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RESUMO

A presente dissertagdo tem como objeto de estudo a aplicabilidade do principio da Eficiéncia
como instrumento de controle da concessdo de servicos publicos ao setor privado. A
crescente exigibilidade de melhoria na prestacdo de servicos essenciais, instituida durante as
reformas da Administracdo Publica, deu inicio ao processo de descentralizacdo das
atividades desempenhadas pelo Estado. A justificativa se fundamentava na busca pela
garantia da efici€éncia da maquina estatal, elevando esta qualidade a principio constitucional
norteador do ato administrativo na defesa dos interesses € do bem-estar da coletividade.
Todavia, enquanto principio juridico, a eficiéncia tem pouca densidade normativa, revelando
a necessidade de um estreito vinculo com os demais principios fundamentais da
Administracdo Publica, para a sua aplicacdo e controle. O resgate do modelo de concessao
de servigos publicos possibilitou a utilizacdo dos recursos estratégicos da iniciativa privada
no exercicio das atividades estatais, promovendo, a priori, maior eficiéncia na presta¢do dos
servicos. Contudo, a maioria dos problemas decorrentes do modelo patrimonialista e
burocritico persistiu, dando continuidade as insatisfacdes populares. Tal configuracdo
ensejou a criacdo das Agéncias Reguladoras, entidades incumbidas de regular a relagdo
contratual de concessdo, de forma independente e imune as interferéncias de agentes
externos e dos proprios Orgdos da Administracdo Publica direta. Para garantir a plena
eficiéncia da atuagdo regulatdria, foram criados mecanismos de controle da propria Agéncia,
0s quais visam a resguardar a sua autonomia deciséria, de objetivos, de instrumentos e

financeira em prol do interesse publico.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Agéncias Reguladoras. Concessdo de servigos

publicos. Mecanismos de controle da eficiéncia. Principio constitucional da Eficiéncia.



ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to study the applicability of the Efficiency Principle as an
instrument to control the concession of public services to the private sector. The increasing
demand for improvement in the provision of essential services - instituted during the reforms
of the Public Administration - triggered the process of decentralization of the activities
carried out by the State. Its justification was based on the search for the guarantee of the
efficiency of the State machinery, raising its quality to the constitutional principle guiding
the Administrative Act in defense of the interests and well-being of the collectivity.
Nevertheless, efficiency - as a legal principle - has little normative density, revealing the
need for a close link with the other fundamental principles of Public Administration, as well
as for their application and control. The rescue of the concession of public services model
made the use of the strategic resources of the private initiative in the exercise of state
activities possible, promoting a priori, greater efficiency in the rendering of services. Yet,
most of the problems stemming from the patrimonialist and bureaucratic model persisted,
keeping popular dissatisfaction ongoing. This configuration led to the creation of Regulatory
Agencies - entities responsible for regulating the contractual relationship of concession,
independently and immune to the interference of external agents as well as the organs of
direct Public Administration. In order to ensure the full efficiency of regulatory action,
control mechanisms have been created by the Agency itself, which aim at safeguarding its
decision-making autonomy, objectives, instruments and finances on behalf of the public

interest.

Keywords: Public Administration. Regulatory Agencies. Concession of public services.

Mechanisms of efficiency control. Constitutional Principle of Efficiency.
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1 INTRODUCAO
1.1 Tematica

A prestacdo de servigos publicos, no Brasil, ¢ um expediente que suscita grandes
controvérsias quanto a sua efici€ncia, devido a inobservancia de resultados positivos pela
sociedade. Concepgodes diversas, tanto do ambito administrativo quanto juridico, tentam
desvelar os vetores centrais da dicotomia entre 0s interesses sociais e a atuagcdo publica,
institutos que se tornam proeminentes na discussdo sobre o papel do Estado na

administracao dos recursos e fungdes publicas.

Originalmente a prestacdo de servicos publicos efetivava-se exclusivamente pelos
o6rgdos que compdem o aparelho estatal. Contudo, o crescimento e diversificacdo das
caréncias sociais, e as contingéncias decorrentes da incapacidade de atender a essa demanda,
fizeram aflorar a necessidade de busca de novas formas de gestdo das atividades publicas e
comerciais exercidas pelo Estado. Nesse contexto, surge o regime de concessao dos servigos
publicos, como forma de otimizar a atuacdo da maquina administrativa por meio da parceria

com a iniciativa privada.

O modelo de descentralizacdo apresentava ainda a vantagem de ndo oferecer custos
financeiros para a Administracio Publica, além de eximi-la dos riscos econdmicos
comumente envolvidos na exploracdo desses tipos de atividade. A ideia era tornar alguns
servicos mais especializados e incorporar preceitos da gestdo privada (mais estratégicos e
flexiveis) nas atividades publicas, o que permitiria alcancar melhores resultados em

atividades com caracteristicas industriais.

Apesar de se apresentar como um processo vantajoso, a concessdo dos servicos
publicos revelou-se, ao longo dos anos, um elemento complexo da gestdo publica. Diversas
atividades essenciais ndo lograram um desempenho satisfatério, comparativamente ao
modelo de gestdo anterior. As constantes reclamacdes da sociedade fizeram emergir a
imperiosidade de implementar métodos de controle e fiscalizacio dos processos de

concessao, assim como de todas as demais atividades desenvolvidas pelo Estado.

Nessa sequéncia, a Reforma administrativa, instituida pelo texto constitucional de
1998, propds o rompimento com a estrutura rigida e burocratica do velho sistema estatal, o
que deu inicio a sublevagdo da Eficiéncia como instrumento de otimizagcdo das fungdes
publicas. A pretensdo era, e ainda a é, de garantir a satisfacdo das demandas sociais — antes

negligenciadas por posturas autocrdticas € processos ineptos — com maior rapidez e
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efetividade. Todavia, a aplicabilidade do principio da Eficiéncia tornou-se um desafio para a
Administragdao Publica, levantando diversas discussdes sobre a sua efetividade diante das

limitacdes impostas pelo modelo gerencial vigente.
1.2 Descricao do problema

Apesar de o Estado ser constantemente tratado como uma empresa, os gestores
publicos — no intuito de alcancar a eficdcia organizacional — acabam por prejudicar a
utilizacdo da Eficiéncia em toda a sua plenitude, principalmente no tocante a relacdo com
outros principios constitucionais, revestidos de pendor axioldgico, maxime, o principio da
legalidade, que, por vezes, limita a aplicacdo das praticas que visam a eficiéncia dos

Pprocessos.

Convém por em relevo que, para o alcance de uma gestdo assertiva, torna-se crucial
que principios como a dignidade da pessoal humana, isonomia, moralidade, entre outros
espalhados pela Constituicdo Federal sejam respeitados aquando da sua efetivagdo. Porém,
da forma como a legislacdo foi positivada no Direito Administrativo, norteada
principalmente pelo principio da legalidade, restou a Administracdo Puablica uma
discricionariedade muito restrita na execucdo das suas competéncias na prestacdo dos

servicos publicos, o que enseja a busca por novas formas de aplicacdo e controle dos

processos em que os principios tendem ao conflito.

O pouco conhecimento pratico acerca do uso e fiscaliza¢do do principio da Eficiéncia
na Administracdo Publica dificulta a verificacdo da sua efetividade enquanto ferramenta de
controle das atividades realizadas em regime de concessdo. As diferencas entre o que €
eficaz e eficiente na prestacdo dos servicos podem comprometer a compreensao do que de

fato se encaixa no conceito de Boa Administracao Publica.

Cumpre esclarecer que a concepg¢do de eficdcia organizacional diz respeito ao alcance
de metas e objetivos pré-determinados, enquanto a efici€ncia caracteriza-se pela melhor
utilizacdo dos recursos, sem grandes perdas a organizacdo. Ocorre que, rotineiramente, o
alcance de metas, principalmente as que visem ganho financeiro, acaba por suprimir a

efici€ncia, que estd diretamente ligada ao cumprimento de outros principios constitucionais.

No intuito de assegurar que a qualidade e a eficiéncia se tornem pilares da
Administragdo Publica nos regimes de concessao de servigos publicos, o Estado deu inicio
ao processo de descentralizacdo do controle sobre a prestacdo de servigos outorgada a

iniciativa privada. Assim, surgiram as Agéncias Reguladoras, mecanismos independentes e
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dotados de poderes administrativos, normativos e juridicos, que atuam sob o regime juridico
de direito publico na regulacdo da parceria publico-privada nos contratos de concessdo, e
que visam essencialmente ao alcance da eficiéncia nas atividades estatais, de modo a atender

satisfatoriamente aos interesses da populacdo usudria.

Ocorre que, assim como as entidades da Administracdo Publica direta, as Agéncias
Reguladoras (integrantes da Administrag@o indireta) sofrem interferéncias externas politicas
e econdmicas, as quais tendem a corromper a sua autonomia deciséria no exercicio da
funcdo de controle e fiscalizacdo do desempenho das concessiondrias. Desta forma, fez-se
imprescindivel implementar alguns instrumentos de controle da eficiéncia dessas também
chamadas autarquias especiais, as quais, como tal, precisam resguardar a sua independéncia
decisoria, de objetivos, instrumentos e financeira, ameagadas pelas pressdes politico-

partiddrias e do sistema econdmico regular.

A temadtica insurge em razdo do descontentamento social perene com a prestacido dos
servicos publicos, ensejado pelos mesmos motivos, sem qualquer perspectiva de mudanca
por parte do poder estatal, no tocante a melhoria do controle sobre a efetivacdo das

atribui¢cOes concedidas a esfera privada.

Em tempos de crise financeira em nivel mundial, a possibilidade de execucdo de
planos governamentais sem retorno algum a sociedade, configura-se um atentado a
coletividade e aos principios garantidores da vida social estampados na Constitui¢ao Federal
brasileira. Assim sendo, urge a busca por mecanismos de melhoria de processos para o pleno

exercicio da Administracao Publica.

Nessa ldgica, conseguir garantir o cumprimento e fiscalizacdo do principio da
Eficiéncia, no que diz respeito aos regimes de concessdo, representaria a implementacao de

uma nova perspectiva para a gestdao publica, mais valorativa e digna para a sociedade.
1.3 Justificativa

A Eficiéncia, antes de configurar um dos principios norteadores da gestdao publica, é
conhecida como uma importante ferramenta de mensuracdo da pratica administrativa —
presenciada cotidianamente no alcance de metas e objetivos caracteristicos do ambiente
organizacional privado, o que justifica a ligacdo da problematica com a vivéncia académica
do autor da pesquisa, uma vez que sua primeira graduacdo procede do campo da gestdao

empresarial.
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O tema traz imprescindiveis questionamentos sobre a privatizagdo dos servigcos
publicos, uma das importantes medidas implementadas pelo conjunto de reformas da
Administracdo Publica, a qual se mantém sustentada principalmente pela busca da melhoria
e eficiéncia na prestacdo dos servicos, no sentido de garantir a satisfacdo do interesse
publico e do bem-estar social. Dessa forma, o desenvolvimento desta dissertacdo engloba a
investigacdo sobre a utilizagdo do principio da Eficiéncia como ferramenta de controle dos

processos de concessao dos servicos fundamentais da atividade estatal.

Destaca-se que o ponto de maior pertinéncia deste estudo residiu em investigar se é
possivel maximizar a fiscalizacdo na prestacdo de servigo publico em regime de concessao,
promovendo uma descentralizacdo das funcdes estatais com maior margem de seguranga,

pautada no principio constitucional da Eficiéncia.
1.4 Objetivos

O objetivo geral desta dissertacdo consiste em investigar a utiliza¢do do principio da

Eficiéncia como ferramenta de controle do processo de concessao de servigos publicos.

1. Explanar sobre o processo de reformas da Administracdo Publica até o modelo
atual;

2. Demonstrar o estado da discussdo sobre um novo enfoque de concessao de servigo
publico derivado no fendmeno da privatizacao;

3. Estudar a descentralizacao do controle administrativo nos contratos de concessao de
servicos publicos;

4. Analisar os mecanismos de controle administrativo da eficiéncia na execucdo dos

contratos de servico publico, a partir das Agéncias Reguladoras;

Esta defini¢do ajudou na tomada de decisdo sobre os principais aspectos tedricos
discutidos e os métodos mais adequados ao alcance dos resultados pretensos, sob as visoes
abrangentes e especificas da temdtica, bem como trazer uma resposta satisfatéria para a

situacdo-problema ora instaurada.
1.5 Estrutura da dissertaciao

Para o desenvolvimento deste estudo, o trabalho foi dividido em cinco etapas, as quais
foram traduzidas em capitulos. No segundo capitulo, foi feita uma breve contextualiza¢do
histérica sobre a evolucdo da Administracdo Publica até o modelo vigente, seus conceitos e
funcodes, além de discorrer sobre os principios fundamentais que regem a sua atuacio,

especialmente o principio da Eficiéncia, tema central desta dissertagao.
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O terceiro capitulo trata sobre o regime da concessdo de servigos publicos e os seus
mecanismos de descentralizacdo do controle administrativo. O quarto capitulo aborda o
principio da Eficiéncia como um novo critério de controle do poder concedente sobre a
execugdo do contrato de concessdo. No quinto capitulo, sdo apresentadas as consideracdes

finais do estudo ora produzido.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA E SEUS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS
2.1. Evolucao da Administracao Piblica no Brasil

A compreensdo sobre o modelo de gestdo ptiblica brasileira atual perpassa pela
evolucdo dos conceitos, fundamentos e praticas administrativas desenvolvidas ao longo dos
tempos. Nao ha como aferir, de forma concludente, os determinantes da estrutura vigente
sem lancar m@o do deslindamento dos fatores que ensejaram a ruptura de antigos modelos
para chegar ao conceito de gestdo voltado para os resultados, flexibilizagdo, satisfacdo social
e eficiéncia dos processos. A vista disso, este capitulo oferece um passeio tedrico sobre os
modelos de administracdo publica desenvolvidos no Brasil, desde o periodo colonial até o

atual sistema.

N3ao obstante, adverte-se que esta se¢do nao se destina a esmiucar, em amplitude, as
condutas politicas adotadas pelos governos que comportaram as transformacdes e principais
reformas administrativas do Estado, mas tdo somente busca-se elucidar as circunstiancias

determinantes do modelo de gestdo atual, visando a melhor compreensdo do tema abordado.

O termo “Estado” foi primeiramente utilizado por Maquiavel, ao dar significado ao
sistema social construido a partir do exercicio do poder LA concep¢do da palavra
essencialmente esteve relacionada a configuracdo politica das relacdes sociais, que admite a
responsabilidade do poder publico como mantenedor da estrutura politico-social e provedor

dos direitos sociais € do bem comum.

No Brasil, a cognicdo de Estado como ente supremo de uma sociedade tem raizes na
configuracdo patriarcal instituida pela Coroa portuguesa no periodo colonial, a qual
constituiu as bases para o primeiro modelo formal de administracio publica do pais,
denominado ‘Patrimonialismo’?. Esse sistema de governo baseava-se nos arquétipos
administrativos dos Estados Absolutistas do século XVIII, caracterizados pela falta de
separacdo entre o bem publico e o particular, o que se refletia na predominancia do

clientelismo, corrupcdo e nepotismo nas préticas estatais®. “Nos sistemas patrimoniais

' Cf. DALLARI Dalmo A. Elementos de teoria geral do Estado. 28%d. Sao Paulo: Saraiva, 2009.

2 A obra “Os donos do poder: formagdo do patronato brasileiro” reforga as origens do Patrimonialismo no Brasil, pontuando a extensio do
sistema ao longo do periodo colonial (1500-1822), imperial (1822-1889) até a Repiblica velha (1889-1930). Na acep¢do do autor, esse
regime fez com que a politica fosse interpretada como uma forma de exercer poder sobre o patrimdnio publico, gerindo-o como se fosse
uma propriedade particular. Cf. FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato brasileiro, 5* ed. Sdo Paulo: Globo,
2012.

3 Cf. WEBER, Max. Economia e Sociedade. Sdo Paulo: UnB, 2004. Para o autor, as principais caracteristicas desse modelo sdo o
personalismo e o paternalismo politico. O primeiro fendmeno designa a rede de relagdes entre o agente publico e o privado, em que ocorre
troca de favores em prol de aprovacdes legislativas ou beneficios econdmicos. O paternalismo, por seu turno, corresponde ao fendmeno
sociopolitico referente ao poder pessoal do governante, que chega a ser considerado um pai para os seus governados, colocando em risco a
legitimidade politica do Estado, vez que o lider utiliza sua imagem para manipular e se colocar acima dos regimentos juridicos na busca de
interesses pessoais.
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tradicionais ndo havia diferenca entre as esferas politica e economica da sociedade. A
ligacdo intima entre esses aspectos é também uma caracteristica predominante de
sociedades em que o aparato estatal é grande e multifuncional e antecede, historicamente,
ao surgimento de grupos de interesse autonomos e articulados. Nesses contextos, a busca do
poder politico ndo é simplesmente feita para fazer prevalecer esta ou aquela politica, mas
visa a posse de um patrimonio de grande valor, o controle direto de uma fonte substancial

de riqueza™.

Em légica decorréncia do contexto narrado, o pais entrou em um caos politico-
administrativo financeiro, revelando a necessidade de uma reforma administrativa. Destarte,
ap6s a crise de 1929°, o Governo Vargas iniciou o movimento de implementacdo dos
fundamentos burocraticos difundidos por Max Weber, os quais visavam ndo apenas a
modernizacdo da Administracdo Publica brasileira, mas claramente combater as mazelas
instituidas pelo sistema Patrimonialista. “O dpice dessa reforma sé ocorre em 1936, com a
criagdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), que tinha como
principal finalidade modernizar a mdquina administrativa utilizando os principios do
mérito, da centralizacdo, da separacdo entre o publico e o privado, hierarquia,
impessoalidade, rigidez e da especializacdo e qualificagdo dos servidores. [...] Suas
principais caracteristicas sdo: o cardter legal das normas, a formalidade, a divisdo do
trabalho, a impessoalidade no relacionamento, hierarquizacdo da autoridade, competéncia

s . s e s e ’ 6
técnica e mérito no exercicio do cargo ",

O periodo foi marcado também pela criacdo de varios Orgdos especializados e
empresas estatais, com destaque para a constituicdo da Companhia Vale do Rio Doce e a
Companhia Siderurgica Nacional, as quais se encontram atualmente privatizadas. Além
disso, foram tomadas medidas em prol da racionalizacdo dos processos estatais, por meio de
diversas reformas, tais como: a reestruturacdo do Exército, reorganizacdo do sistema

judicidrio, criacdo do Ministério de Instru¢do e Satde Publica e Ministério do Trabalho,

4 Cf. SCHWARTZMAN, Simon. Bases do autoritarismo brasileiro. 3* ed. Rio de Janeiro: Campus, 1988, p. 36. Convém destacar que
Schwartzman se vale dos preceitos weberianos, também adotados por Faoro, para explicitar a ideia de que o tradicionalismo inibe a
urgéncia de uma economia mais racional, em razdo da politica financeira desenvolvida no regime patrimonialista.

5 A grande depressdo americana, denominada de “Crise de 1929”, teve inicio com a queda da Bolsa de Valores de Nova York, nos EUA,
em 1929, e foi considerada a mais longa e devastadora recessdo econdmica do mundo, a qual afetou diversos paises, inclusive o Brasil, que
mantinha relagdes com os EUA, referentes ao comércio do café. Cf. FERNANDES, Cldudio. A crise de 1929. [Em linha]. 2015.
[Consultado 21 novembro 2017]. Disponivel na World Wide Web: http://historiadomundo.uol.com.br/idade-contemporanea/crisede29.htm.
® Cf. PORTAL Administracdo. Administragcdo publica brasileira: resumo completo. [Em linha]. 2014. [Consultado 22 setembro 2017].
Disponivel na World Wide Web: http://www.portal-administracao.com/2014/06/administracao-publica-brasileira-modelos.html.


http://historiadomundo.uol.com.br/idade-contemporanea/crisede29.htm
http://www.portal-administracao.com/2014/06/administracao-publica-brasileira-modelos.html
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consolidagdo das normas administrativas, economia de recursos, reorganizacdo do

. . L . . .~ . . L . ~ 7
Ministério da Agricultura, revisdo do sistema tributdrio, entre outras acdes

Essa reforma baseava-se essencialmente no modelo burocritico defendido por Max
Weber, que tinha como ponto de referéncia principal o servico civil americano. “[A
reforma] Estava voltada para a administragdo de pessoal, de material e do orcamento, para
a revisdo das estruturas administrativas e para a racionalizacdo dos métodos de trabalho. A
énfase maior era dada a gestdo de meios e as atividades de administracdo em geral, sem se

. . . . L) »” 8
preocupar com a racionalidade das atividades substantivas”.

Durante algum tempo, o DASP conseguiu alcangar certo €xito no processo de
modernizacdo da maquina administrativa. Contudo, no inicio da redemocratizacio, ocorrida
a partir de 1945, o excesso de autonomia das empresas estatais nos procedimentos de
recrutamento dos seus servidores, tornava o concurso publico facultativo, demonstrando que
a meritocracia ndo tinha maior peso que os favoritismos herdados do modelo

patrimonialista.’

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, as liderangas militares refor¢aram as criticas
ao governo Vargas, culminando na sua queda. A presidéncia da Republica foi entdo
assumida pelo presidente do Supremo Tribunal Federal, que ficou responsavel pela transi¢ao
do governo, convocacdo de novas eleicoes e da Assembleia Nacional Constituinte, que
promulgou a Constituicdo de 1946, a qual [...] restabeleceu o estado de direito e as
garantias individuais, restaurou a divisdo de poderes da Repuiblica, devolveu a autonomia
dos estados, ampliou os direitos sociais dos trabalhadores, reorganizou o judicidrio e

previu a mudanga de capital'.

Durante os governos de Getilio Vargas, Juscelino Kubitschek, Janio Quadros e Jodo
Goulart, muitas tentativas de efetivagdo da reforma administrativa foram implementadas,
entretanto, sem resultados significativos. A justificativa se fundamentava na forte resisténcia
das préticas clientelistas, que se mantinham a revelia dos preceitos burocraticos vigentes. Na
tentativa de vencer os constantes desafios administrativos impostos pela evolugdo

socioecondmica e politica do pais, em vez de instituir processos mais eficazes e organizados

7 Cf. WAHRLICH, Beatriz M. S. Reforma administrativa federal brasileira: passado e presente. Revista de Administracdo Publica, 1974,
vol. 8, pp. 27-75.

8 Cf. COSTA, Frederico L. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de
Administragcdo de Empresas, Rio de Janeiro, set./out., 2008, vol. 42, n° 5, pp. 845-846.

° Cf. WAHRLICH, Beatriz M. S. Ob, cit.

1 Cf. WAHRLICH, Beatriz M. S. Ob, cit. p. 847.
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na administracdo direta, recorria-se a criacao de novas estruturas ad hoc, o que demonstrava

a dificuldade de reformulacio proposta pela reforma.''

Apesar dos avangos escassos, Os institutos criados para promover a reforma
administrativa, como a Comissdao de Simplificacdo Burocratica (COSB) e a Comissdo de
Estudos e Projetos Administrativos (CEPA), instituiram as bases para a criacdo do Decreto-
Lei n° 200, de 1967, que prescreveu cinco importantes principios para a descentralizacao da
Administracao Publica. Sao eles: [1] o planejamento (principio dominante); [2] a expansdo
das empresas estatais (sociedades de economia mista, empresas publicas), orgdos
independentes (fundagées puiblicas) e semi-independentes (autarquias); [3] fortalecimento
do sistema de mérito; [4] criacdo de diretrizes de classificacdo de cargos; e [5] o

C e~ . e . 12
reagrupamento de departamentos, divisoes e servicos em 16 ministérios |[...].

Importa esclarecer que a reforma de 1967, embora tenha promovido um
desenvolvimento perceptivel na administragdo publica, acabou favorecendo um conflito
entre as caracteristicas burocréticas, formais e defasadas da Administracdo direta e o Estado
tecnocrdtico e moderno da Administracdo indireta. A tentativa de tornar a Administracdo
publica mais moderna, criando as estruturas da Administracdo indireta, nao logrou
resultados satisfatérios para a mdquina estatal como um todo, tendo em vista que as
estruturas diretas mantiveram-se em conformidade com os modelos autocréticos e

burocraticos anteriores.

A crise politica do regime militar, nos anos de 1970, agravou ainda mais a situagao,
concluindo a insustentabilidade do modelo administrativo burocritico no Brasil. A partir de
entdo, tiveram inicio algumas medidas de combate aos problemas burocriticos, como a
morosidade dos processos, ineficiéncia e falta de profissionalismo na prestacdo dos servicos
publicos. Dessa forma, foram criados pelo poder Executivo, dois programas de reforma
voltados ao aumento de eficdcia e eficiéncia na administragdo publica: a desburocratizacao
(1979) e a desestatizagdo (1982). A desburocratizacdo buscou essencialmente enxugar a
mdaquina administrativa, suprimindo etapas desnecessarias, promovendo assim, maior

. .. .. . . 13
dinamicidade aos processos, objetivando trazer ganhos para servidores e clientes .

O programa de desestatizacdo, por sua vez, buscava fortalecer o sistema de livre
empresa. “O papel do Estado, no campo econdmico, é de cardter suplementar, e visa

sobretudo encorajar e apoiar o setor privado; [...] promover a privatizacdo das empresas

' Cf. TORRES, Marcelo D. F. Estado, democracia e administragdo piiblica no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004.
12 Cf. COSTA, Frederico L. Ob, cit., p. 850.
¥ Cf. WAHRLICH, Beatriz M. S. Ob, cit.
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estatais nos casos em que o controle publico se tenha tornado desnecessdrio ou
injustificavel; a privatizacdo das empresas estatais ndo deverd alcancar nem enfraquecer as
entidades que devam ser mantidas sob controle piiblico, seja por motivos de seguranca
nacional, seja porque tais empresas criem, efetivamente condicoes favordveis ao
desenvolvimento do proprio setor privado nacional, ou ainda, quando contribuem para

. . 14
assegurar o controle nacional do processo de desenvolvimento.

Com a Nova Reptublica, vieram também novas promessas de reforma do Estado, que,
além da reorganizacdo do aparelho administrativo — tornando-o mais agil e eficiente —
pretendiam restaurar a cidadania e disponibilizar meios de concretizacdo dos direitos dos
cidaddos, seguindo os critérios de universalidade e acesso irrestrito. Para alcangar esse
intento, 0 governo Sarney criou uma comissdo, que tinha por objetivo reformular o papel do
Estado, nos ambitos Legislativo, Executivo e Judicidrio, definindo as bases de atuacdo da
Administracdo Publica. A medida visava o reajuste e racionalizacdo das funcgdes e processos
estatais, planejar metas para os setores considerados primazes, como a organizacdo da
estrutura federal, profissionalizacdo e valorizagdo dos recursos humanos e informatizagdo da

- Al 15
maquina publica.

O governo pretendia especialmente fortalecer a administragio direta, que se acreditava
ter sido negligenciada durante as reformas anteriores em prol da expansdo dos 6rgios da
administracdo indireta. Nesse propodsito, elaborou-se a primeira versdo da Lei Organica da
Administragdo Publica Federal, uma normativa que substituiu o Decreto-Lei n° 200/67 na
missdo de engendrar a reorganizacdo estatal. A partir de entdo, diversos institutos foram
criados para alcancar as ambicdes da nova reforma, denominada de regime gerencial, como
a Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) e o Centro de Desenvolvimento da
Administragdo Publica (Cedam), que se destinavam a formacdo de novos gestores e ao
treinamento e capacitagdo de servidores publicos, respectivamente. Todavia, na pratica, as
medidas nao foram levadas a efeito, e todos os esfor¢os acabaram sendo direcionados apenas

L . .. . . . ~ ,1.1° 1
a estratégias tradicionais de racionalizac@o dos recursos publicos. 6

O cerne da problemdtica era a falta de planejamento e de métodos eficazes de
implementacdo das medidas propostas. Além disso, havia uma clara dificuldade de

integracdo entre os institutos responsaveis pelo desenvolvimento das reformas, impedindo

'* Cf. WAHRLICH, Beatriz M. S. Ob, cit., p. 54.

'>Cf. MARCELINO, Gileno F. Em busca da flexibilidade do Estado: o desafio das reformas planejadas no Brasil. Revista de
Administragdo Piiblica, 2003, vol. 37, n° 3, pp. 641-659.

6 Cf. COSTA, Frederico L. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de
Administragdo de Empresas, Rio de Janeiro, set./out., 2008, vol. 42, n° 5, p. 845-846.
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que os resultados fossem alcangados. Nesse interim, a Assembleia Nacional Constituinte
elaborava a Carta Magna de 1988, que propunha uma verdadeira revolu¢do na
Administracio Piblica.'” “A Constituicdo de 1988 proclamou uma nova enuncia¢do dos
direitos de cidadania, ampliou os mecanismos de inclusdo politica e participacdo,
estabeleceu larga faixa de intervencdo do Estado no dominio econdémico, redistribuiu os
ingressos publicos entre as esferas de governo, diminuiu o aparato repressivo herdado do
regime militar e institucionalizou os instrumentos de politica social, dando-lhes substdncia

.18
de direcdo”.

Importa salientar que, apesar do alardeado retrocesso gerencial, a CF/88 trouxe
avancos relevantes, especialmente no que concerne a democratizacdo do Estado. A fim de
atender aos anseios sociais de participacao nas decisdes publicas, foram instaurados canais
de intervencdo popular, favorecendo maior controle da sociedade sobre a atuagdo da

Administracdo Publica.

A postura do governo Sarney durante as tentativas de reforma na transicao do modelo
burocratico e as mudancas implementadas pela Carta de 1998 foram alvo de criticas severas,
notadamente em relacdo ao plano gerencial, ao qual foram imputadas caracteristicas do
modelo burocritico de 1930. No plano politico, condenou-se ainda a tentativa de retorno ao
populismo, amplamente difundido nos anos de 1950, ndo considerando, com o devido rigor,

. P 1
a grave crise que o pais atravessava. ?

A partir de 1990, com o governo de Fernando Collor de Mello — primeiro presidente
eleito pelo voto direto, depois de 30 anos — deu-se inicio a um periodo de grandes restri¢coes
quanto a intervencdo estatal na sociedade, que visavam reduzir custos, revitalizar a
economia, conter a inflacdo, e redefinir o papel do Estado diante das suas funcgdes

socioecondmicas.

O Plano de reforma pretendia, entre outras medidas, readotar o Cruzeiro como moeda,
congelar precos e saldrios, bloquear contas correntes e poupancas de trabalhadores e
empresdrios, além de efetuar a demissao de servidores publicos e enxugar a maquina estatal.
Todavia, ndo houve um posicionamento estratégico bem definido, desaguando em artificios
de implementacdo mal estruturados e erraticos, especialmente no tocante aos processos de

. ~ . . ~ .« . . 2 ‘“
desestatizacdo e racionalizacdo, bases da reforma administrativa do governo > . “A

17 Cf. MARCELINO, Gileno F. Governo, imagem e sociedade. Brasilia: Funcep, 1988.

'8 Cf. COSTA, Frederico L. Ob, cit., p. 858.

' Cf. BRESSER-PEREIRA, Luiz. C. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional.
Brasilia: Editora 34 Ltda., 1998.

*0 Cf. BRESSER-PEREIRA, Luiz. C. Ob. cit.
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desestatizacdo parte da premissa que ndo cabe ao Estado realizar determinadas funcoes, e
a racionalizacdo se apoia [sic] no critério da eficiéncia e parte do pressuposto que, entre as
fungdes indelegdveis, o Estado pode, com menos recursos, realizar o mesmo volume de
atividades ou, em outros casos, com o mesmo volume de recursos, realizar um maior

” .. 21
numero de atividades”.

Ainda cumpre ressaltar que a reforma administrativa do governo Collor desestruturou
os mecanismos de incentivo cultural e contribuiu para a paraliza¢do de todos os programas
sociais existentes no pais, além de promover a desvalorizagao dos servidores publicos. “As
medidas de racionalizacdo foram conduzidas de maneira perversa e equivocada. Algumas
das extingcoes tiveram que ser logo revistas, como a do Capes [Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior] 2 por exemplo. Muitas das fusées,
principalmente de ministérios, ndo eram convenientes, pois criavam superestruturas (como
os ministérios da Economia e Infra-Estrutura [sic]) sujeitas a pressoes de interesses
poderosos, e dificultavam a supervisdo que intentavam favorecer. Os cortes de pessoal,
desnecessdrios, se examinarmos a administra¢cdo como um todo, ndo trouxeram expressiva

~ ’» 23
reducdo de custos”.” .

Em decorréncia da alarmante recessao econdmica, desemprego e insatisfacdo popular
advindas das medidas impostas, associadas aos escandalos de corrupcdo, envolvendo o
presidente e pessoas proximas, a Camara aprovou, por maioria absoluta, o impeachment de

Collor, que fora substituido pelo vice, Itamar Franco.

A reforma administrativa promovida pelo governo Itamar Franco teve cardter bem
mais canhestro e conservador, devido as circunstancias excepcionais da posse, limitando-se
a tratar da reativacdo dos ministérios extintos pelo governo Collor e a dar seguimento ao

. . ~ . . 24
processo de privatizacao, ainda que de forma claudicante.

O professor Luis Carlos Bresser-Pereira — ex-ministro nos governos de José Sarney
(ministério da Fazenda) e Fernando Henrique Cardoso (ministério da Administracdo e
Reforma do Estado, e da Ciéncia e Tecnologia) — foi um dos mais importantes nomes da
reforma do Estado a partir dos anos de 1990, sendo o idealizador do Plano Diretor da

Reforma do Aparelho do Estado - Pdrae, instrumento que tinha a pretensdo de instaurar o

2l Cf. COSTA, Frederico L.; CAVALCANT]L, Bianor S. Mudancga organizacional do setor publico. Revista de Administragdo Piiblica,
1991, vol. 25, n° 1, p. 82.

2 Agéncia governamental, vinculada ao Ministério da Educacio e Cultura (MEC), que visa promover a expansio e consolidagio dos
cursos de pés-graduagiio stricto sensu (mestrado e doutorado) no Brasil. E a entidade responsavel pela autorizacio para a abertura de novos
cursos de pés-graduagdo e pela avaliacdo periddica dos cursos ja existentes em todo pais.

2 Cf. COSTA, Frederico L. Ob. Cit., p. 861.

** Cf. COSTA, Frederico L. Ob. Cit.
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modelo de Administra¢do gerencial, tendo como propostas basilares de reforma do Estado: o
ajustamento fiscal continuo; politicas econdmicas que garantissem a concorréncia interna e
fortalecessem as empresas nacionais na disputa pelo mercado internacional; a reforma da
Previdéncia social; otimizacdo da estrutura de desenvolvimento e ampliacdo das politicas
sociais; e a reorganizagdo do aparelho estatal, com vistas a alcancar a efici€éncia na prestagao

. PRI 2
dos servigos publicos. >

O Pdrae considerava que o governo, no que concerne aos trés poderes, ndo tinha
problemas quanto a sua capacidade de governar, tendo em vista a legitimidade democrética e
apoio social com a qual contava, por outro lado, sofria dificuldades relativas a governanga,
em razdo das limitagdes decorrentes da inflexibilidade e ineficiéncia do aparelho
administrativo estatal. No sentido de alcancar melhores resultados, a reforma propunha
eximir o Estado da responsabilidade direta sobre o desenvolvimento econdmico e social do
pais, passando a ser tdo somente o agente provedor e regulador dessa competéncia. A
proposta consistia em reforcar as suas funcdes reguladoras e coordenadoras, principalmente
em ambito federal, incentivando ainda a descentralizacdo gradativa das fungdes executivas
relativas a prestacdo de servigos sociais € de infraestrutura de competéncia dos governos
estadual e municipal. *® Para efetivar as propostas da administragdo piiblica gerencial

. . A 2
tornava-se determinante implementar mudancas em trés planos®':

» Plano institucional-legal: por meio da reformulac@o de preceitos constitucionais e
legislagcOes pertinentes aos objetivos tracados;

» Plano cultural: por meio da internalizacdo de uma nova mentalidade sobre a
administracdo publica;

» Plano gerencial: por meio das atividades de execu¢do da reforma.

