’Administration d'Aujourd’hui. In: Pages
de Doctrine. Paris: PUF, 1980, v. |, p. 261-262.

% CHEVALLIER, Jacques. Science Administrative, op. cit., p. 236, 416/418.

81 Cf, MORON, Sanches. Notas Sobre la Funcién Administrativa, op. cit.,, p. 650 e La
Participacién del Ciudadano en la Administracién Pablica, op. cit., p. 18.

& Cf, ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Principes et Modalités de la Participation a la vie

| Administrative. In: DELPEREE, Francis (Org.). La Participation Directe du Citoyen a la Vie

Politique et Administrative. Bruxelas, 1986, p. 254.
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popular na Administragio Pablica como resultado das defi.
ciéncias do modelo weberiano e, por fim, Caio Técito® cuja
citacdo é imperiosa:

' O Direito Administrativo contemporéneo tende ao abandono da

vertente autoritdria para valorizar a participacio de seus destina-
tarios finais quanto a formaco da conduta administrativa.

O Direito Administrativo de mdo tnica caminha para modelos
de colaboracao, acolhidos em modernos textos constitucionais e
legais, mediante a perspectiva de iniciativa popular ou de coope-
ragao privada no desempenho das prestagoes administrativas.

2.3 Os institutos de participacdo popular como mani-
festacdo de um novo “modelo” de organizacao da
Administracio Pablica

Chega-se, dessa forma, 2 participagio popular na

Administragio Pablica. Do nascimento de um novo modelo

de atuagio para a Administragio Pablica, fruto da superagio

do paradigma weberiano; da ineficiéncia dos mecanismos
tradicionais de atuagio da Administragio baseados na edigio

de atos unilaterais imperativos, bem como na fiscalizaciio e

imposi¢io de sanc¢des; da necessidade, afinal, de atuar como

mediadora dos poderes ativos no tecido social, impulsionando

a atuacao da sociedade sobre ela mesma, como forma de lograr

o atingimento dos escopos do Estado de Bem-Estar, emergem

0s institutos de participagio popular na Administracio Pablica.

Como vimos, é certo que o éxito de politicas econdmicas,
culturais ou de preservagdo do meio ambiente, atividades
tipicas do Estado de Bem-Estar, nio depende somente das acoes
da Administragio Pablica. Nesses €asos, como em tantos outros,

a adesdo dos administrados é fundamental para a eficiéncia

8 Cf. TACITO, Caio. Direito Administrativo Participativo. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 209, 1997, p. 1/6.

\»
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da atuacio administrativa. Dai a necessidade de se utilizar
instrumentos que procurem o consentimento da coletividade,
que procurem, enfim, a aproximagéo da sociedade e do Estado,*
do burocrata e do cidadao,” do governante e do governado.

f necessario esclarecer que a adogio desse novo padrao
de atuar nio elimina a unilateralidade, a imperatividade € 2
coercibilidade das agdes administrativas. Presenciamos, no
cotidiano da Administragio e face as disposigoes legais vigentes,
que a ordem e a sangio continuam presentes e necessarias.
Acontece que, agora, esses antigos instrumentos convivem com
os novos, baséados na incita¢do, na persuasao, na transparéncia
€ na participagao.

Podemos, dessa forma, concluir que os institutos de
participagao popular na Administracio Pablica sdo um fend-
meno relacionado 2 evolugio mais recente do chamado Estado
de Bem-Estar.

Com efeito, demonstrada a crise do paradigma weberiano
de organizagio da Administragao Pablica, identificada em parte
com a crise do Estado de Bem-Estar e do préprio Direito Admi-
nistrativo, um outro modelo de atuacao da Administracao
Publica tem se sedimentado nos mais variados ordenamentos
juridicos. Dentro desse novo modelo, com vistas voltadas a
eficiéncia das multiplas atividades administrativas inerentes
a0 Estado de Bem-Estar, encontram-se, em permanente refe-
réncia, os institutos de participagdo popular na Administracdo
Pablica. Instrumentos de colaborag¢ao entre a sociedade e a
Administracio, de abertura da Administracdo e, afinal, de busca
de consentimento e adesdo dos administrados, cada vez mais
necessérios para a plena realizagao dos objetivos da fungao
administrativa.

& Cf. BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995, p. 51

& Cf. JOIN-LAMBERT, Christian. Questions a I'Etat. In: ['Etat Moderne et I'Administration.
Paris: LGDJ, 1993, p. 12-13.




