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FORMAS DE PRESTACAO
DO SERVICO PUBLICO

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

SuMARIO: 1. Formas de prestagdo doservico ptiblico; 1.1 Desconcentragéo; 1.2 Descen.-
tralizacdo; 1.3 Concessdo: 1.3.1 Concessdo comum; 1.3.2 Parcerias Puiblico-Privadas
- PPP; 1.4 Permissao; 1.5 Autorizagdo; 1.6 Consoércio ptiblico; 1.7 Contratos de gestio;
1.8 Termos de parceria com OSCIP; 1.9 Formas sui generis - 2. Bibliografia.

1. FORMAS DE PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO

Na concepgao tradicional de servigo publico, o ente publico com competéncia
para avocar determinada atividade como servigo publico goza da prerrogativa dedis-
ciplinar o modo de prestagdo desse servigo. No que tange ao direito de acesso aativida-
de, o Poder Publico pode definir se 0 acesso se promovera de modo mais ou menos
interno 4 estrutura do aparelho burocratico do Estado. Também pode estabelecer o
nivel de liberdade que se quer admitir na atividade. Trata-se de decisoes abrangidas
na dimensdo politica e, assim, podem ser tomadas discricionariamente pelo Poder
Publico titular do servico publico. Vejamos ambos os tipos de deliberagédo publica.

1.1 Desconcentracdao

A prestagdo interna de servigos publicos se caracteriza pela presenca organiza-
cional do Poder Publico por meio de seus 6rgdos ou entes administrativos. No ambi-
tointerno, a atividade pode ser prestada de forma concentrada, por meio de 6rgaos
que compdem a Administracdo direta, com ou sem exclusividade. De modo descon-
Ceniraclo, a prestacio se procede por intermédio de um ente estatal, geralmente uma
empresa estatal, ou, ainda, em cooperacio federativa pelos consoércios publicos.

1.2 Descentralizacio

l A prestacdo externa da atividade pode ser viabilizada por meio de outorga (de-
€8a¢do) inica ou de multiplas outorgas, com ou sem assimetria regulatoria. Nestes
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casos, os outorgados (concessiondrios, permissiondrios) atuam em nome do Poder
Publico (descentralizacéo), mas este remanesce responsavel pela prestacdo do ser-
vico. O principal aspecto de diferenciagao entre prestagdes interna e externa corres-
ponde a natureza do vinculo habilitante, pois enquanto na prestacao interna o titulo
habilitante se aproxima da figura do ato administrativo, na prestacdo externa ou
descentralizada, o titulo h4 de ser contratual.’

Mais recentemente tem-se verificado a participacao de entes estatais na dispu-
ta detitulo habilitante para prestacao externa de servigos, equiparando-se aos demais
competidores em concorréncia. E o que se verifica, por exemplo, em setores que
antes eram caracterizados como monopdlio estatal e hoje se abriram a processos
competitivos, como o setor de energia elétrica, no qual empresas estatais federais e
estaduais disputam, isoladamente ou reunidas em consércios com particulares, lici-
tacdes paraoutorga de concessoes paraprestacao dosservigos como concessiondrias.
O mesmo passou a 0coITer, mais recentemente, no setor de saneamento basico com
companhias estatais estaduais disputando licitacoes para outorga de servigos publi-
cos municipais.

Nossegmentos de servico piblico que seguem sob a publicatio estrita, aatuagao
dos particulares depende do estabelecimento de vinculo, de natureza contratual,
entre Poder Puiblico e os particulares, que passam a atuar na qualidade de delegados
para a prestacdo de um servico publico. Nestes servicos puiblicos hd necessidade de
um titulo habilitante a priori, do qual emerge umarelagdo de sujei¢ao especial entre
Poder Publico e o particular que o recebeu. Tem-se, portanto, umarelagéo diferente
daquela estabelecida nos moldes do poder de policia ou pela regulacéo econdmica,
apoiadana sujeicdo geral, como ocorre nas atividades objeto de despublicatio.

A atribuicdo da condicédo de servigo ptiblico faz com que o acesso se condicione
4 conferéncia estatal de titulo habilitante. Esta outorga determina uma relacao de
sujeicdo especial, portanto. Concomitantemente, faz surgir aos destinatarios da ati-
vidade uma relacao especial de titularidade de direitos.

No Ambito de um servico ptiblico delegado emergem duas ordens distintas dé
direitos subjetivos aos particulares. A assuncao de uma atividade como servigo pu-
blico implica o (i) reconhecimento a todos os individuos de um direito subjetivo de
fruicdo, pois se a ordem juridica identifica uma atividade como passivel de ser assim
considerada, esté a dizer também que a sua relevincia e imprescindibilidade dao 2
todos e acadaum o direito de a ela ter acesso e fruicdo. De outrolado, a partir do mo-
mento em que o Poder Ptiblico delega aum (ou a vérios) particular a prestacdo dest¢
servico publico, (ii) faz emergir na esfera de direitos deste delegatario um plexo de

1. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os servigos de interesse econoémico geral e as recentes
transformacées dos servicos publicos. Férum Administrativo - FA. ano 13. n. 154. Belo Horizont®

dez. 2013. Disponivel em: <http://bid.editoraforum.com.br/bid/PD10006.aspx?pdiCntd:985797'

Acesso em: 12 ago. 2014.
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Jireitos subjetivos proprios e exclusivos: o delegatario terd, para além do gey direito
comur, COmo cidadao, de fruir do servi¢o, um direito de explora-lo econo micamen-
eeo direito de manejar um conjunto de prerrogativas associadas ao servico, em
carater especial e privativo (por exemplo, o uso especial de bens publicos, eventual
manejo dopoderexpropriatdrio, direitos a servidao, alguma capacidade para ordenar
pacessooua fruicdo pelos usuarios, entre outras tantas).

Sendo o instrumento de outorga mecanismo de delegacdo para exercicio de
qstividade em nome do Poder Publico, esta deve ser necessariamente aprazada. No
caso especifico das concessdes, o regime geral admite a extensdo dos contratos de
concessdo, pode ter dois sentidos bastante diversos: (i) ato de prorrogac¢&o da con-
cessdo ou (ii) extensdo do prazo para permitir que sejam atingidas as condicées ini-
cialmente estabelecidas que, por fatores externos ao contrato, tornaram impossivel
o atingimento dos objetivos originais da concessao. A extensao de prazo mostra-se,
assim, Como uma interessante alternativa a indenizacao por recomposicao do equi-
Jibrio economico-financeiro dos contratos.

A partir do momento em que o ente ptblico descentraliza a prestacao e delega
aparticular a prestagdo, o delegatario passa a se submeter a uma série de restricoes e
condicionantesnao presentes naatuagdo econdmicaprivadaem geral. Isso ndo apro-
xima a empresaprivadadelegatdria doregime juridico préprio aos entes da Adminis-
tracdo. Contudo, constri¢gdes que nio sdo percebidas no ambito privado se colocam
ao particular delegatdrio. Pode-se dizer que a condigéo de delegatario reduz a liber-
dade privadaelimita as decisoes de investimentos e de ofertas comerciais, por exem-
plo. Porém, aregulacdo ndo submete a empresa a um regime publico de gestdo.

Por fim, cumpre esclarecer que a delegacéo acarreta um hibrido entre politicas
publicas e exploragdo de atividade econdmica. Mesmo nos regimes em que é prevista
aprestacdo do servico publico pelo concessionério por sua “conta e risco’, a assertiva
érelativa. Certo é que o insucesso da prestacdo de servigo publico pelo concessiona-
rio ndo é suportado exclusivamente por ele: toda uma coletividade de utentes deixa
de se beneficiar com o servigo €, na ponta, a politica ptblica atrelada & concessao se
esvazia. Osriscos da concessdo sdo, assim, compartilhados mesmo nos regimes que
asseguram maiores prerrogativas ao Poder Publico.

1.3 Concessio

Ja salientamos, em outra oportunidade, que “o instituto da concessao remete a
Uuminstrumento de delegacdo de cometimentos publicos, que compreende a conces-
$d0 de servigos publicos, sem duvida, mas é muito mais amplo do que esta modali-
dade. A concessao, na acepc¢io aqui tratada (concessao-delegacio), é o instituto ju-
ridico pelo qual o Poder Puiblico pactuatransferiraum particular um plexo de direitos
(prerro gativas) e obrigagdes que lhes sdo originalmente atribuidas, ndo se despojan-
do, porém, nem da obrigacdo concernente, nem das prerrogativasrelacionadas com
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essa utilidade (bem, servico, atividade) puiblica. Podem ser objeto de concessées,
nesse sentido, utilidades muito mais amplas do que os chamados servigos publicgs”2

Embora houvesse quem sentenciasse que tudo o que havia para ser dito a res-
peito da concessao parecia ja té-lo sido,® ndo se duvida que ¢ instituto apresenta-se,
tanto do ponto de vista te6rico quanto da sua aplicagao pratica, ainda bastante atual
e prenhe de desafios. Tanto é assim que, em estudo recente sobre o tema, Margal
Justen Filho assinalou justamente aimpossibilidade de seinterpretara concessao “tal
como se fosse a mesma figura adotada anteriormente’, uma vez que “a altera¢ao ra-
dical das concepgoes politicas, sociais, econdmicas e juridicas refletiu-se sobre o
instituto da concessao’, fazendo sentido se referir, portanto, a uma ‘“nova concessio
para indicar os efeitos da constitucionalizagdo e da democratiza¢do do Estado e do
Direito brasileiros”*

O autor quer sereferirjustamente as transformagoes assistidas na estrutura ena
forma de atuacédo do Estado nas ultimas décadas, cuja postura passa agora a exigir a
participacdo efetiva da chamada sociedade civil como forma de afirmagao da supe-
racao das antigas concepgcoes politicas baseadas na contraposicao dos cidadaos ao
Estado, assumindo este agora a funcio de “parceiro social’; ou melhor, de tutor dos
particulares sem que estes (particulares) sejam privados da colaboragéo na gestao
politica. Para o autor, a Reptblica significa a instrumentalidade do Estado parareali-
zacdo de fins coletivos e individuais, com o absoluto predominio da dignidade da
pessoa humana, sendo nesta medida que a concessdo assume a importante funcao
de instrumento de que “dispde o Estado para formalizar essa comunhdéo entre os di-
versos segmentos dasociedade, especificamente notocante a prestacdo de utilidades
necessérias a satisfacao imediata da dignidade humana’?

Nesta perspectiva, assiste-se a uma pluralidade de configuragoes da concessao
nos tempos recentes, que passa a englobar, muito além da delegacao de servigos ou
utilidades puiblicos mais usuais - concessao de servigo, de obrapublica, de direito real
deuso de bens ptiblicos etc. -, uma verdadeira comunhdo de esforgos para a supera-
cdo de desafios em diversos campos em que a atividade estatal se mostra insuficien-
te (ouineficiente). Isto inclui as mais recentes modalidades de concessao reconheci-
das como de nova geracio, como a concessdo urbanistica (positivada no Municipio
de Sdo Paulo pela Lei 14.917/2009),° a concessao florestal (disciplinada pela Lei

2. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdo como instituto do direito administrativo. Tesé-
Sao Paulo, USP, 2013. p. 227.

3. Como lembra Marcal Justen Filho, a expressdo é de Georges Vedel, em 1978, especificamente e
relacio as concessdes de servigos publicos (JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessoes de
servigos puiblicos. Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 51).

4, JUSTEN FILHO, Margal. As diversas configura¢des da concessao de servigo ptiblico. Revista de
Direito Publico da Economia - RDPE. ano 1. n. 1. p. 95-135. Belo Horizonte, jan.-mar. 2003.