O Pdrae pontuava particularmente a imprescindibilidade de redefinir os objetivos da
Administracdo Publica, dando prioridade ao atendimento das necessidades do
cidadao/cliente, assim como de aperfeicoar os recursos de coordenagdo, planejamento,
implementacdo e avaliacdo das politicas publicas. Também evidenciava a preméncia de
normas mais flexiveis e procedimentos simplificados, além da descentralizacdo das
estruturas publicas. Outro ponto critico apontado pelo Pdrae compreendia dar seguimento ao

processo de profissionalizacdo e capacitagdo continua dos servidores publicos, meta

» Cf. COSTA, Frederico L. Ob. Cit.

% Cf. BRESSER-PEREIRA, Luiz. C. Ob. cit.

2 Cf. MINISTERIO DA ADMINISTRACAO E REFORMA DO ESTADO - MARE. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia: Presidéncia da Republica, Imprensa oficial, 1995.
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idealizada pelo modelo de administracdo burocritica, contudo, ndo levada a efeito durante

)
Sua vigencia. 8

Compete por em evidéncia que, ao contrdrio da reforma burocratica, que buscou
combater as vicissitudes do modelo Patrimonialista, a reforma proposta pelo modelo de
administracdo gerencial ndo tinha a intencdo de abolir totalmente as praticas burocriticas,

mas aperfei¢od-las, tornando-as mais flexiveis e eficazes.

Esta afirmativa, delineada de forma enfética entre os preceitos do Pdrae, € ratificada
nas proposicdes de diversos estudiosos da seara administrativa”. “[...] a administra¢cdo
gerencial estd apoiada na anterior, da qual conserva, embora flexibilizando, alguns dos
seus principios fundamentais, como a admissdo segundo rigidos critérios de mérito, a
existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneragdo, as carreiras, a avaliacdo
constante de desempenho, o treinamento sistemdtico. A diferenca fundamental estd na forma
de controle, que deixa de basear-se nos processos para concentrar-se nos resultados, e ndo
na rigorosa profissionalizacdo da administracdo publica, que continua um principio

Jfundamental. 30

A reforma proposta pelo Pdrae (1995) amparava-se em cinco diretrizes principais:
“Institucionalizacdo: defende que a reforma so se torna vidvel a partir da alteracdo da
base legal, por meio de ajustes na propria Constituicdo Federal; Racionalizagdo: propoe o
alcance da eficiéncia em decorréncia do corte de gastos, sem perda de produtividade,
atingindo a mesma quantidade de bens ou servigcos (ou até mais), com a mesma quantidade
de recursos; Flexibilizacdo: designa maior autonomia aos gestores piiblicos na
administracdo dos recursos humanos, materiais e financeiros colocados a sua disposicdo,
estabelecendo o controle e cobranca a posteriori dos resultados; Publicizacdo:
flexibilizacdo baseada na transferéncia de atividades ndo exclusivas do Estado para a
competéncia de organizacdes publicas ndo estatais, sobretudo nas dreas da saiide,
educacdo, cultura, ciéncia e tecnologia e meio ambiente; Desestatizacdo: compreende os

T L ~ 31
processos de privatizacdo, terceirizacdo e desregulamentagdo”.

Todas essas diretrizes definidas pelo Plano Diretor foram contempladas na Emenda

Constitucional n° 19, de junho de 1998, e em trés projetos bésicos de reforma: avaliacido

* Cf. MARE. Ob. cit.

» Nesse sentido, Cf. MARE Apud GUIMARAES, Pablo G. C. Governo FHC x Governo Lula: evolugdes e retrocessos na estrutura da
administragdo publica brasileira. 32 f. (Especializa¢do) - Curso de Gestdo Publica, Instituto A Vez do Mestre, Universidade Candido
Mendes, Rio de Janeiro, 2011, p. 16. [Em linha]. 2011. [Consultado 22 dezembro 2017]. Disponivel na World Wide Web:
http://www.avm.edu.br/docpdf/monografias_publicadas/k217314.pdf, e COSTA, Frederico L. Ob. Cit.

3 Cf. MARE Apud GUIMARAES, Pablo G. C. Ob. Cit., p. 16.

31 Cf. COSTA, Frederico L. Ob. Cit., p- 867 (grifo nosso).


http://www.avm.edu.br/docpdf/monografias_publicadas/k217314.pdf
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estrutural, criacdo de agéncias executivas e organizagdes sociais, que visavam atender aos
interesses de racionalizacdo, flexibilizacdo e publicizacdo, respectivamente. Sublinhe-se que
o governo Fernando Henrique Cardoso nunca promoveu a avaliagdo estrutural proposta, e o
projeto de criacdo de agéncias executivas resultou na efetivagdo de uma unica entidade: o
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia — Inmetro. Quanto as
organizagdes sociais, apenas cinco foram criadas nesse periodo’ Mesmo ndo fazendo parte
das atribui¢des do Mare, tampouco estando delimitado entre as acdes do Pdrae, o processo
de privatizacdo de empresas estatais foi a medida que obteve maior nimero de execucoes,
especialmente nos setores de telefonia (Telebrds), mineracdo (Vale do Rio Doce) e

financeiro (Banespa ).32

E imprescindivel ressaltar que o processo de privatizacio inicialmente sofreu extrema
rejeicdo por uma parcela significativa da populacdo civil organizada, especialmente os
partidos de oposi¢do ao governo FHC, notadamente o Partido dos Trabalhadores (PT), a
qual se justificava pela acepcao de que essa modalidade de desestatizacdo seria prejudicial
ao pais. De certo que o termo assumiu cardter negativo diante da opinido publica,
posicionamento que se estende aos dias atuais. Ao revés do idedrio popular proeminente, 0s
resultados da privatizacdo de empresas publicas, como da mineradora Vale do Rio Doce, se
mostraram satisfatérios, conforme dados divulgados pela revista Epoca, em setembro de
2007, na qual se informava que a companhia, durante todo o periodo de controle estatal
(1943 até 1997), pagou tributos na ordem de US$ 1,582 bilhdo, e, apés a privatizagdo,
somente entre os anos de 1998 e 2007, pagou US$ 5, 867 bilhdes em impostos,

demonstrando assim, um notdrio crescimento em seu desempenho33.

Diante dos fatos, € forcoso concluir que, entre avangos e retrocessos das reformas do
Estado, a Administra¢do Publica obteve saltos significativos em termos de modernizacao,
especializacdo técnica, flexibilizacdo e publicidade, entretanto, ainda havia muito que ajustar

para chegar ao resultado almejado.

O governo seguinte (2003-2011), no qual foi empossado o presidente Luis Indcio Lula
da Silva, lider do partido de maior oposi¢do ao governo FHC, causou certo temor entre
economistas, técnicos e investidores quanto as medidas iniciais do seu mandato,

considerando a forte contestacdo feita pelos petistas a praticamente todos os projetos da

32 Cf. COSTA, Frederico L. Ob. Cit., p. 868.

3 Cf. GUIMARAES, Pablo G. C. Ob. cit.. Outro exemplo considerado exitoso no ambito das privatizacdes diz respeito a exploragio do
setor de telecomunicagdes por empresas privadas. Antes, a aquisicdo de uma linha telefonica fixa chegava a custar, em média, R$ 12 mil,
sendo, portanto, uma regalia reservada as classes A e B. Atualmente, o mercado € amplamente disputado por vdrias companhias, o que se
reverte em precos bem mais acessiveis e maior qualidade dos servigos.
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reforma administrativa do governo anterior. Todavia, o posicionamento do governo Lula foi
de continuidade aos avancos iniciados, priorizando a estabilidade econdmica (politicas
fiscais e monetdrias), planejamento e as politicas publicas sociais. Assim, foram criados o
Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do
Distrito Federal (Pnage) e o Programa de Moderniza¢cdo do Controle Externo dos Estados e
Municipios Brasileiros (Promoex), institutos responsdveis pela modernizacdo da

. . . 34
administracao publica, particularmente no que concerne aos estados™ .

Os principios de instituicdo da qualidade na Administracdo Publica também foram
preservados, por meio do Programa de Qualidade do Servigo Publico (PQSP), criado em
1999 e baseado nos programas de qualidade total, provenientes da esfera administrativa
privada. O objetivo central do PQSP consiste na realizacdo de parcerias entre organizagoes,
servidores publicos e sociedade civil, a fim de otimizar a prestacido dos servigos publicos e
promover a satisfacdo do cidaddo-cliente. Sobre estes, buscava-se especialmente estimular a

sua participacdo nas atividades estatais, como avaliadores dos servicos prestados.™

Importa esclarecer que, apesar de nio apresentar mudancas significativas na esfera
administrativa, em relacdo ao que fora projetado no governo anterior, ndo se pode atestar
que o governo Lula tenha efetivado um programa de reforma da gestdo publica, tendo em
vista que apenas ocorreram acdes isoladas, dando seguimento ao que fora iniciado.
Inclusive, foram negligenciadas pautas de grande relevancia, como as reformas tributaria e

previdencidria.

Ao analisar os pontos positivos e negativos do governo Lula, pontua-se que, no que
tange ao funcionalismo publico, um dos problemas de maior impacto na gestdo
administrativa, foi o “inchaco” provocado pelo excesso na criagdo de cargos comissionados
em vérios setores da estrutura funcional do Estado, o que ia de encontro ao processo de

L, . PO o 36
enxugamento da maquina publica iniciado no governo FHC.

E forcoso constatar que o amplo loteamento dos cargos publicos intentava
essencialmente fazer acomodagdes politicas, as quais garantiriam maior base e apoio popular
ao governo, contudo aumentavam substancialmente os gastos publicos e comprometiam a

eficiéncia da maquina administrativa. Além dessas questdes, os diversos escandalos politicos

¥ Cf. GUIMARAES, Pablo G. C. Governo FHC x Governo Lula: evolugcdes e retrocessos na estrutura da administragdo piiblica
brasileira. 32 f. (Especializagdo) - Curso de Gestao Publica, Instituto A Vez do Mestre, Universidade Candido Mendes, Rio de Janeiro,
2011 [Em linha]. 2011. [Consultado 22 dezembro 2017]. Disponivel na World Wide Web:
http://www.avm.edu.br/docpdf/monografias publicadas/k217314.pdf,

3 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Gestdo. Gespiiblica contribui para a modernizagio da gestio
em Sorocaba. [Em linha]. Brasilia: MP, SEGES, 2006. [Consultado 22 setembro 2017]. Disponivel na World Wide Web:
http://www.planejamento.gov.br/gestao/conteudo/noticias/noticias 2006/060908 sorocaba.

3 Cf. GUIMARAES, Pablo G. C. Ob. cit.



http://www.avm.edu.br/docpdf/monografias_publicadas/k217314.pdf
http://www.planejamento.gov.br/gestao/conteudo/noticias/noticias_2006/060908_sorocaba
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envolvendo préticas de corrupcdo — ndo exclusivo deste governo — tornaram ainda mais

complexos os desafios de efetivar a reforma administrativa gerencial.

O governo seguinte, liderado pela presidente Dilma Rousseff, assim como o atual
governo, conduzido pelo presidente Michel Temer, seu vice, ndo trouxe grandes avangos em
relacdo aos governos anteriores, limitando-se a fazer reducdes de cargos comissionados e

ministérios, minimizando custos, porém nao garantindo a eficiéncia da miquina publica.

Tecendo comentdrios acerca dessa matéria, conclui-se que a reforma gerencial ndo
alcancou ainda os propdsitos instituidos quando idealizada por Bresser-Pereira, na década de
1990, na qual se propunha uma administracdo publica de qualidade e eficiente, capaz de
garantir a satisfacdo dos anseios sociais, com exceléncia e respeito aos principios

constitucionais.

Em Portugal, as reformas administrativas sofreram impactos de dois importantes
movimentos: a abertura ao modelo democratico, em 1974, e a adesdao a Comunidade
Econdémica Europeia, em 1986. Ao longo das dltimas décadas do século XX, a
Administragdo Publica portuguesa vivenciou significativas transformagdes promovidas pelo
legislativo, notadamente apoiadas na consagracdo de fortes principios voltados a
configuragdo administrativa, em seus aspectos organizacionais e procedimentais, postulados

na Constituicdo Portuguesa e no Cédigo de Procedimento Administrativo””.

A Constitui¢do portuguesa buscava instituir uma administracdo menos burocratica e
mais voltada aos interesses dos cidadaos, promovendo maior acesso aos servicos publicos e
garantindo meios de participagdo da populagcdo interessada em contribuir com a gestao
estatal de forma mais ativa. O Cdédigo de Procedimento Administrativo, por outro lado,
depende da Constituicdo para criar mecanismos de modernizacio da maquina
administrativa, os quais sdo baseados nos principios gerais da Administragdo Publica, dentre
eles: o principio da participacdo, colaboracdo com os particulares, da desburocratizacio e da
eficiéncia™.

Nao obstante, apds a crise financeira internacional de 2008, o governo portugués
passou a voltar sua atencdo para a resolucdo das questdes financeiras que assolavam o pais,

desaguando na celebracdo do acordo com a troika™, em 2011, efetivado por meio do

37 Cf. CARAPETO, Carlos. e FONSECA, Fatima. Administragdo Publica: Modernizagdo, Qualidade e Inovagdo. Lisboa: Silabo, 2005.

3 Cf. CANOTILHO, José G. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7" ed. Coimbra: Almedina, 2003.

% Designacio de derivagdo russa dada ao Comité formado pelo Banco Central Europeu, Comissdo Europeia e Fundo Monetirio
Internacional, criado para ajudar paises em dificuldade financeira. Cf. ECONOMIAS. Troika em Portugal. [Em linha]. 2016. [Consultado
21 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web: https://www.economias.pt/troika/.
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Memorando de Entendimento®. O expediente, ainda assim, resultou na perda de boa parte
da soberania do Estado sobre o processo de reforma da Administracao Publica, pois as
medidas instituidas pela troika acabaram sendo traduzidas em planos de reforma, alguns
aplicados sem qualquer andlise ou apreciacdo que pudesse dar base a implementacdo das
acoOes propostas. As diretivas principais giravam em torno da redu¢do dos custos do Estado e
de promog¢do de maior eficiéncia no desempenho da Administracdo Publica, para tanto,
conforme acordado no Memorando de Entendimento, seria necessario ‘“‘eliminar as
estruturas sobrepostas na estrutura do Estado, reduzindo o niimero de organismos e

entidades, mantendo a qualidade na prestacdo do servico puiblico”.*!

Em outras palavras, buscava-se racionalizar a mdquina publica sem que houvesse
perda na qualidade dos servigos, porém as metas de reducdo dos servicos e do quadro de
dirigentes ndo se cumpriu totalmente da forma como planejado. Mesmo superando o
objetivo inicial, muitas das competéncias existentes nas instituicdes publicas apenas foram
transferidas para outras estruturas, algumas criadas especialmente para esse fim,

representando, na verdade, uma fusdo desses institutos em vez de uma extinc¢ao.

O governo portugués, ao longo dos anos seguintes, conseguiu retomar, mesmo que
lentamente, o crescimento econdmico e a competitividade do pais. Dados confirmados pelo
Fundo Monetdrio Internacional, que fez projecdes de crescimento em torno de 2% para o
ano de 2018. Esse crescimento deve ser sustentado, segundo o FMI, por um conjunto de
politicas voltadas a reforma no mercado de trabalho e de produto, que, comprovadamente,
aumentam a resili€éncia do pais frente aos impactos das crises econdmicas. Além disso, as
perspectivas apontam que o pais possui uma boa margem para melhorar a qualidade da

Administragdo Piblica.*

Diante do exposto, € com vista a contemplar os interesses desta dissertagdo, convém
fazer uma breve explanacdo do que a doutrina concebe como “Administracdo Publica”,
advertindo-se, todavia, que as proposi¢des aqui delineadas ndo podem ser consideradas
finitas e suficientes, dada a complexidade do tema frente a diversidade contextual a que estd

sujeito. Sendo assim, a proxima secao tem por objetivo estabelecer algumas defini¢des sobre

“ Documento em que foram firmadas as medidas exigidas pela froika ao governo para equilibrar as contas piblicas e promover o aumento
da competitividade do pais.

*l Cf. MADUREIRA, César. A reforma da Administragio Piblica Central no Portugal democrético: do periodo pés-revoluciondrio a
intervengao da troika. Revista de Administragdo Piblica. Rio de Janeiro, 2015, vol. 49, n° 3, p. 9.

42 Cf. JORNAL DE NOTICIAS. FMI mantém crescimento portugués nos 2,5% em 2017 e 2% em 2018. [Em linha]. 2017. [Consultado em:
21 dez. 2017]. Disponivel na World Wide Web: https://www.jn.pt/economia/interior/fundo-mantem-crescimento-portugues-nos-25-em-
2017-e-2-em-2018-8831766.html.
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a Administragdo Publica, de modo que se tornem mais compreensiveis as suas fungdes e

responsabilidades diante das necessidades sociais.
2.2 A Administracao Piablica: conceitos e fungdes

No Brasil, a Administragdo Publica, em especial, tem sido um ponto nevrélgico das
fun¢des do Estado, mormente no periodo de crise politica que se estende hd alguns anos.
Esse protagonismo viceja diversas argumentagdes sobre os determinantes da atuacdo estatal.

O termo ‘administracdo’ provém do “latim ad (direcdo) e minister (obediéncia), ou

»4 Nessa

seja, o administrador dirige obedecendo a vontade de quem o contratou
configuragcdo, o administrador publico € aquele que executa sua fun¢@o no intuito de atender

as necessidades de quem o colocou nessa posi¢ao (os cidadaos).

Em uma definicdo mais cldssica, a Administragdo Publica € retratada como o conjunto
de aparelhos de que dispde o Estado para assegurar a realizacdo dos servigos demandados
pela populacio®. Portanto, o Estado, enquanto “coisa publica”, ou seja, pertencente a
coletividade, tem o papel de organizar a sociedade, utilizando os instrumentos oportunos ao

. 45
seu desenvolvimento € bem-estar .

O conceito de Administracdo Publica também pode ser abordado em dois sentidos
distintos: 1) sentido objetivo, material ou funcional; e 2) sentido subjetivo, formal ou
organico. No sentido objetivo, a Administracdo Publica € caracterizada como a agdo
concreta e continua exercida pelo Estado, sujeita ao regime juridico de direito publico, para
a efetivacdo dos interesses da sociedade. Em sentido subjetivo, a Administracdo Publica
alberga a reunido de institutos e pessoas juridicas as quais a lei designa a responsabilidade

pela atividade administrativa estatal*.

Compreende-se que conceituar a Administracdo Publica ndo € uma tarefa simples,
posto que imagind-la apenas como mera atividade executdria nio satisfaz o entendimento
sobre suas competéncias47. Esse pensamento simplista decorre da Teoria da Separacdo dos
Poderes — desenvolvida por Montesquieu em sua obra intitulada “O espirito das leis”, e
contemplada na Constituicao Federal brasileira — a qual visou dividir o poder do Estado em

trés funcdes. Sao elas: legislativa, judicidria e executiva.

# Cf. BACHTOLD, Ciro. No¢es de Administracdo Piiblica. Curitiba: Instituto Federal Parana, 2012, p. 31.

* Cf. MEIRELLES, Hely. L. Direito Administrativo brasileiro. Sio Paulo: RT, 1985.

45 Cf. ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996.

% Cf. DIPIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 18ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005.

7 Critica feita por Guilherme Carvalho e Sousa a definicio simplista empregada 2 Administracio Piblica, decorrente da teoria da
separagdo dos poderes. Cf. SOUSA, Guilherme. C. O direito privado na administracdo publica: necessidade de utilizacdo e reserva
constitucional do direito administrativo a luz do ordenamento juridico brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.



28

Cada func@o cabe predominantemente a um correspondente Poder estatal —
respectivamente os poderes Legislativo, Judicidrio e Executivo — sendo estes autdnomos,
complementares e igualmente importantes. Logo, ndo hd que se falar em supremacia de um
Poder sobre outro, pois estabelecem uma relagdo de cooperacdo e controle mutuo (Sistema

de freios e contrapesos), na qual se sustenta o equilibrio da ordem social.

Sobreleva-se, ainda, que cada um dos poderes pode, em certa medida, exercer fungdes
tipicas de outro. Para exemplificar essa assertiva, citam-se: as Medidas Provisérias (MP)
adotadas pelo poder Executivo, que possuem forca de lei, demonstrando, destarte, claro
exercicio da funcdo legislativa, e os julgamentos pertinentes aos litigios administrativos
internos, que evidenciam o uso da funcdo jurisdicional; os representantes do poder
Legislativo, ao dispor sobre sua estrutura funcional, criando cargos, estabelecendo salérios,
etc., exercem a fun¢do administrativa, e cumprem a fung¢do jurisdicional quando o Senado se
utiliza da prerrogativa de julgar o presidente da Republica em crimes de responsabilidade,
avalizada pelo artigo 62 da CF; o judicidrio, porquanto elabora seu regimento interno,
também se vale da fungdo legislativa, e desempenha a funcdo executiva ao gerir 0s
processos administrativos concernentes, por exemplo, aos trimites de contratacdo, férias e

. e qe e, . 4
licengas dos membros do judicidrio™®.

Observa-se assim, que uma fun¢do nao é exclusiva de determinado poder, visto que tal
configuragcdo tornaria invidvel preservar a autonomia e independéncia dos poderes, como
prescreve a Constituicdo Federal. A vista disso, cada poder tem, nas funcdes atipicas, um

instrumento de autopreservacao.

Definir Administracdo Publica perpassa ainda pela apreciacdo do que rege o Direito
Administrativo. “Naturalmente, Direito administrativo e Administragdo publica ndo sdo
sinonimos. Porém se encontram estritamente vinculados. A doutrina administrativa sempre
concordou em considerar que o Direito administrativo é o conjunto de normas juridicas
regulamentadoras da Administracdo Publica. A doutrina, portanto, de modo quase
undnime, sempre sustentou que o objeto do conjunto normativo “Direito administrativo” é a
Administragdo publica; entdo, o que deve ser entendido por Direito administrativo

dependerd do que se entenda por Administragdo publica. Isso explica porque a busca do

* Cf. DIREITO CONSTITUCIONAL. Separagdo dos poderes, triparti¢do, fungdes tipicas e atipicas. [Em linha]. [2017?]. [Consultado 21
janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web: http://direitoconstitucional.blog.br/separacao-dos-poderes-triparticao-funcoes-tipicas-e-
atipicas/.
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conceito de Direito administrativo consistiu, em grande parte, na busca do conceito de

Administragdo puiblica”*

Em tempo, compete ao Direito administrativo traduzir, nas agdes do Estado, os
ordenamentos legais, os quais limitam, disciplinam e orientam a atividade administrativa, de
forma que sejam respeitados os principios fundamentais impostos pela Constitui¢cao Federal.
Esse regime juridico, responsdvel pela condugdao do aparelho estatal, representa o conjunto
de atributos e implicagdes que classificam o Direito administrativo, e que privilegiam a
Administracdo publica, ao colocd-la em uma posi¢do vertical na relagdo juridico-

administrativa™.

Convém esclarecer que o regime de direito publico decorre da normatizacdo de
interesses pertinentes a coletividade e ndo dos anseios particulares no que tange a suas
singularidades. No Direito administrativo, essa caracterizagdo normativa se substancia na
consagracdo de dois principios basilares: a supremacia do interesse publico sobre o privado
e a indisponibilidade dos interesses publicos; ambos implicitos na Constitui¢ao, todavia com

oo e . 51
0 mesmo peso juridico dos demais principios manifestados de forma explicita.

Observa-se, contudo, que os impactos perniciosos do individualismo caracteristico da
vida moderna entranham-se cada vez mais nas relagdes privadas, chegando a esfera publica,
comprometendo as fungles estatais. Nesse caso, cumpre ao corpo juridico formular
instrumentos normativos capazes de combater as consequéncias danosas dessas influéncias

RE . . L1 qe ., 5
no setor publico, de modo a preservar a supremacia do interesse publico primario™”.

Cumpre destacar que, apesar de o regime juridico administrativo locar os interesses
publicos acima dos privados com a finalidade de atingir o bem comum, as restricdes
impostas a Administracdo limitam a atividade publica a fins e principios especificos,
circunstancia que pode acarretar desvios de poder e consequentes sansdes, como a nulidade

do ato administrativo.

* Cf. PUIGPELAT, 2003 apud SOUSA, Guilherme. C. Op. cit., p. 12 (traducio do autor).

% Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 18* ed. Sio Paulo: Atlas, 2005.

S Cf. MELLO, Celso A. B. Curso de direito administrativo. 22 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
32 Cf. CARVALHO, Raquel M. U. Curso de Direito Administrativo. Salvador: Editora Jus Podivrm, 2008.
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2.2.1 Principios da atividade administrativa

A apreensdo sobre a atuagdo da Administracdo Publica consubstancia-se
essencialmente nos seus principios fundamentais, os quais alicercam o préprio sentido do

. . . ~ . . 53
Estado, porquanto voltados ao atendimento das necessidades e aspiracdes sociais™.

Diante dos desafios de alcancar a efetividade dos direitos previstos na Constituicao
Federal, o regime juridico administrativo dispde de instrumentos essenciais, que servem de
pardmetro e regulador da atuacdo publica, chamados principios constitucionais. S@o esses
principios, explicitos e implicitos, que esteiam as escolhas administrativas e ordenam as
prioridades do Estado, sendo também ferramentas legitimadoras das decisdes tomadas e
recursos obrigatérios para o exercicio adequado das fungdes que cabem a Administracio
publica™.

Constatada a essencialidade dos principios constitucionais na fun¢@o interpretativa
jurisdicional e de eficicia dos demais institutos normativos, sobreleva-se a gravidade da
violagdo desse postulado. “Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma
norma qualquer A desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema de comandos. E a forma mais grave de
ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio violado, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais,

e . L. ~ 55
costumélia irremissivel a seu arcabougo logico e corrosdo de sua estrutura mestra.”

Pode-se arguir, destarte, que os principios sdo a fonte de todo sistema administrativo
publico, constituindo a base sobre a qual se apoiam as atividades que visam a promoc¢ao do
interesse e necessidades sociais. Para os principios chegarem ao centro do ordenamento
juridico, alcancando o status de norma, percorreu-se um longo processo de quebra da
convic¢do de que estes seriam apenas constructos axiologicos, sem aplicabilidade juridica
direta. Todavia, a nova ordem pds-positivista ensejava a busca pela reaproximacao do direito
com a ética, inspirando a revalorizagdo da justica e a legitimacdo da democracia, o que dava
amparo aos ideais eminentes nos principios constitucionais, elevando-os a categoria de

pilastras do Estado Democratico de Direito®.

3 Cf. MELLO, Celso A. B. Ob. Cit. O pensamento encontra respaldo na visio de Boaventura Santos, quando avulta que a busca pelo
Estado Social intenciona a humanizacdo do aparelho estatal, buscando diminuir as desigualdades sociais e defender os preceitos da
existéncia digna. Sendo assim, o interesse da Administracdo Publica passa a ser, principalmente, o bem comum, SANTOS, Boaventura S.
Pela Mdo de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. Sao Paulo: Cortez, 2000.

3 Cf. NEVES, Marcelo. Entre Hidras e Hércules: principios e regras constitucionais. Sio Paulo: Martins Fontes, 2013.

% Celso Antonio Bandeira de Mello, advertindo sobre a gravidade da transgressdo de um principio constitucional. Cf. MELLO, Celso A.
B. Curso de direito administrativo. 25* ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 943.

% Cf. CANOTILHO, José G. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7" ed. Coimbra: Almedina, 2003.
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A partir dessa reestruturacdo ideoldgica, o ordenamento juridico contemporaneo
passou a ser um sistema normativo aberto, composto por regras e principios, donde “as
regras sdo mais objetivas e incidem de forma restrita sobre situacdes especificas e os

. - . . . . 57
principios sdo mais abstratos e possuem uma finalidade mais destacada”

.“[...] as regras
desempenham o papel referente a seguranca juridica, previsibilidade e objetividade das
condutas, ao passo que os principios, com sua flexibilidade, ddo margem a realizacdo da
Jjustica do caso concreto. Por conseguinte, os valores, os fins piiblicos e os comportamentos
contemplados nos principios e regras da Constituigcdo, passam a condicionar a validade e o
sentido de todas as normas do Direito infraconstitucional de forma que a

constitucionalidade repercute também em toda Administracdo Piiblica » 38

As idiossincrasias entre principios e regras podem ser sucintamente classificadas

- 59
conforme a seguir

» Quanto ao nivel de abstracdo: as regras destinam-se apenas a circunstancias
especificas, enquanto os principios possuem aplicabilidade ampla;

» Quanto a importancia: os principios sdo a fonte de todos os segmentos do
Direito, enquanto as regras se originam e sao subordinadas aos principios;

» Quanto a incidéncia de antinomias: havendo conflito entre principios, estes
devem sempre caminhar para a conciliacdo; entre as regras, todavia, esta
ocorréncia leva a revogacao ou anulacdo de uma das normativas;

» Quanto a aplicabilidade: em decorréncia do alto grau de abstragdo dos
principios, estes possuem pouca utilizagdo imediata no caso concreto,

geralmente recorrendo a intervencdo de regras, apenas na auséncia ou quando

ha conflito entre estas, os principios sdo aplicados de forma direta.

Os principios, além das mencionadas caracteristicas distintivas em relacdo as regras,
possuem, entre si, niveis de abstracao diversos, o que acaba por criar classificacdes entre 0s

mesmos. Sendo entdo divididos, em:

» “Principios fundamentais: sdo aqueles expressos explicita ou implicitamente no

texto da Carta Magna, em seus artigos 1° a 4°. No que importa ao direito

57 Cf. CANOTILHO, José G. Ob. Cit., p. 1160.

3 Cf. RESENDES, José A. A concretizacdo do principio constitucional da eficiéncia na administracdo piblica no Estado constitucional
brasileiro. [Em linha]. 197 f. (Tese Doutorado) - Curso de Direito, Centro Universitdrio "Euripedes de Marilia" - Univem, Marilia, 2010,
p. 41. [Consultado 12 dezembro 2017]. Disponivel na World Wide Web:
<https://www.univem.edu.br/servico/aplicativos/mestrado_dir/dissertacoes/a_concretizacdo_do_principio_constitucional_da_eficiéncia__1
188_pt.pdf>.

¥ Cf. MOREIRA, Diogo de F., Neto. Moralidade Administrativa: do conceito a efetivacio. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio
de Janeiro, out./nov. 1992, vol. 190, pp. 1-44.
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administrativo, constam os principios da seguranga juridica, o republicano, o
democrdtico, da cidadania, da dignidade da pessoa humana e o de participagdo;

» Principios gerais: sdo aqueles aplicdveis a qualquer ramificacdo do direito. Sdo
eles:  principios da igualdade, legitimidade, legalidade, publicidade,
responsabilidade, responsividade, sindicabilidade, sancionabilidade, realidade e
ponderacdo;

» Principios gerais de direito piiblico: sdo aqueles considerados mais determinantes
no direito piiblico. Sdo eles: os principios da subsidiariedade, presuncdo da
validade, indisponibilidade do interesse piiblico, do devido processo legal, da
motivagdo, do contraditorio e da descentralizacdo;

» Principios gerais de direito administrativo: sdo aqueles que orientam as funcoes
administrativas. Sdo eles: finalidade, impessoalidade, moralidade administrativa,
discricionariedade, consensualidade, razoabilidade, proporcionalidade,
executoriedade, continuidade, especialidade, hierdrquico, monocrdtico, colegiado,
disciplinador, eficiéncia, economicidade e autotutela;

» Principios setoriais de direito administrativo: sdo aqueles aplicdveis a dreas
especificas da Administracdo publica: principio da administracdo publica federal,

. ~ . . . ~ .. . 60
dos servicos puiblicos, da licitacdo, do processo administrativo™";

A teoria dos principios, criada por Robert Alexy, ¢ bem recente. Existem ainda muitas
divergéncias quanto ao numero e caracterizagdo dos principios, o que leva a banalizacdo da
sua defini¢do, ficando esta funcdo relegada aos designios arbitrarios dos doutrinadores, que,
no intuito de contemplar toda a carga temdtica pertinente, fazem valer como principio

. e .61
qualquer norma, por mais especifica que seja®'.

Conforme previsto na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, caput, a
Administragdo publica — direta e indireta — é regida por cinco principios explicitos, sdo eles:
Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia. Além destes, embora nio
expressos no texto constitucional, sdo reconhecidos como principios igualmente
determinantes da atuacdo estatal, por exemplo: a Supremacia do Interesse publico, a

Indisponibilidade do Interesse publico, a Razoabilidade, a Autotutela, e a Motivacao.

% MOREIRA, Alexandre M. F. Principios do Direito Administrativo. [Em linha]. 2009, s. p. [Consultado 21 dezembro 2017]. Disponivel
na World Wide Web: https://Ifg.jusbrasil.com.br/noticias/537053/artigos-principios-do-direito-administrativo.

®! Para fins préticos, segue-se a recomendagio de Moreira (2009), que se utiliza de um recurso didético para delimitar a compreensio dos
principios basilares da Administrac@o publica, considerando tdo somente aqueles que sdo reconhecidos pela Constitui¢do Federal e pela lei.
Enfatizando que todos os principios incidem em maior ou menor grau na conduta dos gestores publicos, a depender do caso concreto,
sendo imprescindivel que estejam em sincronia para atingir os resultados almejados, resguardando os direitos sociais e o interesse puiblico.
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Para fins objetivos, aqui sdo abordados apenas os principios fundamentais expressos

formalmente na Constitui¢ao Federal.
2.2.1.1 O principio da Legalidade

O principio da Legalidade é tido como elemento estrutural do Direito Administrativo,
sendo, portanto, recurso capital para as acdes do Estado. A noc¢do de legalidade norteia toda
e qualquer andlise sobre a performance da Administracio Publica, oportunizando o
entendimento dos seus aspectos fundantes e da relacdo que esta mantém com os demais

principios quando da convergéncia destes para uma mesma matéria.

Esse principio impde uma postura muito restrita e formal ao Poder Executivo,
condicionando a atuacdo estatal aos limites da lei. Em face disso, resta plenamente cabivel
conceber que os agentes publicos agem tdo somente dentro dos parametros normativos
afixados pelo Poder Legislativo, dos quais se tornam reféns, possuindo discricionariedade

limitada®.

Observando por uma perspectiva historica, a Legalidade se enquadrada como um
principio especifico do Estado de Direito, inicialmente aplicado na defesa dos direitos
individuais e interpretado pelo prisma da vinculagc@o negativa, o que implicava dizer que a
Administracdo Publica estaria livre para fazer tudo o que a lei ndo coibisse. Posteriormente o
principio passou a englobar todas as fun¢des administrativas estatais, legitimando a doutrina
da vinculacdo positiva, a qual determina que a Administracdo Publica somente possa fazer o

. . .63
que esteja previsto em lei .

Em razio do aumento das responsabilidades da Administragdo Publica no novo Estado
Social de Direito, marcado pelo revigoramento do Poder Executivo, o principio da
Legalidade sofreu mudancgas significativas, passando a incorporar os atos normativos
emanados por este poder e a abarcar todas as fung¢des da Administragdo Publica. O
acréscimo das ponderagdes axioldgicas ao contexto formal das leis também imprimiu uma
nova concep¢do para a legalidade, que, além do aspecto formal, passou a considerar
especialmente “todos os valores e principios contidos implicita e explicitamente no

g 64
ordenamento juridico”.