Capitulo 9

Institutos de Participagio de
Carater Vinculante e Auténomo,
Cooperativos ou de Delegagao Atipica

9.1 Aspectos gerais dos institutos de carater vinculante
e autbnomo

Os institutos de participa¢do popular na Administragao
Pablica de carater vinculante e autdénomo, finalmente, sao
aqueles que, seguindo a definicao ja citada de Canotilho, repre-
sentam o “setor social autogerido”, onde se “verifica uma
verdadeira mudanca das relagdes de poder e de dominio”.?*
O jurista portugués exemplifica o instituto com a referéncia ao
art. 82, da Constituicdo portuguesa, que define trés setores de
“propriedade dos meios de produgdo”: o setor publico, o setor
privado e o setor cooperativo e social, localizando-se neste
terceiro setor a forma vinculante e auténoma de participagao.

Outros doutrinadores vao se referir a esses institutos com
outras denominagdes. Enterrfa e Fernandez, por exemplo,
falam em “formas cooperativas de participagao”,** referindo-
se a condutas permanentes e institucionalizadas, executadas
mediante a criagio, pelos cidaddos, de organizagdes especiais
voltadas a realizacdo de atividades de “interesse geral”.

294 Cf. CANOTILHO, J. ). Gomes, op. cit., p. 427.

295 Cf, ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. Madri: Civitas, 1989, p. 78 et seq.
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Wiener e Hamon, por sua vez, vao denominar esses
institutos de participagdo sob a rubrica genérica de “devolugao” 2
Dizem que a “devolugio” se d4 quando uma atividade de
* carater social ou cultural de interesse coletivo é desenvolvida,
inteiramente, por associagbes particulares, sob financiamento
de fundos publicos, mas sem controle pela Administracio
Piblica, salvo a fiscalizacdo “mais ou menos estrita” da desti-
nacio dos recursos que lhe foram repassados.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, entre nds, batiza o
instituto de “delegacio atipica”, dizendo serem “incontiveis
as atividades putblicas que poderio ser delegadas a entidades
privadas de colaboragio”.?” No caso, a delegagio da atividade
de interesse piblico, segundo o autor, € atipica porque a Admi-
nistragio nio necessita, efetivamente, transferi-la ao particular,
mas somente reconhecer a atuagio do particular como colabo-
rador da Administragao.

Como se vé, os referidos doutrinadores praticamente
coincidem na abordagem do tema. Podem ser identificadas
como institutos de participagdo popular na Administragio
Piiblica de carater vinculante e autdnomo, cooperativos ou de
delegacdo atipica, portanto, todas as pessoas juridicas que
possuam as seguintes caracteristicas:

1. sejam fruto da iniciativa dos particulares;

2. sejam autogestiondrias ou autogeridas, isto €, comandem
seus destinos por seus proprios meios, sem intervengao
do Poder Publico;

3. nao tenham finalidade lucrativa;

296 Cf, WIENER, Céline; HAMON, Francis. La Participation et les Activités Sociales et Culturelles,
op. cit., p. 346-347.

297 Cf, MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direjto da Participagdo Politica, op. cit.,
p. 136/138.
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4. sejam formalmente reconhecidas pela Administracao
Pablica como suas colaboradoras;

5. realizem atividades de interesse publico inerentes a
fung¢io administrativa do Estado.

Nio é essencial a caracteriza¢iao dessas entidades, mas é
necessario observar que o reconhecimento formal da qualidade
de colaboradora da Administracao Pablica da a essas pessoas
juridicas, muitas vezes, o direito de receber recursos publicos
e outros tipos de incentivo.

No direito brasileiro existem alguns exemplos que se
aproximam dessa nogdo, a saber: a atuagao de colaboragao
com a Administragio das Organizagdes ndo Governamentais —
ONGs; as chamadas entidades de utilidade publica; os chamados
servigos sociais autdbnomos; as organizagdes sociais, recente-
mente definidas em lei e as corporagdes de fiscalizagio do
exercicio profissional. E Gtil analisar cada um desses exemplos,
verificando se realmente eles se amoldam a caracterizag¢do dos
institutos de participacdo popular na Administragdo Pablica
de carater vinculante e autbnomo, acima veiculada.

9.2 Organizagdes nao Governamentais

Organizagdes ndo Governamentais, como o préprio
nome diz, sdo pessoas juridicas privadas, sem carater lucrativo,
criadas por particulares e que podem vir a realizar atividades
de interesse publico, coincidentes, portanto, com atividades
inerentes a fun¢io administrativa do Estado.

Bastante atuantes na disseminag¢io dos direitos humanos
ou fundamentais, as Organiza¢des ndo Governamentais tém
um papel importante, na atualidade, ora desenvolvendo estudos
para auxiliar o diagnéstico de problemas vivenciados pela
Administracio Pablica, ora fiscalizando as atividades desta, ora
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executando de fato servigos de interesse publico nao privativos
do Estado, como os de educagdo, satide, apoio a cultura, preser-
vagiao do meio ambiente, entre outros.