5. Idem, ibidem.

6. Quanto & figura da concessdo urbanistica, a sua novidade dificulta a tarefa de sua classificaca?
como concessdo de servico ou concessdo de uso de bem piiblico, sendo mais adequado tratd-12
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11,284/2006),7 a concessio relativa a hidrocarbonetos (disciplinada pela Lei
478/1997); a concessdo de uso especial para fins de moradia (previstano art. 4.2, V,
p, daLei 10.257/2001 - Estatuto da Cidade); ou ainda as modalidades de concessao
atrocinada e administrativa designadas como parcerias pubico-privadas na Lei
federal 11.079/2004; todas elas submetidas a um regime juridico préprio e nao ne-
cessariamente predicador das mesmas prerrogativas publicas.

Além desta multiplicidade de configuracoes, as transformacoes do instituto da
concessaorevelam-se também no movimento - relativamente recente entre nos - de
setorizagdo dosservigos puiblicos, comoresultadoda maior complexidade e da aber-
rura de muitos servicos ptiblicos & competigao,’ bem como daconcentragido daregu-

Jacdo em agéncias reguladoras independentes.® Como vimos, as transformacoes

como uma nova modalidade de concessao. Segundo Adilson Dallari, a concessao urbanistica
“ndo configura, exatamente, uma modalidade de concessdo de obra publica, mas, sim, consiste
num instituto especifico do Direito Urbanistico, que, conforme foi salientado, vem ganhando
corpo e autonomia, tendo, agora, ap6s a edi¢do da Lei 10.257, de 10.07.2001 (Estatuto da Cidade)
um inicio de unidade normativa, apresentando institutos e principios préprios” (DALLARI, Adil-
son de Abreu. Concessdes urbanisticas. Revista Trimestral de Direito Publico - RTDP. n. 37. Sao
paulo: Malheiros, 2002). De modo semelhante conclui Mariana Novis: “A concessdo urbanistica
nio equivale perfeitamente a uma concessio de servico ptiblico, nem a uma concessao de obra

publica e muito menos a alguma das duas subespécies de parcerias publico-privadas aventadas
administrativa ou a patrocinada, nem mesmo exercendo o

na lei competente, seja a concessao
ariacdo dos mesmos conceitos”. Para a autora, a concessao

papel de uma possivel releitura ou v
urbanistica pertence ao género concessao, mas possui um regime préprio que néo se identifica

plenamente com nenhuma das espécies de concessdo previstas na legislacédo federal (NOVIS,
Mariana. O regime juridico da concessio urbanistica. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 146). Vale
mencionar que, no Municipio de Séo Paulo, o instituto foi positivado por meio daLei14.917/2009,
a qual define a concessao urbanistica em seu art. 2.° como ‘o contrato administrativo por meio
do qual o poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia, delega a pessoa
juridica ou a consorcio de empresas a execucdo de obras urbanisticas de interesse publico, por
conta e risco da empresa concessiondria, de modo que o investimento desta seja remunerado e
amortizado mediante a exploragdo dos imoéveis resultantes destinados a usos privados nos termos
do contrato de concessdo, com base em prévio projeto urbanistico especifico e em cumprimento
de objetivos, diretrizes e prioridades dalei do plano diretor estratégico”.

7. O art. 3.0, VII desta Lei define a Concessio Florestal como a “delegagao onerosa, feita pelo poder
concedente, do direito de praticar manejo florestal sustentavel para exploragao de produtos e Servicos
numa unidade de manejo, mediante licitacao, a pessoa jurfdica, em consdrcio ounao, que atenda
as exigéncias do respectivo edital de licitagao e demonstre capacidade para seu desempenho, por
sua conta e risco e por prazo determinado”

8. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Universalizacao de servicos publicos e competicdo: 6 caso
da distribuicio de gés natural. Revista de Direito Administrativo - RDA. n. 223. Sao Paulo: Renovar,
jan.-mar. 2001.

9. Como instrumentos fundamentais da redefinicao da atuacao estatal sdo criadas as chamadas
Agéncias Reguladoras Independentes, resultado de um modelo regulatério fundado no principio
da subsidiariedade, priorizador da livre-iniciativa, e cujo principal desafio consiste em disciplinara
atuagio dos particulares a fim de emprestar maior efetividade e representatividade a pluralidade de
interesses coexistentes no corpo social, mantendo o controle da atividade por meio do exercicio da
funcao de regulagao (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras - Instrumentos
do fortalecimento do Estado. Sao Paulo: ABAR, 2003. p. 73). O surgimento das Agéncias Regulado-
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sofridasnasultimas décadas em torno dos servigos piiblicos produziu como resultado deu
uma maior complexizacdo da matéria a partir da abertura de muitas atividades que Jadc
antes eram monopolizadas pelo Estado para o regime de competicao, forcando a
criagdo de normas melhor adaptadas as especificidades das concessdes em cada par:
diferente setor - é o que se verifica, p. ex., nos setores de telecomunicacées (Lei um
9.472/1997) e distribuicao de gds canalizado (Lei 9.478/1997). con
Além disso, a setorizacao permitiu uma regula¢do maisintensa e especializada, ciali
namedidaem que aconcessdo, em muitos casos, deixade ser controlada pelopréprio “fign
poder concedente parasofreraregulagio porumaentidade reguladora independen- plifi
te. Tais aspectos foram ressaltados por ocasido de comentérios astransformacoes | dive
sofridas pelo instituto da concessao de servicos puiblicos nas tiltimas décadas: |I lida
“Oprimeirotraco é que ndomaisse faz concessao de todoum pacotedeservicos, | dea
mas se admite hoje a concessao de atividades dentro de um pacote maior de servigos. | tiro
A segunda transformagdo, que é importante destacar, é que tradicionalmente se as- | dos.
sociava a concesséo aideia de exploracao exclusiva de um servico; a regra da conces- I
sao era aregra da exclusividade. Hoje, até por forca de lei, a exclusividade passou a reca
ser exce¢ao. (...) Outro trago (...) é sobre a reformulacio ou o fortalecimento da ideia pret
de regulagéo do Poder Puiblico sobre os servicos. Essa ideia de regulacdo também se abar
apresenta com uma feicdo um pouco diferente, porque deixa de serinterna ao Poder Aing
Publico, meramente contratual, e passa a ser exercida de maneira separada, de ma- 8.98
neira, muitas vezes, alocada num 6rgéo especifico para exercer (...)"1 f ma t
Comisso, anormatizacio setorial especificaeapresencadeum agenteregulador $do,:
externo ao contrato possibilitam aregulacdo mais equanime e tecnicamente adequa- | Iadc
dadosservigos, impedindo a adogéo de solugdes unilaterais pelo poder concedente bela
que eventualmente ndo encontrem justificativa ou razoabilidade & luz das normas r‘_3811
setoriais e das cldusulas contratuais. O efeito pratico é o distanciamento da atividade SIco
deregulacéo dos servigos ptiblicos de uma diregdo puramente politica, aproximando-a l o
11,
ras Independentes é assim sintetizado nas palavras de Alexandre Santos de Aragdo: “(...) o BEstado, .

diante de uma sociedade crescentemente complexa e dindmica, verificou a impoténcia dos seus
instrumentos tradicionais de atua¢io, o que impds a adocao de mecanismos administrativos mais
dgeis e tecnicamente especializados. A tecnologia juridica até entio predominante, com suas re-
gulamentacg6es genéricas para todos os setores sociais, comecou a se transformar para enfrentar 05
novos desafios. Surgiram érgaos e entidades dotadas de independéncias frente ao aparelho central !
do Estado, com especializacio técnica e autonomia normativa, capazes de direcionar as novas ati-
vidades sociais na senda do interesse publico juridicamente definido” (ARAGAO, Alexandre Santo$
de. O poder normativo das agéncias reguladoras. Revista Trimestral de Direito Publico. vol. 36.p- |
88-113. Sdo Paulo: Malheiros, 2001). As Agéncias Reguladoras Independentes surgem, assim, com 0
objetivo declarado de diminuir os entraves burocraticos da atuacdo estatal em setores estratégicos
da economia, de forma a dotar o Estado de 6rgéos que apresentassem maior agilidade, capacitaga®
técnica, permeabilidade 4 sociedade, processualidade e, em especial, independéncia. Para mai$
ver: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos ¢
seu regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 59-67.

10. MARQUESNETO, Floriano de Azevedo. Concessdes de servicos publicos. Boletim de Direito Admi-
nistrativo - BDA. ano 22. n. 6. p. 645-654. Sao Paulo: NDJ, jun. 2006.
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Jeuma dire¢do mais técnica, coma consequente atenuacao dos riscos pol iticos atre-
jados @ estas espécies de contratos.

Em resumo, devido a impossibilidade de tentar produzir uma solucdo tnica
ara todas (e diferentes) espécies de concessdes, como se fosse possivel definir-se
am conceito unico e padronizado do instituto, aplicdvel a todas as manifestaces
COncessc’)rias presentes - ou nédo - nos regramentos juridicos cada vez mais espe-
cializados, fica claro que o instituto da concessdo nao pode ficar reduzido a uma
ufigura de perfil inico”. Apesar da tendéncia da doutrina nacional de buscar a sim-
pliﬁcagéo e categorizacao dos institutos em g-randes blocos, a complexidade e a
diversidade domundoreal conduzem anecessidade de explorar todas as potencia-
lidade doinstituto da concessao, parareconhecé-lacomomeiojuridicamente capaz
deamoldar-se as circunstancias e necessidades dos casos concretos e assim permi-
tir o desempenho satisfatorio das tarefas piblicas com a participacéo colaborativa
dos agentes privados.™
Em termos de regime juridico, a consequéncia direta desta nova orientacdo é o
reconhecimento da impossibilidade de sustentar-se uma concepc¢éo teérica que
pretenda considerar a aplica¢do de um unico conjunto de regras padronizado para
abarcartodasasmodalidades de concessdo de servicos ou outras utilidades publicas. 2
Ainda que os principios gerais possam ser coincidentes (no Brasil, p. ex., a Lei
8.987/1995 ¢ considerada a Lei Geral das Concessdes), a pluralidade de formasrecla-
ma também uma pluralidade de regimes juridicos para cada modalidade de conces-
sao, fendmeno que for¢a oreconhecimento datransformacao da figura simplificado-
ra do tradicional contrato de concessdo em um modo contratual dinidmico, marcado
pelamaiorimportancia atribuida as regras negociais do que as chamadas “clausulas
regulamentares” ou “cldusulas de servigo’, conforme preditava o seu tratamento clds-
sico nas obras dos tedricos franceses do inicio do século XX.1?

11. Para um estudo aprofundado do instituto da concessdo e de suas intimeras configuracées e utili-
dades, ver: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdo... cit.

12. Confira-se, nesse sentido, a licdo de Floriano de Azevedo Marques Neto: “Sao varias as modalidades
de concessao previstas no direito positivo e tendo objeto distinto dos tais servicos publicos em sen-
tido restritissimo, cada qual sujeita a um regime juridico préprio. (...) Dada a diversidade de objetos
passiveis de serem concedidos, jd se pde invidvel imaginar um regime tnico e completo, aplicdvel
atodas as espécies. Certo € que, tratando-se de um mesmo instituto, hé tracos comuns que servem
para configura-lo enquanto tal. Mas néo se pode, por exemplo, adotar como necessario (ou tinico) o
critério de remuneracéo ou a divisao de riscos prépria 4 delegacio de servicos publicos em sentido
restritissimo. E tanto assim é que o direito positivo contém vérias leis disciplinando regimes especi-
ficos de concessao, os quais, embora tendo eixo comum os elementos configuradores do instituto,
amoldam-no as especificidades da utilidade ptiblica cuja implantacdo ou cuja oferta é delegada
a40s particulares. (...) E exatamente por essa pluralidade de objetos ¢ que néo parece fazer sentido
lem a preconiza¢do de um unico regime para todas as possiveis concessdes, nem, muito menos,
O critério de identificacdo da concessao com base na verificacio dos caracteres de uma dada sua
espécie” 1dem, p. 225-227.