O Estado — enquanto representante da sociedade, defensor dos direitos dos cidaddos e

promotor das prerrogativas legais que lhes cabem — utiliza-se do principio da Legalidade

92 Cf. MELLO, Celso A. B. Discricionariedade e controle Jurisdicional. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
 Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 20° ed. Sao Paulo: Atlas, 2007.
 Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Ob. cit., p. 3.
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com a finalidade de salvaguardar a seguranca juridica, instrumento crucial para garantir a

ordem social e a efetivagcdo das politicas publicas abonadas pela Constitui¢ao Federal®.

Resta claro avultar que a seguranca juridica alcanca ampla relevancia no Direito
administrativo em razao de estar voltada para os interesses dos individuos e nao do Estado,

sendo recurso imperioso nas relagdes estabelecidas entre estes agentes.

A legalidade, atualmente, ndo representa somente a relacdo de poder da Administracao
Publica com a lei, a qual unicamente pode ser mensurada dentro dos parametros do direito
positivado, mas constitui um elo essencial com o sistema de valores eleitos como critérios

fundamentais pela sociedade, traduzidos, em grande parte, pelos principios constitucionais®.

Dando continuidade ao esclarecimento proposto nesta se¢do, apresenta-se, a seguir, o
principio da Impessoalidade, também instrumento crucial da atua¢do do Estado nas relagdes

administrativas e juridicas.
2.2.1.2 Principio da Impessoalidade

Assim como o principio da Legalidade, o principio da Impessoalidade decorre da
insercdo dos ideais difundidos pelo novo Estado de Direito, em que a Constitui¢do de 1988
consagra a busca pela justica comum, isenta de privilégios, apartiddria, objetivando a res

publica em detrimento da privada.

O principio da Impessoalidade estd entre os pilares do poder executivo, alids, ndo
somente deste, mas de todos os poderes estatais®’. O referido sustentéculo encontra base nos
ideais do Estado de Direito, nas premissas democriticas, republicanas e nos direitos
fundamentais, dentre os quais se destaca o direito a igualdade de tratamento por parte do
Estado para com todos que estdo sob sua tutela, matéria que sustenta o principio da

Isonomia.

O Estado de Direito da suporte ao principio da Impessoalidade porquanto representa o
fim dos sistemas absolutistas, nos quais a vontade do Estado era tdo somente um reflexo da
vontade do monarca. No Estado de Direito, a vontade do Estado € sistematizada pela lei,
visando ao interesse coletivo e ndo de pessoas especificas. Quanto ao ideal democratico,
balizado na soberania popular, este concebe que todos os individuos possuem o mesmo

valor diante da escolha dos seus representantes, os quais se tornam responsaveis pela criaciao

% Cf. AVILA, Humberto. Teoria dos principios. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

% Cf. RAMOS, Gisela. G. Principios juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2012.

7 Cf. AMARAL, Jasson. H. Breves notas sobre o principio da impessoalidade. [Em linha]. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862,
Teresina, 2006, vol. 11, p. 1064. [Consultado 24 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web: <https://jus.com.br/artigos/8387>.
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de normas equitativamente vélidas para todos, pautando-se em critérios que contemplem 0s
interesses individuais e coletivos daqueles que detém a titularidade da soberania

(Cidadﬁos)68.

No que se refere ao principio da igualdade (ou isonomia), apesar de a doutrina tentar
distingui-lo do principio da Impessoalidade, hd entre estes uma relacdo se similitude
inegévelég, inclusive, as bases para essa interpretacdo encontram-se no preambulo do texto
constitucional, no qual se enfatiza que “Todos sdo iguais perante a lei” (Art. 5°, caput,
CF/88)70, portanto, assim também deve ser para a Administragdo Publica. Nesse sentido, o
maior Obice a impessoalidade estatal reside na figura dos préprios agentes que
desempenham a atividade publica, pois seus interesses e ambi¢Oes emergem mais
naturalmente quando expostos ao poder, donde vislumbram a chance de concretizi-los,

. . o T1
mesmo valendo-se de expedientes que ferem a lisura das normas estabelecidas’ .

Diante de tais contingéncias, surge a necessidade de atuacdo de outro principio
fundamental, talvez o mais importante para a garantia de que sejam cumpridos todos os

demais: o principio da Moralidade.
2.2.1.3 Principio da Moralidade

A ideia de moralidade administrativa foi inicialmente introduzida no ambito do direito
através dos estudos de Maurice Hauriou, doutrinador francés que, em sua obra Précis de
Droit Administratif, reforca a concep¢ao da moral para além do aspecto comum relacionado
a conduta individual, compreendendo-a como um conjunto de regras de conduta impostas ao
agente publico, com o intuito de promover o bem comum. Nesse sentido, a Administra¢ao
Publica é vista como uma entidade orientada ndo apenas para a subordinacdo a lei, mas

2 . . .. 2
também a exercer uma determinada honestidade profissional’*.

Convém sublinhar que a expressao “honestidade profissional” desvela aqui um caréter
mais finalistico do principio da moralidade, quando verificado sob a ética da legalidade. A

essa relacdo, alids, € imputado um valor incontestavel no ordenamento juridico, porquanto

% Cf. AMARAL, Jasson. Ob. cit.

% Tese defendida pela ex-ministra Carmen Licia Antunes Rocha e o doutrinador Celso Antdnio Bandeira de Mello. MELLO, Celso A. B.
Curso de direito administrativo. 25 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008 e ROCHA, Carmen L. A. Principios Constitucionais da
Administragdo Piiblica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994.

°Cf. BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil. [Em linha]. 1988. [Consultado 22 setembro 2017]. Disponivel na World
Wide Web: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm.

" Tal ponderagdo ja havia sido feita por Ives Gandra da Silva Martins, ao avultar que se torna invidvel falar de impessoalidade sem
conjugé-la a moralidade, outro principio basilar da Administragio Piblica e que dd ao primeiro maior forga de efeito, ao fomentar condutas
mais éticas, justas e isonomicas diante do exercicio das fungdes publicas. Cf. MARTINS, Ives G. S. Os principios da moralidade publica e
da impessoalidade da Administrac@o. Boletim de Direito Administrativo, 1992, pp. 1-12.

> Cf. MOREIRA, Diogo de F., Neto. Moralidade Administrativa: do conceito 2 efetivacio. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio
de Janeiro, out./nov. 1992, vol. 190, pp. 1-44.
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qualquer ato da Administracdo Pdblica que infrinja a moralidade € passivel de anulagdo,
ratificando o papel de controle que este principio exerce como instrumento de validagcdao da

atuacdo estatal.

No Art. 5°, inciso LXXIII da Constituicdo Federal de 19887, 18-se que “qualquer
cidaddo é parte legitima para propor ac¢do popular que vise a anular ato lesivo ao
patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa
[...]”, o que sublinha a moralidade como um elemento central da Administracdo Publica,
sendo cabiveis sangdes em casos de agravo a esse principio, tal qual ao principio da

legalidade.

Ocorre, contudo, que a relacdo estabelecida entre esses principios nido goza de
consenso doutrindrio. Para alguns catedraticos, a moralidade trata-se tdo somente de parte
integrante da legalidade, ndo havendo justificativas para manté-lo como um principio
autdbnomo. Esse entendimento parte da ideia desenvolvida ao longo do tempo que sustenta a
vinculagdo da falta de moral administrativa ao desvio de poder, circunstancia caracterizada
pelo uso da méquina publica para fins impréprios, evidenciando a ocorréncia de ma-fé por
parte dos agentes envolvidos quando do desempenho de suas funcdes’*. A licitagdo é um
exemplo comum de processos muito sujeitos a incidéncia de conluios para beneficiar
determinados players. Conduta que, se comprovada, enseja intervenc¢do judicial e a anulagio
do ato. Ao agente administrativo, portanto, cabe distinguir o que estd de acordo e contra a
moralidade, optando sempre pelo que for justo, honesto, conveniente e licito, ou seja, tudo

aquilo que representa a boa-fé na sua conduta.

A boa-fé, aqui apontada, ocorre tanto subjetiva como objetivamente no ambito do
Direito administrativo. A boa-fé¢ subjetiva diz respeito ao exame das reais inteng¢des do
agente publico, averiguando o seu nivel de discernimento do que seja ou ndo licito.
Objetivamente esta relacionada ao comportamento do agente, ou seja, compreende a atitude
que gerou a quebra ou ndo da moralidade, e ndo a inten¢cdo. No intuito de resguardar o
cumprimento do principio da Moralidade, foram criados alguns mecanismos de coerc¢do das
préticas administrativas imorais, como a A¢ao Popular, a Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI), com destaque para a Ac¢do de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92), que
trouxe grandes avancos para a efetivagdo da moralidade na Administragdo Pdblica. “/...]

merece mengdo o artigo 15, inciso V, que inclui entre as hipoteses de perda ou suspensdo

7 Cf. BRASIL Ob. Cit.
™ Cf. SANTOS, Licio R. de A. Principio da Moralidade Administrativa. [Em linha]. mai. 2015. [Consultado em: 21 jan. 2018].
Disponivel na World Wide Web: https://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/9094/Principio-da-moralidade-administrativa.
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dos direitos politicos a de ‘improbidade administrativa’, nos termos do artigo 37, inciso V.
Por sua vez, o artigo V, inciso LXXIII, ampliou os casos de cabimento de agcdo popular,

. . . . . .. . w75
para incluir, entre outros, os que impliquem a moralidade administrativa™".

Observa-se que o principio da Moralidade faz-se presente de forma indissocidvel no
Direito Administrativo, constituindo uma importante ferramenta de garantia da legalidade,

por meio da qual o agente administrativo legitima suas acdes.

Importa realcar que a efetividade dos principios da Moralidade e Legalidade na
Administracao Publica depende do controle, tanto por parte da sociedade, como do préprio

Estado. Com a finalidade de favorecer essa pratica, surgiu o principio da Publicidade.
2.2.1.4 Principio da Publicidade

O principio da Publicidade possui intrinseca ligacdo com a moralidade, tendo em vista
que € fundamental tornar publicos os atos da Administracdo, de modo que se torne possivel

verificar a idoneidade dos mesmos’®.

Inegavel que todo cidaddo tem direito a informag@o sobre as decisdes tomadas por
seus representantes e servidores publicos, como bem rege a Carta Magna, em seu artigo 5°,
inciso XXXII"": “Todos tém direito a receber dos orgdos publicos informagoes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei,
sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a

seguranca da sociedade e do Estado”.

Para que a sociedade tome conhecimento dos atos da Administracdo Publica, estes
devem ser publicados e divulgados, desencadeando-se assim a sua eficacia. Sendo assim, o
principio da publicidade abrange todas as atividades desempenhadas pelo Estado, ndo
somente no que concerne a divulgacado oficial dos atos administrativos, mas, inclusive, em
relacdo a conduta interna de seus agentes. Contudo, existem excecOes para a efetivacdo da
publicidade, restri¢des originadas para salvaguardar a seguranca do Estado ou da sociedade,

preservar a intimidade das partes envolvidas ou para atender ao interesse social .

Cumpre frisar que a publicidade deve ser prestada por todos os poderes estatais:
Legislativo, Judicidrio e Executivo. Ao Legislativo cabe informar o uso dos recursos

publicos, tanto na sua propria manuten¢do quanto na concretizagdo do planejamento do

> Cf. DI PIETRO, Maria S, Z. Direito Administrativo. 22°* ed. Sio Paulo: Atlas, 2009, p. 77.

7 Cf. FERNANDES, Fldvio S. Prestacdo de contas: instrumento de transparéncia da Administragdo. [Em linha). 1997. [Consultado 12
dezembro 2017]. Disponivel na World Wide Web: https://jus.com.br/artigos/335/prestacao-de-contas.

7 Cf; BRASIL Ob. Cit.

78 Cf. MEIRELLES, Hely. L. Direito Administrativo Brasileiro. 10* ed. Sio Paulo: Malheiros, 1999.
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governo vigente. De acordo com o artigo 93, inciso IX, da Constitui¢do Federal79, ao
Judicidrio impende publicar e fundamentar todas as suas decisdes, sob a pena de nulidade do

ato, como exemplifica a ementa a seguir:

“RECURSO DE REVISTA. NULIDADE POR NEGATIVA DE PRESTACAO
JURISDICIONAL. GRATIFICACAO DE FUNCAO. REDUCAO. PARCELA CTVA NA
GRATIFICACAO. VIOLACAO DO ART. 93, INC. IX, DA CONSTITUICAO FEDERAL. A v.
decisdo deixou de apreciar o pedido do autor com relacdo a norma legal ou interna que
autorize a redugdo salarial e em relacdo a perda de fungdo, em face da Siimula n° 372 do C.
TST. Apreciou a eg. Corte Regional o tema no recurso ordindrio do reclamante, ao qual
negou provimento, por entender que a norma interna define o plus, com o fim de
complementar a remunera¢do do empregado, mas ndo delimita qualquer fundamento
acerca da redugdo, deixando, assim, de apreciar as questoes trazidas pelo reclamante que
foram objeto de embargos de declaragcdo, sem qualquer fundamentacdo ou aprecia¢do do
tema, a denotar a ofensa ao art. 93, inc. IX, da Constituicdo Federal. A apreciacdo da
prova é limitada a instdncia ordindria. Ausente a delimita¢do dos fundamentos norteadores
do decisum, resta clara a nulidade do julgado por negativa de prestacdo jurisdicional.

. . 10 80
Recurso de revista conhecido e provido”.

O poder Executivo, por sua vez, € citado explicitamente no art. 37, caput, da
Constituicio Federal de 1988"', sobre o dever da Administracdo Publica, de qualquer dos
poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, de obedecer, entre outros

principios, ao da publicidade, primando pela méxima transparéncia sobre todos os seus atos.

A Publicidade, na verdade, é subprincipio da Transparéncia Administrativa, um dos
principios gerais do Estado, o qual abarca outros dois importantes subprincipios, da
Motivacdo e da Participagdo Popular. A convergéncia desses subprincipios possibilita a
participacdo do administrado de forma mais ativa na conducdo das atividades
administrativas, sendo este, além de destinatdrio e fiscal das decisdes tomadas, um agente

. 182
colaborador do processo gerencial.®

Todos os principios abordados até aqui (Legalidade, Impessoalidade, Moralidade e

Publicidade) sdo igualmente determinantes para a Boa Administragdo publica, todavia, o

™ Cf. BRASIL. Ob. cit.

% Cf. TRIBUNAL SUPERIOR DO TRABALHO - TST. RECURSO DE REVISTA. RR108009120055150124 10800-
91.91.2005.5.15.0124. Relator: Aloysio Corréa da Veiga. DJ: 12 agosto 2009. [Em linha]. 2009 [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel
na  World Wide  Web: https://tst.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/5353549/recurso-de-revista-rr-108009120055150124-10800-
9120055150124.

$! Cf. BRASIL. Ob. cit.

82 Cf. MARTINS, Wallace P., Jr. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacdo, participacdo popular. Sio Paulo: Saraiva, 2012.



https://tst.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/5353549/recurso-de-revista-rr-108009120055150124-10800-9120055150124
https://tst.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/5353549/recurso-de-revista-rr-108009120055150124-10800-9120055150124
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papel do Estado ampliou-se, devido, em grande parte, as novas exigé€ncias sociais
decorrentes das constantes evolugdes tecnoldgicas, cientificas e organizacionais ocorridas ao
longo dos anos. A falta de capacidade de atendimento da demanda aflorou insatisfacdes em
vdrios setores da sociedade, o que fez urgir a imprescindibilidade de adotar mecanismos de
modernizacao e eficiéncia da estrutura administrativa do Estado. Dessa forma, o principio da
Eficiéncia, antes implicito entre os postulados da Carta Magna, torna-se formalmente

expresso como instrumento de otimizacao das fungdes publicas.

Para compreender como se deu esse processo, a proxima secdo se destina ao
esclarecimento do contexto em que se desenvolveu a busca pela melhoria das funcgdes
estatais, e em que medida o principio da Eficiéncia tem impactado na Administracao

Publica, perpassando pela abordagem doutrinaria a respeito do referido principio.
2.3 Principio da Eficiéncia na Administracao Piblica

As reformas da Administracdo Publica no Brasil, assim como em Portugal, trouxeram
considerdveis melhorias no que tange a gestdo e prestacdo dos servicos publicos,
incentivando, inclusive, a participacdo popular nas decisdes gerenciais. Porém, é forcoso
constatar que esses governos ainda sofrem forte influéncia do modelo hierdrquico de poder,
pautado em decisdes centralizadas, o que ndo permite alcancar avancos significativos diante

dos anseios da sociedade.

A internacionalizacdo das economias e das politicas publicas, propiciada pelo
fendmeno da globalizacdo, desencadeou grandes desafios para a Administragdo Publica, que
passou a ser bombardeada por inimeras exigéncias dessa nova configuragdo organizacional
e social. Este processo tem fomentado constantes reajustes estruturais e institucionais como
estratégia de legitimacdo da autoridade decisoria da Administragdo Publica. As reformas,
nesse sentido, constituem a principal ferramenta de conciliagdo entre as conquistas
granjeadas pelo Estado de Direito e as imposi¢des de modernizacdo da maquina publica,

ancoradas no modelo de economia privada.®

As reformas da Administracdo Publica ocorridas nos paises da Europa ocidental,
Estados Unidos e América do Sul (a exemplo do Brasil) foram especialmente
fundamentadas em trés abordagens, a saber: 1) transferéncia de competéncias do setor
publico para o privado, tanto por meio da privatizacdo da gestdo dos servicos quanto das

proprias institui¢cdes publicas, que passaram a estar somente sujeitas ao controle estatal; 2)

8 Cf. CARAPETO, Carlos e FONSECA, Fitima. Administrag¢do Piiblica: Modernizagdo, Qualidade e Inovagdo. Lisboa: Silabo, 2005.
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adocdo de politicas de racionalizacdo de recursos financeiros e humanos em prol do aumento
da produtividade da Administragdao Publica; 3) busca pela inovagdo nas praticas de gestdao

publica, no intuito de atingir maior eficiéncia nos resultados.

Essas diretrizes tiveram forte influéncia do colapso sofrido pelo modelo burocrético e
da consequente ascensdo do sistema de gestdo gerencial, designando a busca por resolucdes
para os problemas estatais por meio de duas vertentes relacionadas ao setor privado: a
adocdo de formas juridico-privadas de organizacdo e funcionalismo da Administracio
Publica, e importacdo de técnicas e conceitos de gestdo e avaliacdo de resultados das
empresas privadas. Nesse enfoque, a Administracdo Publica brasileira passou a incorporar
os conceitos do sistema de gestdo pela qualidade total como mecanismo de implementagao

. . .. PO 84
de novas diretrizes para o desempenho das atividades publicas™".

O culto ao privado provém do conceito da “New Public Management”™, donde se
equipara a Administracdo Pdblica a uma empresa e o cidaddo ao seu cliente. Na l6gica de
mercado, o centro das ambicdes organizacionais € o cliente, a quem sdo direcionadas todas
as estratégias, visando sua satisfacdo e fidelizacdo. Seguindo essa premissa, o Estado tem o
dever de criar mecanismos de satisfagdo das expectativas da populagdo, primando pela
qualidade dos servigos prestados e pela garantia do bem-estar social, com méaxima presteza e
eficiéncia™.

Vale explicar que esse ordenamento tem suporte na ideia de que o mercado, por sua
natureza competitiva e capitalista, foi impulsionado ao longo do tempo a otimizar processos
e estratégias produtivas e gerenciais, visando alcangar resultados superiores. As praticas da
melhoria continua, avaliacdo de desempenho, contratacdo por competéncia, entre outras,
tornaram-se modelos de priticas da Boa Administracdo, reverberando positivamente na

Administragdo Publica.

A concessao dos direitos de exploracao e execucdo dos servigos publicos para o setor
privado teve como pretensdo maior a busca pela eficiéncia como soluc@o para os problemas
gerados pela estrutura complexa e burocratizada da Administracdo Piblica®’. Nesse fito, a

. ~ 88 . 4. .. . en . . .
concretizagdo ~ juridica do principio da Eficiéncia, realizada por meio da Emenda

%Cf. AUGER, Jacques. Réforme de 1’administration publique: Suéde. Coup d’oeil, 1998, vol. 4, n°® 2.

8585 Teoria que defende a incorporacdo de principios do setor privado na gestdo pblica, o que possibilita maior margem de atuagio ao
agente publico, tendo, por contrapeso, um controle gerencial mais incisivo por parte do Estado. ESTORNINHO, Maria J. Requiem pelo
contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 2003.

8 Cf. ESTORNINHO, Maria J. A fuga para o Direito Privado. Coimbra: Almedina, 1999.

87 Cf. GONCALVES, Pedro C. Entidades privadas com poderes piiblicos. Coimbra: Almedina, 2005.

% Eros Roberto Grau explica que “a concretizagdo implica um caminhar do texto da norma para a norma concreta (norma juridica), que
ndo € ainda, todavia, o destino a ser alcangado; a concretizagdo somente se realiza em sua plenitude no passo seguinte, quando é definida a
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Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, e expressa no caput do artigo 37, da CF/88,
tornou-se um passo decisivo rumo ao processo de modernizacdo e efetividade da maquina
publica. Os principios celebrados no artigo 37 da CF/88 (Legalidade, Impessoalidade,
Moralidade e Publicidade), em comunhdo com o principio da Eficiéncia, tornaram-se os
parametros da Boa Administracio, da mesma forma com que o0s principios da
Imparcialidade, Igualdade e Justica Social tornaram-se instrumentos de racionalizacdo da

atividade administrativa portuguesa® .

O dever de Boa Administracio tem raizes na doutrina italiana’, sendo positivado no
Brasil por meio da Lei 200/67, a qual designa que toda atividade proveniente do poder
Executivo deva ser submetida ao controle de resultados e a exigibilidade da eficiéncia
administrativa, dando €nfase a meritocracia e aos mecanismos de penalizagdo dos agentes
publicos comprovadamente incompetentes e desidiosos. A premissa implica a
responsabilidade que cabe ao agente publico de agir com presteza, proficiéncia e alta
rentabilidade no desempenho de suas funcdes, valendo-se de todos os expedientes legais e

possiveis para promover a materializacao das aspiragdes sociais.

A Carta Constitucional portuguesa de 1976, em seu artigo 267°, n° 1, explicita a
necessidade da desburocratizacdo estatal como mecanismo de implementacdo da qualidade
na Administracdo Pdblica, demonstrando, em seguida (n° 2), a preocupacdo com a conexao
entre os processos de descentralizacdo e desconcentracdo das competéncias estatais € o
principio da unidade de acdo da Administragdo Publica, o qual responde pelo controle
administrativo, designadamente a tutela e a superintendéncia, e os poderes de direcdo. Ja o
principio da Eficiéncia encontra respaldo no artigo 81°, letra ¢, da Constitui¢ao da Reptblica
Portuguesa, no qual estd evidenciado que o Estado tem como prioridade garantir o amplo
aproveitamento dos recursos produtivos, primando pela eficiéncia do setor publico. O artigo
10° do Coddigo de Procedimento Administrativo, de 1991, também orienta o uso da
desburocratizacdo e eficiéncia como instrumentos precipuos a toda e qualquer atividade

. . 1
administrativa’’.

[...] o principio da eficiéncia tem por caracteristica disciplinar a atividade administrativa
nos seus resultados e ndo apenas na sua consisténcia interna (legalidade estrita,

moralidade, impessoalidade). Por assim dizer, é um principio para fora e ndo para dentro.

norma decisdo, apta a dar solugdo ao conflito que consubstancia o caso concreto”. Cf. GRAU, Eros R. Ensaio e discurso sobre
interpretagdo/aplicagdo do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 19.

% Cf. Batista, Onorio Alves, Jr. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2012.

% Expressio consagrada no direito italiano por Guido Falzone.

! Cf. OTERO, Paulo. Conceito e fundamento da hierarquia administrativa. Coimbra: Ed.Coimbra, 1992.
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Nao é um principio condi¢cdo, mas um principio fim, isto é, ndo impoe apenas limites
(condigdo formal de competéncia), mas impée resultados (condi¢do material de atuagdo).
Por seu intermédio, a atividade administrativa continua submetida a legalidade, muito
mais, porém, a legalidade enquanto relagdo solidaria entre meios e fins e pela qual se
responsabiliza o administrador. o2

O novo Cédigo de Procedimentos Administrativos Portugués®

, implementado pelo
Decreto-Lei n® 4/2015, de 7 de janeiro, dispde, em seu artigo 5°, sobre o principio da Boa
Administracdo, no qual determina que a Administracdo Publica deve ser eficiente na
prossecugdo do interesse puiblico, deve-se reger por critérios de economicidade e deve agir
com rapidez. Pelo lado da eficiéncia, ficam proibidas na atividade administrativa a culpa
grave, o dolo, o erro indesculpdvel, a corrup¢do, as medidas impertinentes, iniiteis ou
dilatérias, assim como se impde que na atividade administrativa os meios se adequem aos
fins. Pelo lado da economicidade, estd-se a dizer que a Administragcdo tem de ser poupada
ao gastar dinheiro dos contribuintes. Por celeridade, quer-se significar que o interesse
publico exige que a sua prossecucdo seja o mais rdpida possz’ve194. Ressalta-se que o
CPA/2015 néo se posiciona em relacdo a defini¢do da Boa Administracdo como um dever,
como o faz o Direito italiano, ou um direito dos cidadaos, como designa a Carta dos Direitos

Fundamentais da Unido Europeia, em seu artigo 41°.

7z

Pode-se arguir que a Eficiéncia € um principio que impulsiona a Administracao
Publica a agir de forma otimizada, com vistas a obter resultados superiores dentro dos
interesses publicos, adequando os meios necessdrios aos fins que se pretende conceber.

Dessa forma, exige tanto o uso maximo dos recursos existentes, quanto um resultado

%2 Cf. FERRAZ, Tércio S., Jr. Como regular as Agéncias Reguladoras? Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico, Salvador,
fev./mar./abr. 2009, vol. 17, n° 10, p.10.

% 0 novo Cédigo de Procedimentos Administrativos é resultado da revisdo do antigo CPA de 1991, realiza por iniciativa do Governo, em
2012, por meio de uma comissdo composta por importantes juristas e doutrinadores do Direito portugués, entre os quais os professores
Sérvulo Correia, Rui Machete, Vieira de Andrade, entre outros. A comissdo entregou, em julho de 2013, o Anteprojeto de Revisdo a
Ministra da Justica, que posteriormente foi submetido a debate publico, por um periodo que se estendeu por quatro meses. O CPA foi entdo
autorizado por lei, com algumas inclusdes e alteracdes realizadas pelo Governo, entrando em vigor no dia 8 de abril de 2015. As alteragoes
no Codigo foram muitas e profunda. Numa palavra, o novo CPA é muito diferente do anterior, de tal modo, que o Governo, no Predmbulo
por si redigido para o Codigo, deixou dito, de modo enfatico, que estamos perante um “novo” Codigo. Cf. QUADROS, Fausto. A revisao
do Cdédigo de Procedimentos Administrativos: principais inovacdes. In: O novo Cédigo de Procedimentos Administrativos. Conferéncias
do CEJ 2014-2015. Coimbra: Centro de Estudos Judicidrios- CEJ, 2016, p. 9-30. Os fatores que motivaram a revisdo foram: a) as revisoes
da Constitui¢do da Repuiblica levadas a cabo desde a entrada em vigor do CPA de 1991; b) as inovagdes atendiveis da demais legislagdo
ordindria que se entrecruza com o CPA (por exemplo, a Lei da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e das demais Entidades
Publicas e o Codigo dos Contratos Piiblicos); c) as lacunas do Cédigo anterior (por exemplo, a omissdo de referéncia a Administragcdo
eletronica e a auséncia de definicdo do regime substantivo dos regulamentos); d) os contributos da doutrina e da jurisprudéncia
administrativas que entretanto se tinham acumulado (por exemplo, em matéria de invalidade e revogagdo do ato administrativo); e) os
ensinamentos do Direito Comparado, concretamente dos Direitos alemdo e italiano (por exemplo, em matéria de Administracdo
eletronica, de auxilio administrativo e de conferéncias procedimentais); f) as exigéncias que o Direito da Unido Europeia coloca ao
procedimento administrativo portugués, por forga, tanto dos Tratados, como do seu Direito derivado, como, sobretudo, da jurisprudéncia
do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) que obriga os Estados membros, inclusive a Administragdo Publica e os tribunais
nacionais (por exemplo, em matéria de revogagdo de atos administrativos constitutivos de direitos e de responsabilidade extracontratual
da Administragdo). Cf. QUADROS, Fausto. A revisdo do Cddigo de Procedimentos Administrativos: principais inovagdes. In: O novo
Cddigo de Procedimentos Administrativos. Conferéncias do CEJ 2014-2015. Coimbra: Centro de Estudos Judicidrios- CEJ, 2016, p. 13-
14.

* Cf. QUADROS, Fausto. Ob. cit., p. 16.
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quantitativa e qualitativamente proeminente no que diz respeito ao atendimento das

necessidades daqueles que dependem dos servigos publicos.

O principio da Eficiéncia pode ser interpretado sob duas perspectivas: a primeira
voltada ao comportamento do agente publico e a segunda, a estrutura, organizacdo e
disciplina da Administracdo Publica, sendo ambos responsdveis pela otimizacdo dos
resultados da gestdo publica. “O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois
aspectos: pode ser considerado em relacdo ao modo de atuagdo do agente piiblico, do qual
se espera o melhor desempenho possivel de suas atribuicoes, para lograr os melhores
resultados; e em relagdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administragdo
Publica, também com o mesmo objetivo de alcancar melhores resultados na prestacdo do

. 11 95
servigo publico”.

No propésito de tornar-se efetivo na amplitude da Administracdo Publica, o principio

juridico da Eficiéncia passou a desmembrar-se em subprincipios, assim definidos™:

1. Universalidade dos resultados - determina que ndo deva haver favoritismo ou
discriminacao na prestacdo do servico publico;

2. Produtividade - determina a racionalizacdo no uso dos recursos da Administracao
publica;

3. Economicidade - determina a otimiza¢do do capital e o estabelecimento de tarifas
acessiveis para os servigos publicos;

4. Qualidade - determina a melhoria dos resultados sob a perspectiva do cliente;

5. Celeridade e presteza- determina que o agente publico deva primar pelo atendimento
adequado e rapido das necessidades do usudrio;

6. Continuidade dos servigos - determina a busca ininterrupta e perene do bem-estar do
cidadao;

7. Desburocratizacdo - determina que devam ser abolidas as praticas morosas e longas
nos procedimentos administrativos e as infraestruturas desnecessariamente
complexas. Também orienta a descentralizacdo e desconcentracdo politica e
administrativa, € a ampliacdo dos limites discriciondrios nas decisdes gerenciais,

favorecendo o aumento do controle administrativo.

Discute-se, todavia, que o atingimento da efici€éncia nas atividades administrativas nao

representa a garantia de conquista dos resultados pretensos pela Administracdo Publica.

> Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 18* ed. Sio Paulo: Atlas, 2005, p. 84.
% Cf. BATISTA, Onofre. A. Jr. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2012.
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Ocorre que, muitas vezes, a falta de distin¢do entre o que sejam eficiéncia e eficécia,
expressoes usuais do ambito da administracdo privada e hodiernamente adotadas pela
administracao publica, leva a uma interpretacdo equivocada do que compreende cada uma
dessas vertentes da qualidade administrativa, comprometendo a percep¢ao dos resultados

alcancados, o que torna oportuna uma breve elucidagdao das mesmas.
2.3.1 Eficiéncia e Eficdcia na Administracdo Publica

Os termos ‘eficiéncia’ e ‘eficacia’ sao provenientes da dindmica organizacional
privada, na qual se persegue o melhor resultado possivel com o menor uso dos recursos, ou,
em uma definicdo simplista: fazer mais com menos. Nesse sentido, a eficiéncia engloba os
métodos utilizados para conquistar o que se planeja, enquanto a eficicia representa o

alcance, de fato, desses objetivos.

A eficiéncia representa a relacdo entre os custos e os beneficios envolvidos no
exercicio de uma atividade, designando a melhor maneira de efetuar os processos cabiveis,
visando 2 racionalizacio dos recursos’ . Vale esclarecer que ser eficiente ndo significa
necessariamente ser eficaz, e vice-versa. No ambito administrativo privado, uma
organizacdo € eficiente quando consegue obter o volume de produgdo pretendido com o

menor gasto de insumos, e € eficaz quando atinge a meta estabelecida, ndo importando

necessariamente se € feito o menor uso dos recursos.

Quando se faz uma avaliacdo sobre qual dessas grandezas possui maior relevancia
para o desempenho de um administrador, tende-se a crer que a eficicia seja mais
significativa, considerando que um gestor eficaz saberd escolher os métodos certos para
alcancar os objetivos estabelecidos, possibilitando a eficiéncia dos processos’". Sendo assim,
percebe-se clara a relag@o entre as grandezas, descartando-se, contudo, que haja dependéncia

entre as mesmas.

No ambito da Administragdo Publica, ndo ha distincdo que mereca nota no que diz
respeito a finalidade das grandezas abordadas: a eficdcia, nesse contexto, também se detém
ao atingimento dos resultados, e a eficiéncia, aos meios de alcan¢d-los com menor dispéndio

dos recursos (publicos), o que permite maximizar o que fora planejadogg.

Pode-se dizer que a diferenga maior entre os ambitos publico e privado, nesse aspecto,

se impde no alcance dos resultados, pois as a¢des publicas, especialmente da esfera federal,

7 Cf. CHIAVENATO, Idalberto. Recursos humanos na Empresa: pessoas, organizacées e sistemas. 3* ed. Sdo Paulo: Atlas, 1994.
% Cf. STONER, James A. F.e FREEMAN, R. Edward. Administragdo. Rio de Janeiro: Prentice-Hall, 1995, p. 136-239.
% Cf. TORRES, Marcelo D. F. Estado, democracia e administra¢@o publica no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004.
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possuem grande abrangéncia, consequentemente seus efeitos atingem avultadas propor¢des,

principalmente em se tratando de servicos essenciais e exclusivos do Estado.

No direito portugués, a relacdo entre eficiéncia e eficdcia se apoia no plano legal. A
eficdcia se estabelece como um principio juridico, consagrado no art. 267°, n° 2, em que se
determina que a utilizacdo da descentralizacdo e desconcentracdo administrativa ndo deva
causar prejuizo a eficidcia dos Orgdos estatais. Deste postulado, advém o principio da
eficiéncia, promulgado pelo Decreto-lei n° 442, de 15 de novembro de 1991 e disposto no

art. 10° do Cédigo de Procedimento Administrativo'™.

Convém ressaltar, todavia, que as terminologias “eficiéncia e eficdcia” acabam
gerando certa confusdo na doutrina portuguesa. Para alguns doutrinadores, os termos
possuem interpretacdes distintas. Uns acreditam que a eficicia ndo pode ser confundida com
a simples consecucdo de normas e atos juridicos, tampouco com a eficiéncia refletida na

. N ) . . 101
racionalizacdo dos recursos; outros tantos os consideram termos equipolentes .
Interpretacdo também comumente defendida na bibliografia brasileira, como é possivel

verificar no diciondrio Aurélio Buarque de Holanda, no qual, de fato, sdo tratados como

sindnimos.

A Constituicao espanhola de 1978, em seu artigo 103.1, também enquadra a efic4cia
como um dos principios fundamentais da Administracdo Pudblica, sendo o principio da
eficiéncia apenas seu viés de efetivacdo. [...] os principios de hierarquia, descentralizacdo,
desconcentragdo e coordenagdo, também referidos no mencionado preceptivo [art. 103.1 da
CF/1978], ndo sdo nada caso ndo se projetem em direcdo a finalidade a alcangar, qual seja
uma atuacdo eficaz da Administracdo. [...] o principio da eficdcia seria o objetivo a ser

. L . . oo 102
perseguido, enquanto os demais ndo passam dos meios com os quais aquele serd obtido.