' Nada obsta que a Administracio venha a reconhecer a
relevancia das atividades desenvolvidas por uma determinada
ONG, como auténtica colaboradora do Poder Publico, ou que
venha a financia-la, ou lhe facultar o uso de bens ptblicos e o
aproveitamento de servidores, como conseqiiéncia desse reco-
nhecimento. Se isto ocorrer, a ONG se institucionaliza e deixa
de ser um veiculo informal de pressao politica da Administragao
Publica, para se transformar em auténtico instituto de partici-
pagdo popular. Instituto de cariter vinculante e autdnomo,
pois € a propria ONG quem dirige seus destinos, decidindo
como gerir as atividades de interesse pablico a que se vincula
estatutariamente.

Caso venha a receber, efetivamente, subvenc¢io econdmica
da Administracio Pablica, a ONG deverd prestar contas da
aplicacdo desses recursos, tanto a Administra¢io como ao
Tribunal de Contas, por for¢a do art. 70, paragrafo tnico, da
Constituicdo Federal. O mesmo se d4 no caso de a Administracio
lhe facultar o uso privativo de bens publicos ou a utiliza¢ao de
servidores publicos.

9.3 Entidades de utilidade publica

Muito embora a utilizagao, no Brasil, da expressao entidades
de utilidade piblica anteceda historicamente a consagracio da
€xpressao organizagoes sociais, € necessario reconhecer que, do
ponto de vista eminentemente juridico, as duas expressoes
encobrem conceitos muito préximos. As chamadas entidades
de utilidade priblica sdo pessoas juridicas privadas, corporativas
ou fundacionais, sem finalidade lucrativa, que realizam ativi-
dades de interesse publico € que possuem uma titulagio, ou

—_A
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“qualidade juridica”,*® reconhecida pela Administragao, que
lhes d4 “beneficios tributarios e vantagens administrativas
diversas”.?%

! Suas caracteristicas genéricas, portanto, se assemelham
as das Organizagbes ndo Governamentais: (1) sao formadas
pela iniciativa voluntaria dos particulares; (2) sdo fundagées
ou associagoes privadas, sempre sem finalidade lucrativa; (3)
realizam atividade de interesse ptblico; (4) podem vir a receber
subvengbes publicas, submetendo-se, neste caso, ao controle
da Administracio e do Tribunal de Contas, ou outros incentivos
a sua atuagio; (5) podem usar privativamente de bens piblicos,
mediante ato ou contrato administrativo, submetendo-se, neste
caso, a fiscalizacio da Administragio e do Tribunal de Contas
quanto a sua destinacio, ou (6) podem utilizar-se do trabalho
de servidores puablicos, desde que cedidos formalmente pela
Administracao.

Além desses tracos genéricos, as entidades de utilidade
pablica possuem caracteristicas especiais, que as destacam em
relagdo as Organizacdes ndo Governamentais em geral: (1)
devem se submeter a determinados “limites”®® formais de
constituicio, visando a sua titulagio, ou seja, sua qualificagdo
como entidade de utilidade ptablica; (2) submetem-se necessa-
riamente ao reconhecimento formal de sua “utilidade pablica”.

Logo, € necessario reconhecer que, em tese, as chamadas
entidades de utilidade pablica amoldar-se-iam perfeitamente
a idéia da participagdo popular na Administragdo Publica,
de cardter vinculante e auténomo. Afinal, através delas os
administrados executariam com total autonomia atividades

298 Cf, MODESTO, Paulo. Reforma Administrativa e Marco Legal das Organizagdes Sociais no
Brasil. In: Papers da Reforma, 1998, p. 5. Disponivel em: <http:/www.mare.gov.br>.

299 |bid. e LEITE, Lesley Gasparini. Entidade Privada de Benemeréncia — Declaragdo de Utilidade
Publica. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 98, p. 273-274, 1991.

300 |d., p. 6.




190  Marcos Augusto Perez

eminentemente administrativas, em que pese nao privativas
do Estado, em regime juridico de colaboragao com a Adminis-
tracao Pablica.

Vale, entretanto, observar que esse instituto tem sido
deturpado na pratica brasileira. Utilizado h4 muito tempo pela
Administracio Publica brasileira, o processo eminentemente
politico de reconhecimento de utilidade ptiblica acabou abran-
gendo pessoas juridicas de toda ordem, muitas com evidente
finalidade lucrativa, embora nio admitam formalmente (alguns
clubes de futebol e universidades ou escolas privadas, por
exemplo); outras que ndo possuem escopo de interesse publico,
mas tdo-somente de “favorecimento matuo”,*! ou seja, enti-
dades que, embora nio possuam finalidade lucrativa, nao se
dedicam a atividades do interesse de toda a sociedade, mas,
apenas, do interesse do grupo de sécios que a constitui ou de
um determinado seguimento social (clubes recreativos, ou asso-
ciacdes profissionais, por exemplo). Certamente essa deturpacio
constitui um entrave para que as entidades de utilidade pablica
assumam completamente a feicio de um auténtico instituto
de participagio popular na Administragdo Pablica.