!3. Por todos, ver: LAUBARDERE, André de; MODERNE, Frank; DEVOLVE Pierre. Traité des contrats
administmtifs. Paris: LGDJ, 1983. p. 44 e 100.
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1.3.1 Concessdo comum

A concessao dita comum é aquelaregulada pela Lei Geral de Concessées (Lei
8.987/1995), e caracteriza-se por consistir no cometimento de uma atividade Con-
siderada servico ptiblico por conta e risco do particular, mediante a cobranca de
tarifas dos usudrios. A lei que rege a concessio de servi¢o puiblico a define como “g
delegacédo de sua prestacio, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na
modalidade de concorréncia, & pessoa juridica ou conséreio de empresas que de-
monstre capacidade para seu desempenho, porsuacontaerisco e por prazo deter-
minado” Ainda diferencia a concessdo comum precedida da execucdo de obrg
publica da concessdao comum anteriormente mencionada; ao que&acrescentamos
serem diferentes das concessdes administrativas e patrocinadas trazidas pela I.ei
11.079/2004 (PPP).

A concessaonos moldes tradicionais, tal qual nés a conhecemos, envolve posi-
¢do de singular desigualdade entre os contratantes, E contrato tipico de direito
administrativo, nos quais as prerrogativas da Administragdo em relacdo ao contrata-
do lhe permitem o exercicio de poderes exorbitantes aos privados, que decorrem da
_ primazia do interesse ptiblico sobre o interesse particular e a existéncia de uma rela-
| caodesujeicao/soberaniaentreas partes. Doponto devista constitucional, a conces-
sao é instrumento juridico para a delegacéo da prestacao de servico publico, que se
consubstancia em contrato administrativo. Trata-se de contrato tripartite que englo-
ba também os direitos e deveres dos cidadaos-usuérios, cuja remuneragao deve ser
compativel com uma politica tarifiria prevista em lei. A atividade deve ser explorada
dentro de parametros de suficiéncia e de adequacao e a extin¢do do contrato deve
atender a um regime especial.

Sobre o estatuto geral das concessdes, h4 entre nés quemdefenda -nio sem um
profundo embasamento teérico -, uma interpretagdo mais equilibrada do art. 2.°, I,
da Lei 8.987/1995 sobre o verdadeiro sentido da expressao “por sua conta e risco’
atribuindo-lhe o sentido renovado segundo o qual, na verdade, a Lei “néo transfere
normativamente fodos os riscos da concessio ao concessiondrio, mas tao somente
aqueles que o negécio (o contrato), em funcéo de suas condicionantes econémico-
-financeiras, estabelecer”*

Ora, tal interpretacdo nada mais faz do que afirmar aimportancia das cldusulas
contratuais para a formatacao dos direitos e obrigac6es assumidos pelas partes no
ambito do contrato de concessdo, atribuindo maior forca as normas convencionais
do que a interpretagao redutora da consensualidade ainda prevalecente. E com esse
mesmo sentido, alids, que Vera Monteiro defende a possibilidade de aplicacdo “em-
prestada” dos dispositivos inovadores da Lei de PPP (Lei11.079/ 2004) no 4&mbito das

14. PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessdo de servigos publicos. Tese de Doutorado:
Séo Paulo, USP, 2005. p. 143.
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ess0€s comuns,' mormente porque a propria Lei Geral de Concessoes (Lei
/1995) ja carrega consigo o espirito de parceria - queviriaaser consagrado anos

Jepois com a Lei de PPP.

Acompleta compreensdo das transformacoes doinstituto da concessao, contu-
do, ) pode ser melhor evidencia’dz.l, a nosso ver, a partir da andlise de duas novas
m(,dalidades surgidas com o propésito declarado de oferecerrespostasmaisincisivas
e claras em relacdo as mudancas acima anunciadas: as concessoes patrocinada e
administrativa trazidas pela Lei 11.079/2004, denominadas em nosso ordenamento
de Parcerias Publico-Privadas (PPP), as quais representam, para alguns, verdadeira
atualizacao do regime juridico das concessoes no Direito brasileiro.*®

onc
8.987

1.3.2 Parcerias Publico-Privadas - PPP

Uma grande parte das tendéncias percebidas com timidez nas concessoes “co-
muns” de servicos publicos e nas concessoes ditas de “novageracdo” acimatratadas,
como resultado damudanga da forma de atuar do Estado contemporaneo, foram em
certamedida contempladas e positivadas no estatuto dasParcerias Publico-Privadas
(Lei11.079/2004), demodo complementare atualizado emrelagdo atudo o que exis-
tia até entdo em termos de normatizagao das concessoes no Brasil. Tanto éassimque,
justamente por reconhecer na Lei de PPP uma atualiza¢do importante das contrata-
coespublicas, ndo faltaquem afirme até mesmoa permeabilidade entre as suasregras
e as demais espécies de contratos de administrativos que cumprama mesmafuncao."”

15. MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. A caracterizagdo do contrato de concessdo apds a edigdo da Lei
11.079/2004. Tese de Doutorado. Sao Paulo, USP, 2009. p. 188.

16. Idem, p. 186.

17. Para Vera Monteiro: “(...) ao tratar das espécies de concessio patrocinada e administrativa, a Lei
11.079/2004 positivou novos mecanismos que podem ser aplicados a outras espécies de concessao,
haja vista a funcdo comum presente no género ‘concesso: E possivel, portanto, que as regras da
referida lei sejam associadas a quaisquer outros contratos administrativos que cumpram a mesma
funcio (de viabilizar investimentos privados na disponibilizac@o de bens e servigos a sociedade),
seja qual for a sua especifica lei de regéncia. (...) Trata-se do reconhecimento de verdadeira per-
meabilidade entre as espécies de concessdo a partir do pressuposto de que sao instrumentos que
desempenham a mesma funcao” Idem, p. 187-188. No mesmo sentido, Mario Engler Pinto Junior
afirma que: “(...) muitas disposices da Lei das PPP sao perfeitamente compativeis com a concessao
comum e ndo haveria nenhuma razio 16gica para afastar a sua aplicagdo. A titulo ilustrativo, pode-se
citar as normas relativas ao contrato de parceria publico-privada previstas no art. 5.°, quais sejam:
(1) penalidades aplicaveis as partes ptiblico e privada; (ii) reparticdo de riscos; (iii) formas de remu-
neracao variavel; (iv) mecanismos para preservacgio da atualidade da prestacao dos servigos; (v)
critérios objetivos de avaliagdo de desempenho do concessiondrio; (vi) compartilhamento de ganhos
econdmicos do parceiro privado pela reducao do risco de crédito; (viii) transferéncia do controle
acionério da sociedade de propésito especifico para os financiadores do projeto (step in rights) e
legitimidade para recebimento direto de indenizacoes pela extincao antecipada da concessdo. O
mesmo se diga em relacdo 4 prestacdo de garantia prevista no art. 8.°, para obrigacoes de conteudo
econémico assumidas pela parte publica, ainda que ndo sob a forma de complementacdo tarifdria”
(PINTOJR., Mario Engler. Parceria publico-privada. Antigas e novas modalidades contratuais. Revista
de Direito Publico da Economia. vol. 13. p. 175-198. Belo Horizonte: Férum, jan.-mar. 2006).
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Consoante relato de Sundfeld, o tema das Parcerias Puiblico-Privadas “surgiy
com o programa de Reforma do Estado desenvolvido no Brasil a partir do inicio dg
década de 907 e teve seu dpice “com a privatizacio de grandes empresas federaig g
flexibiliza¢do de monopdlios de servigos publicos e 0 estimulo ao terceiro setor”® Aq
analisar o momento histérico da incursio das PPP no Brasil, Coutinho nota a seme-
lhan¢a de nossa trajetéria de reforma do Estado em comparacdo com o Reino Unidg
nas décadas de 80 e 90:

‘O contexto mais amplo no qual florescem as PPP ¢ dado pela transformacio
dos governos e pelas cambiantes relagoes entre o Estado e o setor privado (...). No
ReinoUnido, (...) adotadas em paralelo as privatizacoes e terceirizacées e em meio 3
hegemonia do paradigma do new public management, as PPP sao produto da ideo-
logia, retorica e da pratica segundo a qual o Governo, em todos os niveis, passou a ver
no setor privado um parceiro imprescindivel e a ser atraido”®

Emmeio a este cendrio, a Lei das PPP (Lei Federal 11.079/2004) foi introduzida,
entre nos, basicamente com trés grandes propdsitos principais: (i) sacramentar a
possibilidade derealizagdo de pagamentos de subsidios pela Administracio Ptiblica
aos concessiondrios de servicos puiblicos (o que, apesar de jd estar previsto no art. 17
da Lei8.987/1995, era visto como hip6tese excepcional e dependente de lei); (ii) via-
bilizar o oferecimento de garantia do adimplemento da obrigacdo pecunidria assu-
mida pelo poder concedente nessas novas modalidades; e (iii) ampliar o leque de
servicos sujeitos a concessao a iniciativa privada, permitindo a aplicagio da l6gica
contratual da concessdo para outros objetos, inclusive servicos administrativos em
geral (concessao administrativa).

Para atingirtais desideratos, anovaleicriouduasnovas modalidades de conces-

sdo no ordenamento juridico brasileiro: a concessdo patrocinada, descrita pelo § 1.°
do art. 2.° como “a concessao de servigos publicos ou de obras ptiblicas de que trata

18. SUNDEFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias ptblico-privadas. 1. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros, 2007
p- 16.

19. COUTINHO, Diogo Rosenthal. Parcerias piblico-privadas: relatos de algumas experiéncias inter-
nacionais. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias ptiblico-privadas. 1. ed. 2. tir. Sao Paulo:
Malheiros, 2007. p. 50. No mesmo sentido, ver Mauricio Portugal ribeiro e Lucas Navarro Prado:
‘O processo de desestatizagéo brasileiro foi, certamente, um dos mais amplos havidos nos tiltimos
20 anos, podendo possivelmente ser comparado ao que ocorreu na Inglaterra na era Tatcher.
Privatizou-se ou foram celebradas outras formas de relacgdo de longo prazo entre Poder Piblico
e iniciativa privada (concessoes, permissdes, autorizagées etc.) em setores como o petrgleo, gas
dgua e saneamento, transportes etc. A despeito dos embates ideolégicos sobre as desestatizacd€s
e da adoc¢ao recente, por governos e governantes com origem em movimentos de esquerda, das
parcerias publico-privadas (PPP) como instrumento para cooperagio da iniciativa privada né
realizacio de investimentos de interesse publico, é forgoso admitir que as PPP, nos seus diversos
desenhos, sofisticam e aperfeigoam os processos de desestatizacdo, em busca de estender o alcancé
das externalidades positivas que tais processos podem gerar, quando adequadamente implemen”
tados” (RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentdrios ¢ Lei de PPP — Parcerié
Pi blico-Privada: fundamentos econdomico-juridicos. 1. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 16)-
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aLei 8.987, de 13.02.1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usuérios, contraprestagdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado”; e a
Concesséo administrativa, definida como “o contrato de prestagdo deservicosde que
2 Administracao Publicasejaausudriadiretaouindireta, ainda que envolva execucao
de obraoufornecimento einstalacdode bens" (art.2.°,§2.°), sem eliminar, por certo,
4 concessdo “‘comum” regida pela Lei 8.987/1995, “ndo constitui parceria ptiblico-
_privada a concessdo comum, assim entendida a concessao de servi¢os ptblicos ou
de obras publicas de que trata a Lei 8.987, de 13.02.1995, quando nao envolver con-
traprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.” (art. 2.2, § 3.°).