Na doutrina argentina, os termos eficédcia e eficiéncia sio tidos como equivalentes, e
representam os mais recentes valores do direito contemporaneo, os quais exprimem 0S
anseios da sociedade em abolir definitivamente o modelo administrativo ineficiente e
burocratico de outrora. Além das interpretacdes gerais extraidas da Constituicdo Federal, a
Lei 19.549, de 3 de abril de 1972, a qual disciplina as atividades administrativas, traz entre

A . - o ~ 103
seus tramites a imposicdo da eficécia a toda a¢do do Estado ™.

1% Cf. MONCADA, Luis S. C. Direito Piblico e eficédcia. In: Estudos de Direito Piiblico. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 171.

' Cf. BOTELHO, José M. S., ESTEVES, Américo J. P., PINHO, José C. Cédigo do Procedimento Administrativo anotado - comentado -
Jjurisprudéncia. 2* ed. Coimbra: Almedina, 1992.

192 TREVIJANO, Ernesto G. Constitucion espaiiola. Sinopsis articulo 103. [Em linha]. Diciembre 2003. [Mayo 2017]. [Consultado 22
janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web: http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=103&tipo=2.
193 Cf. DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 5* ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996.
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Na prépria Constituicdo brasileira verifica-se a distincdo entre os termos eficicia e
eficiéncia, quando, em seu artigo 74 — o qual define o sistema de controle interno integrado
entre os trés poderes — enfatiza que se deva [...] comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia da gestdo orcamentdria, [.]"% O que leva ao
questionamento sobre a elevacdo da eficiéncia a magnitude de principio fundamental e a
eficdcia ndo, sendo que aquele trata tdo somente dos meios e este dos fins, ambos
necessdrios ao dever da Boa Administragdo. Sobre essa discussdo, alguns doutrinadores'®
defendem que o legislador, ao delinear o principio da Eficiéncia, estaria querendo englobar
em sua abrangéncia também a eficdcia, compreendendo que sejam termos afins e

complementares. Quanto ao artigo 74, por se tratar do controle interno estatal, sofreu muita

influéncia da seara administrativa, o que justificaria a distin¢@o entre os termos.

Embora sejam conceitos parecidos, pode-se arguir que a eficiéncia e eficdcia possuem
particularidades distintivas na gestdo publica e privada, caracteristicas essas que se somam
no propdsito de tornar a Administracdo mais transparente, célere, organizada, produtiva,

economicamente racional e proba.

Alguns representantes do Direito administrativo'®, contudo, alertam para os Obices a
aplicabilidade do principio da Eficiéncia na Administracdo Publica, especialmente quando
confrontado com os demais principios fundamentais, donde se destaca a controversa relagao

com o principio da Legalidade.
2.3.2 Eficiéncia versus Legalidade

Sabe-se que o Estado ndo possui recursos suficientes para atender a todas as demandas
sociais, mormente em meio aos constantes desvios do patrimonio publico, realizados por
aqueles que deveriam geri-lo com responsabilidade e idoneidade. Desse modo, tornou-se
crucial buscar meios de utilizar os recursos disponiveis de forma mais econdmica e efetiva,
visando a consecucao dos interesses dos cidaddos. Assim sendo, a efici€ncia conquistou o
status de principio basilar da Administracdo Puablica, juntamente com a Legalidade,
Moralidade, Impessoalidade e Publicidade. Todavia, a pratica administrativa por vezes

coloca em xeque essa relacdo, que, a priori, deve ser harmoniosa.

1% Cf. BRASIL. Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil. [Em linha]. 1988. [Consultado 22 setembro 2017]. Disponivel na World
Wide Web: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm.

19 Concepgdo defendida por doutrinadores como Alexandre Moraes e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, expoentes do Direito administrativo
brasileiro.

1% Celso Antdénio Bandeira de Mello e Licia Valle Figueiredo sdo alguns dos defensores da frgil aplicabilidade da eficiéncia na
Administracdo Publica. Bandeira de Mello tem um parecer critico sobre a aplicag@o da eficiéncia na Administracdo Publica, apesar de
concordar que seja algo de valor incontestdvel, o doutrinador acredita que juridicamente se trata apenas de um adereco acoplado ao artigo
37, sem competéncia fatica. Cf. MELLO, Celso A. B. Curso de direito administrativo. 25% ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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O principio da Eficiéncia foi instituido para agregar-se aos demais, € nao sobrepor-se a
eles, especialmente ao da Legalidade, sob pena de causar prejuizos, tanto a seguranca
juridica quanto ao préprio Estado de Direito'”’. Contudo, cabe observar que a adequada
atuacdo da eficiéncia, em algumas circunstincias, torna-se limitada pela legislacdo. O
administrador acaba tendo restringida a sua discricionariedade, ficando engessado diante de
decisdes que implicam na flexibilidade da Lei em prol da maximizacdo dos resultados da

acdo publica.

A discussdo € complexa, pois a Legalidade constitui a base de todo ordenamento
juridico-administrativo, na qual estdo delineadas as regras a que estdo sujeitos 0os agentes
publicos, as quais sdo responsdveis pelo embargue de quaisquer desvios de conduta e
finalidade da agdo estatal. Sem a rigida obediéncia a essas normas, corre-se o risco de
corromper a estabilidade das relagdes juridicas, comprometendo a lisura da gestdo publica,
como também impossibilitando a garantia minima desejdvel de certeza e previsibilidade no

gerenciamento da dindmica social.

Para conceber como se desenvolve o conflito na relagdo entre os principios em
questdo, faz-se pertinente recorrer aos critérios de eficiéncia contemplados na ciéncia
socioecondmica, na qual o termo relaciona-se com a maximizac¢do do aproveitamento das

riquezas e do bem-estar social.

No ambito da Economia, a eficiéncia compreende a andlise do custo-beneficio de
determinada decisdo frente aos seus dispéndios e resultados, ou seja, refere-se a comparagao
feita entre os beneficios e custos econdmicos e sociais de cada escolha. Para o exercicio
desse exame, utiliza-se o que se denomina de Eficiéncia de Pareto, preceito este
transportado para o &mbito do Direito como instrumento capaz de aferir a aplicabilidade de
uma norma. No caso, para que uma nova norma atinja a Eficiéncia de Pareto’®, esta deve se
conjecturar de tal forma que o produto resultante seja superior ao status quo ante, sem que
nenhum dos agentes socioecondmicos envolvidos sofra perdas. Em outras palavras, os
recursos normativos devem ser organizados de modo que nenhuma reformulacio seja capaz
de melhorar o bem-estar de alguém sem prejudicar o de outrem. Nessa configuracdo,

qualquer mudanca proposta dificilmente obterd aquiescéncia, tendo em conta que, para isso,

197 Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 18* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005.
1% Teoria criada pelo economista e sociGlogo italiano Vilfredo Pareto.
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os “ganhadores” devem expressamente compensar os “perdedores”. Sem o cumprimento

A s PR ~ 1
dessa exigéncia, estes Ultimos podem vetar a alteracdo proposta .

No ordenamento juridico, sdo poucos os casos em que as decisdes tomadas resultam
em beneficios para todos os envolvidos, o que acaba evidenciando que uma sentenga judicial
ndo se encaixa na teoria da Eficiéncia de Pareto. Destarte, ao tratar de politicas publicas, a
teoria econdmica buscou superar os obsticulos verificados quando da utilizacdo da
Eficiéncia de Pareto com a adocao de outro critério: o da Eficiéncia de Kaldor-Hicks. Esse
conceito determina que possam existir “ganhos sociais maiores do que perdas individuais
globais, por meio de um sistema de compensacdo social.”*'* O que significa dizer que, em
qualquer alteracdo existem ganhadores e perdedores, sendo aceitdvel somente que o ganho
total seja superior a perda total para que se considere eficiente essa modificacdo, ou seja, a

mudanca € vélida se os beneficios ultrapassarem os custos empreendidos.

A partir do conceito exposto, pode-se deduzir que uma lei s6 € eficiente quando as
benesses alcancadas pela mesma superam os custos impostos pela sua aplicacdo, sendo estes
gastos os minimos possiveis. Por conseguinte, a norma juridica, ao perseguir a eficiéncia,
deve privilegiar a criagdo de incentivos de tal maneira que ndo impliquem em desperdicios

de recursos.

Impende acentuar que o ideal, no que tange a relacdo tipica entre a efici€éncia e a
legalidade, € que estes principios estejam justapostos, tanto no processo de elaboracdo da
norma, quanto da sua aplicacdo prética (notadamente na incidéncia de atos discriciondrios).
Nesse sentido, o legislador e o administrador devem for¢cosamente escolher a alternativa
mais eficiente, tanto no aspecto objetivo, considerando o contetido dos beneficios e custos,
quanto no aspecto subjetivo, avaliando os sujeitos sobre os quais recaem os efeitos da
norma. Entretanto, no cotidiano da prdtica administrativa, ocorrem situacdes que fogem ao
modelo 6timo, chamadas de intera¢Oes atipicas entre os principios, nas quais o administrador
se v€ diante de alternativas conflitantes, em que a op¢do administrativa ndo se mostra a mais
eficiente para a consecu¢do do interesse publico. A partir desse cendrio, evidenciam-se duas
configuragdes abarcadas pelo Direito administrativo: 1) quando a escolha supostamente

ineficiente é também ilegal; e 2) quando a escolha ineficiente € legal. HL

1 MENEGUIN, Fernando B., SANTOS, Pedro Felipe de O. Hd incompatibilidade entre eficiéncia e legalidade? [Em linha]. Agosto
2013. [Consultado 22 janeiro 2018]. Brasilia: Niicleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa - CONLEG Senado. [Texto para
discussdo n° 133]. Disponivel na World Wide Web: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-
legislativos/homeestudoslegislativos.

""" BOTELHO, Martinho M. A eficiéncia e o efeito Kaldor-Hicks: a questio da compensacio social. Revista de Direito, Economia e
Desenvolvimento Sustentdvel. ISSN: 2526-0057. Brasilia, vol. 2, n° 1, 2016, p. 31.

'"' Cf. MENEGUIN, Fernando B., SANTOS, Pedro Felipe de O. Ob. cit.



49

Nas circunstancias em que a opcao ineficiente ¢ também um ato ilegal, a solugdo é
simples, visto que ndo restam dividas sobre a pertinéncia da interven¢do judicial no sentido
de tornar nulo o ato administrativo impugnado e reestabelecer o status legal, visto que,
conforme o Principio da Legalidade, nenhuma agdo estatal pode fugir ao fim que a lei
determina. Nesses casos, a interacdo atipica ndo ¢é analisada pelo viés da eficiéncia
administrativa, mas certamente pela legalidade. Sendo assim, a transgressdo a norma implica
em agravo ao administrado, presumidamente ineficiente. Como exemplo pode-se citar os

casos de inobservancia dos prazos legais da Administracdo Publica para emitir decisdes em

processos administrativos .

N

Quando a opg¢ao € legal, contudo seu cumprimento traz prejuizos a eficiéncia da
Administragdo Publica, tem-se uma situacdo mais complexa, em que o Poder Judicidrio
tende, excepcionalmente, a mitigar a submissdo a rigidez legal, em favor de um desfecho
que possibilite a otimizacdo dos resultados, aumentando os beneficios e reduzindo custos,

. A1 . 113 o
tanto para a gestdo publica, quanto para seus administrados . Um exemplo dessa situacio
se verifica comumente em casos de licenciamento de importagcdo ou exportacdo de produtos

s s 114 Arant ~
perecivelis ou mesmo em tramites de posse € nomeagao de aprovados cm concursos

12 «“AGRAVO LEGAL. MANDADO DE SEGURANCA. CONCLUSAO DE AUDITORIA DE VALORES DEVIDOS ENTRE A DATA DO
REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO E A CONCESSAO EFETIVA DO BENEFICIO. DEMORA INJUSTIFICADA DA
ADMINISTRACAO. VIOLACAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA E DA RAZOAVEL DURACAO
DO PROCESSO. CARATER ALIMENTAR DO BENEFICIO. VIOLACAO A DIREITO LIQUIDO E CERTO DO AUTOR. OCORRENCIA.
MANDADO DE SEGURANCA. VIA INADEQUADA PARA A COBRANCA DE VALORES EM ATRASO. SUMULA N° 269 DO E. STF.
AGRAVO LEGAL DESPROVIDO. - O mandado de seguranca é agdo de cunho constitucional que tem por objeto a protecdo de direito
liquido e certo, lesado ou ameacado de lesdo, por ato ou omissdo de autoridade piiblica ou agente de pessoa juridica no exercicio de
atribuigcdes do Poder Piiblico. - Cuida-se, in casu, de conduta tida como ilegal de autoridade piiblica, qual seja, a do Gerente Regional do
Instituto Nacional do Seguro Social - INSS - SP consistente na morosidade administrativa para a conclusdo da auditoria dos valores
devidos entre a data do requerimento administrativo iniciado em 12.09.2003 e a data da concessdo do beneficio de aposentadoria, em
28.02.2005, ndo ocorrendo qualquer justificacdo plausivel, em ofensa aos principios constitucionais e administrativos da moralidade,
eficiéncia, continuidade do servigo publico e razoabilidade. - A injustificada demora para concluir a auditoria referente aos valores
devidos pelo INSS entre a data do requerimento administrativo e a data da concessdo do beneficio de aposentadoria (NB n°
42/130.736.735-3), caracteriza situa¢do de omissdo que violou direito liquido e certo do impetrante ao pagamento dos proventos mensais
atrasados, maculando, principalmente, o principio da eficiéncia da administragcdo piiblica contido no caput do artigo 37 da Constitui¢do
Federal. - O principio da eficiéncia, introduzido no ordenamento juridico pela Emenda Constitucional n° 19/98, representa o que hd de
mais moderno em termos de legislagdo atinente a fungdo publica, preconizando que a atividade administrativa deve ser exercida com
presteza e ao menor custo. - Consigne-se, por oportuno, que o beneficio previdencidrio de aposentadoria possui inquestiondvel cardter
alimentar, sendo certo que a morosidade administrativa - ndo encontra qualquer respaldo no ordenamento juridico, constituindo
verdadeira afronta aos prefalados principios administrativos que regem a atividade administrativa. - De todo o exposto e, tendo em vista
ainda que a Constituicdo da Repiiblica prevé o direito do segurado a prestagdo do servigo previdencidrio (artigos 6° e 201), ndo merece
prosperar a conduta da Administragdo, a ensejar, em iultima andlise, que o direito dos administrados fique subordinado ao arbitrio do
administrador. - Ademais, hd que se observar o principio da razodvel duragdo do processo, disposto no inciso LXXVIII (acrescentado
pela Emenda Constitucional n® 45, de 8 de dezembro de 2004), sem descurar, contudo, dos principios do devido processo legal, do
contraditorio e ampla defesa, contidos nos incisos LIV e LV, ambos do artigo 5° da Constitui¢do Federal. - Desta feita, evidenciada a
demora para conclusdo da auditagem, resta patente a ilegalidade - por omissdo - da autoridade publica, a ferir o direito liquido e certo
do Impetrante. - Contudo a cobranga dos valores atrasados ndo pode ser deferida em sede de Mandado de Seguranca. - Com efeito, o
mandamus ndo se presta para fins de pagamento de parcelas devidas anteriormente a sua propositura, a teor do que a Sumula n° 269, do
E. Supremo Tribunal Federal. - Agravo legal desprovido”. Cf. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL -TRF-3 - AMS: 6754 SP 0006754-
38.2005.4.03.6183, Relator: juiz convocado Helio Nogueira, DJ: 03 setembro 2012, Sétima Turma. [Em linha]. [Consultado 28 janeiro
2018]. Disponivel na World Wide Web: https:/trf-3.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/22374732/apelacao-civel-ams-6754-sp-0006754-
3820054036183-trf3.

!> Cf. MENEGUIN, Fernando B., SANTOS, Pedro Felipe de O. Ob. cit., p. 10.

14 “ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. GREVE DE SERVIDORES. SERVICO DE SANIDADE VEGETAL DA
DELEGACIA FEDERAL DO MINISTERIO DA AGRICULTURA. COMPROVACAO DA RECUSA NO DESEMBARACO. LIBERACAO
DE MERCADORIAS IMPORTADAS. PERECIBILIDADE DOS PRODUTOS. NECESSIDADE DA PRESENCA DE PLENAS
CONDICOES SANITARIAS. EQUILIBRIO ENTRE OS DIREITOS ENVOLVIDOS. SEGURANCA CONCEDIDA. APELACAO E
REMESSA OFICIAL IMPROVIDAS. I - Comprovada a recusa em se proceder ao desembaraco aduaneiro, na medida em que uma das



https://trf-3.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/22374732/apelacao-civel-ams-6754-sp-0006754-3820054036183-trf3
https://trf-3.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/22374732/apelacao-civel-ams-6754-sp-0006754-3820054036183-trf3
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publicos, em que a Administracdo Publica excede em formalidades que prejudicam a

finalidade do processo em tratativa'".

O dilema entre a legalidade e a eficiéncia também ja foi abordado pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) em alguns acérdios que tratavam da aplicacdo de recursos publicos.
Os julgados demonstraram que houve predilecio pela flexibilizacdo do principio da
legalidade quando a finalidade era obter maior retorno dos investimentos em favor da

sociedade, o que se percebe ser uma tendéncia para casos similares.

Exemplificando essa assertiva, cita-se a Lei n® 8.666, de 1993, artigo 38, pardgrafo
Unico, no qual estd especificado que “as minutas de editais de licitacdo, bem como as dos
contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas
por assessoria juridica da Administragéio”lm. Ainda que de entendimento do TCU que
assim se cumprisse nos casos citados, na busca pela economicidade dos recursos financeiros,
de pessoal e materiais utilizados nos devidos processos, o Plendrio TCU admitiu, através do
Acérdio n° 392, de 2006'"", a adocdo de minutas padronizadas de editais e contratos, sem a

exigéncia de averiguacio de todos estes pela assessoria juridica.

Tanto o Poder judicidrio quanto o Tribunal de Contas da Unido contemplam a
possibilidade de afastamento pontual das normas que se mostrem ineficientes ao interesse

publico, desde que seja garantido que: a) ndo haja prejuizo ao erdrio; b) ndo seja maculada a

Autoridades Impetradas em suas informagées atestou a ocorréncia da greve. Il - Considerando o entendimento do Egrégio Supremo
Tribunal Federal, no julgamento do Mandado de Injuncdo n. 670/ES, aos servidores puiblicos civis aplica-se a Lei n. 7.783/89, pelo que,
conquanto o direito de greve seja uma garantia constitucional, assegurada inclusive aos servidores puiblicos, deve ser exercido nos termos
e nos limites da lei, devendo ser mantidos os servigos essenciais, de forma a ndo prejudicar os direitos dos demais cidaddos. 1II - A greve
dos engenheiros agronomos do Servigo de Sanidade Vegetal da Delegacia Federal do Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da
Reforma Agrdria do Estado de Sdo Paulo/SP ndo pode prejudicar a liberagdo de mercadorias pereciveis, porquanto essa descontinuidade
do servigo pode trazer prejuizos irrepardveis ao particular. 1V - Observancia do equilibrio entre os interesses envolvidos, quais sejam, o
perecimento da mercadoria importada (péssegos frescos), de um lado, e a necessidade de que elas estivessem em plenas condi¢oes
sanitdrias, de outro. V - Apelagdo e Remessa Oficial improvida.”. Cf. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL-3 - AMS: 38467 SP
96.03.038467-4, Relator: Desembargadora Federal Regina Costa, DJ: 10 setembro 2009, Sexta Turma. [Em linha]. [Consultado 28 janeiro
2018]. Disponivel na World Wide Web: https://trf-3.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/17815905/apelacao-em-mandado-de-seguranca-ams-
38467-sp-9603038467-4-trf3.

1S PROCESSUAL CIVIL. CONCURSO PUBLICO. CARGO DE NIVEL MEDIO (TECNICO). CANDIDATO COM NIVEL SUPERIOR.
PRIMAZIA DOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E DA EFICIENCIA. POSSE. SENTENCA PROCEDENTE. APELACAO E
REMESSA OFICIAL. NEGATIVA DE SEGUIMENTO. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO. 1. Trata-se de agravo regimental
interposto de decisdo em que mantida sentenga na qual foi deferida posse no cargo de Técnico em Laboratorio Generalista da
Universidade Federal de Alfenas, afastando-se obice referente a escolaridade, em razdo do impetrante possuir formagdo em nivel
superior na drea de Zootecnia, superior & exigida no edital. 2. E assente na jurisprudéncia desta Corte entendimento no sentido de que "a
comprovagdo de que o candidato a cargo piiblico possui grau de escolaridade superior ao exigido pelo edital do certame lhe confere
direito liquido e certo a nomeagdo e posse, ndo se mostrando razodvel impedir seu acesso ao servigo piiblico” (REOMS 0000224 -
22.2010.4.01.4300/TO, Rel. Desembargador Federal Jirair Aram Meguerian, Sexta Turma, e-DJFI p.111 de 25/03/2013). No mesmo
sentido: AMS 0001544-37.2010.4.01.4000/PI, Rel. Desembargador Federal Kassio Nunes Marques, Sexta Turma, DJe 04/02/2014; AMS
2009.40.00.000042-1/PI, Rel. Desembargador Federal Jodo Batista Moreira, Quinta Turma, DJe 17/08/2012. 3. Ndo se trata de negar
aplicagdo aos principios da legalidade, impessoalidade e isonomia, mas, sim, de privilegiar os principios da razoabilidade e eficiéncia, jd
que a Administracdo, por meio de concurso publico, busca selecionar o candidato mais capacitado (AMS 2009.40.00.000042-1/PI, Rel.
Desembargador Federal Jodo Batista Moreira, Quinta Turma, DJe 17/08/2012). 4. Decisdo, em que negado seguimento a apelagdo e a
remessa oficial, mantida. 5. Agravo regimental improvido. Cf. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL - 1 - AGRAC:
00011854420114013809 0001185-44.2011.4.01.3809, Relator: Desembargador federal Jodo Batista Moreira, DJ: 04 novembro 2015,
Quinta Turma, Data de Publicagdo: 17 novembro 2015 e DIJF1, p. 344.

116 Cf. BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢ao Federal, institui normas para
licitagdes e contratos da Administracdo Publica e dd outras providéncias. [Em linha]. [Consultado 28 dezembro 2017]. Disponivel na
World Wide Web: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11307667/artigo-38-da-lei-n-8666-de-21-de-junho-de-1993.

17 Cf. PLENARIO TCU. Acdrdio 392/2006, Processo n° 0800.107/2005-4. Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues. DOU: 31 marco 2006.



https://trf-3.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/17815905/apelacao-em-mandado-de-seguranca-ams-38467-sp-9603038467-4-trf3
https://trf-3.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/17815905/apelacao-em-mandado-de-seguranca-ams-38467-sp-9603038467-4-trf3
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11307667/artigo-38-da-lei-n-8666-de-21-de-junho-de-1993
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boa-fé e integridade dos agentes envolvidos; ¢) ndo sejam violados os demais principios e
garantias constitucionais; e d) os beneficios obtidos superem os custos da decisdo, tanto para
a Administracdo publica quanto para os administrados''®. Alerta-se que a flexibilizacdo da
estrita legalidade deve obrigatoriamente estar pautada nesses critérios objetivos, de modo a
evitar que seja dirigida a qualquer normativa arbitrariamente impugnada pelo gestor piiblico,
sob o risco de tornar cabivel o entendimento de que os fins de interesse publico justificam

qualquer tipo de transgressao a legalidade.

Importa ressaltar que a eficiéncia deve ser incorporada as andlises juridico-
administrativas, ndo como um excludente da legalidade, mas como um instrumento de
otimizacdo dos recursos publicos, voltada ao favorecimento do bem-estar social. Nesse
proposito, basta que o ordenamento juridico privilegie uma reinterpretacdo da norma de
forma compativel com o principio da eficiéncia, buscando um equilibrio necessario entre as

essas duas grandezas essenciais da Boa Administragao.

Como explanado anteriormente, na busca pela efetivacdo da eficiéncia na
Administragdo Publica, o Estado recorreu as ferramentas da gestdo privada, notadamente a
descentralizacdo e desconcentragdo dos servigos publicos, o que caracterizou o inicio de um

processo de reestruturacdo da atividade administrativa.

'8 Cf. MENEGUIN, Fernando B., SANTOS, Pedro Felipe de O. Ob. cit.
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3 REGIME DE CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS
3.1 A evolucio do regime de concessiao dos servicos publicos

O alastramento da parceria entre o Estado e o setor privado no que tange a prestacdo
dos servicos publicos remonta ao final do século XIX e inicio do século XX'", por ocasido
do desenvolvimento do ‘Estado Social’, quando o Estado passou a assumir novas
incumbéncias na esfera social e econOmica. Essas atividades demandavam grandes
investimentos financeiros e mao de obra especializada, o que fez urgir a necessidade de
adotar novos modelos gerenciais para a Administracdo Publica. Nesses modelos, passaram a
ser incorporados os conceitos de especializacdo e empregados recursos da gestdo privada,

. L. L. iy . 12
que se mostram mais flexiveis e compativeis com as recentes responsabilidades estatais 0

Assim, as relacOes juridicas contratuais como instrumento de prestacdo de servigos
publicos se concretizaram como uma das formas de o Estado combater os problemas
internos da Administracdo, ao assumir uma postura mais efetiva diante do mercado
econdmico. Adotando, para tal, as no¢des de qualidade e concorréncia na gestdo e execucao

dos servigos publicos essenciais.

Essa conjuntura deu ensejo a legitimacdo do regime de concessdo, que emergiu como
uma alternativa de outorgar a prestacdo dos servigos publicos essenciais aos particulares,
eximindo a Administragdo do 6nus financeiro e de mao de obra inerente as atividades, além

. . . A+ . 121
de isenta-la dos riscos econd0micos envolvidos ~.

O regime de concessao, no Brasil, a principio aplicou-se ao setor de ferrovias, apoiado
na Lei Geral n° 641, de 26 de junho de 1852. Contudo, a exploragdo da atividade ndo se
mostrou lucrativa para as empresas autorizadas. O Estado n@o conseguiu promover as
condic¢des essenciais de exploracdo, o que acabou fomentando o desinteresse da iniciativa
privada em aplicar recursos nessa darea, de modo que sé restou aos governos federal e
estadual estatiza-la, no intuito de manter a prestacdo do servico a populagcdo 122 Esse periodo

coincidiu com o movimento de ‘nacionalizagdo’, marcado pelo processo de encampacgao dos

"% No final do século XX, conforme explanado no capitulo 2 desta dissertacdo, a Reforma Administrativa redimensionou a figura do
Estado, restringindo-lhe o cardter intervencionista e protetor e tornando-o um agente regulador da atividade econdmica, instituindo a
privatizagdo e desregulacdo como premissas do modelo neoliberal.

120 Cf. GROTTI, Dinord A. M. A experiéncia brasileira nas concessoes de servigo piiblico. [Em linha]. Interesse Piiblico, Belo Horizonte,
vol. 9, n® 42, mar. 2007. [Consultado 21 dezembro  2017]. Disponivel na World Wide  Web:
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/38544>.

12l Cf. ESTORNINHO, Maria J. A fuga para o Direito Privado. Coimbra: Almedina, 1999.

122 Cf. BANER, Johnson et al. Servigos piiblicos no Brasil: mudancas e perspectivas: concessdo, regulamentagdo, privatizagdo e melhoria
da gestdo piiblica. Sao Paulo: Edgard Bliicher, 1996.
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. . 12 e . 3
servicos concedidos 3. Também tiveram destaque, nesse processo, os setores de energia

o . 124
elétrica e telecomunicagdes .

Com o passar do tempo, o modelo sofreu modificagdes, influenciadas pelas clausulas
de garantia de juros e pela Teoria da Imprevisdo'>, que culminou na participacio do Estado
nos prejuizos decorrentes da outorga da concessdo. Porém, a nova configuracdo ndo foi
exitosa, levando a um declive do regime de concessdo, que fora — apos a segunda guerra
mundial — superado pela criacdo das empresas juridicas de direito privado (empresas
publicas e sociedades de economia mista), que pretendiam instituir maior flexibilidade e
eficiéncia as atividades desempenhadas pela Administragdo Publica, com fulcro no modelo
de gestdao das empresas privadasl%. Nesse arquétipo, o Estado continua a exercer o controle
sobre a concessiondria, em contrapartida, porquanto seja acionista majoritdrio, arroga os
riscos inerentes a atividade, deixando assim, de usufruir da maior vantagem do regime de

concessdo, que € executar os servicos publicos sem precisar dispender grandes recursos

financeiros.

Os constantes conflitos entre os interesses publicos e privados decorrentes do novo
modelo, desvelaram as desvantagens da sociedade de economia mista, instauradas pela

dicotomia entre a busca pelo bem comum e a lucratividade, fomentando a redugdo das

12 Encampagio diz respeito ao processo de retomada coercitiva do servico pelo poder concedente, durante o prazo de concessio, e por
interesse piiblico. Sendo vedado ao concessiondrio se opor ao ato, todavia, tem direito a indenizagdo nos termos do artigo 36, da Lei n°
8.987, de 1995. Cf. MEIRELLES, Hely L. Direito Administrativo brasileiro. 33" ed. Sdo Paulo. 2007, p. 400.

1240 setor de energia elétrico, até meados do século XX, foi majoritariamente financiado pela iniciativa privada, todavia, em face do
aumento do controle exercido pelo Governo, inclusive sobre a determinagdo das tarifas praticadas, houve um declinio significativo da
participagdo de particulares no setor. O modelo passou a apresentar sinais de desgaste a partir da década de 90, devido, especialmente, a
forte dependéncia de recursos subsidiados e a fundo perdido, o que fomentou a idealizacdo e implementagdo de um novo instituto juridico,
concretizado por meio do Projeto de Reestruturacdo do Setor Elétrico Nacional (RE-SEB). Destarte, o Estado passou a adotar duas
principais vertentes setoriais: de um lado, a Unido, criando grandes empresas de geracdo de energia; de outro, os governos estaduais,
criando distribuidoras. A estratégia foi complementada pela criagdo da Eletrobras, por meio da Lei n® 3.890-A/61, sendo regulamentada
posteriormente pelo Decreto n° 1.178/62). Cf. WALTENBERG, David. O direito da energia elétrica e a ANEEL. In: SUNDFELD, Carlos
Ari (coord.). Direito administrativo econémico. Sao Paulo, 2000. No que diz respeito ao setor de Telecomunicagdes, 0os servicos eram
inicialmente prestados pelo Sistema Nacional de Telecomunicag¢des (criado por meio da Lei n® 4.117) sob a jurisdi¢do da Unido. A partir
de 1965, passou a ser de responsabilidade da Embratel, empresa pubica criada para interligar as principais capitais do pafs e para assumir a
prestac@o dos servicos internacionais quando expirava o prazo de concessdo das empresas estrangeiras. Com a criacdo da Telebrds, em
1972, iniciou-se o processo de aquisicdo das empresas que prestavam servicos no pais e também a transformagdo da Embratel em uma
empresa de economia mista subsididria da Telebrds, que passou a ser a concessiondria geral para a exploracdo dos servicos de
telecomunicagdes em todo o pais. Posteriormente, a Constituicdo de 1988 estabeleceu que apenas a Unido fosse responsdvel por essa
fung@o, diretamente ou por meio de concessio a empresas sob o controle acionério do Estado. Em consequéncia dessas medidas, o Sistema
Telebras, em conjunto com as empresas municipais CETERP e SERCOMTEL, a CRT e a privada CTBC, foram, até meados da década de
1990, responsdveis pelo fornecimento dos servigos de telecomunicagdes no Brasil. Cf. HERRERA, Alejandra. Introdugdo ao estudo da Lei
Geral de Telecomunicagdes do Brasil. Sdo Paulo: Singular, 2001, p. 35-36.

125 A Teoria da Imprevisdo tem origem na Idade Média, conhecida na época como clausula rebus sic stantibus (das coisas como estio,
estando assim as coisas). Foi propagada inicialmente na Franga, pelo Conselho de Bordeaux. A teoria determina que, nos contratos de
execucdo postera e duvidosa, na qual houvesse a probabilidade de ocorréncias negativas para uma das partes, caberia ao ordenamento
juridico garantir a protecdo da parte comprometida. No Direito brasileiro, a teoria encontra suporte no Cédigo Civil, de 2002, em seu artigo
478, que trata da onerosidade excessiva. Nos contratos de execucdo continuada ou diferida, se a prestacdo de uma das partes se tornar
excessivamente onerosa, com extrema vantagem para a outra, em virtude de acontecimentos extraordindrios e imprevisiveis, poderd o
devedor pedir a resolugdo do contrato. Os efeitos da sentenga que a decretar retroagirdo a data da citagdo. Cf. GONZALES, Nariman F.
“Rebus sic standibus”, Teoria da Imprevisdo, Onerosidade Excessiva, Lesdo objetiva e Enorme: andlise acerca da clausula “rebus sic
standibus”, da teoria da Imprevisdo, da Onerosidade Excessiva, e da Lesdo Objetiva e Enorme. [Em linha]. 2016. [Consultado 20 janeiro
2018]. Disponivel na World Wide Web: https:/narimanfg.jusbrasil.com.br/artigos/328135172/rebus-sic-stantibus-teoria-da-imprevisao-
onerosidade-excessiva-lesao-objetiva-e-enorme.

126 Cf. PINTO, Bilac. O declinio das sociedades de economia mista e o advento das modernas empresas publicas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n° 32, p. 1-15, abr./jun. 1953.
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sociedades de economia minoritdria, que foram, aos poucos, sendo substituidas pelas
sociedades de economia majoritdria. A modalidade de concessdo entdo volta a ser utilizada
pelo Estado, dessa vez, outorgando a execucdo dos servicos publicos aos organismos da
Administracdo indireta ou descentralizada, diferentemente do modelo anterior, em que 0s

. L. . - 127
concessiondrios provinham do setor privado “’.

As modalidades de prestacdo de servigos foram se diversificando com o passar dos
anos, instituindo novas formas de ajustes, resultantes de consensos entre agentes
econOmicos, chamadas de parcerias, nas quais se evidenciou o movimento de
contratualizagﬁons, que marcou a transicdo da Administracdo Pudblica coercitiva para a
Administracdo Puablica consensual. Nesse molde, o acordo passa a substituir os tradicionais
atos unilaterais designados pela Administracdo Publica, possibilitando a participacdo dos

administrados nas decisoes.

Nao obstante, o Brasil, em meio as mudangas de paradigmas socioecondmicos e
politicos do novo milénio, sofreu forte influéncia de trés principais mudangas estruturais: a
abertura ao capital estrangeiro; flexibilizacdo dos monopolios estatais; e a privatizacao.
Movimentos que revelavam a tendéncia reducionista da mdaquina estatal, favorecendo o
retorno ao modelo de concessdo voltado ao setor privado, nos mesmos moldes da primeira
versdo elaborada no século XIX, ou seja, sem implicacdes financeiras para a Administracao
Publica, mas sob um novo contorno e novas circunstancias, notadamente influenciadas pelas

concepgoes de servigo publico moldadas no Estado Democrético de Direito'”.

A adocdo crescente da concessdo de servicos publicos, denominada, nessa nova
configuracdo, como ato juridico de direito publico, espelha o resgate de um mecanismo
liberal, hodiernamente sujeito as novas premissas axioldgicas do Estado, que integra, por
exemplo, os principios do Interesse publico, Proporcionalidade, Dignidade da Pessoa
Humana e Igualdade, os quais passaram a impactar nos principios aplicados diretamente aos
servicos publicos: mutabilidade do regime juridico, tratamento igualitdrio dos usudrios, e

e e . s . 1
busca pela Eficiéncia como principio garantidor do bem comum'’.

Em decorréncia da democratizagdao do exercicio do poder concernente ao Estado, as

relagdes colaborativas com o setor privado foram retomadas, todavia, em moldes que

27 Cf. CRETELLA, José Jr. Regime juridico das empresas publicas. Revista Forense. Rio de Janeiro, vol. 237, n° 823-5, margo 1972.