9.4 Os servicos sociais autbnomos

Sao chamadas de servigos sociais autdbnomos as pessoas
juridicas privadas que colaboram com a Administragao Pablica,
desempenhando, sem finalidade lucrativa, atividades de inte-
resse publico, tais como assisténcia social, formagao profissional,
servicos de satide, ensino regular, entre outras.>”

1 |d., p. 15.

302 Cf, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, op. cit.,, p. 308; MEDAUAR,
Odete, Direito Administrativo Moderno, op. cit., p. 108 e MELLO, Celso Antdnio Bandeira
de. Natureza e Regime Jurfdico das Autarquias. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p.
353 e VIRGILIIS, Olavo de. Consideragdes em Torno da Personalidade Juridica do SESI.
Revista Forense, Rio de Janeiro, n. 278, p. 385-386, 1982.

el
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Diferem das modalidades anteriores, basicamente, por
nao se originarem da livre iniciativa dos administrados, como

ocorre com as Organizacdes nao Governamentais e, obviamente,
com as entidades de utilidade puablica.

Sim, em que pese serem pessoas juridicas privadas,
formados através do concurso de particulares, os chamados
servigos sociais autbnomos derivam da vontade legal, ou seja,
nascem por impulso estatal e nao pela livre iniciativa dos admi-
nistrados. E assim, a0 menos, que dispdem: a Lei n® 8.706, de
14 de setembro de 1993, que comete a Confederagio Nacional
do Transporte (CNT) o encargo de criar o Servigo Social do
Transporte (SEST) e o Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte (SENAT); o Decreto-lei n° 9.403, de 25 de junho
de 1946, que atribui 2 Confederagio Nacional da Indastria
(CNI) o encargo de criar o Servico Social da Indastria (SESI);
0 Decreto-lei n® 8.621, de 10 de janeiro de 1946, que atribui a
Confederacdo Nacional do Comércio o encargo de criar o

Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC) e o
Decreto-lei n°® 9.853, de 13 de setembro de 1946, que também
atribui a esta ultima entidade sindical o encargo de criar o
Servigo Social do Comércio (SESC).

S0 caracteristicas comuns dessas entidades o fato de
gozarem de isencao fiscal e terem o direito de receber contri-
bui¢bes compulsérias da sociedade (tributos) que servem para
manté-las economicamente; o fato de terem sua organizacio
institucional definida em linhas gerais pela lei, ou por decreto
do Presidente da Republica e a existéncia de representacio do
Poder Publico em seus 6rgdos diretivos.

Torna-se dificil, levando em consideraciio essas caracte-
risticas, identificar essas pessoas juridicas como instituicdes de
participagdo popular na Administragdo Publica de carater
auténomo e vinculante. Sao elas, como se vé, pessoas juridicas
hibridas, na maior parte das vezes nascidas numa época em

-
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que o ordenamento juridico brasileiro permitia o atrelamento
das atividades sindicais ao Estado. Ademais, o obrigatério rece-
bimento de tributos e a intensa participagio do Estado em sua
gestio, seja com a definigdo normativa do modo de composigao
de seus 6rgdos de direcio, seja com a indicagdo de represen-
tantes da Administracio Pablica para ali atuarem, reduzem
em muito seu carater autogestiondrio e oblitera a iniciativa
dos administrados. Também ¢é bastante dificil aceitar como
constitucionais essas imposicdes legais a luz dos incisos XVII,
XVIII, XIX e XX, do art. 5°, da Constituicdo Federal, que
estatuem com muita abrangéncia a liberdade de associagao.

Assim sendo, embora parcialmente identificados com os
institutos que ora analisamos, pois se trata de pessoas juridicas
privadas, sem caréter lucrativo e que atuam na execugio de
atividades tipicamente administrativas nio privativas do Estado,
cremos que somente a evoluggo da disciplina legal dos servigos
sociais autébnomos pode realmente transforma-los em institutos
de participagio popular de caréter vinculante e auténomo. O
Gnico caminho a ser seguido, nesse sentido, € o da eliminacdo
da interferéncia estatal na organizacio e gestdo dessas pessods
juridicas.