Em termos de regime juridico, a Lei representou a criagdo de um novo estatuto
para disciplinar, especificamente, estas duas novas modalidades de concesséo, tra-
tando de incorporar ao arcabougo ja conhecido das concessoes inimeras inovacdes
e aperfeicoamentos inspirados tanto no Direito Comparado (especialmente nos
modelos de PFI - Private Finance Iniciativebritdnicos), quanto da experiéncianacio-
nal acumulada no 4mbito dos servigos publicos regulados (Agéncias Reguladoras
[ndependentes).?

Para os fins aqui visados, é relevante destacar, em breves linhas, as principais
inovacdes trazidas pelo regime juridico proprio da Lei de PPP. Quatro notas caracte-
risticasdoregimejuridico das PPP apresentam-se, anossover, como as maisrelevan-
tesem termos de evolucdo doinstituto das concessdes no Brasil, capazes de expressar
de maneira mais evidente o espirito de colaboracao entre a Administracdo e o parti-
cular, edandorazdo ao vocdbulo “parceria’ Sdo elas: (a) a possibilidade de alocagoes
deriscos mais adequadas ao principio da eficiéncia (art. 5.9, IIT);* (b) o compartilha-
mento de ganhos entre o setor publico e o setor privado (art. 5.0, IX); (c) a possibilida-
de de prestagdo de garantias pelo Poder Publico em favor do parceiro privado (art.
8.°); e (d) a possibilidade de aplicacdo de penalidades a Administragcdo Pablica pelo
descumprimento de obriga¢Ges contratuais assumidas, j citada (art. 5.2, [ e VI).

Todo esse conjunto de inovacbes nos leva a assentar que por tras danovalei de
PPP h4 “uma mudanca de paradigma no tratamento dos contratos administrativos’)
especialmente nos seguintes aspectos: (i) autonomia da vontade: pois o novo regime
conferiu “uma maior margem de liberdade para, em relagdo a cada objeto especifico
de parceria, ajustar o plexo de direitos e obrigagdes mais condizente com o interesse
publico (traduzido em maior eficiéncia e economicidade)”; e (ii) contrato como fonte

e e —

20. RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Op. cit.,, p. 47.

21. Sobre o tema, Fernando Vernalha Guimaraes traz didatica sintese, ao expor que “[d]iz-se que
um contrato seré eficiente quando cada parte arcar com os riscos que melhor condicéo tem de
administrar. Busca-se atribuir os riscos, de acordo com a sua natureza, 4 parte apta a custos mais
baixos, reduzir as chances de que os prejuizos subjacentes venham a se materializar, ou, nao sendo
isso possivel, mitigar os prejuizos resultantes. Trata-se de associar certos riscos a parte que detém
maior controle sobre sua gestdo ou sobre as consequéncias de sua materializacdo” (GUIMARAES,
Fernando Vernalha. PPP - Parceria puiblico-privada. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 296).
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de obrigagdes:namedida em que, segundo o autor, é preciso “reconhecer que o con.
trato de PPP poderd imputar 8 Administragio obriga¢ées que tradicionalmente nio

lhe sdo atribuidas no contrato administrativo, nem vem expressamente previstas ng
Lei Geral de Contratos (Lei 8.666/1993)"%

Averdade é que a regulamentagdo das parcerias ptiblico-privadas no Direito
brasileiro trouxe como marca principal a incidéncia de um regime juridico maig
equilibrado entre as partes contratantes, em nitida atenuacdo da exorbitancia propria
dos contratos administrativos tipicos (e também dos cldssicos contratos de concessio
deservicosptiblicos), a partir doreconhecimento deuma convergéncia de interesses
e de objetivos manifestada sob o signo da parceria.? Trata-se, portanto, de uma ex-
pressao da contratualidade administrativa nos termos aqui aludidos, na medida em
que possibilita a superacédo das “fronteiras rigidas” do Direito Administrativo oito-
centista, para a incorporagdo de uma légica da cooperacéo prépria do novo Direito
administrativo brasileiro.

1.4 Permissao

Apermissao diferencia-se da concesséo pelo traco de temporalidade e estabili-
dade.” De semelhante com a concessio, a permissdo tem o fato de que ela também
e presta a trespassar aos particulares direitos especiais atinentes a uma utilidade
publica. Durante muito tempo a doutrina tracava a distin¢éo aludindo que, enquan-
to a concessao tinha cardter contratual, a permissdo cuidava de mero ato unilateral.
Hoje tal trago distintivo nao é mais suficiente. O direito positivo, em vérias oportuni-
dades, demarcou o cardter contratual das permissoes,® de tal sorte que, embora siga
existindo na doutrina e mesmo na legislacio a concep¢io ndo contratual de permis-
sao, essa caracteristica nao é mais suficiente para distingui-la da concesséo.

O que efetivamente demarca a diferenga entre permissio e concessio é o fato de
que aquela néo possui o trago da temporalidade (outorga a termo, por prazo certo)
nem a caracteristica de estabilidade. A permissio néo carece de ter prazo certo (em-
bora possa té-lo como prazo maximo), mas, por outro lado, caracteriza-se pela pre-
cariedade, vale dizer, pela auséncia de garantia estavel de duracdo. Ou seja, na per-

22. MARQUESNETO, Floriano de Azevedo. Reajuste e revisdo nas parcerias publico-privadas: revisitando
orisconos contratos de delegagao. In: SOUZA, Mariana Campos de (org.). Parcerias Publico-Privad®:
aspectos juridicos relevantes. Sdo Paulo, Quartier Latin, 2008. p- 53-85.

23. Como afirma Vera Monteiro: “Ao positivar uma série de mecanismos pré-contratuais e contratuais
que garantem um ambiente de maior colaboracdo nas relagées entre o poder concedente e 08
concessiondrios, tal lei deve ser entendida de modo mais amplo, como verdadeira atualizagdo do
modelo concessério no Brasil, ndo sé porque incorpora novos vetores que conduzem a uma revis#/
da teoria cldssica contratual, mas porque complementa alegislacdo sobré a concessio, confirmand®
que o género ‘concessdo’ ndo se confunde com suas espécies” (MONTEIRO, Vera. Op. cit., p. 206)-

24. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdo... cit.

25. Por exemplo: art. 175 da CF, paragrafo tico, T; Lei 8.987/1995, art. 18, XVI; Lei 10.233/2001, arts i

26) I) 27; \[; e 39. {
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{5530 N30 hé um compromisso de longo prazo, pactuado entre Poder Publico e
articularn paraque o particular implemente, opere e explore uma utilidad e de inte-
es5e geral. H4, sim, uma atribui¢do episddica, no mais das vezes transitdria, de uso
Jeum bemoude prestacao de umaatividade, masem condi¢des quendodemandam
m pacto de longo prazo como a concessao.

1.5 Autorizacao

Em primeiro lugar, relembre-se que, atualmente, a delimitacao entre servico
¢blico e atividade econémica em sentido estrito estd cada vez mais tormentosa.
Como vimos, a partir do meio da década de 90 do século passado o Estado reduziu
seu campo de atuacao direta na economia e passou a privilegiar mecanismos de in-
tervencao indireta. Em paralelo, a regulacao estatal, sob o fundamento do chamado
“poder de policia’, passou a abarcar campo amplissimo de atividades, incidindo de
forma intensa inclusive sobre atividades estritamente econémicas com relevante
interesse publico. A algumas dessas atividades econOmicas deu-se o nome de “servi-
co ptblico impréprio’, numa referéncia a sua relevancia para a coletividade. Nesse
cenario, sdo varias, como vimos, as criticas sobre a diferenciagao estatica entre servi-
copublicoe atividade economica.

Nao obstante a dificuldade - e também a pouca utilidade - da delimitagao
dessas duas esferas distintas de atuacdo (servico ptiblico e atividade econdmica),
ela traz uma utilidade didatica para a melhor compreenséo sobre a diferencga tra-
dicional entre os institutos da concessao e da autorizagdo, pois, ao se procurar
identificar a natureza de uma dada atividade, esse enquadramento traz algumas
consequéncias em relacdo ao regime juridico ao qual a atividade se sujeita e tam-
bém ao titulo habilitante para que um particular possa presta-la/explord-la. Nesse
sentido, o enquadramento de uma atividade como atividade econ6mica em sen-
tido estrito ou servigo ptblico em sentido estrito torna-se didaticamente util para
entendermos o instituto da autorizacao e as transformacoes pelas quais ele atra-
vessa atualmente.?

Com efeito, vimos que a regulacdo pode recair sobre determinada atividade por
diferentes motivos, o que torna a identificacdo do mote que a enseja essencial, por
dois motivos principais. Primeiro, saber qual é o bem juridico protegido pela regula-
¢do permite uma interpretag¢do mais adequada das normas e dos instrumentos a ela
relacionadas, compatibilizando-os com a protecio dos interesses publicos que, em
tltima instancia, fundamentam a regulacéo. Segundo, a identificagdo dessa pauta
regulatdria possibilita que aregulacéo estatal seja submetida ao teste de sua adequa-
Ca0 em relacdo aos principios da subsidiariedade e proporcionalidade.

-~y
26. Fssas distinges se mostram hoje insuficientes e vagas, especialmente quando conirontadas com a

multiplicidade de espécies de autorizacdo e com o advento da utilizacdo da autorizagdo inclusive
para franquear a prestacdo de servicos publicos em regime de liberdade (e ndo em regime ptiblico).
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Tomemos, como exemplo, uma atividade prestada em regime estrita mente
privado, mas que necessita do uso de umbem publico parasuafruiciao. Nesses casos,
poderd haver regulacio estatal incidente sobre a atividade, que terd como ob jetivos
principais garantir a adequacio do uso do bem publico e, por vezes ( especialmente
em caso de bens escassos), assegurar que a sua utilizagéo ocorra com alguma efi.
ciéncia. A regulacéo serd direcionada a otimizar 0 uso do bem, arbitrar entre os dj.
VEISOS usos possiveis ou ainda entre diversos interessados em acessa-lo. Contudo, a
regulacdonao poderd impor condicionantes exclusivamente sobre o exercicio em i
daatividade que utiliza o bem publico, jdquendo éesse obem juridico quejustificoy
aintervencaoregulatéria - exceto, é claro, se houver interesse publico quejustifique
talregulacio.

Diferentemente é o caso da (em regraintensa)regulacgdo estatalincidente sobre
servicos publicos. A regulacio incidir4 para assegurar a continuidade da fruicéo, o
acesso universal e os critérios de qualidade minima dos Servigos para os usuarios. A
regulagdo nédo poderd impor condicionantes ao particular que sejam ineptas para
assegurar esses fins. Queremos dizer, com isso, que a regulagao deve se prender d fi-
nalidade a qual se origina e fundamenta, sob penade se tornar inadequada, infringir
alivre-iniciativa e, pois, contrariar a Constituicao Federal. E, entéo, a partir dos bens
juridicos e interesses ptiblicos que se visa a proteger com a regulacio que os condi-
cionamentos que ela enseja para o exercicio de atividades econ6micasserdo testados
pelos crivos da subsidiariedade e proporcionalidade.