128 O termo “contratualizagio” advém da palavra contrato, mas nio se restringe ao seu significado material, abrange, além da concretizagio
juridica de um pacto de vontades, também toda a atividade ou modo de relagdo entre individuos. Cf. PONTIER, Jean-Marie. Les contrts de
plan entre I’ Etat et les régions. Paris: PUF, 1998, p. 7.

12 Cf. GONCALVES, Pedro. A concessio de servigos piblicos. Coimbra: Almedina, 1999.

13 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanela. Direito Administrativo. 18* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005.
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submetem os concessiondrios a natureza publica dos interesses estatais, nos quais prevalece
o equilibrio entre a satisfacdo da func¢ado social da propriedade e os propdsitos capitalistas da
esfera privada. Assim, a relacdo estabelecida entre a Administragao publica e os particulares
assume um carater de equipoléncia entre as partes, a medida que formalizam o vinculo de
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subordinagdo ao interesse publico e a boa-fé contratual 3

O novo contrato de concessdo de servicos publicos encontra amparo nas concepgdes
formuladas no Estado “pds-social” contemporaneo, donde o servigo publico passa a ser visto
como atividade ptblica de natureza econdmica, no que tange ao fornecimento de bens e
prestacdo de servicos. Esse posicionamento deu abertura a diversos debates sobre o
proposito da Unido Europeia, tendo em vista que ndo hd um consenso entre os Estados-
membros sobre a definicdo de servicos publicos, principalmente devido as distingdes
politicas e econOmicas de cada pais componente. Com as reformas da Administraciao
Pdblica, iniciadas em 1980, os paises europeus, que defendiam o monopdlio estatal na
prestacdo dos servigos publicos, passaram a contemplar a concorréncia prevista nos tratados
comunitérios, razao pela qual ndo houve inicialmente uma diferenciacdo expressa entre os
conceitos de servigo publico e atividade econdmica, sendo adotada a expressdo ‘servigos

y1qe . . . .. . 132
publicos de interesse geral’ para denominar o conjunto de atividades estatais'**.

A designacao dada ao servigo publico passou por diversas modificagdes ao longo do
tempo, que afetaram diretamente a modalidade de concessdo'”. A extingdo do monopélio
estatal sobre a prestacdo do servico publico ensejou o aumento dos dispositivos de
competicdo, importante viés de efetivagdo do principio da Eficiéncia. O contrato de
concessdao também sofreu alteragdes, tornando-se um instrumento de formalizacdo do
compromisso dos concessiondrios em melhorar a qualidade dos servigos prestados e
aumentar a eficiéncia da sua gestdo. Destarte, o €xito da concessdo se reflete em servigcos
satisfatorios e tarifas exiguas para os usudrios. O poder concedente, nesse caso, torna-se o
instituto responsavel pela regulamentacdo da atuacdo dos concessiondrios, no sentido de

garantir a adequada prestacao dos servigos publicos.

A concessdo, por ser uma técnica vinculada ao exercicio do poder publico, tem o dever
de atender as demandas essenciais dos usudrios, premissa diretamente relacionada ao
principio da Dignidade da pessoa humana, posto que o Estado tenha o dever de suprir as

necessidades bésicas da sociedade, responsabilidade da qual ndo pode se eximir, mesmo em

"I Cf. JUSTEN, Margal F°. Teoria Geral das Concessoes de servigos piiblicos. Sio Paulo: Dialética, 2003.

132 Cf. MARTINS, Ana M. G. A emergéncia de um novo direito comunitério da concorréncia: as concessdes de servicos piiblicos. Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Lisboa: Ed. Coimbra, 2001.

133 Cf. JUSTEN, Margal F°. Ob. cit.
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face da delegacdo da execucgdo e gestdo dos servigos aos particulares, pois estes continuam
qualificados como servicos de natureza publica, e que estdo sob a égide dos principios

contemplados pelo Estado Democratico de Direito.

A empresa concessiondria, apesar de seguir axiomas pautados na livre concorréncia,
maximo lucro e tutela do sistema privado, a partir do momento em que assume a funcio
publica, fica restrita aos interesses publicos e ao regime de controle do Estado. Conforme
rege o novo contrato de concessdo de natureza “trilateral” — que exige o equilibrio entre os
interesses do Estado, da concessiondria e da sociedade — ndo se admite mais que o interesse
publico, em cardter abstrato, seja alegado como fundamento para subverter direitos e
necessidades, quer seja de entidades particulares sob o regime de concessdo, quer seja dos

‘o . 134
usudrios dos servigos ~ .

E oportuno ressaltar, que a incumbéncia de executar e gerir os servicos puiblicos,
delegada a iniciativa privada, ndo muda a natureza juridica da atividade, que continua a ser
publica, assim como ndo altera a sua titularidade, que ainda pertence ao Estado, portanto,
este continua a responder pelas consequéncias da concessdo, ou seja, pelo modelo de gestao
e execucdo dos servicos utilizado e pelos resultados dos atos praticados pelas
concessiondrias, principalmente porque cabe ao Estado a decisao final sobre o processo de
escolha dessas instituicdes privadas, além da intervencao, fiscalizacdo, e, quando necessario
e de interesse publico, da rescisdo do contrato de concessdo. Nesse sentido, a busca pela
eficiéncia na prestacdo dos servigos se torna uma responsabilidade compartilhada entre o

poder concedente e a concessiondria.

O dever do Estado de garantir o atendimento das demandas sociais e controlar as agoes
dos entes privados resulta como uma compensacao pela desestatizagcdo, visto que, em razao
da natureza publica das atividades, o Estado ndo pode se eximir do encargo sobre a
promocao do minimo de servigos bésicos necessdrios ao bem-estar e qualidade de vida da
populacdo, conforme rege a Constituicdo portuguesa, em seu artigo 9°, letra d, e a Carta

. . . 1
brasileira, em seu artigo 3°, inciso IV 3,

Em Portugal, 0 mecanismo de concessao seguiu a linha de liberalizacao das atividades
publicas, disseminada na Unido Europeia, especialmente no que tange aquelas prestadas sob
o regime de monopdlio, tais como os servicos de distribui¢do de dgua, energia elétrica, gés,

transportes ferrovidrios e telecomunicacdes. O principal argumento para que o Estado fosse

13 Cf. JUSTEN, Margal F°. Ob. cit.
13 Cf. GONCALVES, Pedro C. A concessdo de servigos piiblicos. Coimbra: Almedina, 1999.
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o detentor direto da gestdo e execugdo desses servigos essenciais se assentava na proposta de
garantir o atendimento a todos os cidaddos, de forma igualitiria e a precos mddicos,
contudo, esse pressuposto sofreu impactos da evolugado tecnoldgica e de estruturas gerenciais
e operacionais, que demandavam estratégias de moderniza¢do e melhoria na prestacdo dos
servicos publicos. Dessa forma, a concessdo passou a ser uma alternativa de aprimoramento
e eficiéncia da funcdo estatal. O principio da concorréncia, defendido pela Comissdo
Europeia (CE) como um dos vetores de otimizacdo dos servicos publicos, contribuiu

e . ~ P =136
significativamente para o processo de implementacdo da técnica de concessdo ™.

O Estado portugués, todavia, ndo se isentou de suas responsabilidades mediante a
concessdo dos servicos, como enfatizado anteriormente, e, seguindo a tendéncia de outros
paises europeus, descentralizou o poder de controle e fiscalizacdo sobre a atuacdo das
concessiondrias, consagrando, no regime da sua Administracdo Publica independente,
institui¢des reguladoras para essa finalidade, atribuindo-lhes poderes de regulamentacdo e

sancao sobre as parcerias publico-privadas.

Atualmente, como Estado-Membro da Unido Europeia, Portugal estd vinculado as
Diretivas da Unido Europeia de Contratagdo Publica, que sdo atos normativos provenientes
da Unido, e que, para ser efetivados na ordem interna do Estado, precisam obrigatoriamente
passar pelo processo de transposicdo ', salvo ocorram atrasos no prazo previsto na
legislacdo europeia, nesse caso, as Diretivas podem ser aplicadas antecipadamente. Até o
presente, as Diretivas vigentes sdo: a 2014/23/UE (trata dos contratos de concessdo), a
2014/24/UE (abrange das aquisi¢des, servigos e obras; é conhecida como “Diretiva dos
setores classicos™) e 2014/24/UE (regula a adjudicacdo dos contratos de organizacdes dos
segmentos de dgua, energia, transporte e servicos postais; € conhecida como “Diretivas dos

.. oon 138
setores especiais”) .

13 Cf. MARTINS, Ana M. G. A emergéncia de um novo direito comunitario da concorréncia: as concessdes de servigos piiblicos. Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Lisboa: Ed. Coimbra, 2001.

370 prazo para a transposi¢io das Diretivas expirou em abril de 2016, mas Portugal, até o més de junho de 2017, ainda ndo as havia
regulamentado no ordenamento interno. O anteprojeto de Decreto-Lei que transpde as mencionadas Diretivas para o ordenamento
Jjuridico portugués jd foi aprovado pelo Conselho de Ministros e depende agora de promulgagdo do Presidente da repiiblica e publicacdo
no Didrio da repiiblica. As alteragdes trazidas pelo anteprojeto vdo ao encontro daquilo que tem sido preocupagdo no Direito Europeu no
tema da contratagdo publica: flexibilizacdo e simplificacdo dos procedimentos adjudicatorios; promogdo das pequenas empresas;
centralizagcdo de compras; e utilizacdo da contrata¢do publica para implantagdo de politicas ligadas a sustentabilidade e a questoes
sociais. Cf. OLIVEIRA, Rafael S. Como ¢é a contratacdo piiblica em Portugal? Contratagcdo publica em Portugal e as Diretivas
Europeias. [Em linha]. 2017. [Consultado 28  janeiro 2018]. Disponivel na  World Wide Web:
https://www.sollicita.com.br/Noticia/?p_idNoticia=10768&n=como-%C3%A9-a-contrata%C3 % A7 %C3%A30-p%C3%B Ablica-em-
portugal.

138 Cabe ressaltar que, desde 2002, Portugal adota a pritica de contratago piiblica eletronica, regimentada pelo Decreto-Lei n°143-A/2008,
o qual Estabelece os termos a que deve obedecer a apresentagdo e recepgdo de propostas, candidaturas e solugées no dmbito do Codigo
dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de Janeiro. Cf. PORTUGAL. Cddigo dos Contratos Piiblicos -
CCP. [Em linha]. 2013, p- 2. [Consultado 22 mar. 2018]. Disponivel na World Wide Web:
http://www.base.gov.pt/mediaRep/inci/files/base_docs/PortRegulamentares TCOut.2013.pdf.
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No Brasil, a desestatizacdo, implementada pela Lei 8.031/90'*, ndo se restringiu a
alienacdo de participacdes societdrias do Estado ou a obliteragdo de empresas e venda de
seus ativos, essas medidas foram apenas o inicio de um processo que buscava promover
maior eficiéncia as atividades publicas. Atualmente a desestatizacdo abrange a transferéncia
da execucdo e gestdo das tarefas tipicamente publicas, passando o Estado a ser um agente
controlador e fiscalizador, de forma andloga ao que se apresentava na Unido Europeia, com
influéncia do modelo norte-americano das Agéncias Reguladoras. No Brasil, essas Agéncias
se assemelham juridicamente as autarquias 10 institucionais especiais e fazem parte da

.. ~ - . 141
Administragdo indireta .

A transferéncia dos servigos publicos no Estado brasileiro vem sendo desenvolvida
por meio de concessdes ou permissdes, especialmente na exploracdo dos setores de
telecomunicagdes, energia elétrica, dgua e tratamento de esgotos, transporte terrestre e
aquaviario, entre outros. A concessdo e a permissio como mecanismos de desestatizacao
implicaram maior morosidade ao processo, além de onerd-lo em algumas circunstancias,

todavia, por outro lado, o tornaram mais transparente e técnico.

Diante do exposto, convém aprofundar-se nas caracteristicas principais da técnica de
concessdo, no intuito de verificar as implicacdes de suas peculiaridades na melhoria e

eficiéncia da prestacdo dos servigos publicos.

13 A lei 8.031, de 12 de abril de 1990, criou o Programa Nacional de Desestatizagio (PND), instituto idealizado inicialmente de forma
reducionista, igualado a privatizagdo. A distingdo entre os termos “desestatizagdo” e “privatiza¢do” encontra-se na sua constituicao formal.
Nesse sentido, a desestatizacdo possui um cardter ideoldgico, na perspectiva de atender a um anseio da sociedade contempordnea por mais
democracia e maior autonomia para deliberar sobre seu proprio destino, sem a tutela onipresente do Estado, enquanto a privatizacdo
encontra-se no campo da realidade concreta, objetiva pelo direito, consubstanciado nos atos e leis correntes. A privatizagdo é apenas o
termo que nomeia a simples transferéncia das empresas de propriedade do Estado e as atividades por ela exercidas para a iniciativa
privada, mediante as mais diversas formas de transi¢do de capital aos particulares. Cf. AMARAL, Marcos T. A F° apud PINTO, Cldudia
M. B. O processo de privatizagcdo e desestatizacdo do Estado brasileiro. [Em linha]. 2009, p. 1. [Consultado 22 dezembro 2017].
Disponivel na World Wide Web: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=12228>. A Lei 8.031/90 vigorou até o ano de 1997, quando
foi revogada pela Lei 9.491/97, que passou a ser a normativa regulamentar do PND. Conforme o artigo 2° desta lei, a desestatizagdo
assume carater mais amplo, abrangendo as seguintes modalidades: (I) alienacdo, pela Unido, de direitos que lhes assegurem, diretamente
ou através de outras controladas, preponderdncia nas deliberagdes sociais e o poder de eleger a maioria dos administradores da
sociedade; (II) a transferéncia, para a iniciativa privada, da execugdo de servigos puiblicos explorados pela Unido, diretamente ou através
de entidades controladas, bem como daqueles de sua responsabilidade; (Ill) a transferéncia ou outorga de direitos sobre os bens moveis e
imoveis da Unido, nos termos da referida lei. Dentro dessas modalidades, foram inclusos outros tipos de atos e contratos administrativos
que ndo importam em alienag¢do patrimonial do Estado, especificamente os incisos VI e VII do art. 4° da Lei, que incluem a possibilidade
de utilizagdo de concessdo, permissdo ou autorizagdo de exploragdo de servigos piiblicos, bem como o aforamento, remigdo de foro,
permuta, cessdo, concessdo de direito real de uso resoliivel de bens imoveis de dominio da Unido. Cf. VIOLA, Ricardo R. Breve analise
acerca do PND - Programa Nacional de Desestatizagdo. In: Ambito Juridico, Rio Grande, vol. 14, n® 94, nov. 2011, s. p. [Em linha].
[Consultado 22 setembro 2017]. Disponivel na World Wide Web: http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos leitura&artigo_id=10630.

10 Etimologicamente a palavra autarquia é formada pela justaposicdo dos termos autos (proprio) e arquia (governo, comando, direcio),
que significa “autogoverno, direcdo propria, comando proprio”. Cf. TREVIZANI, Karla Maria. Agéncias reguladoras e o principio da
eficiéncia. 125f. (Monografia) - Curso de Direito, Departamento de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parand, PR. [Em linha].
2001, p. 56. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web: https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/38936.

41 Cf. PINTO, Cldudia M. B. O processo de privatizacio e desestatizacio do Estado brasileiro. [Em linha]. [Consultado 22 dezembro
2017]. Disponivel na World Wide Web: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=12228>.
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3.2 Caracterizando a Concessao

A doutrina, ao tratar da concessao, ndo € unissona quanto ao seu conceito. Para alguns,
a sua definicao se dd em sentido amplo, enquanto outros a veem de forma mais circunscrita.
O entendimento mais abrangente sobre o tema tem bases na doutrina italiana, que considera
a concessdo como qualquer ato unilateral (quanto a sua outorga) ou bilateral (quanto a
relacdo com a concessiondria), por meio do qual sdo transferidos direitos e poderes a
iniciativa privada. Essa visdo, todavia, ndo € plenamente aceita pela doutrina brasileira,
devido as fortes influéncias do direito francés no que tange a questdo contratual. Em uma
perspectiva menos ampla, predominante no Brasil, a concessdo se divide em duas categorias,
sdo elas a concessdo translativa e a concessdao constitutiva, € abarcam ainda trés

modalidades: de servico publico, de obra publica e de uso de bem pﬁbliCOl42.

A concessdo translativa consiste na transicdo de um agente a outro, de direitos e
deveres pertinentes ao exercicio de atividades cabiveis ao concedente, e que passam a ser
assumidas pelo concessiondrio, v. g. as concessdes de servico e de obra publica, as
concessoOes patrocinadas e as administrativas. A concessdo constitutiva, por seu turno, ocorre
quando o Estado confere poderes ao concessiondrio, de menor magnitude que os seus, para
que este faca uso de um bem publico'*’. Pode-se arguir que ambas as modalidades se
equivalem quando avaliadas sob o prisma formal, pois as duas vertentes tratam de contrato
administrativo sujeito ao regime publicistico. Por outro lado, na perspectiva material,
existem distin¢Oes entre as formas, haja vista que a concessdo translativa se estabelece
mediante outorga de funcdo prépria do Estado, na qual s3o transferidos poderes, direitos,
beneficios ou uso da Administragdo Puiblica, e a concessao constitutiva formaliza-se a partir
da delegacdo de uso de um bem publico, na qual os poderes e direitos sdo de menor escala,

criados em func¢do do ato de concessao.

Entre as modalidades mencionadas, a concessdo de servico publico, regulamentada
pela Lei 8.987/95'*, configura-se pela passagem da execucdo do servico publico, da
Administragcdo para o ente particular, seja este pessoa juridica ou consércio de empresas, por
meio de licitagdo, para que a desenvolva por sua conta e risco, durante prazo determinado.
Quanto a remuneracdo do concessiondrio, esta provém de tarifas cobradas diretamente aos

usudrios, ou de meios alternativos desinentes da exploracdo do servico. A concessio

12 Cf. BARROS, Jéssica M. Concessdo de servico piiblico. [Em linha]. 2015. [Consultado 21 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://mbjessica.jusbrasil.com.br/artigos/187628846/concessao-do-servico-publico.

'3 Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 28" ed. Sio Paulo: Atlas, 2015.

14 Cf. BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessio e permissio da prestacdo de servicos piiblicos
previsto no art. 175 da Constitui¢io Federal, e da outras providéncias. [Em linha]. 1995. [Consultado 15 fevereiro 2018]. Disponivel na
World Wide Web: https:/presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/107702/lei-de-concessoes-1ei-8987-95.
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4'% ¢ uma modalidade que abrange a prestacdo de

patrocinada, instaurada pela Lei 11.079/0
servicos e obras publicas decorrentes da parceria publico-privada. A remuneragdo, nesse
caso, engloba, adicionalmente a tarifa cobrada aos usudrios, uma contraprestacdo pecunidria
por parte do concedente. A Lei 11.079/04 contempla ainda a concessdo do tipo
administrativa, na qual a Administracdo Publica torna-se direta ou indiretamente usudria dos
servicos prestados, sejam eles de execucdo de obra publica ou fornecimento e instalagdo de
bens. Sendo a remunera¢do formada essencialmente pela contraprestacio pecunidria paga

.. 146
pelo concedente ao concessionario .

Quanto a concessdo de uso de bem piublico, esta se estabelece quando a Administragao
permite que um ente particular faga uso de um bem publico, mediante remuneracdo definida
pela prépria Administracao ou pela lei cabivel. Na modalidade de concessdo precedida de
obra publica, tem-se caracterizado um contrato de construcdo, conservacao, restauragdo,
benfeitoria de quaisquer obras de interesse publico, firmado por meio de licitacdo, entre a
Administracdo e uma pessoa juridica ou consércio de empresas, para leva-lo a efeito por sua
conta e risco, tendo como contrapartida a remuneracdo decorrente da exploragdo do servigo

ou obra por prazo determinado (art. 2°, inciso III, da Lei 8.987/95)".

Desta forma, conclui-se que a concessdo de servigo publico é o instituto por meio do
qual o poder estatal transfere o exercicio de um servigo publico a um particular, que aceita
prestd-lo em seu proprio nome, por sua conta e risco, consoante condigcoes determinadas
unilateralmente pelo Estado, mas sob o amparo contratual de um equilibrio econémico-
financeiro, no qual lhe cabe auferir remuneragcdo decorrente da exploragcdo do servico
prestado, em geral e basicamente por meio de cobranca de tarifas de forma direta aos

Lo . 148
usudrios do servi¢o .

Verifica-se, portanto, que a concessdo de servigo publico consiste em um contrato
administrativo, caracterizado pela transferéncia de poderes e deveres do poder ptblico ao
privado, sob premissas fixadas e alterdveis unilateralmente, pertinentes a execugdo de
funcdes que sdo proprias do Estado, mediante remuneracdo proveniente de cobranca de

encargos.

' BRASIL. Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitagio e contratacio de parceria piblico-privada no
ambito da administragdo putblica. [Em linha]. [Consultado 28 dezembro 2017]. Disponivel na World Wide Web:
https://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/96990/1ei-11079-04.

146 Cf. BARROS, Jéssica M. Ob. cit.

147 Cf. MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 18edi¢do. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

148 Cf. MELLO, Celso A. B. Curso de Direito Administrativo. 32* edi¢ao. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 725 — 726.
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Convém sobrelevar que, apesar de o contrato de concessdo se qualificar pela
remuneracdo proveniente de tarifas cobradas diretamente do usudrio dos servicos prestados,
nem todas as formas de concessdo seguem essa premissa, como € o caso da exploracdo do
segmento de rddio e televisdo, no qual os concessiondrios auferem rendimentos a partir de
mensagens publicitdrias cobradas de anunciantes. Ainda assim, pode-se considerar valido o
contrato de concessdo, pois a caracteristica principal estd presente na parceria publico-
privada, que é a remuneracdo decorrente da exploracdo da atividade. Em geral, a regra ndo é
rigida quanto as formas de remuneracio, podendo, inclusive, o poder concedente subsidiar

parcialmente o concessiondrio.
3.2.1 A natureza juridica da concessao

Existem diversas correntes que tratam da natureza juridica da concessdo de servico
publico, pois ndo hd consenso estabelecido sobre a questdo. Entre as teorias defendidas no
direito brasileiro, podem ser citadas: (a) as teorias unilaterais, divididas em dois grupos, o
primeiro considera a vigéncia de ato unilateral por parte da Administracao Publica, visto que
esta detém o controle sobre a determinagdo das cldusulas que regem o contrato de
concessdo, constituindo uma situagdo de desigualdade entre as partes; o segundo grupo
acredita haver dois atos unilaterais, um, por parte da Administracdo Publica, ao estabelecer
unilateralmente as cldusulas da concessao, e outro, por parte da concessiondria, que aceita as
imposicoes formalizadas pelo poder concedente; (b) teorias bilaterais, segmentadas em trés
grupos: o primeiro defende a concessdo como um contrato de direito privado, tendo em vista
o entendimento de que nao haja acordo de vontades entre as partes, desta forma, assemelha-
se aos contratos de cunho do direito comum; o segundo grupo se fundamenta na ideia de que
se trata de contrato de direito publico, a julgar pela sua submissdo ao regime juridico
publicistico, revogavel e excepcional ao direito comum; (c) teoria mista, que admite haver
apenas um ato unilateral da Administracdo Publica na determinacdo das condicdes
contratuais de concessdo, € um contrato relativo a garantia do equilibrio econdmico-

. . . .. . 14
financeiro, estabelecido pelo direito privado'®.

Apesar das vérias interpretacdes doutrindrias sobre a natureza juridica da concessao,
ratifica-se que esta possui natureza essencialmente contratual. E de entendimento comum
que, em algumas circunstancias, todas as obrigacdes contratuais sobrevém do préprio ato de
concessdo, e, em outras, uma parte das obrigacdes ja estd previamente definida no

ordenamento juridico, vinculando os parceiros contratuais. Contudo, salienta-se que tais

149 Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 28* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015.
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ocorréncias ndo desqualificam a natureza contratual da concessdo, da mesma maneira como
ndo perdem essa natureza os contratos de adesdo em geral, visto que a delegacdo do objeto
de contrato (servigo publico, obra publica ou uso de bem publico) serd efetuada unicamente
por meio de manifestagdo explicita de ambos os contratantes, implicando na aquiescéncia
das premissas previamente estabelecidas em contrato pela Administracdo Publica. Além
disso, ao lado das cldusulas regulamentares, constam também dispositivos pertinentes ao
aspecto financeiro e contratual propriamente dito, nas quais sdo delimitados os prazos,
estipuladas as formas de remuneragdo, os critérios de rescisdo, e ainda outros requisitos nao

fixados em lei'*",
3.2.2 Licitagdo

Consoante o art. 175 da Constitui¢do Federal de 1988"", a concessdo necessariamente
deve ser precedida de processo licitatorio, sendo sua outorga efetivada sem exclusividade,
posto que ndo seja permitida a contratacdo direta, como dispde o art. 37, inciso XXI da
CF/88. Desta forma, ndo sdao vidveis ao processo de concessdo as dispensas de licitacdes
previstas na Lei de Licitacdes (Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993)'*2. Excetuam-se o0s
casos em que a contratacao por licitacdo for inexequivel por questdes técnicas e econdmicas,

devendo ser sumariamente justificada.

A licitacdo deve, sobretudo, primar pelo interesse publico e pela legalidade, principio
o qual exige que a delegacdo de execugdo dos servigos publicos s6 possa ser efetuada
mediante lei autorizadora. Além destes, devem ser observados também os principios da
impessoalidade, igualdade, moralidade e publicidade, consoante o artigo 14 da Lei 8.897/95,
pois ndo deve haver nenhum aspecto de cunho subjetivo ou pessoal que interfira no processo
licitatério, assim como € importante promover igualdade de condi¢des para que todos os
interessados em formar parcerias com a Administracdo Publica, possam fazé-lo sem
distingdes arbitrdrias. A observancia da moralidade designa maior licitude e corre¢do aos
procedimentos de licitacdo, e a publicidade os torna mais acessiveis ao publico por meio da

divulgacao dos atos que o compdem.

De acordo com o art. 2° da Lei 8.666/93, a licitacdo para concessao de servicos e obras

publicas deve seguir a modalidade de concorréncia. Destarte, no sentido de garantir a lisura

%0 Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Ob. cit.

SUBRASIL. Art. 175 da Constituicdo Federal de 1988. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestagdo de servigos publicos. [Em linha]. 1998. [Consultado 25 fevereiro 2018].
Disponivel na World Wide Web: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10659529/artigo-175-da-constituicao-federal-de-1988.

152 BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicio Federal, institui normas para licitacdes
e contratos da Administracdo Publica e d4 outras providéncias. [Em linha]. 1993. [Consultado 22 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/103866/lei-de-licitacoes-1ei-8666-93.
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e imparcialidade do processo, o art. 3°, da mesma lei, condena explicitamente a imposi¢ao
de qualquer cldusula que delimite ou malogre o seu cardter competitivo, que formalize
distingdes ou parametros em razdo da naturalidade ou localizacdo dos licitantes, ou de
qualquer outra peculiaridade descabida ou irrelevante para o contexto contratual do objeto
de concessdo, impingindo a repressdo de prdticas que atentem contra o direito de

apresentacao dos interessados ante a Administragdo Publica.

Quanto ao julgamento do certame, o art. 15 da lei 8.987/95 estipula os seguintes
critérios: menor tarifa sobre a prestacdo do servico publico (I) e maior oferta do
concessiondrio pela outorga da concessdo (Il); (Il1) combinagdo em pares dos critérios I, 11
e 1V do dispositivo legal; melhor proposta técnica com prego fixado no edital (IV); melhor
proposta decorrente da combinagdo dos requisitos de menor tarifa do servico e melhor
técnica (V); melhor proposta decorrente da combinagdo dos requisitos de maior oferta pela
concessdo e melhor técnica (VI); ou a melhor oferta pela outorga apds avaliacdo das

propostas técnicas ( vir').

Vale salientar que, em face ao item II do referido dispositivo, delineia-se a necessidade
de certa restri¢do interpretativa, tendo em mente o seu reflexo nos itens III, IV e VII, de
modo a evitar que estes sejam taxados de inconstitucionais, dada a possibilidade de desvio
de poder incutida na escolha baseada na melhor oferta do concessiondrio pela outorga de
concessdo. A ressalva encontra fundamento na ideia de que a prestacio de servigos publicos
se destina a satisfacdo dos interesses publicos e ndo a auferir ganhos financeiros para o
Estado '**. Portanto, elevar o critério de maior valor pago pela concessdo contribui
indiretamente para que o candidato a prestacdo do servigo publico ofereca tarifa maior ao

usudrio, o que entra em conflito com as premissas que regem o proprio instituto da licitagdo.

Destaca-se ainda que a licitacdo de concessdo de servicos publicos, de acordo com o
art. 23-A da Lei 8.987/95, viabiliza a resolu¢do de conflitos contratuais por meio de
instrumentos privados, inclusive a arbitragem, a ser efetuada no Brasil, e em lingua patria.
Ademais, a Administracdo Publica, enquanto concedente, compete publicar ato
comprobatdrio de utilidade da outorga de concessdo ou permissio, antes do lancamento do

respectivo edital, definindo seu objeto, drea e prazo, da mesma forma lhe € facultado

133 Cf. BARROS, Jéssica M. Concessdo de servico piiblico. [Em linha]. 2015. [Consultado 21 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://mbjessica.jusbrasil.com.br/artigos/187628846/concessao-do-servico-publico.
1% Cf. MELLO, Celso A. B. Curso de direito administrativo. 25* ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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decretar que o vencedor do certame, em caso de consoércio, se constitua em empresa antes da

celebracdo do contrato, conforme estipulado no art. 20 da Lei de Concessdes'>.
3.2.3 Contrato de concessao

O contrato de concessdo € o passo seguinte ao fim do certame licitatério, no qual
devem ser pormenorizadas todas as premissas referentes ao objeto da concessdo, ao poder
concedente, defini¢do da drea, forma e intervalo de exploracdo da atividade, assim como os
direitos e deveres de todas as partes envolvidas. Deve contemplar ainda os meios de
fiscalizacdo, reversdo e encampagdo, e de proceder a uma eventual indenizacdo do
concessiondrio. As cldusulas regulamentares s6 podem ser alteradas por decisdo unilateral da
Administracdo Puablica, sempre no propésito do melhor atendimento ao usudrio. Sendo que,
no caso de haver desequilibrios econdmico-financeiros em virtude de eventuais alteracdes
contratuais, deverdo ser reajustadas as cldusulas pertinentes a remuneracdo do

. L. . . . A . . 1
concessiondrio, no intuito de adequar as tarifas aos 6nus advindos das mudancas feitas %,

Adverte-se que, em razdo da exigéncia prévia de licitacdo, nao € facultado ao
concessiondrio transferir a concessao a um terceiro ente, caso contrario, estaria estabelecido
um mecanismo de fraude para o principio licitatério. Entretanto, € for¢oso considerar a
possibilidade de transferéncia em face do previsto no art. 27 da Lei 8.987/95"7, que
determina essa viabilidade mediante prévia anuéncia da Administracdo Publica, caso o
pretendente a substitui¢do esteja apto a assumir a prestacdo do servico, atendendo aos
critérios técnicos, financeiros, juridicos e fiscais exigidos, além de comprometer-se com o
cumprimento de todas as determinagdes formalizadas em contrato. Somente sera
considerada a extin¢do ato, se houver, por parte do concessiondrio, alguma falta relativa aos
requisitos previstos no artigo supracitado. Existe ainda a oportunidade ensejada pelo art. 26
da mesma lei, que confere ao concessiondrio a faculdade de subconcessdo dos servigos
publicos por intermédio de prévia concorréncia, € desde que o subconcessiondrio assuma

.. . s 1
todos os direitos e deveres do concessiondrio %,

Importa, contudo, que ndo se confunda a subconcessao com a contratacdo de terceiros,

15
59

posto que esta segunda modalidade, prevista no art. 25 da Lei 8.987/95 ", s6 se justifica nos

%5 Cf. BARROS, Jéssica M. Ob. cit.

1% Cf. MEIRELLES, Hely L. Direito Administrativo brasileiro. 33" ed. Sio Paulo. Malheiros 2007.

5T BRASIL. Art. 27 da Lei 8.987 de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacio de servigos piiblicos previsto no
art. 175 da Constituicdo Federal, e dd outras providéncias. [Em linha]. 1995. [Consultado 11 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11578429/artigo-27-da-lei-n-8987-de-13-de-fevereiro-de-1995.

158 Cf. MELLO, Celso A. B. Ob. cit.

15 Cf. BRASIL. Art. 25 da Lei 8.987 de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissio da prestacio de servicos piiblicos previsto
no art. 175 da Constituicdo Federal, e d4 outras providéncias. [Em linha]. 1995. [Consultado 11 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11578741/artigo-25-da-lei-n-8987-de-13-de-fevereiro-de-1995.
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casos em que sejam desenvolvidas atividades inerentes, acessorias ou complementares ao
servico concedido, bem como a implementacdo de projetos associados, acatando os
regulamentos estabelecidos na modalidade do servico outorgado. Compete esclarecer que a
natureza intuitu personae do contrato de concessdo nao permite que a contratacdo de
terceiros se destine a execu¢do das principais tarefas concedidas, de outra forma, incorreria
em defraudamento do propdsito da licitagdo e desvirtuamento do contrato, considerando que

o servigo concedido ndo estaria sendo realizado pelo vencedor do processo licitatério.

Sobre o prazo de durag¢do da concessdo, este se encontra regulamentado pelo art. 2°, 11
e III, da Lei 8.987/95, o qual estipula que esse periodo seja impreterivelmente determinado,
ressaltando-se a impossibilidade de aplicacdo dos prazos previstos no art. 57 da Lei
8.666/93, porquanto a concessdo ndao depende de crédito para custed-la, tampouco €
exequivel em um curto prazo, haja vista ser preciso maior tempo de vigéncia para o resgate

. . . . RPN |
dos investimentos, especialmente se antecedido de obra publica 60,

Considerando que a titularidade dos servigos publicos concedidos aos particulares
permanece sob a tutela do Estado em razdo do interesse publico, a Administracdo Publica
pode acessar, durante toda a vigéncia do contrato, os recursos necessarios para harmonizar a
concessdo aos interesses publicos, utilizando de todas as prerrogativas que lhe cabem
enquanto poder concedente, tais como: o poder de inspecdo e fiscalizacdo, alteracdo
unilateral dos regulamentos fixados em contrato, extin¢cao da concessdo antes do término do
prazo estabelecido, interven¢do e aplicagdo de sansdes ao concessiondrio. Em compensacao,
o concessiondrio tem direito a segurangca quanto ao equilibrio econdmico-financeiro do
contrato por parte do poder concedente, assim como de ndo ser cobrado por desempenho

alheio ao objeto do contrato.

Insta por em evidéncia que a obrigacdo cabivel ao concessiondrio por prejuizos
causados a terceiros ou usudrios em razao do exercicio da atividade publica, € objetiva, pois

expande o principio disposto no art. 37, §6° da CF'!

, as pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servigo publico. Nesses termos, o Estado responde subsidiariamente na
hipdtese de insuficiéncia de recursos da concessiondria, contudo, apenas quando os prejuizos

decorrem exclusivamente da execucdo dos servicos. Circunstancialmente poderd existir

160 Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 28" ed. Sao Paulo: Atlas, 2015.

161 De acordo com o art. 37, §6° da CF/88, As pessoas juridicas de direito piiblico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsdvel nos casos de dolo ou culpa. Cf. BRASIL. Art. 37, § 6° da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. [Em linha]. 1988.
[Consultado 22 setembro 2017]. Disponivel na World Wide Web: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10710882/paragrafo-6-artigo-37-
da-constituicao-federal-de-1988.
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responsabilidade solidéria, caso seja comprovada a ineficiéncia do processo licitatério ou do

dever de fiscalizacdo do Estado.