9.5 As organizagoes sociais

As chamadas organizag¢des sociais sdo fruto de recente
disciplina legislativa no Brasil. A Lei n° 9.637, de 15 de maio
de 1998, veio defini-las, no Ambito da Administragiao Federal,
como “pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica,
a0 desenvolvimento tecnolégico, 4 protecio e preservagao do
meio ambiente, A cultura e a saude (...)”.>%

1 Distinto é o conceito de legal de organizagBes de assisténcia social, art. 3°, da Lei n®
8.742 de 7 de dezembro de 1993 — Lei Organica da Assisténcia Social, mais atinente ao
conceito de entidade de utilidade péblica outrora examinado.
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Ao intentar incentivar a criacao dessas organizagoes sociais,
o governo federal certamente teve como objetivo a institu-
cionaliza¢io de uma nova forma de participagdo popular na
Administragdo Piblica. Alguns documentos divulgados pelo
préprio MARE — Ministério da Administra¢do e Reforma do

Estado dio prova disso,*"

no que sio confirmados pela
doutrina.?* Paulo Modesto faz, inclusive, referéncia expressa
as organizagdes sociais como institutos de participagio “corpo-
rativa”,*® seguindo fielmente as licoes de Enterria e Fernandez
acima citadas.

Resta, entretanto, ir mais a fundo, para saber se realmente
o perfil legal das chamadas organizacoes sociais permite
identificd-las como institutos de participagdo popular na
Administra¢io Pablica de carater vinculante e autdbnomo.

No nivel federal, as organizagdes sociais encontram-se
disciplinadas na Lein°® 9.637, de 15 de maio de 1998 (anterior-
mente Medida Proviséria n°® 1.591). O Estado da Bahia, por
seu turno, regulou as organiza¢oes sociais através da Lei n°
7.027, de 29 de janeiro de 1997, e o Estado do Pari o fez
através da Lei n° 5.980, de 17 de novembro de 1996. Com
pequenas variantes, as legislagoes estaduais regulam a matéria
da mesma forma que a lei federal, & qual nos ateremos em
nossa andlise.

As organizag¢oes sociais assemelham-se em alguns tracos
as entidades de utilidade publica: nascem aparentemente da
iniciativa voluntéria dos administrados; tém natureza juridica

privada, fundacional ou corporativa, sem finalidade lucrativa;

34 Cf. Plano Diretor da Reforma do Estado, op. cit., p. 73-74 e Organiza¢bes Sociais. In:
Cadernos MARE da Reforma do Estado, caderno 2, 1998, p. 10/12.

305 Cf. MODESTO, Paulo. Reforma Administrativa ..., op. cit., p. 5, 9/15 e NASSUNO, Marianne.
Organizagdo dos Usudrios, Participacdo na Gestao e Controle das Organiza¢des Sociais.
Revista do Servico Publico, Brasilia, n. 1, p. 27/42, 1997.

306 Cf. MODESTO, Paulo. Reforma Administrativa ..., op. cit., p. 9.
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realizam atividades de interesse publico; podem receber
subvencoes publicas e outros incentivos, inclusive favores fiscais;
devem se submeter a determinados requisitos quanto a forma
de constitui¢io; submetem-se necessariamente ao reconhe-
cimento formal de sua condigio juridica — de colaborador da
Administracio Pablica.

H4, no entanto, trés caracteristicas basicas que diferenciam
as organizagbes sociais em rela¢ao as antigas e ja comentadas
entidades de utilidade publica: (1) a Administragdo Puablica
participa necessariamente de sua gestdo, pois mantém repre-
sentantes seus, em consideravel mimero, no chamado “conselho
de administracdo” (art. 3°, 1, a, da Lein® 9.637, de 15 de maio
de 1998), que, obrigatoriamente, é 6rgdo maximo de delibe-
ragio da organizacio social; (2) o processo de qualificacdo, isto
é, de titulagdo ou reconhecimento da condigao de organizagio
social tem requisitos definidos expressamente em lei e (3)
submetem-se as organizacoes sociais, obrigatoriamente, a dina-
mica inerente ao chamado “contrato de gestdo”, instrumento
que regula o repasse de recursos publicos, a utilizagao de bens
e de servidores publicos pela organizac¢io social, e importa na
fixacao prévia de metas e estatui a verificagdo peridédica de
resultados.

O processo de qualificagdo, em que pese a imensa polémica
que acontece hoje nos meios juridicos a respeito de sua consti-
tucionalidade, a luz do art. 37, XXI, da Constituicio Federal,
em nada contraria as caracteristicas inerentes aos institutos de
participagio popular na Administragio de carater vinculante
e autonomo. E da esséncia dessas pessoas juridicas serem
formalmente reconhecidas pela Administragido Pablica como
suas colaboradoras. A descri¢gio minuciosa, ou mais rigorosa,
dos requisitos para essa titulacdo somente aprimora o regime
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Juridico dessas pessoas juridicas, impedindo talvez que aconteca
com elas o processo de deturpagio institucional que se deu com
as entidades de utilidade piblica, conforme acima demonstrage,

O contrato de gestdo, embora se configure como instry-
mento formal de controle sobre as atividades das organizacoes
sociais, ndo corrompe, por seu turno, a autogestio impres-
cindivel a caracterizacdo dessas pessoas juridicas, enquanto
institutos vinculantes e auténomos de participagio na Admi-
nistragdo. Essas pessoas voltadas a participa¢do popular sio
autbnomas, pois governam seus destinos, deliberam sobre seus
fins e elegem os meios pelos quais eles devem ser atingidos. O
contrato de gestdo, por seu turno, representa simplesmente
um instrumento de aperfeicoamento do controle da destinacio
dos recursos, bens, servidores e demais beneficios ou incentivos
que sejam eventualmente oferecidos a essas entidades. £ um
controle de metas, de eficiéncia. Metas, aliis, que nao sio
impostas pela Administragio, mas negociadas em cada cele-
bragao pelas partes contratuais, no caso, a organizacio social e
a Administracgio Pablica.