Originalmente, adoutrina tracavaadistingdo afirmando que a concessio impli-
cavaainauguracao de direitos novos na esfera do privado (concessiondrio), enquan-
to a autorizacdo apenas retirava restricdo ou condic¢do para exercicio de direitos
preexistentes do particular, mas sujeitos a um requisito formal para que pudessem
ser exercidas. Essas distingdes, porém, se mostram hoje insuficientes e vagas, espe-
cialmente quando confrontadas com a multiplicidade de espécies de autorizacdo e
com o advento da utilizacio da autorizagao inclusive para franquear a-prestacdo de
servicos publicos em regime de liberdade (e ndo em regime priblico).

Ao exigir prévia autorizacdo da Agéncia responsavel pelo setor, busca-se asse-
gurarque o agente economico detenha condicées técnicas e econdmico-financeiras
minimas necessérias justamente 3 protecdo dos interesses puiblicos que se quer tu-
telar com a regulacéo estatal. Tais condigoes deverdo ser verificadas para a emissdo
daautorizacio, mastambém mantidas ao longo davigénciada outorga-manutenca0
que éverificada pormeioda fiscalizacao exercidapela Agéncia. Eiso quepredicauma
regulacdo incidente sobre a atividade: séo estabelecidas condicionantes que deverd?
ser observadas pelos agentes econémicos no desempenho desse mister.

A exigéncia de autorizacio corresponderia, assim, a tl’pic'g) instrumento regula-
tério, por meio do qual o Poder Ptiblico estabelece regramentos para uma atividade
exercidaem regime privado, condicionando o proprioacessoatal atividade. Referidd
autorizac¢ao é exigida com base no poder de policia estatal, que permite a limitaga®
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subsjdiéria e proporcional) da livre-iniciativa para alcancar objetivos re gulatérios
ou proteger interesses tidos por relevantes para a coletividade.

A exigéncia de prévia autoriza¢do como instrumento para disciplinar determi-
pada atividade econdmica € verificada hoje em varios setores. Em cada caso, os inte-
1esses publicosvisados (e quefundamentamaintervengéo estatal) coadunam-se com
os requisitos exigidos para a emiss@o da autorizacao. No setor de telecomunicacoes,

or exemplo, aautoriza¢do da Anatel ¢ demandada para as atividades a serem presta-
Jasemregime privado, demodo a assegurar que aautorizatdria detenha as condicoes
subjetivase objetivas para a execucdo dos servicos (art. 131 daLei9.472/1997). Trata-
_se, essencialmente, de defender os interesses dos usuarios dos servicos, garantindo-
_|hes a estabilidade, previsibilidade, continuidade e publicidade do atendimento.

No caso dasinstitui¢oesfinanceiras (bancos, sociedades corretoras, sociedades
de crédito etc.), exige-se prévia autorizacao do Banco Central (conforme o art. 18 da
Lei 4.595/1964) e o cumprimento de requisitos rigorosos para a sua obtengao. As
instituicoes financeiras sdo continuamente reguladas efiscalizadas pelo Banco Cen-
iral. Toda essa regulacdo das entidades financeiras justifica-se pela sua relevancia
paraa estabilidade econdmica do Pais, pelontimero de pessoasfisicas ejuridicas cuja
vida econdmica passa e depende da atividade e da satide dessas instituicGes finan-
ceiras, e, finalmente, pela finalidade ptblica relevante que exercem e pelo impacto
que suas atividades podem causar no sistema financeiro do Pais.

Também as escolas privadas estdo sujeitas a prévia autorizacao efiscalizacdo do
Ministério da Educacao (conforme art. 209 da CF), exigéncias que visam a assegurar
o cumprimento de um curriculo bdsiconacional, a continuidade e a qualidade mini-
ma dos servigos a serem prestados aos alunos. E, ainda, atividades prestadas em re-
gime privadorelacionadasaos setores portuario, aeroportudrio, transportes terrestres
eaqudticos e energia sdo exemplos de exigéncia de prévia autorizacdo para o exerci-
cio deuma ou mais etapas de suasrespectivas cadeias, sempre com vistas a assegurar
aqualidade minima dos servigos prestados, aprotecao de seususudrios ououtrosfins
publicosrelevantes. Sualegalidade e legitimidade dependem da aderéncia a tal pau-
tateleoldgica. Também porisso, osrequisitos necessarios para sua obtencao deverdo
$er proporcionais aos objetivos visados, sob pena de infringir a livre-iniciativa.*

Em suma, a autorizacdo ora discutida nao se confunde com outras situacées em
que éigualmente prevista a outorga de uma autorizacao, tais como aquelas na qual se
confere o uso privativo de um bem puiblico. Trata-se, sim, de tipica hipdtese de inter-
vencao estatal incidente sobre a atividade econdmica, intervencao essa que tem fun-

———
27. Para mais, ver: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CYMBALISTA, Tatiana Matiello; ZAGO,
Marina Fontdo. Extensdo e limites da nova regulagéo do etanol: a Lei 12.490/11 e a exigéncia de
prévia autorizacdo. Revista de Direito Puiblico da Economia - RDPE. ano 10. n. 38. Belo Horizonte,
abr.-jun. 2012, Disponivel em: [http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=79564].
Acesso em: 09.08.2014.
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damentonarelevancia da atividade e na protecéo de interesses pablicos a ela relacio-
nados. Algumas consequéncias importantes advém da constatacao de que, ainda que
haja interesses coletivos relevantes que justificam a intervencao estatal e a exigéncia
de préviaautorizacao, essas atividades sdo exercidas sob oregime privado e sua pedra
basilar continua sendo a livre-iniciativa, embora sujeitas a intensa regulacio estatal.

A primeira delas ¢ que a regulacdo deverd observar contornos maximos de in-
tervencao, isto ¢, limites quanto aos 6nus que poderao ser impostos para os interes-
sados em obter e manter a autorizagdo para o exercicio de atividades. Regra geral, a
regulacdo deverd observar dois limites principais: (i) os requisitos exigidos para a
obtenc¢éao e permanéncia da autoriza¢do nao deverdo ser de tal modo excessivos que
impeg¢am a entrada de novos atores interessados no setor e (ii) os requisitos exigidos
para a obtengdo e permanéncia da autorizacdo deverao ser tio somente aqueles
previstos em lei.

O primeiro limite decorre do fato de que eventuais 6nus impostos sobre o exer-
cicio de uma atividade econémica deverdo ser excepcionais, requeridos na estrita
medida do necessdrio para o alcance dos fins visados com a intervengdo e ndo poderdo
obstar o préprio exercicio da atividade, sob pena de infracdo a livre-iniciativa. E dizer
que aregulacdo ndo poderd inverter alégica de que a livre-iniciativa é a regra, o que
exige que quaisquer 6nus impostos para o exercicio de uma atividade econdmica
sejam amplamente justificados. Nomais, tais bnusndo poderdorepresentar encargos
que obstem, na pratica, o exercicio da atividade, sob pena, novamente, de infracdo a
livre-iniciativa. Em termos praticos, a autorizagdo ndo podera exigir a apresentacdo
de documentos, o cumprimento de procedimentos ou o pagamento de precos ou
taxas que inviabilizem a entrada ou permanéncia dos agentes interessados em de-
sempenhar a atividade econdmica.

O segundo limite decorre do principio da legalidade, segundo o qual cabe alei
estabelecer condi¢des objetivas para a obtencio da autorizac¢ao, que se esgotam no
ditame legal. O termo “lei” aqui é empregado em sentido estrito, pois permitir que a
Agénciapossa estabelecer novas condi¢6es paraa outorga de autorizacdo correspon-
deria a intromissao ilegal - sem sustentacdo em lei - em atividade econdmica livre.
Nao nos cabe, aqui, adentrar a discussao sobre os limites da atuacdo do regulador
diante do principio dalegalidade. Apenas cumpre-nosressaltar nosso entendimento
de que s6 hd discricionariedade a ser exercida pelo regulador se e na medida estabele-
cida pela lei.

De se notar, portanto, a importancia das autorizagdes de servigos ptiblicos n0
panorama dos servicos de interesse econdmico geral, na medida em que a abertur2
dos servigos a livre competicdo, somada a maior intensidade da regulagao estatal
sobre algumas dessas atividades liberalizadas consideradas de relevincia pablicd
conferem ao instituto da autorizacao de servicos publicos a defini¢ao das condig0€®
de entrada dos operadores privados na oferta e exploracdo desses servicos de relé”
vante interesse coletivo, com ou sem assimetria de regimes juridicos.
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pm conclusdo, tem-se que aautorizacao, instrumento tipico do direito adminis-
(ativo do qual se fazem usos diversos, tem sido mais recentemente utilizada para a
Hutorga de atividades econdmicas, trazendo consequéncias para as caracteristicas
da qutorizagao em pauta. Tradicionalmente usadas em situa¢oes simples - tal como
o comum exemplo de autorizagao para instalacao de bancas de jornal -, nas quais se
rescindiam de grandes investimentos por parte do particular autorizado, as autori-
JacOes passaram a ser utilizadas como forma de o Estado regular atividades econ6-
micas queé demandam vultosos investimentos pelos agentes do setor.

A consequéncia desse movimento ¢ o paulatino afastamento da concepcao
administrativista cldssica daautorizacdo, ou a diversificacdo das feicoes da autoriza-
50 estatal, que se tornou plirima e bastante diferenciada. Discricionariedade na
outorga e precariedade na sua manutengao, caracteristicas que foram comumente-
mente atribuidas & autoriza¢ao, ja ndo mais condizem necessariamente com esses
novos usos, até mesmo por trazer certo conflito comaliberdade deiniciativa contem-
pladano caputdoart. 170 da CF einstabilidade juridica para setores que demandam
yultosos investimentos por parte da iniciativa privada.

Assim, com vistas a assegurar o investimento privado em dreas que dele depen-
diam parao seu desenvolvimento e para a construc¢do da infraestrutura do pais, diver-
s0s setores econdmicos promoveram a revisao das caracteristicas tradicionais da au-
torizagdo, o que culminouemmarcosregulatérios que passaram a prever auforizacoes
vinculadas e estdveis, de acordo comas especificidades do setorregulado.?® A doutrina
jé constata tal realidade: apesar de a autorizag¢do ainda ser tratada, abstratamente,
comoumatodiscriciondrio e precdrio, reconhece-se que cada vez mais asautorizacoes
tém sido emitidas de forma vinculada (uma vez presentes requisitos previamente
determinados), com prazos determinados e hipdteses prévias de revogacio.”

28. Eexemplo desse processo o caso do marco regulatério no setor das telecomunicacoes, cujo princi-
pal diploma é a Lei 9.472/1997. Conforme Floriano de Azevedo Marques Neto, anteriormente, “[a]
autorizagdo na Lei Geral de Telecomunicacoes é muito diferente daquilo que nés vimos na doutrina
classica administrativista. A razdo principal para este fato ¢ que o legislador achou por bem tratar
a autorizagdo em matéria de servico de telecomunicagoes de forma diferenciada, por considerar
superada a velha doutrina de classificacdo” (MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Direito
das telecomunicag6es e Anatel. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Direito administrativo econd-
mico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 315). Desta forma, o legislador entendeu por bem classificar a
autorizagdo no setor das telecomunicagdes como ato vinculado (art. 131, § 1.0, da Lei 9.472/1997)
- na medida em que devera necessariamente ser emitido pela agéncia reguladora responsdvel,
€aso o requerente cumpra 0s requisitos exigidos pela lei e regulamentacdo aplicdvel - e estavel
(art. 138 da Lei 9.472/1997) - vez que apenas poderia ser revogado nas situacoes expressamerite
previstas. No mesmo sentido caminhou o marco regulatério da energia elétrica, quando a legisla-
¢ao infraconstitucional previu, em diversos dispositivos, a outorga da autorizagio sem margem de
discricionariedade para a agéncia do setor (Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel) ¢, em
alguns casos, com prazo previamente estabelecido (estabilidade). Nesse sentido, vale destacar o
exemplo da Res. Aneel 265/1998 (que estabelece requisitos para a autoriza¢éo de comercializacao
de energia elétrica), e que desenhou a autorizacao como ato vinculado (art. 2.°) e estével (art. 6.°).