No que concerne aos direitos do usudrio, o Estado tem a obrigagc@o de prestar servigos
adequados a sua necessidade, em conformidade com os principios fundamentais da
Administragcdo Publica, assim, se houver falhas nesse fornecimento, o cidaddao podera cobrar

o . . 162
judicialmente o devido atendimento pelo concessionario 62,

3.2.4 Extincao da concessao

O art. 35 da Lei 8.987/95'% prevé as formas de extingdo do contrato de concessdo,
quais sejam: I - advento do termo contratual; Il - encampacdo; Il - caducidade; 1V -
rescisdo, V - anulacdo; e VI - faléncia ou extin¢cdo da empresa concessiondria e falecimento

ou incapacidade do titular, no caso de empresa individual.

O advento do termo contratual diz respeito ao fim do prazo de concessao, portanto,
encerramento do contrato, fato que determina a integracdo dos bens utilizados na prestacao
dos servicos ao patrimonio do poder concedente, conforme o § 1° da referida lei. A
encampagdo, por sua vez, consiste na rescisdo unilateral do contrato, por conveniéncia
administrativa e interesse publico, sem qualquer motivacdo por parte do concessiondrio.
Nessa circunstancia, cabe ao poder publico ressarcir o concessiondrio pelos Onus
comprovados, indenizando o capital que o concessiondrio deixard de perceber, assim como o
montante nao amortizado, revertido em bens ao concedente. Sobre a caducidade, esta se
caracteriza por rescisdo unilateral motivada pela inadimpléncia comissiva ou omissiva, por
dolo ou culpa do concessiondrio, considerada transgressdo grave de compromisso

164
contratual '*,

A extincdo por rescisdo poderd ocorrer por viés judicial ou consensual, sendo o
primeiro caso incitado por inadimpléncia do concedente ou do concessionario. Quando a
culpa for do concedente, um juiz serd designado para arbitrar a composicao dos lucros que o
concessiondrio deixou de auferir devido a exting@o. A rescisdo consensual ocorrerd quando
houver consenso entre as partes sobre a necessidade prévia de término da relacdo juridica
contratual, e a composi¢ao entre as partes serd feita de forma complacente. A extin¢ao por

anulacdo se compde na outorga realizada com vicio juridico, ou seja, quando houver

192 Cf. BARROS, Jéssica M. Concessdo de servico piiblico. [Em linha]. 2015. [Consultado 21 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://mbjessica.jusbrasil.com.br/artigos/187628846/concessao-do-servico-publico.

19 Cf. BRASIL. Art. 35, da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestagio de
servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicao Federal, e dd outras providéncias. [Em linha]. 1995. [Consultado 15 fevereiro 2018].
Disponivel na World Wide Web: https://www.jusbrasil.com.br/busca?q=Art.+35+da+Lei+8987%2F95.

' Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Ob. cit.
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violacdo do Direito por parte do concessiondrio. Se ndo comprovada ma-fé, deverd ressarcir
o concedente pelas despesas realizadas, e, caso o servico ja estiver em andamento, a

) o . ~ . S 165
indenizagdo devera abranger as parcelas ndo amortizadas, com restitui¢ao dos bens .

Por fim, tem-se a rescisao por faléncia ou extingao da concessiondria, e falecimento ou
incapacidade do titular da empresa. Nessa hipétese, a extingdo serd efetivada por decreto
judicial de faléncia, ocasionado pela insolvéncia decorrente da incapacidade gerencial da
concessiondria sobre o servico concedido. O decreto extingue automaticamente o contrato,
mesmo antes da extingdo solicitada pelo poder concedente, pois fica caracterizada a
incompeténcia administrativa do concessiondrio para dar continuidade a prestagdo do
servico. Assim como nas demais hipéteses de extingdo, os bens do concessiondrio serdao
revertidos ao patrimoénio do Estado, salvo aqueles ndo relacionados a prestacdo do servico,

estes serdo destinados a indeniza¢do dos credores.

Pode-se arguir que a concessdo é um mecanismo elaborado no intento de garantir a
melhor forma de atender ao usudrio, buscando, na iniciativa privada, os recursos que
possibilitem maior eficiéncia e, consequentemente, maior qualidade de vida e satisfacao dos
administrados. Nesse sentido, a Administracio Publica, exercendo seu poder de
regulamentacdo e controle, instituiu um novo critério juridico de controle administrativo: o

principio da Eficiéncia.

195 Cf. DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 28* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015.
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4 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA COMO CRITERIO DE CONTROLE DA
CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

A outorga da prestacdo de servigcos publicos aos particulares de certo trouxe um
alargamento das incumbéncias de regulacdo e controle do poder estatal, que se mantém
detentor da titularidade dessas atividades, portanto, responsavel por assegurar a eficiéncia da
sua execugdo. A descentralizacdo das funcdes exclusivas do Estado e a crescente busca pela
eficiéncia administrativa acabaram por favorecer a ampliacdo da faculdade discriciondria do
poder piblico'®, o que se justifica pela necessidade de extensdao da margem de escolha da
Administracdo diante dos desafios de melhoria dos servigos prestados, favorecendo a
possibilidade de atender as exigéncias quanto ao servico mais adequado, barato, efetivo e
que principalmente atenda satisfatoriamente ao interesse publico e bem-estar social. O
aumento do poder discriciondrio, fundamentado no principio da Eficiéncia, permitiu a
instituicdo de um novo critério juridico de controle da Administracdo Publica, alcado a
categoria de principio constitucional, ao qual todas as instancias do poder estatal e demais
institutos que exercem atividades publicas, como as concessiondrias, passam a estar

intrinsecamente vinculadas.

Em tempo, para alcancar o maior nivel possivel de eficiéncia na prestacdo dos servicos
publicos, entende-se que a Administracdo deve gozar de maiores privilégios discriciondrios,
inclusive porque, muitas vezes, as alternativas de resolu¢do dos problemas que envolvem a
gestdo e a execucdo dos servigos publicos passam por interpretacoes complexas em razao
das peculiaridades do caso concreto e das constantes e dindmicas alteragdes do cendrio
econdmico, politico e social do pais, que geram conflitos quando confrontadas com as

limitacdes impostas pela submissao legal do ato administrativo.

A gestdo desenvolvida e praticada pelo ente concessiondrio também demanda uma
margem de livre escolha, o que se converte, em ultima andlise, em um reconhecimento, por
parte do poder concedente, do préprio servico prestado. O controle exercido pelo Estado,
pautado no principio da Eficiéncia, se propde contemplar ndo apenas as agdes singulares da
gestdo exercida pelo concessiondrio, mas avaliar o exercicio da atividade em aspectos
universais, o que implica aten¢io quanto a economicidade, produtividade e continuidade dos
servicos, assim como ponderar sobre a corre¢do estabelecida com o0s principios

. . . . . N .. - PR |
constitucionais, atualmente vinculados a todas as instincias da Administracdo Pdblica'®’.

1% Cf. GONCALVES, Pedro C. A concessio de servigos publicos. Coimbra: Almedina, 1999.
17 Cf. BATISTA, Onofre. A. Jr. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2012.
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Destarte, o poder concedente passa a aquilatar os resultados alcancados a partir do

atendimento dos interesses e necessidades dos administrados.

O fator critico quanto ao controle da eficiéncia do contrato de concessdo de servigos
publicos se consubstancia na definicdo dos seus limites, ou seja, em saber se o poder
concedente — sob a justificativa de utilizar os poderes ptiblicos para extinguir uma situagao
problemadtica — pode interferir na gestdo interna exercida pelo concessiondrio ou lhe cabe tao
somente avaliar se os objetivos delineados no contrato e os resultados alcangados estdo em
consonancia com os principios constitucionais e o interesse publico, e se atendem ao critério

qualitativo e quantitativo pleiteado pelo principio da Efici€ncia.

Face as consideracdes aduzidas, faz-se mister ressaltar as dificuldades encontradas,
tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, para consolidar o proprio conceito de efici€ncia.
Mesmo os fundamentos advindos de outros campos do saber, principalmente das ciéncias
econOmicas, ndo sdo capazes de dar densidade juridica a concep¢do do termo, visto que
apenas a apreciacao técnica e econdmica, de forma isolada, ndo constitui base para a func¢ao
de controle pretensa pelo principio da Efici€éncia no dmbito da Administracdo Publica, no
tocante a concessdo de servigos, ou ainda de forma geral. Portanto, o entendimento sobre
eficiéncia deve englobar, além desses parametros, outras diretrizes principiolégicas
edificadas pela Constitui¢cdo Federal, que norteiam todas as atividades publicas que atingem

diretamente a vida em sociedade.

Nesse contexto, as ponderagdes pautadas no interesse publico, muitas vezes, recaem
sobre o poder concedente enquanto agente politico, o que pode significar a vigéncia de
controles sociais ndo institucionalizados, como meio de pressionar os mecanismos de
controle que atuam sobre as empresas concessiondrias. Por outro lado, o principio da
Eficiéncia surge no ordenamento juridico-administrativo como um viés de ampliagdo da
margem de livre decis@o administrativa daqueles que exercem a atividade publica. Essa
liberdade de atuacdo administrativa, contudo, € delimitada pelo instrumento legal,

constituindo uma autodeterminacdo administrativa apenas parcial.

Esse espaco de liberdade decisdria incide essencialmente sobre a gestdo dos servigos
publicos outorgados aos particulares, e se divide no ordenamento juridico-administrativo em
duas modalidades: a margem de livre apreciacdo e a discricionariedade. A margem de livre
apreciacdo corresponde a liberdade concedida por lei a Administragao Publica de apreciacao

de situacdes que remetem as premissas das suas decisdes, as quais se encontram presentes
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nas previsdes normativas juridicas, enquanto a discricionariedade diz respeito a liberdade de

. ~ ~ .. . g R |
escolha entre diversas op¢des de atuacdo administrativa juridicamente admissiveis 68,

Importa destacar que a distingdo entre as modalidades de livre decisdo viceja discussdo
no ambito juridico-administrativo, conforme se pode observar na andlise do Acérdao do
Supremo Tribunal Administrativo (STA), de 16 de fevereiro de 2017, no qual se aprecia a
permissibilidade de controle judicial sobre as decisdes tomadas pela Administracdo Puablica
nesse espaco de limitada autonomia decisoria. O acérdao propde um recurso de revista ao
STA, destinado a avaliagdo da validade legal do despacho n°® 16.477, de 14 de agosto de
2006, no qual foi determinada a dispensa total da Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) no
projeto de co-icineracdo de residuos perigosos no Centro de Producdo de Souselas, pelo
entdo Ministro do Ambiente, Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional,

medida justificada pelo disposto no Art. 3° do Decreto Lei n° 69, de 3 de maio de 2000'%.

A questdo envolve a constatacio da natureza facultativa da autonomia decisdria
conferida 2 Administracdo pela norma supracitada no caso em apreco, verificando se a
decisdo decorre da liberdade discriciondria de optar por uma entre vérias alternativas
legalmente vidveis, ou se caracteriza a margem de livre apreciacdo, na qual competiria a
Administragdo formalizar constructos indeterminados na previsdo normativa, de modo a

viabilizar sua aplica¢do no caso concreto.

A configuragdo delineada leva a crer que se trata de uma decisdo ensejada pela
margem de livre apreciacio, na qual a norma avaliza a Administracdo Publica a definir o que
se enquadra como ‘circunstancias excepcionais”, sob a obrigatoriedade de apresentar
argumentos que justifiquem essa singularidade. A situacdo, em si, ndo traz nenhuma
novidade ao ordenamento juridico-administrativo, visto que a Administracdo Publica tem o
dever de fundamentar quaisquer decisdes que originem atos administrativos, consoante
regulamenta o Art. 152 do novo Cddigo de Procedimento Administrativo portugués

170

(aprovado pelo Decreto-Lei n® 4, de 7 de janeiro de 2015) ™, que acaba representando uma

forma de limitacdo da liberdade concedida ao poder publico.

O acérddo em andlise enfatiza a necessidade de justificativa do que seja considerado

como ‘“circunstancias excepcionais” pela Administragdo Publica, de modo a validar a

1% Cf. SOUSA, Marcelo R.; MATOS, André S. Direito administrativo geral -Tomo I - Introducdo e principios fundamentais. 3* ed.
Lisboa: Ed. Dom Quixote, 2008.

1 Conforme disposto no art. 3%1 do Decreto Lei n® 69/2000 Em circunstdncias excepcionais e devidamente fundamentadas, o
licenciamento ou a autoriza¢do de um projeto especifico pode, por iniciativa do proponente e mediante despacho do ministro responsdvel
pela drea do ambiente e do ministro tutelar, ser efectuado com dispensa, total ou parcial, do procedimento de AIA.

170 Cf. BRASIL. Cédigo de Procedimento Administrativo. [Em linha] 2015. [Consultado 22 fevereiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://dre.pt/home/-/dre/66041468/details/maximized?p _auth=a0a2asGQ.
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dispensa da AIA, o que demonstra, a rigor, a imprescindibilidade de recorrer constantemente
a valoracdo de conceitos indeterminados para aplicar o recurso da margem de livre
_— . g 171
apreciacdo, envolvendo inevitavelmente a perda de alguma seguranca juridica ' . Entretanto,
avalia-se que os beneficios sdo superiores as desvantagens observadas, na medida em que se
pode alcancar maior justica e adequacgdo juridica ao caso concreto, além de favorecer, em
algumas circunstancias, uma maior uniformidade apreciativa, porquanto se evita a
padronizacdo normativa no tratamento de casos que, observados minuciosamente,

. . 172
apresentam disparidades relevantes '“.

No caso em questdo, foi esclarecida a razdo da excepcionalidade alegada para a
dispensa da AIA no despacho: a urgéncia de execucao do projeto e a inexisténcia de riscos
significativos ao meio ambiente, comprovada por prévia avaliacio. Resta claro, contudo, que
0 Tribunal Administrativo, ao emitir parecer substitutivo sobre o tema, excedeu os seus

. . ~ . . L, . < . . ~ 1
poderes de investigacdo, invadindo um dominio reservado 2 Administracdo' .

Em face das consideracdes expostas, exsurge clara e insofismdvel a dificuldade na
interpretacdo terminoldgica entre os conceitos de margem de livre apreciagdo e
discricionariedade normativa. Apesar de a doutrina especificar claramente as distin¢cdes
existentes entre as modalidades, percebe-se a equivaléncia empregada entre os termos no
caso em andlise, o que demonstra a falta de percep¢do sobre o que rege a norma quanto a
valoragao do pressuposto de “circunstancias excepcionais”, que caracteriza explicitamente a

incidéncia da margem de livre apreciacdo e ndo de discricionariedade.

Em outra perspectiva, analisa-se a possibilidade de controle jurisdicional sobre atos do
poder publico que se enquadram na margem de liberdade deciséria da Administracdo. O que
parece ser inadmissivel na medida em que tal exercicio significaria a criacdo de um poder
administrativo paralelo, que violaria o principio da separagdo dos poderes. Desta forma,
cabe ao Tribunal Administrativo o mérito sobre a apreciacao da oportunidade e conveniéncia
do ato administrativo em relacdo ao interesse publico legalmente definido, ou seja, ndo lhe

. .. - - - . . . 174
compete substituir a Administracdo na funcio de valoracdo dos conceitos indeterminados'’

"7 Cf. SOUSA, Marcelo R.; MATOS, André S. Ob. cit.

'™ Tbidem.

' O professor espanhol Jaime Rodriguez-Aranha Muiioz explica que la discrecionalidad es una propriedad propria de gobiernos y
administraciones que permite a éstos profundizar en la adecuacién a la razén y a la justicia en el ejercicio del poder puiblico. Hasta tal
punto que cdando las altas instancias de gobierno y administraciéon de lo publico se esfuerzan seriamente por argumentar y motivar el
ejercicio de poderes discricionales estdn realizando cabalmente el Estado de Derecho. En sentido contrario, ciando esse espacio de
apreciacion para selecionar las mas justa y razonable de las distintas opciones legalmente posibles se orienta hacia la oscuridad o la
opacidade, com nulas o minimas justificaciones, se descende al tenebroso mundo de la arbitrariedade. Cf. RODRIGUES-ARANHA,
Jaime. El Derecho fundamental a la Buena Administracion em la Constituicién Espafiola y en la Unién Europea. Revista
Eurolatinoamericana de Derecho Administrativo, vol. 1, n° 2, Santa F¢, Argentina, julio/deciembre, 2014, ISSN 2362-583X, p. 78.

17 Os conceitos juridicos indeterminados sdo aqueles que ndo possuem um sentido preciso e inequivoco, e, portanto, demandam uma
atividade interpretativa da norma juridica na qual estdo inseridos. A indeterminacio conceitual abre espago para diversas possibilidades
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envolvidos na sua faculdade de autonomia deciséria, mas apenas apreciar a presenca de
vicios formais e de procedimento no ato proferido, salvo quando a Administracdo incorrer

. . . . . 175
em juizo ostensivamente inconcebivel ou comprovadamente equivocado ™.

A discricionariedade procedimental, retratada no artigo 56° do novo Cdédigo de
Procedimento Administrativo portugué€s como principio de Adequag¢do Procedimental,
oportuniza ao agente responsavel, estruturar o procedimento a luz dos interesses puiblicos de
participacdo, da eficiéncia, da economicidade e da celeridade na preparacdo da decisdo.
Inclui ainda a possibilidade de o 6rgdo competente pela decisdo final poder acordar com os
interessados os termos do procedimento, conforme rege o artigo 57° (acordos

endoprocedimentais) do novo CPA'™.

Em logica transposi¢do dos argumentos narrados ao contexto do processo de
concessdo, verifica-se que a gestdo dos servicos publicos exercida pela esfera privada e
comprometida com a eficiéncia administrativa possui, portanto, um grau de liberdade
decisoria cerceado por lei e pelo contrato de concessdao. Nesse raciocinio, a func¢ao
desempenhada pela empresa concessiondria deve pautar-se na legalidade e no instrumento
contratual, além de vincular a sua margem de livre decisdo aos preceitos juridicos e
institutos constitucionais, notadamente respeitando o interesse publico, pressuposto

implicito na busca pelo eficiente atendimento das necessidades basicas do cidadao.

Ao mesmo tempo, convém por em relevo que o controle da eficiéncia ndao deve se
restringir a observancia da conformidade expressa na acio isolada efetuada pela empresa
concessiondria, tampouco a lei ou as ponderagdes sobre a aplicagdo adequada do poder
discriciondrio na gestdo das atividades publicas, deve, sobretudo, ater-se as relacdes
abstrusas que se desenvolvem entre os diversos interesses publicos delegados aos mais
variados institutos subjetivos do ordenamento pluralista. Em suma, todos os aspectos
envolvidos na tomada de decisdo da Administracdo Publica em relacio ao desempenho
gerencial do concessiondrio devem ser levados em considerac@o. Essa é a premissa basica de

congruéncia finalistica proposta pela eficiéncia, na qual se fundamenta a persecu¢cao do bem

de aplicag@o do Direito, o que faz com que a fungdo interpretativa tenha estreita relagdo com a atividade discriciondria, permitindo ao
jurista uma margem maior de aprecia¢do no caso concreto. Contudo, a liberdade de escolha conferida a Administracdo Pidblica, mesmo
recaindo sobre circunstincias de dificil interpretacdo, tem o dever de manter-se vinculada aos limites legais, sob a pena de incorrer em
arbitrariedade, e, consequentemente tornar-se passivel de controle jurisdicional. Cf. FERNANDES, Ilanit V. N. A discricionariedade
administrativa face ao principio da Boa Administragdo. 60f. (Dissertacdo de mestrado). Faculdade de Direito - Faculdade do Porto. Porto,
2015, p. 17.

"> Cf. SOUSA, Marcelo R.; MATOS, André S. Ob. cit.

176 Cf. QUADROS, Fausto. A revisio do Cédigo de Procedimentos Administrativos: principais inovagdes. In: O novo Cédigo de
Procedimentos Administrativos. Conferéncias do CEJ 2014-2015. Coimbra: Centro de Estudos Judicidrios- CEJ, 2016, p. 101.
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comum e do melhor custo-beneficio no atendimento do interesse publico, em uma

perspectiva global'”’.

Verifica-se, pois, que a obrigacdo do Estado de garantir a eficiéncia na prestacao dos
servicos publicos, de forma perene, econdmica e universal, ndo pode desconsiderar o
controle sobre as politicas gerenciais da propria concessiondria, quando estas estdo
intrinsecamente relacionadas ao desenvolvimento das tarefas publicas. A contribui¢do do
poder concedente no processo decisério das empresas prestadoras de servicos publicos,
efetivada por meio das comunicagdes obrigatdrias requeridas por lei ou por dispositivos
contratuais, assim como os processos de fiscalizacdo e intervenc¢do estatal, sdo instrumentos
que viabilizam o controle da gestdo em aspecto geral. No que tange a economicidade
enquanto fator caracteristico da eficiéncia na execu¢do das atividades publicas, tanto a
Constitui¢do brasileira quanto portuguesa oportunizaram a realizacdo do controle por meio

dos Tribunais de Contas, considerando estes, 6rgaos capacitados a apreciar os componentes

econOmico-financeiros dos contratos de concessao.

Pode-se inferir, a partir do exposto, que o principio da Eficiéncia como critério de
controle, intima a Administracdo Publica a analisar se o concessiondrio buscou o melhor
recurso para solucionar as problematicas envolvidas na gestdo e execu¢do dos servigos € no
cumprimento do contrato. Essa solu¢do deve passar necessariamente pela maximizag¢do do
atendimento ao usudrio e pela maior consideracdo aos valores defendidos pelo ordenamento

T A s . . . ~ 178
]llI'ldlCO, em consonancia com os interesses intervenientes no contrato de concessao .

Impende avultar que os atos administrativos hoje praticados pelas empresas
concessiondrias devem necessariamente estar vinculados ao dever da Boa Administracdo, e
consequentemente ao principio da Eficiéncia, assim como a todos os demais principios que
regem a Administragdo Publica, especialmente os atos que ensejam decisdes discriciondrias
que envolvem a ponderacdo do interesse publico. O conceito de Boa Administracdo se
desenvolve de forma paralela a ampliacdo da atividade discriciondria, fomentando novas
teorias acerca da sua aplicabilidade na Administracdo Publica e das formas de controle

e .. . 17
juridico-administrativo .

A observacdo e o controle da eficiéncia das atividades gerenciais, tanto em aspectos

globais quanto individuais, obedecem ao principio do interesse publico, que distancia a

177 Cf. BATISTA, Onofre. A. Jr. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2012.

'8 Cf. BATISTA, Onofre. A. Jr. Ob. cit.

17 Cf. MOREIRA, Diogo de F., Neto. Moralidade Administrativa: do conceito a efetivacio. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio
de Janeiro, out./nov. 1992, vol. 190, pp. 1-44.
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eficiéncia juridico-administrativa da abordagem voltada apenas ao conteido técnico.
Todavia, ndo se despreza a necessidade de atender as exigéncias de cardter eminentemente
técnico da atividade publica, que demandam conhecimentos e profissionais especializados e
aptos a execucdo dos servigos. Nesse aspecto, o Obice se encontra na regulamentacio
juridica sobre a competéncia técnica exigida para o exercicio da atividade, que deve ser
devidamente formalizada pelo poder concedente por meio de normas juridicas e cldusulas
contratuais. Nesse sentido, o controle da eficiéncia na gestdo praticada pelo concessiondrio
pressupde o controle de um conjunto de atos discriciondrios que podem ser técnicos ou

.. . 1
apenas administrativos.'™

Sobreleva notar que o controle da eficiéncia por parte do poder concedente sobre a
gestdo e execucdo da atividade publica outorgada ao agente privado consubstancia-se
essencialmente em duas circunstancias: 1) o controle da eficiéncia sobre a¢do administrativa
de gestdo ou execucdo das atividades publicas realizada com transgressdo de norma
regulamentar ou de cldusula contratual; e 2) o controle da eficiéncia baseado no
descumprimento de cldusula contratual ou de regra legal que dd abertura ao ato
discriciondrio por parte do concessiondrio na gestao ou execucdo da atividade publica, o que
enseja a ponderacdo axioldgica do principio da Eficiéncia em relacdo ao ato praticado pelo

concessiondrio a luz dos demais principios constitucionais.

A primeira hip6tese ndo viceja grande altercacdo, uma vez que o poder concedente
terd base na conduta administrativa do concessiondrio, sob a qual a norma ou o dispositivo
contratual ja prevé determinada contrapartida juridico-administrativa. O imbréglio se detém
na segunda hipétese, na qual o controle da eficiéncia abrange um procedimento legal ou
contratual discriciondrio, sujeito a ponderacdo do interesse publico pelo concessiondrio.
Nesse caso, o controle administrativo fundamentar-se-4 também no principio da Eficiéncia,
considerado exigéncia constitucional e condi¢do sine qua non para a Boa Administracdo.
Desse modo, mesmo que o concessiondrio, no exercicio da atividade publica, ndo infrinja

nenhum dispositivo legal ou contratual, ainda pode incorrer em uma disfun¢do funcional, ou

seja, ineficiéncia no desempenho das tarefas que lhe foram confiadas, caracterizada pela

18 A discricionariedade administrativa se contrapde a técnica, na medida em que a primeira se constitui pela escolha dos meios e métodos
mais eficazes e pertinentes para atender ao interesse publico, enquanto a segunda se justifica pela utilizacdo dos diversos conhecimentos
cientificos, artisticos ou metodoldgicos, em func@o preparatdria associada ao desenvolvimento da acdo administrativa. Cf. CARVALHO,
José dos S. F°. A discricionariedade: andlise de seu delineamento juridico. In: GARCIA, Emerson. Discricionariedade administrativa. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
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falta de protecao dos interesses publicos, frustracdo de anseios consagrados normativamente,
181
entre outras faltas'®'.

. o, 1 182 . N .. ~ s .
A doutrina italiana °” interpreta o atentado a Boa Administragdo como um vicio de

s . o« e . 183
mérito administrativo

, isto €, o mau uso da discricionariedade, que implica a
inoportunidade ou inconveniéncia do ato, derivada da avaliacdo erronea dos fatos em
relacdo aos propositos que a lei propde. Nestes casos, o ato ndo é adequado para o

cumprimento dos fins prosseguidos pelo legislador, sem considerar que é contrdrio a estes.

Convém ressaltar que o controle das atividades publicas, pautado unicamente no
principio da legalidade — concebido no Estado liberal e preservado no Estado social — ndo
atende suficientemente as novas demandas de um Estado cada vez mais descentralizado e
pluralista. Nesse sentido, os instrumentos de controle administrativo veem ampliando
paulatinamente a sua margem de apreciacio sobre a efici€ncia e eficdcia da gestdo publica,
especialmente no que concerne aos contratos de concessdo, visto que o concessiondrio, por
tal peso enquadrado como pessoa juridica de direito privado, estd compreendido no conceito
de Administracdo Publica em seu sentido lato, portanto, sujeito ao controle do poder

concedente.

A discussdo aqui proposta se detém na aplicabilidade do principio da Eficiéncia como
critério base para o exercicio desse controle administrativo sobre a concessdo, quando da
apreciacdo do exercicio da atividade discriciondria por parte do concessiondrio, prevista
legalmente ou por cldusula contratual. Questiona-se, nesse caso, se a atuacdo do poder
concedente na aplicacdo de sansdes motivadas pela constatacdo da ineficiéncia dos servigos
prestados se justifica dentro de sua funcdo de controle, ou seja, se este pode intervir,

alterando unilateralmente cldusulas do contrato sob a alegacdo de melhoria dos servigos.

O cerne da questao contempla a dificuldade de reconhecer a sindicabilidade do mérito
administrativo na pratica, nos casos em que, estando em consondncia com a lei e o que rege
o contrato de concessdo, a gestdo e execucao das atividades realizada pelas concessiondrias
infringe a exigibilidade da eficiéncia e eficidcia na prestacdo dos servicos publicos. Em
tempo, torna-se complexo justificar sansOes sobre a gestdo com previsdo juridica

discriciondria, salvo se esse tipo de controle estiver também previsto em lei ou contrato.

181 Cf, GRECO, Marco A. Planejamento fiscal e interpretagdo da lei. Sao Paulo: Ed. Dialética, 1998.

%2 Cf. ITALIA, Vittorio. Manuale di Diritto Ammnistrativo.11* ed. Milano: Ed. Giuffre, 1999.

'8 Cf. DIEZ, Manuel Maria. El acto administrativo. 2* ed., Buenos Aires: Tipografica Editora Argentina S.A, 1961, p. 246 (tradugio
nossa).
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Embora o controle administrativo, nessas circunstancias, seja ponto de conflito entre
as instancias publicas e privadas, cabe lembrar que o Estado, ao transferir aos particulares o
poder de gestdo sobre a atividade publica, ndo se desfaz de suas responsabilidades quanto a
garantia da Boa Administracdo, resguardando o bem-estar e interesse publico, porquanto
detém a titularidade dos servicos essenciais. Destarte, cabe, ao poder concedente, o controle,
inclusive sobre os atos juridicos discriciondrios. Nesse propésito, a norma deve atribuir
maior peso juridico ao principio da Eficiéncia ao definir critérios de ponderacdo sobre a

questdo que sejam mais objetivos frente aos demais principios constitucionais.

Como anteriormente citado, o principio da Eficiéncia, enquanto norma constitucional,
ndo possui grande densidade juridica, devido a sua indefini¢do conceitual, tornando-se, nas
praticas de concessdo, um instrumento muito mais de controle do mérito administrativo do
que da legalidade. Posto isto, para ser validado no caso concreto, tal qual mecanismo de
controle de gestdo dos servicos publicos prestados pelo agente particular, deve ser
materializado por meio de preceitos advindos das ciéncias econdmica e administrativa, como

os parametros de produtividade, qualidade e economicidade.

Ocorre que tanto a lei quanto o contrato ndo preveem, de forma precisa, o que vem a
ser eficiéncia. Nesse aspecto, o controle do mérito administrativo pela eficiéncia deve
balizar-se na observancia da subordinacdo das atividades publicas a juridicidade, ou seja,
mesmo em face da prerrogativa juridica discriciondria dos atos administrativos prestados
pela concessiondria, a eficiéncia — enquanto principio constitucional — deve ser considerada

fim precipuo da gestdo publica.

A discricionariedade administrativa sobre a gestdo dos servigos publicos, realizada por
parte da concessiondria, deve obrigatoriamente delimitar-se entre algumas possiveis
alternativas de decisdo previstas em lei, nos regulamentos ou mesmo no contrato de
concessdo. A escolha, todavia, devera ter como critérios o interesse publico e a consonancia
com os principios constitucionais, observando a oportunidade, conveniéncia, justica,

razoabilidade do ato administrativo, entre outros fatores.

O papel do Estado como responsavel pelo controle da eficiéncia dos servigos publicos
outorgados ao particular lhe permite criar instrumentos reguladores da atividade publica, de
modo a garantir o cumprimento das exigéncias pleiteadas pelo dever de Boa Administra¢io

e pelo interesse publico.
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4.1 Os mecanismos de controle da eficiéncia nos contratos de concessao do servico
publico

No ambito do direito administrativo, o controle da eficiéncia nos contratos de
concessdo de servicos publicos tem natureza regulatdria sobre a atividade publica, exercido
pelo poder concedente, e legitimado pelo sistema constitucional e legal brasileiro. Em face
disso, as plrerrogativas184 facultadas ao poder concedente pelo regime juridico-administrativo
e pelo contrato de concessdo sdo institutos plenamente licitos de controle da atividade
publica outorgada a iniciativa privada. Esses mecanismos abarcam o controle sobre a gestao
e execucdo universal dos servicos, e ainda sobre os atos isolados praticados pelo

concessionario.

Tanto o Cddigo de Procedimento Administrativo portugués, como a Lei de Concessdo
brasileira (Lei n° 8.987/95), tal qual o sistema juridico, classificam o contrato de concessao
de servicos tipicamente publicos como um contrato administrativo, por sua natureza, sujeito
as normas e principios do Direito pablico'™. Ambas as legislacdes dispdem sobre os poderes
de controle da Administragdo Publica como mecanismos intrinsecos ao regime de

~ . 186 T
concessdo, em outras palavras: conforme expresso no artigo 302°°° do Codigo de Contratos

'8 Cumpre ressaltar que as prerrogativas concedidas 2 Administracio Ptblica em face dos contratos de concessdo, compreendidas na
chamada tese dos poderes exorbitantes, ndo ¢ um entendimento pacifico na doutrina, sendo questionada a exclusividade do poder
concedente, no que tange ao exercicio da decisdo unilateral e executéria da Administragdo Publica, tendo em vista que, no Direito privado,
e, especificamente no Direito civil, se contempla essa possibilidade em contratos de natureza privada. A afirmagdo, defendida pela
Professora Doutora Maria Jodo Estorninho, em sua dissertacdo de mestrado, se consubstancia na ideia de que a Unica coisa que difere o
direito publico do direito privado nos contratos de concessdo, de fato, ¢ que a Administracdo publica ndo necessita de previsio legal para
exercer seus poderes. Deste modo, as prerrogativas da Administragdo Piblica no controle das atividades administrativas concedidas aos
particulares, perdem sua natureza exorbitante. Cf. ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Ed.
Almedina, 2003. A doutrinadora argumenta que hd uma tendéncia singular a repudiar essa proposi¢do em casos duvidosos, e negar ao
poder concedente fazer uso dessa prerrogativa. O Professor Doutor Sérvulo Correia pontua que a regra geral deve ser a de que, quando
houver dividas no caso concreto, faz-se determinante fornecer um fundamento legal para o exercicio de tal poder, sem o qual este ndo
poderd existir. Cf. CORREIA, José M. Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos. Coimbra: Ed.
Almedina, 2005.

185 A natureza juridica do contrato de concessio de servigos piiblicos ja foi tema de muitas discussdes na doutrina brasileira, nas quais
havia uma tentativa de classificd-lo como um contrato de natureza privada, sendo a Administracido Publica apenas um dos contraentes. Cf.
GUEDES, Armando Manuel de A. Marques. A concessdo. Coimbra: Ed. Coimbra, 1954. Atualmente, devido a ampliagdo das formas de
cooperacao entre o Estado e os particulares, e o fenémeno, denominado no Direito portugués como “Fuga para o Direito Privado”, tem-se
substituido a expressdo “contrato administrativo” pela expressdo “contrato publico”, a qual abrange ndo somente os tipicos contratos
administrativos, quanto aqueles que, a despeito da parceria com o setor privado (v.g. concursos publicos), contemplam como objeto uma
atividade tradicionalmente publica, portanto, regidos pelas regras e principios do Direito publico. 4 ‘fuga” ao Direito privado consiste na
utilizacdo pela Administragdo Piblica de institutos tipicos do Direito Privado para o cumprimento de fungdes administrativas, libertando-
se das amarras normativas que sdo peculiares ao Direito Piiblico, tudo no sentido de garantir maior agilidade a atuag¢do administrativa e,
dessa forma, cumprir com o principio da eficdcia. Historicamente, o instituto tem maior envolvimento apos a Segunda Guerra Mundial,
quando os Estados comegcaram a promover um ajuste fiscal por meio de cortes de servigos piiblicos que eram até entdo prestados. Como
consequéncia, tarefas que eram realizadas pelo poder puiblico passaram a ser realizadas pela iniciativa privada, gerando modificagoes
em toda a estrutura do Direito Administrativo, que havia sido desenvolvido a partir da nogdo de servigo piiblico, no século XIX. Essa
mudanga de perfil ndo foi, contudo, acompanhadas por mecanismos eficientes de fiscalizagdo. [...] Convém esclarecer que nem toda
atuagdo do Poder Publico baseado no Direito Privado constitui o fenomeno da fuga do direito administrativo, porque ao Estado é
garantida (e, por vezes, até determinada) a possibilidade de utilizacdo do Direito Privado em determinadas hipdteses, sobretudo quando
por meio de sua Administracdo Instrumental. Dito de outro modo: a utilizacdo de regras de Direito Privado pela Administracdo Piiblica
ndo ocasiona necessariamente, um desvio, porquanto, as vezes, permite-se-lhe tal situagdo. Cf. SOUSA, Guilherme C. O direito privado
na administragcdo publica: necessidade de utilizagdo e reserva constitucional do direito administrativo a luz do ordenamento juridico
brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, s.p.