Apesar disso, a compulséria participagio da Administracio
Pablica na gestdo da entidade, nos moldes preconizados pela
Lein® 9.637, de 15 de maio de 1998, poe por terra a possibi-
lidade de configurar as organizagbes sociais como institutos
de participagao popular vinculantes e auténomos.

Com efeito, o legislador caminhou neste caso com os
mesmos pés que o sustentaram na regulamentagio do regime
Juridico dos servigos sociais auténomos, acima comentados, e
acabou, desafortunadamente, criando, mais uma vez, uma enti-
dade hibrida (meio governamental, meio particular) de duvidosa
constitucionalidade face a liberdade fundamental de associacao
(art. 5°, XVII, XVIII, XIX e XX, da Constituicio Federal).
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A explicagao é simples. Como pode o Estado impor ao
administrado que, ao se associar, ou ao criar uma fundacio,
preveja de antemio que a Administragio Pablica participard

‘voluntariamente de sua gestio, sem que a Administracao parti-
cipe do ato constitutivo e, dessa forma, crie uma entidade
governamental? Se a pessoa juridica criada é governamental,
como nio submeté-la as restri¢goes inerentes ao regime juridico
administrativo (concursos, licitagdes, entre outras, explicitas
no art. 37 da Constitui¢io Federal, e na legislagio federal
infraconstitucional)?

Ora, ainda que admitissemos a possibilidade juridica de
a organizacdo social ser criada sem a participagdo da Adminis-
tragao Pablica, antes do processo de qualifica¢do, como se pode
aceitar que uma pessoa juridica dirigida pela Administragao
nio se enquadrasse na chamada Administragio Indireta? Ede
se notar que a Administragio Pablica indica de vinte a quarenta
por cento dos componentes do conselho de administragdo da
organizagdo social (art. 3°, 1, a, da Lei n® 9.637, de 15 de maio
de 1998) e participa com voto majoritario na escolha de mais
dez a trinta por cento dos representantes eleitos pelo proprio
conselho (art. 3°, 1, d), o que lhe d4 um poder de controle
absolutamente avesso a caracteristica autogestionaria, tipica
das entidades participativas de carater vinculante e auténomo.*”

Fsse hibridismo restringe significativamente o leque de
entidades interessadas em se transformar em organizagao social
e até mesmo a possibilidade de a Administracio indicar repre-
sentantes para todas as organizagoes sociais, caso o processo de
qualificagio se tornasse tao intenso quanto propalado nas razoes

307 No caso da Lei n°® 7.027, de 29 de Janeiro de 1997, do Estado da Bahia, este controle é
ainda maior, tendo a Administracdo a possibilidade de indicacao da maioria dos membros
componentes do conselho de administragao.
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que justificaram o projeto, inseridas nos ja citados documentos
do Ministério da Administracio e Reforma do Estado.3%

Nesse passo, a imposi¢io de uma organizacio dirigida

‘ com participagio preponderante da Administracio Publica
afrontaria também, ao lado da ampla liberdade de associacio,
o principio da isonomia, isto é, a possibilidade de todos os
eventuais interessados que reiinam condigdes para serem consi-
derados colaboradores da Administragdo Piblica participem
das subvenc¢oes econdmicas e demais incentivos concedidos as
organizac¢oes sociais, inclusive a faculdade de “absorver ativi-
dades de entidade federal extinta”, como dispoe a lei.

Tudo isso leva a entender o seguinte: para que as organi-
zagdes sociais venham a se transformar, realmente, em institutos
de participagdo popular na Administracio Pablica de carater
autdnomo e vinculante, necessario se faz a revogagio da impo-
sicao legal de participagao da Administragdo Pablica na direcio
dessas entidades, ou o reconhecimento de sua inconstituciona-
lidade, pelos motivos que acima resumimos.

Caso contrario, somente se pode admitir as organizagoes
sociais como entidades da Administra¢io Indireta, com perso-
nalidade juridica de direito privado, que assumam natureza
fundacional ou corporativa, submetidas a todas as restri¢bes
do regime juridico administrativo, comuns as pessoas juridicas
de direito privado integrantes da Administragio Indireta. A
participagdo popular, nesse caso, continuaria existindo, incor-
porando-se, porém, na obrigag¢ao de institui¢ao de um conselho
participativo e deliberativo (conselho de administracio) como
6rgio de diregdo da entidade. Mas a organizagio social, por si
$0, ndo se caracterizaria como um instituto autébnomo de parti-
cipagio popular na Administra¢io Pablica.