29. Por todos, ver: BANDEIRA DE MELLOQ, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 18. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005. p. 708 e ss.; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29.
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1.6 Consorcio publico

A gestao associada entre entes federados prevista na EC 19/1998 estabelece g
possibilidade dos diversos niveis de governo (Uniéo, Estados, Distrito Federal e My-
nicipios) instituir entre si parcerias denominadas convénios de Cooperagcao ou consoy-
cios publicos, mediante a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal
ebens essenciais a continuidade dos servicostransferidos. A Constituicao Federal de
1988 referiu-se expressamente aos convénios de cooperacao™ e aos consdrcios pu-
blicos em seu art. 241 (com redacéo dada pela referida emenda constitucional): “A
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de Iei os
consorcios puiblicos e os convénios de cooperacdo entre os entes féederados, autori-
zando a gestao associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais & continuidade dos servicos
transferidos”. Conforme anota Luciano Ferraz, referido dispositivo constitucional
“fomenta o consensualismo e assume a plasticidade necesséria para arregimentara
cooperacao das entidades federadas na execucéo de servicos e atividades de interes-
se comum em prol da sociedade”?

A lei prevista na Constituicdo Federal veio a ser promulgada em 2005 (Lei

11.107/2005) e, em seu art. 14, referiu-se figura dos convénios de cooperacao do
seguinte modo: “A Unido podera celebrar convénios com os consércios publicos,

ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 186; DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 18. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2005. p. 286-287; ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 2. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006, p. 1093. Alids, mesmo na doutrina cléssica o uso eventual das autorizacoes
em “dissonéncia” a suas caracteristicas tradicionais jé eraidentificado. Cite-se, nesse sentido, licdo
de José Cretella Jr,, que na década de 1970 ja fazia referéncia & hipétese da outorga de autorizacio
por prazo determinado, diferenciando entre a autorizacéo administrativa “simples” e autorizacao
“qualificada” (CRETELLA JR., José. Defini¢do da autorizacao administrativa. Revista dos Tribunais.
ano 92. vol. 813. p. 763. Sao Paulo: Ed. RT, jul. 2003).

30. Com relacéo aos convénios de cooperacio, é bem verdade que ja a Constituicdo Federal de 1967
previa, no § 3.° de seu art. 13, que “para a execucéo, por funcionérios federais ou municipais, de suas
leis, servigos ou decisdes, os Estados poderéo celebrar convénios com a Unifio ou os Municipios’f
No mesmo sentido, o art. 10 do Dec.-lei 200/1967 também se valeu dos convénios para instituir 0
plano da descentralizacdo, estabelecendo, por um lado, que “[a] descentralizacdo serd posta em
prética em trés planos principais (...) da Administragao Federal para a das unidades federadas,
quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio” (§ 1.0, b, do art. 10). Por outro,
dizendo que “a execugdo de programas federais de carater nitidamente local deveré ser delegada, N0
todo ou em parte, mediante convénio, aos 0rgdos estaduais ou municipais incumbidos de servi¢o$
correspondentes” (§ 5.2 do art. 10).

31. FERRAZ, Luciano. Consércios publicos: ensaio sobre a constitucionalidade da Lei 11.107/2005. In
PIRES, Maria Coeli Simées; BARBOSA, Maria Flisa Braz (coord.). Consdrcios puiblicos: instrumento
do federalismo cooperativo. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 64. No mesmo sentido, José dos Sant0’
Carvalho Filho salienta que “[a] anélise do dispositivo nao deixa margem a qualquer duavida: pré¢”
tende o Constituinte fomentar o regime cooperativo para que os servi¢os publicos sejam alvos de
gestao associada, esta significando o conjunto de agoes e estratégias que envolvem todos os ente’

interessados na execugdo de alguns servigos ptiblicos comuns” (CARVALHO FILHO, José dos Santos -

Consdrcios publicos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20009. p- 8).
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com 0 objetivo de viabilizar a descentralizagdo e a prestacéo de politicas ptiblicas
e escalas adequadas” Embora a lei ndo tenha tido maior preocupacaa em disci-

Jinar ou ao menos conceituar os convénios de cooperacio, o seu Decreto regula-
1mentador (Dec.6.017/2007) tratou da questdo de forma praticamente autoexplica-
(iva, NOS seguintes termos: “Art. 2.°. Para os fins deste Decreto, consideram-se: (...)
VI - convénio de cooperacdo entre entes federados: pacto firmado exclusivamen-
e porentes daFederac¢do, com o objetivo de autorizara gestdo associada de Servicos

tiblicos, desde queratificado ou previamente disciplinado porleieditad apor cada

um deles”

De igual modo ocorre no caso dos consorcios ptblicos, os quais, nos termos da
Lei 11.107/2005, também podem prever a gestdo associada de servicos ptblicos. A
rincipal diferenca entre ambas as figuras (convénios e consércios ptblicos) consis-
teno fato de que, enquanto no convénio asrelacoes juridicas com terceiros sio efeti-
yadas em nome dos participes, uma vez que este ndo pode ser sujeito de direitos e
obrigacdes, no consorcio publico este se obriga em nome préprio, vez que adquire
personalidade juridica, respondendo os consorciados apenas subsidiariamente.
Outra diferenga € que o objeto do consércio ptblico pode ser mais amplo do que o
dos convénios de cooperagao, pois enquanto estes tém o objetivo limitado de disci-
plinar a gestdo associada de servigos publicos, aqueles (os consdrcios) podem ser
firmados para a realizacao de qualquer um dos objetivos de interesse comum elen-
cadosno art. 3.°do Dec. 6.017/2007.%

32. Pertinente observar, em relacao a parte final do dispositivo, que o decreto regulamentador exigiu a
prévia disciplina ou a ratificagdo por lei editada pelos entes convenentes, o que nio foi determinado
pela Lei 11.107/2005, a qual previu a necessidade de aprovagdo legislativa apenas para o caso de
consorcios publicos (art. 5.2). A nosso ver, o Decreto regulamentador impés indevidamente uma
condigdo que a prépria lei evidentemente nao considerou necessdria, extrapolando os limites do
poder regulamentar.

33. “Art. 3.° Observados os limites constitucionais e legais, os objetivos dos consércios ptiblicos serdo
determinados pelos entes que se consorciarem, admitindo-se, entre outros, os seguintes: [ - a
gestao associada de servigos publicos; IT - a prestagao de servicos, inclusive de assisténcia técnica,
a execugdo de obras e o fornecimento de bens & administracéo direta ou indireta dos entes consor-
ciados; III - o tCompartilhamento ou 0 uso em comum de instrumentos e equipamentos, inclusive
de gestdo, de manutencéo, de inform4tica, de pessoal técnico e de procedimentos de licitacdo e de
admissdo de pessoal; IV - a produgéo de informacées ou de estudos técnicos; V - a instituicéo e o
funcionamento de escolas de governo ou de estabelecimentos congéneres; VI - a promocéo do uso
racional dos recursos naturais e a protegédo do meio ambiente; VII - o exercicio de funcoes no siste-
ma de gerenciamento de recursos hidricos que lhe tenham sido delegadas ou autorizadas; VIII - o
apoio e o fomento do intercAmbio de experiéncias e de informacdes entre os entes consorciados;
IX - a gestdo e a protecio de patriménio urbanistico, paisagistico ou turistico comurn; X - o plane-
jamento, a gestao e a administracdo dos servicos e recursos da previdéncia social dos servidores de
qualquer dos entes da Federagdo que integram o consércio, vedado que os recursos arrecadados
em um ente federativo sejam utilizados no pagamento de beneficios de segurados de outro ente, de
forma a atender o dispostonoart. 1.2, V, da Lei 9.717/1998; XI - o fornecimento de assisténcia técnica,
extensao, treinamento, pesquisa e desenvolvimento urbano, rural e agrario; XII - as acoes e politicas
de desenvolvimento urbano, socioecondmico local e regional; e XIII - 0 exercicio de competéncias
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Mas veja-se que a gestao associada de servicos ptiblicos (do direito italianc ges-

lione associata dei servici pubblici) é elemento central dessas figuras contratuais, at¢ zi
mesmo a luz do que diz o dispositivo constitucional do art. 241 acima analisado, Se. At
gundo a definigédo dada pelo inc. IX do art. 2.° do Dec. 6.017/2007, a gestao associadg e
de servi¢os publicos é “exercicio das atividades de planejamento, re gulacao ou fiscy.
lizacdo de servigos puiblicos por meio de conséreio publico ou de convénio de ¢oo.- :
peracao entre entes federados, acompanhadas ou néo da prestacio de servicos pu- ne
blicos ou da transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e beng ob
essenciais a continuidade dos servicos transferidos” Em suma, trata-se do exXercicio, : ?rfc
em regime de cooperacao federativa, de quaisquer das atividades de planejamento, |
regulacao, fiscalizagao ou prestagéo de um servico ptblico, constitiindo o convénio [ ex
de cooperacdo e os consércios publicos entre entes federados,** neste particular, uma ; va)
“importante via para esforgos conjugados quanto 4 prestacio de servicos publicose | ;::;D
de intercdmbio dos meios necessarios a sua execucio” F
1.7 Contratos de gestao ‘ 4k
juri
Ainda no campo dos servigos ptiblicos (ndo exclusivos do Estado), é possivel Adn
referir-se ao contrato de gestao disciplinado pela Lei Federal 9.637/1998 como mani- mej
festacao da contratualidade administrativa. De acordo com a definicio do art. 5.° da
referidalei, o contrato de gestdo consiste no “instrumento firmado entre o Poder Pi- Ts

blico e a entidade qualificada como organizacio social, com vistas & formacao de
parceria entre as partes para fomento e execucio de atividades relativas s dreas re-
lacionadas no art. 1.°") que séo: ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecno-
légico, protegao e preservacio do meio ambiente, cultura e satde.

Embora o texto da Lei considere estas espécies de ajustes como instrumento de

fomento e, portanto, meio de incentivo a iniciativa privada em atividades de interes- |
se publico (e ndo, propriamente, como forma de descentralizac¢do), Maria Sylvia Za-

pertencentes aos entes da Federacdo nos termos de autorizacédo ou delegacéo. § 1.° Os consorcios
publicos poderdo ter um ou mais objetivos e os entes consorciados poderdo se consorciar em 1e-
lagao a todos ou apenas a parcela deles. § 2. Os consércios publicos, ou entidade a ele vinculada
poderdo desenvolver as acdes e os servigos de satide, obedecidos os principios, diretrizes e normas
que regulam o Sistema Unico de Satide - SUS/

34. Com relagéo ao elemento subjetivo, vale ressaltar que os convénios de cooperagao e os cons6reios ¥ 37,
publicos somente podem ser celebrados entre pessoas de direito ptiblico e, ainda mais, por especials =
pessoas de direito ptiblico, pois se trata, como na diccédo do art. 241 da CF, de contratos firmado3
entre entes federados, ou seja, de instrumentos subscritos unicamente pela Unifio, pelos Estados
pelo Distrito Federal ou por Municipios, seja pelo representante legal destes entes, seja por pesso? =
- fisica ou juridica - que nos termos da lei venha o representar. Logo, os.convénios de cooperaca0® )
os consdrcios ptiblicos sdo mecanismos de alteragdo do exercicio das competéncias definidas pel =
Constitui¢ao Federal relativas aos servigos ptiblicos.