186 Cf. PORTUGAL. Cédigo dos Contratos Publicos - CCP. [Em linha]. 2016. [Consultado 22 mar. 2018]. Disponivel na World Wide
Web: http://www.base.gov.pt/mediaRep/inci/files/base_docs/CCPTextoconsolidadojan2016.pdf.
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Puablicos portugués, os poderes sdo, ipso iure, conferidos a Administracdo Publica, salvo

restricdo imposta por lei especifica ou cldusula contratual.

No Brasil, o artigo 29"187, da Lei 8.987/95, dispde que, cabe ao poder concedente: [ -
regulamentar o servico concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacdo; II -
aplicar as penalidades regulamentares e contratuais; Il - intervir na prestacdo do servico,
nos casos e condigoes previstos em lei; 1V - extinguir a concessdo, nos casos previstos nesta
Lei e na forma prevista no contrato; V - homologar reajustes e proceder a revisdo das
tarifas na forma desta Lei, das normas pertinentes e do contrato; VI - cumprir e fazer
cumprir as disposigcoes regulamentares do servico e as cldusulas contratuais da concessdo;
VII - zelar pela boa qualidade do servico, receber, apurar e solucionar queixas e
reclamacoes do usudrio, que serdo cientificados, em até trinta dias, das providéncias
tomadas; VIII - declarar de utilidade piiblica os bens necessdrios a execugdo do servigo ou
obra puiblica, promovendo as desapropriacoes, diretamente ou mediante outorga de poderes
a concessiondria, caso em que serd desta a responsabilidade pelas indenizacoes cabiveis;
IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicdo de serviddo
administrativa, os bens necessdrios a execugdo do servigo ou obra piuiblica, promovendo-a
diretamente ou mediante outorga de poderes a concessiondria, caso em que serd desta a
responsabilidade pelas indenizacoes cabiveis; X - estimular o aumento da qualidade,
produtividade, preservacdo do meio ambiente e conservacdo;, XI - incentivar a
competitividade; XII - estimular a formacdo de associacoes de usudrios para defesa de

interesses relativos ao servigo.

Habitualmente, no que diz respeito aos contratos administrativos, tanto a doutrina
brasileira quanto portuguesa defende que a Administracdo Publica possui as seguintes
prerrogativas na execuc¢do dos contratos de concessdo dos servicos publicos: a) faculdade de
agir unilateralmente na alteracio contratual; b) direcionar a execu¢do do contrato e a gestao
dos servicos publicos; ¢) fiscalizar de forma permanente; d) faculdade de aplicar san¢des em
caso de descumprimento do contrato; e) faculdade de intervir direta e unilateralmente na
gestdo da concessiondria. Estes poderes revelam a posi¢do privilegiada da Administracdo
Puablica frente ao concessiondrio, instaurada pela propria legislacdo, no ambito contratual.

Nessa vereda, a relacdo entre os contratantes se torna uma relacado juridica administrativa de

87 Cf. BRASIL. Art. 29°, da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessio e permissdo da prestagio de
servigos publicos, previsto no art. 175 da Constitui¢do Federal, e d4 outras providéncias. [Em linha]. 1995. [Consultado 15 fevereiro 2018].
Disponivel na World Wide Web: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/1157768 1/artigo-29-da-lei-n-8987-de-13-de-fevereiro-de-1995.
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autoridade, composta por posicionamentos juridicos ativos e passivos, determinados pela

. ~ . 1 . . . 1
configuragdo juridica administrativa do poder concedente'®®.

Resta incontroverso o cerceamento legal do controle da eficiéncia, tanto no Direito
brasileiro quanto portugués, visando essencialmente garantir o cumprimento do dever da
Boa Administra¢do na busca do interesse coletivo. Nesse sentido, o principio vinculativo da
eficiéncia no exercicio e gestdo da atividade publica, assim como o fundamento juridico para
a cessdo de poderes de controle a Administragdo Publica no sistema de concessdo de
servicos, deve estar intrinsecamente relacionado ao interesse pﬁblicolsg, pois, de outro

modo, se corre o risco de corromper a propria natureza da relacdo contratual estabelecida.

O interesse publico, como principio condutor da execu¢do dos contratos de concessao
das atividades publicas, exerce influéncia sobre o controle da eficiéncia no proposito de
dirimir a logica da persecu¢do do lucro proveniente do setor privado, buscando assim,
prevenir eventuais desvios da gestdo privada. Desta forma, os poderes de controle da
Administracdo Publica visam adequar a eficiéncia técnica a 16gica do interesse publico,
pautando-se nos principios de razoabilidade, proporcionalidade, dignidade da pessoa

humana, isonomia, entre outros.

Em favor do justo equilibrio entre as partes envolvidas no regime de concessdo, nio se
deve descuidar do comprometimento com o interesse da coletividade. Nesse sentido, a
autonomia de gestdo da empresa concessiondria deve ser respeitada até certo limite, qual
seja o interesse publico, quando se torna legitima a atuacdo unilateral da Administracdo, no
afa de corrigir as acdes que contrariem os anseios coletivos, em outras palavras, o interesse
publico da validade aos poderes e prerrogativas da Administracdo Publica no controle do

contrato de concessdo, demandando uma prestacdo eficiente dos servicos publicos.

Diante da busca pelo equilibrio da relagdo juridica do contrato de concessdo de
servicos publicos, quando do embate entre as decisdes de gestdo privada e o controle
exercido pelo poder concedente, o sistema juridico tentou definir alguns critérios de
legitimag@o desse controle. Assim, o controle da eficiéncia — dada a sua pouca densidade
juridica enquanto principio — deve ser efetivado dentro dos parametros previstos em lei e

com base em critérios de juridicidade.

No caso concreto, para promover o adensamento do principio da Eficiéncia, muitas

vezes, recorre-se aos argumentos provenientes das ciéncias econdmicas para dar

'8 Cf. GONCALVES, Pedro C. A concessdo de servigos piiblicos. Coimbra: Almedina, 1999, p. 175.
189 Ibidem, p. 239.
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fundamento, por exemplo, a uma fiscalizagdo ou interven¢do na execucdo do contrato de
concessdo. Essas e outras acdes de controle devem buscar respaldo em recursos técnicos
16gicos, que informem, na prdtica, os resultados da gestdo empregada pela empresa
concessiondria, tais como os Demonstrativos de Resultado do Exercicio (DRE), Balancos

Patrimoniais etc.

A falta de critérios objetivos de controle da Eficiéncia, tanto no sistema juridico
brasileiro, quanto portugués, tem sido um ponto critico da ponderagdo sobre os atos
administrativos executados no regime de concessdo. O que eleva a possibilidade de
concretizar juridicamente os critérios oriundos das ciéncias econdmicas — tal qual ocorreu
com o proprio conceito de efici€ncia, que foi incorporado ao sistema juridico como principio
constitucional da Administracdo Publica — como mecanismo de garantia de maior seguranca

juridica na justificativa das medidas de controle tomadas pelo poder concedente.

E inconteste a incapacidade legislativa de prever todas as situagdes possiveis dentro do
contexto contratual de concessdo dos servigos publicos, tendo clara a faculdade permitida ao
concessiondrio de utilizar-se de uma margem de livre decisdo na execucdo de suas
atividades, além de certa flexibilidade normativa instituida em prol do melhor atendimento
dos interesses publicos. Dessa forma, o que se espera da lei € tdo somente o estabelecimento
de limites e metas gerais de eficiéncia, que permitam construir uma fundamentacdo mais
16gica e objetiva do uso dos poderes de controle administrativo da eficiéncia, evitando riscos
de sujeicdo dos atos administrativos as influéncias politicas, e reforcando a seguranga do

vinculo contratual firmado com a Administra¢do Publica.

Os poderes e prerrogativas de controle da Administragao Publica, quanto a eficiéncia e
demais principios constitucionais, sdo considerados instrumentos legais de que se vale o
poder concedente para assegurar o cumprimento da Boa Administracdo por parte do

concessiondario, sendo assim definidos:
e Poder de alteracio contratual unilateral

Esse poder designa a prerrogativa da Administracao Publica, tanto portuguesa, quanto
brasileira, de impor unilateralmente, e quando for de interesse publico, alteracdes no sistema
de prestacdo de servicos regido pelo ente concessiondrio, inclusive no que tange ao conteudo
contemplado no contrato de concessdo. Nesse caso, as modificacdes podem ser exigidas por
aspectos técnicos de adaptagcdo aos progressos tecnoldgicos ou procedimentais que se fazem

necessarios ao pleno atendimento dos interesses coletivos, com maxima eficiéncia,
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celeridade e menores custos. Podem ser também motivadas por desafios econdmico-
financeiros, como o possivel desencontro entre os valores inicialmente definidos para os
custos de implementagdo dos servicos e os valores verificados quando da sua efetivacdo, em
razdo de terem sido subestimados no momento da outorga ou por sofrerem elevacdes
decorrentes de eventos posteriores. E provavel ainda em casos de inadequacdo politico-
social da concessdo, ou seja, quando o modelo ou a remuneragcdo acordada entre as partes

~ 2 . . 2 . 190
nao € compatlvel com os interesses dos usuarios .

A sujeicio dos particulares ao poder de alteracdo unilateral exercido pela
Administragao Publica baseia-se na ideia de que o contrato de concessdo representa a
celebracdo de um compromisso de colaborac@o entre a iniciativa privada e o poder estatal,
no sentido de garantir o atendimento do interesse publico. O uso dessa prerrogativa,
portanto, se justifica na busca pela efici€ncia na prestacdo dos servigos publicos, ensejada
por modificagdes, por exemplo, no modelo de prestacdo dos servicos e nos requisitos
técnicos e juridicos de realizacdo das atividades. Dessa forma, a alteracdo unilateral deve
equilibrar as exigéncias abarcadas pelo interesse publico, pelas cldusulas do contrato de
concessdo e pelo principio do equilibrio da equagdo financeira do contrato Pl Nesse
diapasdo, somente um servico prestado com inovagdo, qualidade e eficiéncia poderd fazer
cumprir os designios precipuos do Estado de garantir o bem-estar e a qualidade de vida de
todos os cidaddos, consoante disposto no artigo 3°, inciso IV, da Constituicio Federal

brasileira de 1988 e artigo 9°, letra c, da Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976.

e Poder de direcdo sobre o0 modo de execucdo do contrato de concessdo e gestdo dos

servicos publicos

A doutrina tem favorecido o entendimento de que cabe a Administra¢io Publica, além
de verificar se a execucdo das prestacdes de servico tem seguido as determinagdes
normativas e contratuais estabelecidas no regime de concessdo, a faculdade de conduzir o
concessiondrio diante das responsabilidades assumidas, ordenando e instruindo-o sobre os
procedimentos adequados a execugdo do contrato, de modo a garantir maior assertividade e
eficdcia na prestacao dos servigos. Faculta ainda, ao poder concedente, participar da tomada
de decisdes alusivas a gestdo das atividades desempenhadas pelo concessiondrio, e também

intervir em matérias que impactem diretamente na prestagdo dos servigos publicos. Convém

% Cf. AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 2.* ed. Coimbra: Almedina, 2004.
191 :
Ibidem.
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por em relevo que esse poder de dire¢do pode tanto ser ampliado quanto restringido pelas

P 192
cldusulas do contrato'®?.

De acordo com o artigo 304° do Cdédigo dos Contratos Publicos portugués: /) O
contraente puiblico dispoe do poder de direcdo do modo de execucdo das prestacoes do
cocontratante no que respeita a matérias necessdrias a execu¢do do contrato carentes de
regulamentacdo ou insuficientemente reguladas de forma a impedir que o contrato seja
executado de modo inconveniente ou inoportuno para o interesse publico, sem prejuizo do

193 , ..
e, designadamente, da reserva de autonomia técnica

disposto no n° 2 do artigo anterior
ou de gestdo do cocontratante que se encontre assegurada no contrato ou que decorra do
tipo contratual aplicdvel ou, ainda, dos usos sociais. 2) Para além das acgdes tipificadas no
contrato, a dire¢do pelo contraente puiblico consiste na emissdo de ordens, Diretivas ou
instrugcoes sobre o sentido das escolhas necessdrias nos dominios da execuc¢do técnica,
financeira ou juridica das prestagbes contratuais, consoante o contrato em causa. 3) As
ordens, Diretivas ou instrucoes devem ser emitidas por escrito ou, quando as circunstancias
impuserem a forma oral, reduzidas a escrito e notificadas ao cocontratante no prazo de 5

. . . . 194
dias, salvo justo impedimento” .

A prerrogativa de direcdo do poder concedente engloba a competéncia de orientacao
sobre a prestacdo dos servicos, consubstanciada por meio da definicdo de objetivos e metas
de eficiéncia a ser atingidas pelo concessiondrio a fim de atender ao interesse publico da
coletividade para a qual o servigo € destinado. Em razdo da autonomia de gestdo que lhe é
concedida, a concessiondria possui a faculdade de escolha sobre as ferramentas e meios
adequados para chegar aos propdsitos entao estipulados pelo poder concedente, respondendo
equitativamente pelos resultados alcancados mediante essas decisdes'*>. Convém ressaltar
que o fato de o exercicio do poder de direcio ndo comprometer a autonomia de gestdo do
concessiondrio ndo sugere a impossibilidade de, em determinados casos, a Administracao
Puablica proferir ordens, instru¢des e diretivas voltadas aos atos gerenciais, quando estes

forem de encontro ao interesse publico.

e Poder de fiscalizacao

192 Cf. ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Ed. Almedina, 2003.

193 Artigo 303° - 2) O exercicio dos poderes de direcio e fiscalizacdo deve salvaguardar a autonomia do cocontratante, limitando-se ao
estritamente necessdrio a prossecucdo do interesse publico, e processando-se de modo a nao perturbar a execucdo do contrato, com
observancia das regras legais ou contratuais aplicaveis e e sem diminuir a iniciativa e correlativa responsabilidade do cocontratante. Cf.
PORTUGAL. Codigo dos Contratos Piiblicos - CCP. [Em linha]. 2016, p. 182. [Consultado 22 mar. 2018]. Disponivel na World Wide
Web: http://www.base.gov.pt/mediaRep/inci/files/base_docs/CCPTextoconsolidadojan2016.pdf.

** Ibidem.

1% Cf. GONCALVES, Pedro C. A concessdo de servigos piiblicos. Coimbra: Almedina, 1999.
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0] dever—poder196 de fiscalizacdo € a ferramenta de que dispde o Estado para garantir
que a prestacdo dos servigcos ndo fuja aos interesses coletivos e a busca pela médxima
satisfacdo dos usudrios, estando o poder concedente obrigado a acompanhar, de forma
constante e permanente, as atividades desenvolvidas pelo concessiondrio, intervindo sempre
que se fizer necessdrio ao interesse dos administrados. Esta prerrogativa pode estar prevista
em lei ou no préprio contrato, sendo, neste dltimo caso, definida a partir dos instrumentos
fiscalizatérios legalmente conferidos ao poder concedente para tal func¢do. O artigo 29,
Inciso I, da Lei 8.987/95, deixa claros os ja mencionados encargos de fiscaliza¢do do poder
publico, reiterando, no artigo 30 da mesma lei, que, No exercicio da fiscalizacdo, o poder

N

concedente terd acesso aos dados relativos a administracdo, contabilidade, recursos

, . A . 2 . . . - 197
tecnicos, economicos eﬁnancelros da concessiondria’”’.

O artigo 305° do Cddigo de Contratos Publicos portugués, n° 1, informa que O
contraente publico dispoe dos poderes de fiscalizacdo técnica, financeira e juridica do
modo de execucdo do contrato por forma a poder determinar as necessdrias correcoes e
aplicar as devidas sangéesl 0 controle técnico recai sobre o cumprimento do contrato no
que concerne a gestdo dos servicos; o controle financeiro pesa sobre a solvabilidade da
concessiondria; e o controle judicidrio incide sobre o cumprimento dos deveres da empresa
concessiondria perante os usudrios e sobre alguns atos realizados ao longo da efetuacdo do
contrato. Além de operar um controle geral, a fiscalizacdo presume a apreciacdo do

desempenho da gestdo e das reclamagdes prestadas pelos usudrios dos servicos.

Importa destacar, com pertinente vigor, que o uso do poder de fiscalizacdo deve
justificar-se pela restrita necessidade de salvaguardar o interesse publico, pois, fora desse
proposito, corre-se o risco de incorrer em abuso de poder, comprometendo a seguranga
juridica. E inconstitucional o Estado exercitar suas prerrogativas por meio da invocagdo do
argumento isolado de superioridade do interesse piiblico. Todos os poderes exorbitantes,
reconhecidos ao Estado, sdo instrumentais da realiza¢do concreta do interesse piiblico. Por
isso, quando o estado invoca tais poderes, deverd demonstrar, concretamente o interesse
publico que pretende realizar e a adequagdo do ato praticado para consecucdo desse

. e 199 L (o .
objetivo . Caso o ente concessiondrio perceba-se vitima de desvios da conduta legal por

1% Além de ser uma exigéncia contratual, a fiscalizagio é um compromisso do poder concedente determinado por lei, nio se tratando,
portanto, de um ato discriciondrio, mas de uma imposicdo legal. Cf. JUSTEN, Marcal, F°. Comentdrios a lei de licitacdes e contratos
administrativos. 13* ed. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2009, p. 655.

7 Cf. BRASIL. Art. 29 e 30 da Lei 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. [Em linha]. 1995, p. 10. [Consultado 28 fevereiro 2018]. Disponivel
na World Wide Web: http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1995/1ei-8987-13-fevereiro-1995-3498 10-normaatualizada-pl.pdf.

1% Cf. PORTUGAL. Cddigo dos Contratos Piiblicos - CCP. [Em linha]. 2016, p. 182. [Consultado 22 mar. 2018]. Disponivel na World
Wide Web: http://www.base.gov.pt/mediaRep/inci/files/base_docs/CCPTextoconsolidadojan2016.pdf.

1% Cf. JUSTEN, Margal, F°. Ob. cit., p. 170.
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parte do poder concedente, poderd recorrer judicialmente, opondo-se a fiscalizagcdo, baseado

no seu direito a liberdade de empresa e de dirigir seu negécio sem coercdes antijuridicas.

Nesse entendimento, o poder de fiscalizacdo deve ser utilizado com maxima
prudéncia, observando sempre os principios constitucionais da Administracdo Publica, de

modo a proteger os interesses coletivos e garantir a satisfacdo dos beneficidrios dos servigos.
e Poder de aplicar sang¢des

Cabe ao poder concedente aplicar san¢des quando ocorrerem, por parte da empresa
concessiondria, faltas relativas ao cumprimento do contrato de concessdo, como atrasos,
prestacdes ineficientes ou a propria ndo execugao do contrato. A falta de eficiéncia constitui
um agravo parcial ao cumprimento do contrato de concessdo, considerando que um servi¢o
prestado de modo incongruente vai de encontro a finalidade do documento, enquanto

instrumento juridico de enlace de uma atividade regida pelo interesse publico.

Em principio, a Administracio Publica deve estabelecer metas e objetivos a ser
alcancados pela empresa concessiondria, que, caso nao sejam concretizados, podem levar a
aplicacdo de sangdes previstas em contrato. Compreende-se que o que estd em pauta ndo € a
ocorréncia de um prejuizo ao erdrio, motivo pelo qual o poder de sancionar ndo tem a
incumbéncia de ressarcir prejuizos decorrentes do descumprimento das cldusulas contratuais
ou ineficiéncia da prestacdo, o que se pdoe em causa € a continuidade dos servicos, ou seja, o
atendimento do interesse publico. Desta forma, o poder de aplicar sang¢des visa corrigir
transgressoes realizadas pelo concessiondrio, na medida em que isso ¢ demandado pela

. . .. ‘s . .200
atividade e pelo interesse dos administrados e usudrios dos servicos™ .

Pode-se dizer que a natureza do ato sancionatério como mecanismo de controle da
eficiéncia é muito mais um instrumento coercitivo que propriamente punitivo, € encontra
respaldo no entendimento de que o contrato deve ser efetivado da melhor forma possivel,
pois apenas desta maneira serd vidvel atingir os resultados satisfatorios ao interesse publico.
Nesse diapasdo, o contrato s6 serd de fato cumprido com efici€ncia se o controle exercido
por meio do poder sancionatdrio incidir sobre o concessiondrio sempre que este ndo atender
as exigéncias contratuais referentes as melhorias técnicas delineadas pelo poder concedente,

N - = . 201
por exemplo, e as metas e objetivos a ser alcancados na prestagdo dos servigos™ .

0 Cf, GONCALVES, Pedro C. A concessdo de servigos piiblicos. Coimbra: Almedina, 1999.
2! Cf. LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de Droit Administratif. Tome I, 11* ed. Paris:
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence -LGDJ, 1990.
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No Brasil, a falta de previs@o expressa na legislacdo de concessdes sobre possiveis
sancdes necessdrias ao controle suficiente do desempenho das empresas concessiondrias,
costuma gerar alguns conflitos juridico-administrativos na relacdo entre as partes
contratantes. Tal circunstancia leva a ponderacdo sobre duas hipdteses: ou se sobreleva a
tese de viabilidade de previsdo em contrato, ou de respeito ao principio da legalidade, o que
exige que cada ente federativo elabore legislacdo especifica sobre a matéria em causa,
impondo puni¢des proprias, sob pena de a Administragao Publica ser impedida de aplicar as
sancoes cabiveis ao descumprimento total ou parcial do contrato. No Brasil, as san¢des mais
comuns sdo as multas pecunidrias, seguidas das suspensdes, adverténcias e a intervencao,
esta ultima tanto € considerada um tipo de san¢do como um poder a parte da Administracdao
Publica. Em Portugal, sdo aplicadas, além das multas pecunidrias, o sequestro e a

S s - 202
substitui¢do do concessiondrio por um terceiro” .

e Poder de intervengao

A intervencdo € uma prerrogativa concedida ao poder publico por meio do artigo 32 e
seguintes da Lei 8.987/95, que lhe faculta assumir temporariamente, em situacdes
excepcionais, uma parte das responsabilidades de gestdo da concessiondria, com o fim de
assegurar a adequagdo na prestagcdo do servico, bem como o fiel cumprimento das normas
contratuais, regulamentares e legais pertinentes. [...] far-se-d por decreto do poder
concedente, que conterd a designacdo do interventor, o prazo da intervencdo e os objetivos

3

.. . 2 . - . -
e limites da medida®” . Exauridas as razdes para a determinacdo do ato, cessa-se a

intervengdo, caso contrdrio, resguardados os direitos de ampla defesa, dd-se inicio ao

o 204
processo de extincao do contrato de concessao” .

2 Cf. JUSTEN, Margal, F°. Comentdrios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 13* ed. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2009.

23 Cf. BRASIL. Artigo 32 da Lei 8.987 de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacio de servicos piiblicos
previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e dd outras providéncias. [Em linha]. 1995, s. p. [Consultado 11 janeiro 2018]. Disponivel na
World Wide Web: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11576594/artigo-32-da-lei-n-8987-de-13-de-fevereiro-de-1995.

24 Cf. EMENTA: APELACAO CIVEL. DIREITO ADMINISTRATIVO. ACAO DECLARATORIA DE NULIDADE C/C PERDAS E DANOS.
PERMISSIONARIA DO SERVICO DE TRANSPORTE COLETIVO MUNICIPAL. DECRETO QUE EXTINGUIU O CONTRATO DE
PERMISSAO POR CADUCIDADE. ALEGACAO DE QUE O PROCESSO ADMINISTRATIVO FOI EIVADO POR UMA SERIE VICIOS E
DEVE SER ANULADO. SENTENCA DE IMPROCEDENCIA DO PEDIDO. INCONFORMISMO DOS REUS. INEXISTENCIA DE
PRORROGACAO DA INTERVENCAO. No que pese a imperfeicdo da redagdo do Decreto n® 327/2010, observa-se que ele é cristalino
quanto aos seus objetivos, a saber, extinguir a permissdo por caducidade, nos termos do art. 35, inciso I, da Lei 8.987/95, e em seguida
requisitar os bens da antiga permissiondria de modo a possibilitar a continuidade do servico puiblico. Observancia do art. 33, caput § 2°
da Lei n° 8.987/95. As razoes atinentes ao suposto baralhamento dos institutos da extingdo da permissdo, intervengdo e requisi¢do ndo
merecem acolhimento, pois houve aplicagdo sucessiva dos referidos institutos, e ndo simultdnea, com o objetivo expresso de garantir a
manutengdo do transporte puiblico coletivo, ndo se verificando qualquer ilegalidade. A requisicdo administrativa dos bens da empresa
apelada, com escopo no art. 5°, inciso XXV, da Constituicdo Federal, se justifica pela imperiosa necessidade de manter as linhas de
onibus funcionando, derivada do Principio da Continuidade do Servi¢o Piiblico. Confisco ndo configurado. Ndo hd que se falar em falta
de fundamentagdo adequada do decreto, mas tdo somente em acolhimento de entendimento contrdrio as pretensées dos recorrentes.
Supostas violagbes aos principios do contraditorio e da ampla defesa que ndo restaram comprovadas. Ndo lhes assiste razdo quanto a
suposta irregularidade da extingdo por caducidade, na medida em que o artigo 38, § 1°, incisos I e IV da Lei n° 8.987/95 preveem
expressamente a declaragdo de caducidade pelo poder concedente quando o servigo estiver sendo prestado de forma inadequada ou a
concessiondria perder as condigbes econdmicas para manter a adequada prestacdo do servico concedido, situacdes amplamente
comprovadas no bojo dos autos. Tampouco merece prosperar o argumento acerca da inexisténcia de notificagées informando sobre as
irregularidades e concedendo prazo para regularizd-las, pois existe robusto lastro probatdrio em sentido contrdrio, destacando-se que
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Ocorre que, diante do alargamento do uso da delegacdo de atividades publicas ao setor
privado, e da exigéncia crescente de um controle mais efetivo da eficiéncia nas prestacoes
realizadas pelas empresas concessiondrias, o Estado se viu diante da necessidade de
descentralizar o controle administrativo sobre o regime de concessdo de servigos publicos,
especialmente das prestacdes essenciais, como meio de resguardar os interesses coletivos e
garantir o bem-estar social.

4.2 O controle administrativo da eficiéncia no regime de concessio dos servicos
publicos por meio da implementaciao das Agéncias Reguladoras

Como anteriormente mencionado, o processo de descentralizagdo das
responsabilidades exclusivas do Estado fez despontar a exigibilidade pela eficiéncia na
prestacdo dos servigos publicos. O Estado pés-social, a fim de atender as novas demandas da
sociedade, buscou abster-se da maioria das suas incumbéncias tipicas, transferindo-as para a
iniciativa privada, e assumindo tdo somente o papel de controle e fomento. Assim, di-se
inicio ao Estado gerencial e regulador da atividade publica, no qual a regulacio passa a ser
um instrumento crucial de efetivacdo da eficiéncia e da introdu¢do da qualidade como

incremento imperioso na prestagdo dos servigos publicos.

Por serem encargos essenciais ao bem-estar comum, o Estado teve que criar
mecanismos para assegurar a legitimidade e efici€ncia das relacOes contratuais de concessao
de servicos publicos. Desse modo, foram erigidas as Agéncias Reguladoras, institutos que
detém funcdo gerencial, técnica e de controle sobre a relacdo entre os agentes regulados
(poder publico, iniciativa privada e os usudrios dos servicos). E também a tnica entidade
capaz de delimitar a intervencdo do Estado junto ao setor privado, impondo normas de

N ~ . . 205
conduta voltadas a persecu¢do do interesse coletivo™ .

apenas o documento de fls. 2315 lista o encaminhamento de 39 oficios distintos. Inobservancia do disposto no art. 333, inciso I, do CPC.
Intervengdo regular, tendo por objetivo proporcionar a adequagdo na prestagdo do servigo de transporte coletivo, nos termos dos arts. 6°,
29, 111, 31, 32 e 33, caput e § 2°, da Lei n° 8.987/95. Remuneragdo do interventor que se afigura legitima. Na auséncia de norma especifica
a disciplinar a matéria, deve-se recorrer a analogia (art. 4° da LINDB) com outras espécies de administracdo de patriménio privado por
terceiro. Nestas hipdteses, a remuneragdo provém dos cofres da prdpria entidade administrada, por se beneficiar diretamente do trabalho
do administrador. Entender de outra forma constituiria ofensa flagrante ao principio que veda o enriquecimento sem causa. A assertiva
sobre o eventual desequilibrio econémico-financeiro ndo se sustenta. O laudo contdbil de fls. 312/324 atesta que a empresa encontrava-se
insolvente pelo menos desde 2004, ou seja, muitos anos antes da alegada defasagem tarifdaria. Decisdo em Agravo de Instrumento da 19°
Camara Civel suspensa pelo Superior Tribunal de Justica, figurando como parte empresa diversa da apelante, sendo provido apelo da
mesma, objeto de embargos infringentes em tramitagcdo, ndo se podendo falar em coisa julgada. Inexisténcia de violagdo a coisa julgada
material, por forca de acordo em outro feito. As possiveis perdas e danos mencionados pelo juizo a quo e pelo membro do Parquet a
serem apuradas em processo autonomo dizem respeito a prejuizos decorrentes da eventual md administragdo do interventor nomeado pelo
réu, pedido este que ndo foi formulado na presente demanda. Aplicabilidade do Principio da Adstrigcdo. Inteligéncia dos artigos 128 e 460
do Codigo de Processo Civil. Precedentes. Recurso a que se nega provimento. Cf. TRIBUNAL DE JUSTICA DO RJ - APL:
00635075220108190042 RIO DE JANEIRO PETROPOLIS 4 VARA CIVEL, Relator: Carlos José Martins Gomes, Data de Julgamento:
15 agosto 2017, Décima Sexta Camara Civel, Data de Publicagdo: 25 agosto 2017.

25 Cf. PEREIRA, Paula Silva. As concessdes de servicos piblicos e as Agéncias Reguladoras. In: Série Aperfeicoamento de Magistrados,
vol. 1. Férum Brasileiro sobre as Agéncias Reguladoras, 7, Rio de Janeiro, 2011.
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A implementacdo das Agéncias Reguladoras, além de refletir a reducio da intervencao
direta do Estado no ambito econdmico, exprime uma significativa descentralizacdo dos
poderes de regulacdo e controle sobre as empresas privadas prestadoras de servicos publicos
sob o regime de concessdo. Em Portugal, essas Agéncias sdo representadas por entidades
publicas independentes, enquanto, no Brasil, se apresentam como entidades pertencentes a
Administragdao Publica indireta, denominadas pela doutrina como Autarquias Especiais.
Todavia vale ressaltar que, apesar dessa qualificacdo, cada legislagdo que d4 origem a uma
Agéncia Reguladora pode estatuir determinado grau de emancipacdo em relacdo ao poder
Executivo, acima das cldssicas autarquias institucionais configuradas no Direito
Administrativo brasileiro. Isto significa dizer que é possivel verificar niveis de autonomia
financeira e liberdade administrativa bem maior do que se observa nas tradicionais
autarquias institucionais, além da notdvel falta de subordinacdo hierarquica que as

s 2
caracteriza 06.

4.2.1 O processo histérico de implementagcao das Agéncias Reguladoras

Historicamente, o pais pioneiro na criagdo de instituicdes similares ao modelo
atualmente adotado como Agéncia Reguladora, foram os Estados Unidos da América, no
inicio do século XIX, por ocasido da elaboracdo da Interstate Commerce Act’”’ (Lei do
Comércio Interestadual) de 1887, que foi um marco da gestdo publica norte-americana®”®. A
grande aceitacdo da populacdo, motivada pela crescente desconfianca na capacidade de
atendimento das demandas sociais pelo poder publico, fez com que essa e outras
experiéncias similares na institui¢do das Independent Regulatory Commissions viessem a se
propagar positivamente pelo mundo, com fulcro na ideologia de que a economia deveria
desenvolver-se a partir das regras do préprio mercado e ndo da intervencao estatal, e ainda
na concepcao de que, sem a tradicional tensdo entre os poderes executivo e legislativo, as
Agéncias poderiam promover maior celeridade, especializacdo e flexibilidade ao
desempenho das concessiondrias, favorecendo a participacao dos interessados e a eficiéncia

. ~ . ~ pd . 2
nas tomadas de decisdes pertinentes a matéria 09

Impende destacar, no que tange as Agéncias Reguladoras independentes dos Estados

Unidos, a criacdo, em 1946, de um instrumento de regulagdo das préprias Agéncias,

%% Cf. MELLO, Celso A. B. Curso de direito administrativo. 25* ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

27 Foi o primeiro projeto aprovado pelo Congresso norte-americano que sujeitou um setor especifico da economia 2 regulamentagio do
governo federal. Cf. STEPHERSON, Andrea. Interstate Commerce Act of 1887: definition & passage. [online]. [Accessed 21 february
2018]. Available from World Wide Web: https://study.com/academy/lesson/interstate-commerce-act-of-1887-definition-passage.html.

28 A Interstate Commerce Act foi direcionada inicialmente ao setor ferrovidrio, no intuito de coibir discriminagdes e abusos nas praticas
das companhias que exerciam a atividade, criando regras, executando-as e regulando o setor. A extensdo da fungdo desses institutos ia de
encontro ao paradigma da separacdo dos poderes, pois exerciam simultaneamente os poderes legislativo, executivo e judicidrio.

29 Cf. PASSARO, Michele. Le Amministrazione Indipendenti. Torino: Ed. Giappichelle, 1996.
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denominado Administrative Procedure Act (APA), o qual estabeleceu parametros de atuagcao
voltados a garantia da uniformidade da méquina administrativa norte-americana,
estimulando, ademais, a participacdo dos entes sujeitos as decisdes das entidades
reguladoras. O APA tornou-se responsdvel pela previsdo e revisdo jurisdicional da
competéncia normativa e executiva das Agéncias, enquanto o Congresso fiscaliza a sua
atuacdo, tendo em vista ser o Unico instituto com poderes para crid-las e estruturd-las,
instituir seu orcamento, fiscalizar e controlar suas atividades por meio da aprovacdo de leis

.. . ~ . 210
condicionadoras do seu desempenho no exercicio das funcdes que lhes foram confiadas™ .

O modelo de regulacdo norte-americano acabou influenciando diversos paises da
Europa, refletindo de forma especial no Direito Administrativo francés. O processo de
estatizacdo da Europa pds Segunda Guerra foi um dos grandes empecilhos a adogdo das
Agéncias Reguladoras, somente vencido na década de 1980, a partir dos movimentos de
descentralizacdo e privatizacdo dos setores econdmicos. Na Franca, as Agéncias
Reguladoras eram denominadas de Autoridades Administrativas Independentes, e
desempenhavam funcio decisoria e regulamentar. Contudo, essas entidades careciam de
personalidade juridica, devido a dependéncia orcamentédria dos ministérios a que estavam
interligadas, o que ndo representava um bloqueio da sua autonomia por completo. Importa
aduzir que as Autoridades francesas ndo se restringiam a regulacdo dos setores econdmicos
ou as prestacdes de servico sob o regime de concessdo, englobavam também a
responsabilidade sobre a protecdo dos direitos fundamentais e dos cidaddos, quando estes
entravam em divergéncias com a Administracao Publica®'".

Em Portugal, o modelo das Agéncias Reguladoras foi implementado através da Unido

< .