8 Cf. Plano Diretor da Reforma do Estado, op. cit., p. 73-74 e Organizacées Sociais. In:
Cadernos MARE da Reforma do Estado, caderno 2, 1998.

_
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9.6 As corporagoes de fiscalizacao do exercicio profissional
As corporagoes de fiscalizacao do exercicio profissional
sempre foram consideradas como autarquias, caracterizando-
¢se, portanto, como pessoas juridicas de direito publico.?* Dessa
forma, estariam, a priori, apartadas das pessoas juridicas ora
estudadas e nio se configurariam como instrumentos de parti-
cipagdo popular na Administragio Publica. Entre as entidades
corporativas de fiscalizagio do exercicio profissional tem-se, no
direito brasileiro, a Ordem dos Advogados do Brasil, o Conselho
Federal de Medicina, o Conselho Federal de Engenharia e
Arquitetura, entre muitas outras relacionadas a cada uma das
chamadas profissées regulamentadas.

Observe-se que a doutrina e a jurisprudéncia sempre
fizeram invariavel coro na defini¢io das corporagées de fiscali-
zagao profissional como autarquias. Celso Antonio Bandeira
de Mello*° as definiu como “a subjetiva¢io de um consércio de
sujeitos que sao membros componentes do substrato da pessoa”.
Cretella Junior defendeu, igualmente, a posigio segundo a
qual na corporagio profissional seus membros é que lhe pro-
porcionam existéncia “formando-lhe o substrato ou estrutura
interna”, acrescentando que:

Corporagio profissional piblica, como a Ordem dos Advogados

do Brasil, ou qualquer das se¢des em que se divide, “espécie do

género autarquia”, definindo-se como “pessoa juridica de direito
piblico interno, de indole administrativa, constituida de pessoas
fisicas habilitadas ao exercicio da mesma profissdo e que se retinem

para a consecu¢io dos mesmos fins especificos que tém em
mira” ®!!

2 £ o que Vital Moreira denomina "auto-regulagdo publica”. Cf. Auto-regulagdo Profissional
e Administragao Piblica. Coimbra: Almedina, 1997, p. 88, muito embora distinga a auto-
regulagdo da participagdo, p. 56.

710 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestacdo de Servicos Publicos e Administracdo
Indireta. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1987, p. 84.

*'" CRETELLA JR., José. Administracdo Indireta Brasileira. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p.
222. Ver ainda, no mesmo sentido, DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, op.
cit., p. 317-318 e FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo, op. cit., p. 85.
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Recentemente, no entanto, a Lei n® 9.649, de 27 de maio
de 1998, através de disposigio inserta em suas “Disposicoes
Gerais, Finais e Transitérias” (art.58), modificoy 3 natureza

* juridica dessas entidades passando a defini-las como pessoas
Juridicas de direito privado.

O novo regime juridico dessas entidades encontra-se
brevemente delineado no referido diploma legal, em um tnico
artigo, com nove paragratos, podendo ser resumido da seguinte
forma:

(1) a fiscaliza¢do do exercicio profissional é definida como
servigo publico;

(2) a prestagao deste servigo piblico por particulares —
as corporacoes de fiscalizagdo profissional — deriva
de delegagdo que se opera “mediante autorizacio
legislativa”;

(3) as corporagdes gozam de ampla autonomia de “orga-
nizagao, estrutura e funcionamento”;

(4) sua estrutura deve compreender, necessariamente,
um “conselho federal” em cuja composigio estejam
representados “conselhos regionais”;

(5) ndo ha vinculo hierdrquico ou funcional entre essas
corporagées e a Administragio;

(6) seus empregados sio contratados pelo regime juridico
privado e ndo podem vir a ser aproveitados em fungoes
junto a Administragio;

(7) sdo autorizados por lei a fixar, cobrar e executar
contribui¢bes da coletividade que lhes é afeta (os
profissionais e as pessoas juridicas fiscalizadas), bem
como precos de servigos e multas;

(8) gozam de “imunidade tributéria total” em relacio
aos seus bens, rendas e servicos;
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(9) possuem prerrogativa de foro, quando litigarem em
questdes relacionadas com o “exercicio dos servicos a

eles delegados”.

Ha, como se vé, imensa drea para polémica juridica em
torno dessas entidades. Poder-se-ia questionar, por exemplo,
se suas atividades seriam servico pablico em sentido amplo ou
estrito; se as contribui¢des cobradas nio seriam, verdadeira-
mente, taxas e, dessa forma, dependeriam de prévia defini¢ao
legal; se o poder de policia a elas afeto é delegavel a particulares;
se ao falar em imunidade a lei ndo quer dizer isengdo; entre
muitos outros exemplos.