35. PEREIRA JR., Jessé Torres. Da reforma administrativa constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 1999
p- 386. :
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nella DiPietrobemsalienta que “a préprialei, em pelo menos um caso, esta prevendo

restacdo de servico publico pela organizagao social, hipGtese em que ela exerce
mﬂdﬂde delegada depoderptblico’ e, consequentemente, ‘estard sujeita atodasas
ormas constitucionais e legais que regem esse servigo”’

Convém notar que o contrato de gestdo ora tratado, regido pela Lei 9.637/1998,
10 S€ confunde com os também denominados contratos de gestdo que tém por
objetivo promover a ampliacdo da autonomia gerencial, orcamentaria e financeira
Je 6rgaos e entidades da Administracdo, estes previstos no § 8.2 do art. 37 da CF -
incluido pela EC 19/1998, e que serdo tratados em topico especifico no presente
texto (contratualidade na desburocratizagdo e na busca pela eficiéncia administrati-
va). Apesar da identidade de nomes e de ambos representarem manifestagoes da
contratualidade administrativa, aquiressaltada, sdo figuras contratuais distintas que
se prestam a finalidades néo coincidentes.

Os contratos de gestdo disciplinados pela Lei9.637/1998 sdo instrumentos para
a criacdo de vinculos entre as Organizagdes Sociais (definidas pela lei como pessoas
juridicas de Direito Privado, sem fins lucrativos, que devem habilitar-se perante a
Administracdo Publica para obter esta qualificacao)*” e a Administracao Puiblica, por
meiodoqualsdo estabelecidasasatribuicées, responsabilidades e obrigagbes decada

36. Aautora observa que a inspiracio para o projeto das organizacdes sociais, ao que tudo indica, teria
sido os chamados Servicos Sociais Autdnomos (Sesi, Sesc, Senai e outros), em especial o Servico
Social Auténomo “Associacio das Pioneiras Sociais’; que, por meio da Lei 8.246/1991, substituiu a
antiga Fundacao das Pioneiras Sociais para o fim de prestar assisténcia médica qualificada e gratuita
a todos os niveis da populacgao e de desenvolver atividades educacionais e de pesquisa no campo
da satide, em cooperacio com o Poder Publico. Sem a intencdo de abrir o debate em torno da lega-
lidade ou constitucionalidade destas espécies de contratos com as Organizag6es Sociais, vale citar
a opinido da autora a este respeito: “Pela forma como a matéria estd disciplinada na esfera federal,
sdo inegaveis o contelido de imoralidade contido na lei, os riscos para o patriménio ptblico e para
os direitos do cidaddo. Em primeiro lugar, fica muito nitida a intencéo do legislador de instituir um
mecanismo de fugir ao regime juridico de direito ptiblico a que se submete a Administracdo Puiblica.
O fato de a organizacaao social absorver atividade exercida por ente estatal e utilizar o patrimoénio
publico e os servidores publicos antes a servico desse mesmo ente, que resulta extinto, nao deixa
duavidas de que, sob a roupagem de entidade privada, o real objetivo é o de mascarar uma situacao
que, sob todos os aspectos, estaria sujeita ao direito piblico” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo, parceria publi-
co-privada e outras formas. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 274).

37. Nos termos do art. 2.° da referida Lei 9.637/1998, sdo requisitos especificos para que as entidades
privadas habilitem-se & qualificacdo como organizacdo social:

“T- comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativos & respectiva area de atuacao;

b) finalidade néo lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de seus excedentes financeiros
no desenvolvimento das préprias atividades;

c) previsao expressa de a entidade ter, como érgédos de deliberagéo superior e de direcéo, um conselho
de administracao e uma diretoria definidos nos termos do estatuto, asseguradas aquele composigao
e atribuicHes normativas e de controle bésicas previstas nesta Lei;
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parte, com a especifica¢do do programa de trabalho, as metas a serem atingidas, og
prazos de execugio e os critérios objetivos de avaliacdo de desempenho, mediante
indicadores de qualidade e produtividade. Em confrapartida ao cumprimento dag
metas pela Organizacédo Social, o Poder Priblico incentiva o particular por meio de
destinacdo de recursos ptiblicos, cessdo de bens e pessoal, dispensa de licitacgo,
entre outras medidas de fomento.

Para o cumprimento de seus objetivos e metas, as organizacgoes sociais passam
ater direito a dotagdo orgamentaria ou outras formas de incentivo publico a ativida-
de ou servigo, gerindo os recursos e os bens recebidos com autonomia financeira e
administrativa, desde querespeitadas as condi¢oes descritas nalei*O controle sobre
as organizacgoes sociais se exerce sobre o resultado da gestao, e érealizado pelo 6rgio
ouentidade supervisora da 4rea de atuacio correspondente a atividade delegada ou
fomentada, bem como por meio de seus conselhos de administracao formados por
integrantes da comunidade. Além disso, o 6rgao de deliberacdo superior da organi-
zagao social deve ser constituido por representantes do Poder Ptblico e de membros
da comunidade do local onde a atividade serd prestada.

Para os fins aqui visados, cabe ressaltar que os contratos de gestao com as orga-
niza¢oes sociais foram inseridos no Plano Diretor da Reforma do Aparelhodo Estado
brasileiro,* langado em 1995, no qual havia expressamente as razoes justificadoras
de sua criagdo: “O Projeto das Organizagbes Sociais tem como objetivo permitir a
descentralizacéo de atividades no setor de prestacao de servigos ndo exclusivos, nos
quais o exercicio do poder de Estado, a partir do pressuposto que esses servigos serao

d) previsao de participacio, no orgéo colegiado de deliberacio superior, de representantes do Poder
Publico e de membros da comunidade, de notéria capacidade profissional e idoneidade moral;

e) composicéo e atribuicées da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicacdo anual, no Didrio Oficial da Unido, dos relatérios financeiros e do
relatério de execucédo do contrato de gestio;

g) no caso de associacio civil, a aceitagéo de novos associados, na forma do estatuto;

h) proibicédo de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquido em qualquer hipétese,

inclusive em razio de desligamento, retirada ou falecimento de associado ou membro da entidade;

i) previsdo de incorporacéo integral do patriménio, dos legados ou das doagdes que lhe foram
destinados, bem como dos excedentes financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de
extingdo ou desqualificagdo, ao patriménio de outra organizagao social qualificada no 4mbito da
Unido, da mesma drea de atuacdo, ou ao patrimonio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou
dos Municipios, na proporcao dos recursos e bens por estes alocados;

(..)"

38. Vale lembrar que a Lei 9.648/1998 alterou a Lei 8.666/1993 para dispensar da licitagdo a “celebra-
¢ao de contratos de prestagdo de servicos com as organizacoes sociais, qualificadas no 4mbito das
respectivas esferas de governo para atividades contempladas no contrato de gestdo” (art. 24, XXIV):

39. Disponivel em: [www.bresserpereira.org.br/ Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf] -
O Plano Diretor da Reforma do Estado foi elaborado pelo Ministério da Administracéo Federal
e da Reforma do Estado e aprovado pela Cimara da Reforma do Estado em reunido ocorrida em
21.09.1995. Em seguida, foi submetido e aprovado pelo Presidente da Republica.
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|
ais eficientemente realizados se, mantendo o financiamento do Estado, forem
rea]izados pelo setor publico ndo estatal” Trata-se, portanto, de medida voltada a
rvilegiar a colaboragdo da iniciativa privada - sem finalidade lucrativa - no desem-
enhomais satisfatério de atribui¢des ptiblicas, mediante a transferéncia de ativida-
desantes desempenhadas por érgdos ptblicos ou entidades da administracao direta
38 entidades privadas qualificadas como organizacoes sociais.
1.8 Termos de parceria com OSCIP

Os termos de parceria disciplinados pela Lei 9.790/1999 e pelo Dec. 3.100/1999
consistem em parcerias firmadas com entidades pertencentes ao chamado terceiro
setor, especificamente constituidas sob a forma de Organizagées da Sociedade Civil
delInteresse Publico (OSCIP), entidades privadas, sem finslucrativos, que recebem ou
podem receber auxilio governamental para exercer atividades de natureza privada
comaajudadoEstado.ALei9.790/1999, alterada pelal.ei 10.539/2002, define o termo
de parceria como instrumento firmado entre o Poder Publico e entidade qualificada
como organizacao da sociedade civil de interesse puiblico, destinado a formacao de
vinculo de cooperacdo entre as partes para o fomento e a execucio de atividades de
interesse publico ndo exclusivas do Estado, em dreas como satde, educacio, assis-
téncia social, cultura, patrimonio histdrico e artistico, meio ambiente, desenvolvi-
mento sustentdvel, desenvolvimento econémico e social, combate & pobreza, entre
outras (art. 3.° e incisos).

Para se qualificarem como OSCIP, exige-se que as pessoasjuridicas interessa-

das sejam regidas por estatutos cujas normas expressamente disponham, basica-
mente, sobre: (i) a observincia dos principios da legalidade, impessoalidade, mo-

40. Nos ultimos anos, o denominado terceiro setor tem avangado sobremaneira, valendo destacar a
figura das fundacdes de apoio, que sdo entes dotados de personalidade jurfdica de direito privado,
sem fins lucrativos, que exercem atividades de interesse publico mediante a colaboracio e o apoio
a determinadas instituicoes. Essas fundagdes nao integram a Administracdo, mas com ela mantém
convénios, ajustes e contratos, sempre com o objetivo de cooperagdo com a entidade ptiblica no
desempenho mais eficiente das fung¢des que lhe foram atribuidas por lei. Para Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, em tom critico e descortinado, salienta que sdo varios os tipos de entidades que podem
ser enquadradas no terceiro setor: “Algumas desempenham suas atividades por iniciativa prépria,
sem substituir atividades executadas por entidades ptiblicas, tal como ocorre com as entidades
declaradas de utilidade publica, os servicos sociais auténomos e as organizacées da sociedade civil
de interesse ptblico; outras, no entanto, substituem total ou parcialmente a atuacdo de entidades
publicas, tal como ocorre com as fundagées de apoio, que se instalam dentro de 6rgaos e entidades
publicas (em regra, universidades e hospitais ptiblicos), utilizando seus recursos humanos e mate-
riais para realizagdo de atividades privadas sob regime juridico privado, privatizando parcialmente
0 servigo publico atribuido ao Poder Publico, sem qualquer fundamento legal ou constitucional;
outras foram idealizadas pelo préprio governo, com o objetivo de absorver atividades realizadas por
entidades publicas, mediante também a utilizagdo de bens puiblicos méveis e iméveis, bem como
servidores publicos, para atuar sob regime de direito privado e controle pelo Estado” (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo... cit., p. 282 e ss.).
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ralidade, publicidade, economicidade e da eficiéncia; (ii) a adocao de praticas de 1.9
gestdo administrativa, necessdrias e suficientes a coibir a obtencio, de forma indi-
vidual ou coletiva, de beneficios ou vantagens pessoais, em decorréncia da partici-

pacao no respectivo processo decisério; (iii) a constituicdo de conselho fiscg] ou den
orgéo equivalente, dotado de competéncia para opinar sobre os relatérios d e de-
sempenho financeiro e contébil, e sobre as operacoes patrimoniais realizadas, ‘ o

emitindo pareceres para os organismos superiores da entidade; (iv) a previsdo de |
que, em caso de dissolugédo daentidade, o respectivo patriménioliquido serd trans.
ferido a outrapessoajuridica qualificada nos termos da Lei, preferencialmente que
tenha o mesmo objeto social da extinta; (v) a previsdo de que, na hipdtese de a
pessoa juridica perder a qualificagdo instituida por esta Lei, o respectivo acervo
patrimonial disponivel, adquirido comrecursos ptiblicos durante o perfodo em que
perdurou aquela qualificagdo, serd transferido a outra pessoa juridica qualificada
nos termos da Lei, preferencialmente que tenha o mesmo objeto social; (vi) a pos-
sibilidade de se instituir remuneragéo para os dirigentes da entidade que atuem
efetivamente na gestdo executiva e para aqueles que a ela prestam servigos especi-
ficos; (vii) as normas de prestacdo de contas a serem observadas pela entidade (cf.
art. 4.° e incisos da Lei 9.790/1999).

Aleiestabelece como cldusulas essenciais do termo de parceria, entre outras: (i)
a do objeto, que conterd a especificacdo do programa de trabalho proposto pela or-
ganizacao dasociedade civil deinteresse ptiblico; (ii) a de estipulacio das metas e dos
resultados a serem atingidos e os respectivos prazos de execugao ou cronograma; e
(iii) a de previsao expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenhoaserem
utilizados, mediante indicadores de resultado (cf. art. 10, § 2.2, I, I  I1T), e determina
que a execucao do contrato serd acompanhada e fiscalizada por “6rgio do Poder
Publicodaareadeatuacdo correspondente 3 atividade fomentada, e pelos Conselhos
de Politicas Ptblicas das dreas correspondentes de atuacéo existentes, em cada nivel
de governo” (art. 11), sujeitando-se também aos “mecanismos de controle social
previstos na legislacao” (art. 11, § 3.°).

No aspecto do controle, vale ressaltar a énfase maior dada pela Lei ao controle
deresultado, em contraposigdoalégica de controle demeios prépria daLei 8.666/1993.
Eoquedecorre daleitura doart. 12 do Dec. 3.100/1999: “Para efeito do dispostono §
2.5,V do art. 10 da Lei 9.790, de 1999, entende-se por prestacao de contas relativa &
execucao do termo de parceria a comprovacao, perante o érgéo estatal parceiro, da
correta aplicacdo dos recursos ptiblicos recebidos e do adimplemento do objeto do
termo de parceria, mediante a apresentagao dos seguintes documentos: I - relat6rio
sobre a execucdo do objeto do termo de parceria, contendo comparativo entre as
metas propostas e os resultados alcancados; I - demonstrativo integral da receita €
despesa realizadas na execucao; I1I - parecer e relatério de auditoria, nos casos pre-
vistosno art. 19; e IV - entrega do extrato da execucdo fisica e financeira estabelecido

noart. 18"
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Formas sui generis

Haaindaoutrasmodalidades contratuais de delegacdo, taiscomo as autorizacoes

Je natureza contratual, o arrendamento portudrio,* a franquia publica,*2 o creden-

41.

42,

Em suma: o arrendatdrio € o titular da exploragdo de uma dada instalacao portudria (um terminal)
nos portos organizados por um dado periodo de tempo. O contrato de arrendamento deve conter
clausulas consideradas essenciais, especificadas no art. 5.° da Lei 12.815/2013 (que revogou a Lej
8.630/1993), entre as quais se destacam as referentes: (i) ao objeto, & drea e ao prazo; (ii) ao modo,
forma e condicdes da exploragdo do porto organizado ou instalagdo portudria; (iii) aos critérios,
indicadores, férmulas e pardmetros definidores da qualidade da atividade prestada, assim como 3g
metas e prazos para o alcance de determinados niveis de servico; (iv) ao valor do contrato, as tarifas
praticadas e aos critérios e procedimentos de revisao e reajuste; (v) aos investimentos de respon-
sabilidade do contratado; (vi) aos direitos e deveres dos usudrios, com as obrigacoes correlatas do
contratado e as sancoes respectivas; (vii) as responsabilidades das partes; (viii) a reversao de bens;
(ix) aos direitos, garantias e obrigagdes do contratante e do contratado, inclusive os relacionados a
necessidades futuras de suplementacéo, alteragéo e expansio da atividade e consequente moder-
nizacdo, aperfeicoamento e ampliacdo das instalagdes; entre outras. Ainda sob o regime anterior,
o Dec. 4.391/2002, que regulamentava o contrato de arrendamento de instalagdes portuérias no
contexto da Lei 8.630/1993, deixava clara a natureza deste tipo de contrato ao estabelecer que: “Art.
9.2 O contrato de arrendamento de que trata este Decreto constitui espécie do género contrato
administrativo e se regula pelas cldusulas e pelos preceitos de direito ptblico, aplicando-se-lhe,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des do direito privado.
Paragrafo unico. O regime juridico do contrato de que trata o caput deste artigo confere a autori-
dade portudria, em relagdo a ele, a prerrogativa de alterd-lo, e bem assim de modificar a prestacgio
dos servi¢os, para melhor adequa-lo a finalidade de interesse publico, respeitados os direitos dos
arrendatdrios, inclusive com relacdo a indenizacoes devidas, apuradas em processo administrativo
regular” Daf que, a luz da Lei 8.630/1993, ter-se afirmado que: “O arrendamento, portanto, cami-
nha-se a caracterizar, a partir do novo regime estabelecido pela Lei dos Portos, uma subconcessdo
sui generis de servico publico, guardando tracos da concessdo de uso de bem ptiblico que estd na
sua origem’”. Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; LEITE, Fabio Barbalho. Peculiaridades do
contrato de arrendamento portudrio. Revista de Direito Administrativo. p. 279. Rio de Janeiro: Re-
novar, jan.-mar. 2003. Cabe observar que, recentemente, a Lei 12.815/2013 (conversdo da MedProv
595) alterou a Lei dos Portos em diversos aspectos, principalmente para (a) reforcar e centralizar
os poderes conferidos a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - Antag; (b) fomentar a
eficiéncia do servico, por meio da flexibilizacdo das exigéncias as instalagdes localizadas fora dos
portos organizados; (¢) ampliar a malha portudria, mediante maior abertura a exploracdo de portos
privados comt atragao de novos capitais; (d) impor um maior controle de precos e de tarifas por
regulacdo da Antaq; (e) inserir no &mbito portudrio o instituto de compartilhamento de redes; (f)
criar critérios para selecdo das concessionarias, arrendatdrias e autorizatdrias; {g) bem como criar
um programa de eficiéncia direcionado as Companhias Docas. No que diz respeito ao contrato de
arrendamento, a nova Lei ndo tratou de nenhuma alteracéo a ser realizada nos contratos firmados
até o momento. As atividades previstas nestes instrumentos continuardo sendo desempenhadas
da forma e nas condigdes como previstas nos contratos, porém os resultados da aplicagdo da Lei
12.815/2013 poderdo dar ensejo a criacdo de diferentes regimes juridicos para a exploracao das
infraestruturas portuarias, que acabario competindo entre si. Isto porque os arrendatérios, conces-
siondrios e autorizatarios existentes ao momento da entrada em vigor da MedProv 595 permanecemn
com seus respectivos atos juridicos validos e vigentes (havendo apenas previsdo de adaptacdo para
0 caso de autorizatérios) e competirdo com os concessiondrios, arrendatdrios e autorizatdrios do
novo regime (MedProv 595), o que implicard uma assimetria competitiva.

ALei 8.955/1994 ndo faz referéncia 4 adocdo do contrato de franquia no ambito da Administracio
Piblica, porém a auséncia de legislacdo especifica disciplinadora da matéria néo tem sido fator
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ciamento, a geréncia privada de estabelecimentos ptiblicos,* a locagio de ativog
entre outros, todos eles com regimes juridicos préprios disciplinados em Normag
especificas, ademonstrarahibridez de regime de Direito Piblico e de Direito Privadg
e acomplexidade damatéria contratual da Administracéo na atualidade.

2. BIBLIOGRAFIA

ALESSI, Renato. Le prestazioni amministrative rese ai privati. Milano: Giuffre, 1946.

ANDRADE, Odilon C. Servicos puiblicos e de utilidade publica. Sdo Paulo: Livraria Acadé-

mica, 1937.

43.

44.

impeditivo da utilizagao desta espécie de contratacio pelo Poder Publico (especialmente Adminis-
tracdo Indireta). No setor elétrico, por exemplo, a Companhia Paranaense de Energia - Copel possui
o Sistema de Franquias Copel, que tem por objetivo a prestacdo de servigos regulamentados pela
legislacdo do setor elétrico - como ligagdo de unidades consumidoras, desligamento, manutencao
de redes de distribuicéo, leitura de medidores, faturamento, atendimento ao ptiblico e outros. A
remuneracao dos franqueados advém mensalmente da prestacio de servi¢os regulamentados e
também de lucros auferidos das vendas de servigos e de materiais elétricos, sobre os quais pagam
royalties a franqueadora. O Banco do Brasil também possui um sistema de franquias de suas lojas
de conveniéncia, onde sio realizadas vendas de produtos financeiros, como seguros, planos de
previdéncia privada, cartoes de crédito e até pacotes de viagens da BBTur. A franquia ptiblica mais
conhecida no Brasil é, sem dtivida, a dos Correios, cuja disciplina normativa est4 conformada pela
Lei 11.668/2008, que dispoe sobre o exercicio da atividade de franquia postal. Para Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, a “franquia néo ¢ inteiramente incompativel com a Administracao Publica),
podendo constituir um modo de concessido ou ser forma de terceirizacdo de atividades acessoérias
ou complementares. No primeiro caso, estara sujeita 4 Lei 8.987/1995 e alteracoes posteriores. No
segundo caso, ser4 feita nos moldes do direito privado e submetida & Lei 8.666, de 21.06.1993, por
forca do art. 62, § 3.0, I. Ap6s apontar os tragos comuns e as diferencas entre os institutos da con-
cessao de servigo publico e da franquia, a autora sustenta que “tdo grande é a semelhanca entre
os dois institutos que é possivel colocar a franquia como uma espécie de contrato de concessao;
nela hé as apontadas caracteristicas da concessio administrativa: transferéncia, ao franqueado,
de poderes e deveres proprios do concedente, conservando, este ultimo, alguns poderes e deveres,
em especial o de controlar e fiscalizar a atuagéo do franqueado, o de dar-lhe todo o treinamento €
assisténcia técnica indispensaveis a execucdo do servico e, se for o caso de franquia de distribuicao,
como o correio, fornecer-lhe os bens necessérios a essa finalidade. A diferenca entre a concessao
de servigo publico, em sua forma tradicional, e a franquia de servigos é apenas de grau, porque
nesta dltima, o franqueado sofre limitacées em sua atuagao e em sua organizacio muito maiores
do que o concessionario na concesséo tradicional” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
administragdo... cit., p. 209-210). O Tribunal de Contas da Uniao, por suavez, no TC 625.042/1998-
0, reconheceu que os contratos de franquia celebrados com a ECT sio de natureza juridica estri-
tamente comercial, regidos pelas normas de direito privado, rejeitando a tese de que tais ajustes
constituem concessao de servico piiblico. Reconheceu aquela Corte que, apesar das semelhan¢as
existentes entre as concessdes e as franquias, sio institutos inconfundiveis, destacando-se como
peculiaridades pertinentes a cada um.

Exemploslembrados por: ARAGAOQ, Alexandre Santos de. Direito dos servios piiblicos. Rio de Janeiro:
Forense, 2007. p. 717.
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em: [www.bidforum.com.br/bid]. Acesso em: 27.09.2013.
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