Entretanto, reservamo-nos a tecer comentarios em relagao,
unicamente, as questdes pertinentes ao objeto do presente
estudo. Cabe-nos, pois, sondar a adequagao desse regime
juridico s caracteristicas que identificamos, de modo geral,
nas pessoas que classificamos como institutos de participagao
popular de cardter autdnomo e vinculante, cooperativos ou
de delegacio atipica.

Relembre-se que, conforme acima expostos, o substrato
material, o 4nimo de formacdo, ou ainda, o fator juridico central
na estruturacio dessas corporagdes profissionais residem no
consorcio de pessoas fisicas, na comunhao de individuos, ou
ainda, na participagao dos administrados.

Essas entidades, ademais, realizam fung¢des que extra-
polam a mera mutualidade, melhor dizendo, tém finalidades
maiores que o simples favorecimento do grupo social que repre-
sentam. Na verdade, realizam fungdo tipicamente administrativa.
Pode-se dizer que elas substituem a Administragio na fungao
de fiscalizagio e regulamentacio do exercicio de algumas
profissoes.
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Atendo-se ao exemplo da Ordem dos Advogados do
Brasil, verifica-se que a Lei n® 8.906, de 4 de julho de 1994,
que regulamenta a entidade, define-a como prestadora de
“servigo publico” (art. 44), dé-lhe as prerrogativas inerentes
ao regime juridico administrativo (foro, execucio, pPresuncio
de legitimidade de atos, imperatividade, coercibilidade entre
outras), mas lhe concede uma estrutura completamente auto-
gestionaria, autbnoma e sem qualquer subordinagio, controle
ou tutela da Administragio Direta (art. 51 e seguintes).

No caso das corporagdes de fiscalizagdo do exercicio
profissional, frise-se, ndo ha dirigentes indicados pelo Poder
Pablico. Toda a direcao € fruto de elei¢des, das quais somente
participam os membros da entidade.

A admitir-se a constitucionalidade do art. 58, da Lei n°
9.649, de 27 de maio de 1998, as corporagdes passaram a contar
com o reconhecimento legal de sua personalidade juridica de
direito privado, e a imposi¢io de obediéncia a algumas normas
quanto a sua forma de estruturacao, organizagio e funcionamento,
por outro lado, poderia ser encarada como mero requisito para
a qualificacdo dessas entidades como colaboradoras do Poder
Pablico.

'Tudo o que vimos, até aqui, faz com que essas entidades
se aproximem da caracterizagdo dos institutos participativos
sobre os quais versamos. No entanto, deve-se reconhecer, as
mesmas nao se formam pela iniciativa dos administrados. Muito
embora as corporagoes profissionais contem com a participa¢ao
dos administrados como elemento ativo e estruturante de sua
natureza juridica, elas ndo nascem de sua iniciativa, ou melhor,
ndo sdo fruto da vontade associativa dos particulares.

Além disso, apesar de as corporagdes profissionais serem
essencialmente autogestiondrias ou autogeridas, padecem de
um hibridismo juridico muito grande, o que torna dificil sua
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adequagdo a nogao de “Terceiro Setor”,*'* com a qual trabalhamos
para conceituar os institutos participativos autbnomos e vincu-
lantes. Melhor dizendo, em que pese a lei declarar de direito
privado a personalidade juridica dessas entidades, as prerro-
gativas de direito publico das quais elas gozam sao tdo pronun-
ciadas (v.g. poder de taxar; de constituir terceiros em obrigacao
independentemente de sua anuéncia; de punir com a aplicagao
de sancoes administrativas; “imunidade” — sic — tributéria;
prerrogativa de foro) que se torna impossivel deixa-las fora
do chamado “setor publico”, ou, da Administracdo Publica
Direta e Indireta, para utilizar a expressdo do art. 37, caput, da
Constitui¢gao Federal.

Em suma, as corporagées de regulamentacao e fiscalizagao
do exercicio profissional, tanto quanto as organizagdes sociais
€ 0s servigos sociais autbnomos aproximam-se muito dos insti-
tutos participativos de delegacdo atipica, cooperacao ou de
carater autdonomo e vinculante. Todos, entretanto, acabam por
distanciar-se deste conceito, face o hibridismo excessivo de seu
regime juridico (a iniciativa estatal em sua criagio; a presenca
estatal em sua direcdo; o excesso de prerrogativas de direito
publico que lhes sdo atribuidas). Somente uma alteracdo da
disciplina legal dessas entidades poderd transforma-las em
auténticos institutos de participa¢io popular na Administragao
Pablica.

312 0 setor que nao ¢ publico e ndo é empresarial (comercial ou industrial).