Europeia, o que se mostrou contraditério, tanto em relacdo a ideologia autoritdria e
intervencionista, quanto a organiza¢do econdmica do Estado. Até entdo, a intervengdo na
economia era feita diretamente pelo poder executivo, sendo os poderes legislativo e
judicidrio apenas recursos assessorios. O modelo de Agéncias Reguladoras encontrou uma
grande barreira de entrada, enleivada de vicios culturais, dos quais se destacam: a tendéncia
a governamentalizacdo, prevaléncia da falta de transparéncia e de opacidade, além de um
sistema judicidrio ineficiente e desqualificado para lidar com os desafios de regulacdo

A s . 212
econdmica. Desta forma, o transplante se mostrava complexo e destinado ao fracasso” °.

210 Cf. CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sio Paulo: Dialética, 2001.

21T Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugio do direito administrativo econdémico. 3.* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013.

212 Cf. GAROUPA, Nuno. O Estado regulador portuguese style. [Em linha]. 2016. [Consultado 22 marco 2018]. Disponivel em:
https://eco.pt/opiniao/o-estado-regulador-portuguese-style/.
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Assim, o processo de desenvolvimento das Agéncias Reguladoras em Portugal
dividiu-se em quatro fases. A primeira delas estendeu-se até 2005, e caracterizou-se pela
coexisténcia de antigas autoridades governamentalizadas, com resquicios da cultura
dependente da Administragdo Publica, como o Banco de Portugal e a Comissdo de Mercado
de Valores Mobilidrios - CMVM, com as novas autoridades criadas sob a orientacdo da
Unido Europeia, tais como a Autoridade Nacional de Comunica¢des - ANACOM, a
Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos - ERSE e a Autoridade da Concorréncia -
AC. O contraste entre a independéncia das novas autoridades e o tradicionalismo
governamentalista das antigas foi um sintoma natural do processo. Na segunda fase,
desenvolvida entre 2005 e 2011, houve uma intensa propensdao do Governo a fuga dos
interesses propostos pela Unido Europeia, voltando-se para o modelo de Estado
intervencionista, o que resultou no arrefecimento da atuacdo das Agéncias Reguladoras. Na
época, os agentes técnicos de vdrias autoridades foram substituidos por agentes politicos, e,
aos poucos, a Autoridade da Concorréncia, a ERSE e a ANACOM abragcaram os ideais
governamentalistas, em claro agravo ao regime regulatorio dos mercados. O periodo foi
marcado pelo fendmeno da Revolving Door, evidenciado pela crescente licenciosidade entre
as sociedades de advogados de Lisboa e as Agéncias Reguladoras, além da incidéncia de
varios casos de Captura das autoridades reguladoras pelos interesses econdmicos, v.g.
investigacdo sobre o conserto das gasolineiras (Autoridade da Concorréncia) e a
investigacao sobre os custos e proveitos do servigo de Televisdo Digital Terrestre - TDT

(ANACOM)*.

A terceira fase, que se estendeu de 2011 a 2015, foi apenas uma continuidade da
inclinacdo anterior. O Primeiro Ministro Passos Coelho, assim que assumiu o governo, em
2011, nomeou o vice-governador do Banco de Portugal como chaiman da Caixa Geral de
Depésitos, o que configurou uma evidente violacdo as boas praticas regulatorias. O processo
de partidarizacao das Agéncias reguladoras se intensificou, com a divisdo de cargos entre
partidos politicos. Também foram nomeados jovens quadros para diversas autoridades, o
que violava a regra da prudéncia, posto que esses jovens, ao privilegiar a ascensao
profissional, postura natural da idade, poderiam se envolver em conflitos de interesses no
exercicio das suas funcdes. Nem mesmo a imposi¢ao da troika, em 2013, para a criagao da
Lei Quadros dos Reguladores, que visava reverter a crise no modelo de Agéncias

Reguladoras de Portugal, por meio do principio da ndo reconducdo do regulador como

213 Cf. GAROUPA, Nuno. Ob. cit.
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N

instrumento de refor¢o a independéncia das autoridades, teve qualquer resultado prético
efetivo. A quarta fase, que se estende de 2016 aos dias atuais, ndo demonstra, até o
momento, nenhuma revolu¢do no cendrio desastroso que se encontra o modelo de Agéncias
Reguladoras, evidenciado pelos recentes fracassos da Caixa Geral de Depdsitos e dos

. . 214
mercados financeiros” .

Diante do exposto, resta incontroverso concluir que as Agéncias Reguladoras nao
encontraram terreno fértil em terras portuguesas, devido a forte cultura intervencionista do
Estado, em que se privilegia a fidelizacdo pessoal ou partiddria dos cargos publicos em

prejuizo da competéncia técnica, do mérito profissional e da independéncia.

No Brasil, o conceito de regulagcdo independente teve inicio a partir da crise do Estado
pluralista contemporaneo e a incapacidade de reter a crescente politizacdo das estruturas da
Administragdo Publica, o que gerou altos niveis de insatisfacdo popular decorrentes da
desconfianca sobre a imparcialidade do Estado em relacdo as pressdes impostas por grupos
de interesses politico-partiddrios. A preocupacao recaiu especialmente sobre os setores que
mais impactavam na opinido popular, notadamente de servigos publicos, por terem a sua
fiscalizacdo e controle exercidos por organismos mais suscetiveis as coercdes politicas, o
que irremediavelmente se manifestava no arrefecimento das acdes de controle, que deveriam

ser mais incisivas’".

Com o advento da Lei das Concessdes (Lei 8.987/95), os usudrios dos servigcos
publicos passaram a ter assegurados os direitos de obter informagoes, tanto do poder
concedente quanto da empresa concessiondria, imprescindiveis a defesa dos seus interesses
individuais e coletivos, e de denunciar os desvios de conduta desses agentes, caso
identificados, além do direito de criar comissoes e conselhos para fiscalizar a prestagcdo dos
servigos delegados®’®. Nesse sentido, a criacdo das Agéncias Reguladoras veio ao encontro
dos anseios da coletividade, que passou a depositar a confianga, outrora perdida na atuagdo

do Estado, nesses novos instrumentos de garantia do bem comum.

Seguindo essa esteira, pode-se inferir que a ideologia baseada na delegacdo dos
poderes de controle e regulacdo — seja por meio de entidades independentes, v.g. os modelos
implementados nos Estados Unidos e Portugal, seja por meio de autarquias integrantes da

Administracio Pudblica indireta — reflete a busca pelo aumento de eficiéncia dessas

214 :
Ibidem.
25 Cf. ORTEGA, Ricardo R. El Estado vigilante. Madrid: Ed. Tecnos, 2000, p. 143-207.
216 Cf. PEREIRA, Paula Silva. As concessdes de servicos publicos e as Agéncias Reguladoras. In: Série Aperfeicoamento de Magistrados,
vol. 1. Férum Brasileiro sobre as Agéncias Reguladoras, 7, Rio de Janeiro, 2011., p. 53.



91

atividades até entdo privativas do Estado, em particular, aquelas direcionadas aos servigcos
publicos, que sdo os setores que impactam mais diretamente na vida dos usudrios. Assim, o
Estado passa a desempenhar ndo mais o papel de comando direto sobre os agentes
econdmicos e sociais, mas de defini¢do das regras da relagdo a ser estabelecida entre eles,

como também de controle e fiscalizagao do cumprimento das mesmas.

Atualmente, no Brasil, existem as seguintes Agéncias Reguladoras federais: Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL (Lei 2.335/97), Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes - ANATEL (Lei 9.472/97), Agéncia Nacional de Petréleo, Gis natural e
Biocombustivel - ANP (Decreto 2.455/98), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria -
ANVISA (Lei 9.782/99), Agéncia Nacional de Aguas - ANA (Lei 9.984/2000), ¢ Agéncia
Nacional de Saude Suplementar - ANS (Le1 9.961/2000), Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios - ANTAQ (Lei 10.233/2001), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT (Lei 10.233/2001) e Agéncia Nacional de Aviacao Civil - ANAC (Lei 11.182/2005).
A maioria das leis que criou essas autarquias deixa explicitas as caracteristicas de autonomia

administrativa e financeira, e inexisténcia de subordinagdo hierdrquica.

Consoante enfatizado em diversas passagens desta dissertacdo, os dogmas instituidos
na reforma da Administracdo Pablica que desembocou no modelo gerencial — em que um
dos pilares € a introducdo dos conceitos de qualidade e eficiéncia na prestacao dos servigos
publicos — se refletiram na desvinculacdo da obrigacdo estatal de execugdo direta sobre os
servicos publicos essenciais, € consequente delegacio dessas incumbéncias ao setor privado;
mesma légica que deu ensejo a criacdo das Agéncias Reguladoras, organismos que passaram
a exercer os poderes de controle antes reservados ao Poder Publico. A transferéncia dessas
prerrogativas visa justamente proporcionar maior eficiéncia a prestacdo dos servigos,

principalmente aqueles sob o regime de concessdo, em que pesa o risco das influéncias

politico-partidarias.

Nessa perspectiva, intenta-se, sobretudo, viabilizar o equilibrio justo entre os
interesses dos regulados, a fim de salvaguardar o bem-estar da coletividade; considerando
que os servigos publicos constituem o atendimento de alguns dos mais significativos direitos
e garantias individuais. Sabe-se, todavia, que, em determinadas circunstancias, atender aos
anseios sociais entra em conflito com os interesses do agente privado, o que impde a
necessaria ponderacdo valorativa livre de quaisquer influéncias oportunistas de poderes
paralelos, a fim de garantir a objetividade, imparcialidade e assertividade do sistema de

controle e fiscalizacdo da prestacdo dos servigos outorgados aos particulares.
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4.2.2 As Agéncias Reguladoras e seus poderes administrativos, normativos e juridicos

As Agéncias Reguladoras, por lei especifica, sio dotadas de ostensivos poderes de
investigacdo, regulacdo e fiscalizacdo, além da faculdade de oferecer consultas e aplicar
sancOes. Todavia, cada lei que estatui uma Agéncia tem liberdade sobre a defini¢do dessas
prerrogativas, podendo amplid-las, alterna-las ou até criar novas, tais como o poder de atuar

juridicamente na solugdo de conflitos entre os regulados.

No que tange ao poder regulatdrio, este representa uma evolugdo das ferramentas de
controle estatal, o qual visa essencialmente fomentar, coibir ou determinar praticas e
condutas relativas a mercados que, por sua propria natureza, demandam a intervencdo do
Estado. Nesse aspecto, a regulacdo pode se apresentar sob trés perspectivas, dependendo da
sua finalidade, podendo ser econdmica, social ou administrativa. A regulacdo econdmica diz
respeito a estruturacdo institucional dos componentes da dindmica econdmica: empresas,
mercados, agentes financeiros. Seu designio € facilitar, delimitar ou impulsionar a fluidez e
as trocas de mercado, por meio de politicas de tarifacdo, normas de conduta na entrada e
saida do mercado e fornecimento de servicos publicos regidos por ideais de confiabilidade.
A regulacdo social, por sua vez, destina-se ao controle do fornecimento dos bens publicos e
da defesa dos interesses publicos, estabelecendo parametros para a educacdo, satde,
seguranca, entre outros direitos essenciais, € 0os mecanismos universais de atendimento
dessas necessidades. J4 a regulacdo administrativa, corresponde a interveng¢ao nos tramites

administrativos e sistematicos adotados na relacdo com os administrados, em outras
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palavras, concretiza-se na propria execucio do seu poder regulamentar” .

As intervengdes de natureza econdmica tradicionalmente se justificam pela pretensdo
de maximizar a eficiéncia das relacdes de mercado, caracterizadas pela incidéncia de
concentracdo de poder econdmico (monopodlios ou oligopdlios) ou de barreiras de entrada
muito ostensivas, por exemplo. Essa modalidade de regulacdo também se faz pertinente em
razdo das falhas de mercado decorrentes de influéncias externas e crises ciclicas, de
discrepancias de poder entre os agentes econdmicos, processos tortuosos de transi¢ao para
novos regimes de mercado, além de insuficiéncia na provisao dos bens publicos. Todas essas
circunstancias demandam intervenc¢do de mecanismos regulatorios, que propiciem resultados
eficientes na interacdo entre fornecedores e consumidores de bens e servicos, a partir da
oferta de niveis de qualidade, preco e quantidade satisfatorios. Frisa-se ainda que a

regulacdo econdmica ndo se faz presente apenas nas etapas que antecedem a formacao de

217 Nesse sentido, Cf. ORTEGA, Ricardo R. El Estado vigilante. El Estado vigilante. Madrid: Ed. Tecnos, 2000, p. 143-207.
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cendrios ideais de concorréncia, a sua atuacdo também abrange a simulacdo de novos
mercados, no intuito de reduzir possiveis defici€ncias e estimular a concorréncia, de modo a
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contribuir para o desenvolvimento econdmico da regido em que incide” .

No desenvolvimento de suas funcdes, resta induvidoso que as Agéncias devem
considerar os principios constitucionais que regem a atividade administrativa, de modo a
atingir o interesse publico a partir de um desempenho eficiente, sendo necessério para tal,
dentre outros requisitos, maior independéncia e a disponibilidade de uma estrutura capaz de
reter intercessdes externas, como interesses politicos de componentes da Administragio
direta e de grupos econdmicos pertencentes a atividade sob regulacdo. Configuragcdo esta
que permite aos seus dirigentes tomar decisoes de forma imparcial, a partir dos seus proprios
objetivos e instrumentos, assim como dos recursos materiais € humanos de regulacdo

disponiveis.

Nesse sentido, oportuna € a transcri¢do dos critérios que sustentam a independéncia
das Agéncias mais comumente enleivados na doutrina, quais sejam: 1) a estabilidade dos
seus dirigentes, apenas revogada em caso de falta grave comprovada mediante devido
processo legal; 2) o mandato fixo; 3) a indicacdo de diretores com lastro politico; 4)
auséncia de revisdo dos seus atos por instancia superior hierdrquica, salvo por mecanismo
judicial; 5) inexisténcia de vinculo com qualquer instdncia governamental; 6) manutencao
financeira decorrente de fontes prdprias, usualmente geradas por meio do exercicio da
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respectiva atividade regulatoria” .

Torna-se pertinente avultar que o modelo de regulacdo depende do sistema de governo
que o institui, todavia, é precipuo levar em consideracio o setor a ser regulado, os principios
de autonomia, e especialmente o interesse publico, buscando sempre equilibrar os anseios da

coletividade e dos prestadores de servigos.

Apesar das benesses supracitadas decorrentes da atuacdo das institui¢des reguladoras,
algumas criticas foram levantadas sobre o modelo, tais como a teoria da “captura”**’ dos
mecanismos regulatérios pelos agentes regulados. No que diz respeito a extensdao dos
poderes atribuidos as Agéncias Reguladoras, a autonomia que lhes € conferida diante das

esferas executiva, legislativa e judicidria viceja muitas controvérsias na doutrina.

*'8 Cf. ORTEGA, Ricardo R. Ob. cit.

219 Cf. BUCHEB, José Alberto. Autonomia das agéncias reguladoras. [Em linha]. 2004. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na
World Wide Web: http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI3508.51045-A+autonomia+das+agencias+reguladoras.

20 Teoria que informa a possibilidade de as Agéncias Reguladoras desviarem o foco do interesse piiblico devido as influéncias externas de
particulares (captura econémica) e do proprio poder piiblico (captura politica). Cf. ALVES, Renato José R. O modelo regulatorio do
Brasil e a teoria da captura: desafios para a independéncia das Agéncias Reguladoras. [Em linha]. 2015, s.p. [Consultado 22 fevereiro
2018]. Disponivel na World Wide Web: https://jus.com.br/artigos/40743/0-modelo-regulatorio-do-brasil-e-a-teoria-da-captura.



http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI3508,51045-A+autonomia+das+agencias+reguladoras
https://jus.com.br/artigos/40743/o-modelo-regulatorio-do-brasil-e-a-teoria-da-captura
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Muito se discute, por exemplo, a questdo da manuten¢do da estabilidade dos dirigentes
das Agéncias, mesmo apds o término do mandato do Chefe Executivo que os nomeou, tendo
em vista que, de certa forma, isto engessa o governo que o sucede®*'. Os argumentos
trazidos a baila aludem que essa excecdo afronta o principio democrdtico e as proprias
normas de nomeagdo dos dirigentes das agéncias reguladoras, [...] uma vez que seus
dirigentes sdo pessoas de plena confianca técnico-politica do Chefe do Poder Executivo,
portanto, o mandato que ultrapasse o periodo governamental implicard nitida extensdo (...)
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da ‘estratégia’ governamental do nomeante. Isto é, o governo se estenderia no tempo™".

O deslinde da questao leva ao entendimento de que o impedimento legal da demissao
ad nutum conferida aos dirigentes das Agéncias Reguladoras acaba ferindo os preceitos
constitucionais, porquanto viola o principio da Republica e da Democracia, ao viabilizar a
continuidade indeterminada do mandato de um dirigente comprometido com um governo
especifico, o qual, a rigor, se distingue daqueles que o sucederdo. Essa concepcdo por certo
se mostra contrdria a prerrogativa de independéncia administrativa das Agéncias, dando
margem a ponderacdo da necessidade de reformulacdo das regras que determinam o
processo de substituicdo dos dirigentes, ressaltando, contudo, que a alteracdo do titular do

cargo ndo afetaria as prerrogativas de autonomia atribuidas as entidades regulatérias.

O questionamento, porém, esbarra na barreira constitucional, vez que a estabilidade
conferida aos dirigentes tem a finalidade de resguardar a autonomia deciséria das Agéncias,
considerando que ndo sdo compostas por agentes politicos, mas técnicos, portanto, o
controle exercido pelo chefe do Poder Executivo sobre o dirigente encerra-se, pelo menos
em tese, com o ato de nomeagdo, e posterior aprovacdo do Senado Federal. Ademais, é
premente que se deixe claro a possibilidade de que um novo Presidente da Republica nomeie
alguns dos dirigentes em razdo do escalonamento do mandato, respeitadas as exigéncias
técnicas para o cargo: formagdo universitdria e elevado conceito no campo de especialidade
dos cargos para os quais serdo nomeados, consoante disposto no artigo 5° da Lei n°
9.986/2000**. Assim sendo, se os dirigentes possuem mandatos determinados, ndo passiveis

de demissao ad nutum, significa dizer que cumprem o designio de agentes de confiancga da

2! Sendo a temporariedade dos mandatos um pressuposto da Repiiblica — o que permite ao povo eleger, se for de sua vontade, um novo
governo, diverso daquele anterior — parece improcedente que se crie um mecanismo que burle essa orientagdo. Ainda mais que tal absurdo
abre precedente para uma extensdo de um governo derrotado a revelia dos anseios populares mediante a escolha de um novo Chefe do
Poder Executivo, que pressupde a busca por diretrizes e politicas distintas da anterior. Desta forma, bastaria ao grupo no poder
transformar todos os principais setores administrativos em entidades geridas por dirigentes com mandatos que ultrapassassem o periodo
regular para conseguir impor uma gestdo continua, sob critérios rejeitados pelos eleitores, confrontando e restringindo a atuacdo do
governo sucessor. Cf. MELLO, Celso A. B. Curso de direito administrativo. 22* ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 140-141.
22 Cf. CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sio Paulo: Dialética, 2001, p. 143.

23 Cf. BRASIL. Lei 9.986 de 18 de julho de 2000. DispGe sobre a gestio de recursos humanos das Agéncias Reguladoras e dd outras
providéncias. [Em linha]. 2004, p. 1. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2000/1¢i-9986-18-julho-2000-359735-normaatualizada-pl.pdf.
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sociedade e nao do Poder Executivo, caso contrario, restaria infundado o mecanismo de

escalonamento.

Faz-se pertinente esclarecer, diante da auséncia de supervisdo hierarquica de que
gozam as Agéncias Reguladoras, a diferenca entre hierarquia e tutela, sendo esta primeira
relativa ao vinculo de autoridade que classifica uma gestdo permanente e continua sobre o
conjunto de atividades dos oOrgdos e agentes alocados em escala inferior, enquanto esta
dltima engloba os atos previstos em lei e emerge nos casos e hipoteses nela prefigurados.
Dessa forma, verifica-se que, em um regime autdrquico, ndo existe vinculo de submissao
com a estrutura da Administracdo Publica central, mas um controle e tutela sobre as dreas a

. . 224
que a lei determina™".

Com fulcro nos argumentos levantados, pode-se inferir que as leis instituidoras das
Agéncias Reguladoras formalizaram instrumentos de seguridade da sua independéncia,
dotando-as de capacidade decisdria sobre a execucdo de suas atividades, sem a interferéncia
discriciondria do poder Executivo. Ao fazé-lo, a lei visa garantir uma atuacido mais eficiente
e transparente das Agéncias, a partir do uso de critérios mais objetivos na nomeagdo e
manutencdo de cargos publicos, inviabilizando favorecimentos e discriminagdes no
exercicio de suas prerrogativas regulatdrias. Ora, para que se possa exigir eficiéncia da
Administracdo Publica diante do mercado, € preciso dotd-la de competéncias regulatérias de
natureza técnica e especializada que lhe permitam alcancar os fins propostos de adequacgao

aos interesses da coletividade.

Cabe sublinhar ainda que, mesmo gozando de autonomia politica, financeira e
normativa, as Agéncias Reguladoras mantém-se subordinadas a apreciacdo do poder
judicidrio, uma vez que as questdes alusivas aos concessiondrios e usudrios dos servigos
publicos estdo abrangidas pelo principio do acesso a justica, o qual informa que todo aquele
que se sentir lesionado em seus direitos pode recorrer ao poder judicidrio. A questdo pode
ser apreciada no caso concreto por meio do questionamento sobre a legalidade da autuacao
da concessiondria de energia elétrica Light S/A na criacdo do Termo de Ocorréncia de
Irregularidade (TOI), o qual a jurisprudéncia vem corroborando entendimento de que se trata
de um recurso que ndo condiz com as premissas da ANEEL, visto que a apuracdo da
irregularidade ndo se fundamenta em pericia técnica elaborada por 6rgao competente, além

de desrespeitar os direitos de ampla defesa e contraditério do usudrio, na medida em que este

224 Utilizando como exemplo a Anatel, observa-se que a Agéncia estd somente vinculada ao Ministério das Comunicagdes na definigdo das
politicas para o setor, e sujeita a tutela dos 6rgdos de controle, como o Tribunal de Contas. Cf. MARQUES, Floriano de A., Neto.
Independéncia e autonomia da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes: imperativo legal e constitucional. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, n°® 30, jan./mar. 2000, p. 213.
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€ coagido a assinar o Termo, sob a ameacga de interrupcao do servico. A seguir, pode-se

verificar ementa alusiva a questdo supracitada.

0010236-76.2007.8.19.0061 — APELACAO 1° Ementa
DES. NAGIB SLAIBI - Julgamento: 27/04/2011 - SEXTA CAMARA CIVEL

Direito do Consumidor. Interrupgcdo do fornecimento de energia elétrica. Alegacdo de
fraude no medidor. Termo de Ocorréncia de Irregularidade (TOI) realizado unilateralmente
pela concessiondria. Faturas com cobranga excessiva. Inclusdo indevida do nome do autor
em cadastros restritivos de crédito. Laudo do perito do Juizo. Ndo constatacdo de fraude.
Fato do servico. Configuracdo. Dano moral "in re ipsa”. Sentenca de procedéncia parcial.
Recurso. Alegacdo de existéncia de irregularidade no medidor de energia elétrica do imovel
objeto da lide e exercicio regular do direito tanto na cobranga como na inscrigdo do nome
do autor em rol de devedores. Descabimento. Sentenca mantida na integra. O fornecimento
de energia elétrica configura servigo publico essencial, logo, submetido ao principio da
continuidade, s6 podendo ser interrompido nas estritas hipoteses previstas pela Lei n°
8987/95. Ademais ndo hd nos autos prova substancial de ocorréncia de fraude, constatando
o Perito do Juizo ndo haver qualquer irregularidade, até porque o medidor objeto da lide ja
ndo estava mais ativado na época da pericia, ndo se mostrando razodvel a cobranca
imputada ao consumidor tampouco a inclusdo de seu nome em rol de devedores. "Apelacdo
Civel. Acdo de reparacdo de dano moral. Rito Sumdrio. Irregularidade no medidor de
energia elétrica constatada unilateralmente pela concessiondria de servico piiblico.
Aplicagdo da Resolugcdo 456/2000 da ANEEL. Ndo observancia ao devido processo legal,
do qual os principios do contraditorio e ampla defesa sdo coroldrios. Corte no
Fornecimento de energia. Dano moral caracterizado. Incabivel a cobranga de valor que
tenha sido apurado por meio unilateral, de modo a ser imputado ao apelante a conduta de
ato fraudulento, impondo-se, assim, o dever de reparar o dano sofrido, posto que insito a
conduta ilicita da concessiondrias. Dano moral in re ipsa. Precedentes deste Tribunal” (Ap.
Civ. n°2007.001.57069, 6“ Cam. Civel, rel. Des. Nagib Slaibi, j. 07/11/2007).Desprovimento
do recurso. Corregdo, de oficio, da data de incidéncia dos juros de mora sobre o valor da

~ .7 T ., . c7A . . . . 225
condenagdo. "In iliquidis non fit in mora". Incidéncia a partir do julgado que a fixar ™.

5 Cf. TRIBUNAL DE JUSTICA - TJ. APELACAO. APL: 02901312020098190001 RIO DE JANEIRO CAPITAL 34 VARA CIVEL,
Relator: Nagib Slaibi Filho. DJ: 08 de agosto de 2013, Sexta Camara Civel, DP: 16 de agosto de 2013. [Em linha]. 2013. [Consultado 28
janeiro  2018].  Disponivel na  World Wide Web:  https://tj-rj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/381153742/apelacao-apl-
2901312020098190001-rio-de-janeiro-capital-34-vara-civel/inteiro-teor-38 1 1 53774 ref=juris-tabs.



https://tj-rj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/381153742/apelacao-apl-2901312020098190001-rio-de-janeiro-capital-34-vara-civel/inteiro-teor-381153774?ref=juris-tabs
https://tj-rj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/381153742/apelacao-apl-2901312020098190001-rio-de-janeiro-capital-34-vara-civel/inteiro-teor-381153774?ref=juris-tabs
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Praticas como as observadas no caso da concessiondria Light S/A possuem grande
repercussao na sociedade, vez que afetam milhares de pessoas dependentes desses servigos
essenciais, portanto, as Agéncias Reguladoras, enquanto representantes da Administracao
Publica e responsdveis pelo controle e fiscalizacdo das prestacdes de servigcos essenciais,
devem atuar de forma mais incisiva, a fim de combater praticas ilicitas recorrentemente
adotadas pelas concessiondrias de servigos publicos. As reiteradas reclamagdes dos usudrios
sobre as condutas indevidas dos agentes privados se revertem em sobrecarga para o poder
Judicidrio, o que acaba comprometendo a prestagdo jurisdicional. Questdes que deveriam ser

resolvidas pelas Agéncias no exercicio do seu poder juridico-administrativo.
4.3 Pressupostos para a eficiéncia

A independéncia das Agéncias, no que diz respeito ao controle e fiscalizacdo das
relagdes estabelecidas no regime de concessdo, constitui um ponto critico da efici€éncia
regulatéria, uma vez que contribui para o afastamento das influéncias externas que
comprometem o desempenho das autarquias especiais, como as pressodes politico-partidarias
e os interesses econdmicos que atuam sobre a atividade. A partir do uso dessa premissa, 0s
reguladores alcancam condi¢des de tomar decisdes de forma imparcial e mais assertiva, na
medida em que seguem objetivos proprios e dispdem de recursos materiais € humanos aptos

para o exercicio da regulacdo.

A inexisténcia de um vinculo hierdrquico entre as Agéncias e a estrutura da
Administragdo Publica direta é uma das condicdes que designam o regime autdrquico
especial, constatado pela prerrogativa da independéncia, a qual se tipifica em quatro

dimensdes: independéncia decisoria, de objetivos, de instrumentos e financeira.
4.3.1 Independéncia decisoéria

A independéncia decisoria diz respeito a capacidade das agéncias reguladoras de se
contrapor as coergdes de grupos de interesse politico e econdmico em curto prazo. O que se
torna possivel através de processos de nomeacdo e demissao de dirigentes, juntamente com a
determinacdo de mandatos longos, em regime de escalonamento e ndo concomitantes ao
ciclo eleitoral®*®. Estes sdo arranjos que visam encastelar a direcao das agéncias, protegendo-
a de ingeréncias, tanto por parte da Administracao central quanto dos agentes econdmicos. A
estabilidade e inamovibilidade dos dirigentes lhes sdo garantidas a partir dos critérios de

escolha e nomeacdo dos mesmos, assim como da determinacdo de um mandato e do

226 Cf. CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sio Paulo: Dialética, 2001, p. 143.
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impedimento a exoneracdo desmotivada por parte do poder Executivo. O processo de
escolha e nomeacdo dos dirigentes € realizado pelo Chefe do poder Executivo, e posterior
aprovacdo do Senado Federal, sendo observados os pré-requisitos de ocupacao do cargo, que
contemplam a especializac¢do técnica, comprovada por meio de antecedentes técnicos, além
de possuir nacionalidade brasileira, reputacao ilibada e idoneidade moral, consoante disposto
no artigo 5° da Lei n° 9.986/2000%%, a qual informa sobre a gestdo dos Recursos Humanos

das Agéncias Reguladoras.

A direcdo e administracdo das Agéncias Reguladoras, geralmente, estdo sob a
responsabilidade de diretorias, 6rgaos colegiados que estdo submetidos a um regime de
incompatibilidades para a execucdo de atividade publica e as normas especificas pertinentes

a cada entidade e ao setor por ela 1regulad0228

. O ato de nomeacdo efetivado pelo Presidente
da Republica, nos termos da alinea f, do inciso III, artigo 52 da Constitui¢do Federal de
1988, ndo representa uma irrup¢do das esferas de poder, mas um ato administrativo
complexo®®’, em que se compartilha o encargo da escolha e se dd legitimidade 4 nomeacdo,
posto que a apreciacdo publica realizada pelo Senado simboliza o controle da sociedade

sobre o processo de escolha do novo dirigente, o que constitui um instrumento primordial de

exercicio da cidadania.

No que tange ao exercicio da fun¢do dos agentes reguladores, a Lei 9.986/2000, em
seu pardgrafo tnico do artigo 2°, determina regras de incompatibilidade aos funcionérios,
dirigentes e ocupantes de cargos comissionados, as quais informam a impossibilidade de que
estes venham a exercer outra atividade profissional, at¢é mesmo como gestor operacional de
empresa ou direcdo politico-partiddria, com excecdo dos casos acolhidos pela lei. Também
sdo previstos embargos em algumas das leis instituidoras das Agéncias em relacdo as
atividades sindicais e manutencdo de associagdo com empresas que estejam sob a
fiscalizacdo das Agéncias. Essas previsoes tém o propodsito de garantir a independéncia dos
componentes das entidades reguladoras, vez que qualquer vinculo, mesmo que ténue, com
concessiondrias de servicos publicos, agentes econdmicos ou consumidores organizados
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comprometeria a imparcialidade das decisdes e o cumprimento dos fins regulatorios™ .

27T BRASIL. Lei 9.986 de 18 de julho de 2000. Dispde sobre a gestio de recursos humanos das Agéncias Reguladoras e da outras
providéncias. [Em linha]. 2004, p. 1. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web:
http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2000/1ei-9986-18-julho-2000-359735-normaatualizada-pl.pdf.

28 Cf. WALD, Arnold; MORAES, Luiza R. Agéncias reguladoras. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, n° 141, jan./mar., 1999, p.
146.

2 Atos que decorrem da conjugacdo de vontades de érgaos distintos. Cf. MELLO, Celso A. B. Curso de direito administrativo. 25° ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 366.

#° Cf. CUELLAR, Leila. Ob. cit.
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A assuncdo da direcdo das Agéncias por 6rgios colegiados, compostos por agentes
com mandatos dissociados € ndo concomitantes com o decurso eleitoral propicia uma
desvincula¢do maior dos dirigentes, garantindo a imparcialidade dos seus atos. A decisdo
colegiada favorece, ainda, o pluralismo decisério, abrindo espaco para que diferentes
perspectivas motivem decisores diversos, forcando-os a persecucdo de um consenso, por
confronto ou negociacdo, que possibilite um equilibrio de argumentos e critérios, salutar a
eficiéncia do processo deliberativo. Importa salientar que os entes colegiados possuem
mandatos determinados, imunes aos atos discricionarios do Poder Executivo, e as leis
federais que atuam sobre as entidades reguladoras impdem como condi¢do para a
exoneracdo dos seus membros a precedéncia de processo administrativo de

responsabilidade, assegurando assim, a estabilidade da direcdo da Agéncia231.

O mandato fixo concedido aos dirigentes é uma forma de inviabilizar a demissao
desmotivada e evitar pressdes politicas, certificando que a destitui¢do do cargo ndo possa
ocorrer por op¢ao discriciondria do Chefe do Poder Executivo, sendo somente praticdvel nas
hipoteses de reniincia, condenagdo judicial transitada em julgado ou processo
administrativo disciplinar (artigo 9° da Lei n° 9.986/2000), além das demais condigdes
previstas para determinadas Agéncias, tais como o descumprimento dos deveres e
impedimentos inerentes ao cargo, ato de improbidade administrativa e inobservancia
injustificada do contrato de gestdo. Ocorre, contudo, que o Artigo 8° da Lei 9.986/2000
prevé um prazo de quatro meses, no qual é concedida a oportunidade de realizar a
exoneracao desmotivada dos dirigentes antes de efetivado o impedimento da demissdo ad
nutum. A previsdo se mostra pouco coerente, na medida em que o Chefe do Executivo
deveria confiar nos atributos éticos e profissionais da pessoa que indicou a nomeagdo,
portanto, a escolha pela exoneracdo dentro desse prazo representa um desrespeito ao Senado

. o ~ . 232
Federal, que teria legitimado a nomeag¢do com base, entre outros fatores, nessa conjectura™".

Ap6s o término do mandato, os dirigentes ficam impedidos, por um periodo de quatro
meses, de assumir cargo ou prestar servico a qualquer empresa do setor sob a regulacdo da
Agéncia a qual pertencia (artigo 8° da Lei 9.986/2000). Nesse periodo, o dirigente continua
vinculado a entidade regulatdria, recebendo uma remuneracdo compensatéria compativel
com o cargo que exercia. As leis instituidoras das Agéncias, por sua vez, determinam

periodos de doze meses de proibi¢dao aos ex-dirigentes, além disso, algumas dessas leis os

Bt TACITO, Caio. Agéncias reguladoras da Administracdo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n° 221, jul./set., 2000,
pp. 2-3.
22 Cf. MOTTA, Paulo Roberto F. Agéncias reguladoras de servicos piiblicos. Sio Paulo: Manole, 2014.
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impedem de representar qualquer pessoa ou interesse frente a Agéncia. A medida visa
impedir a utiliza¢do de informagdes privilegiadas por esses ex-agentes publicos no intuito de
aferir vantagens indevidas para si ou para terceiros. Na prética, o instituto ndo impede a
ocorréncia dessas infragdes, contudo, serve como instrumento de coercdo moral aos ex-
dirigentes, além de elaborar novas figuras tipicas administrativas € penais no seu
comportamento. Lembrando que a violacdo dessa imposicdo legal constitui crime de

. .. . , ~ .. . . ..033
advocacia administrativa, passivel de sancdes administrativas e civis™".

Os mandatos escalonados e nao concomitantes com o periodo eleitoral, dispostos em
cada lei instituidora de Agéncia, implicam na maior diversidade e renovacio dos dirigentes
que compdem os 6rgaos colegiados, inibindo a intervencao de orientagdes politicas e certos
entendimentos inoportunos na conducao da atividade de regulacdo. Convém por em relevo
que os dirigentes das entidades regulatdrias ocupam cargos comissionados, em que a regra
geral, disposta pelo artigo 37, inciso II da Constitui¢do Federal de 1988, informa a dispensa
de concurso publico e a ocupacdo por pessoa de confianca do Chefe do Poder Executivo, o

34 A
Contudo, nas Agéncias

P . . 2
qual poderd discricionariamente exonerd-la ad nutum
Reguladoras, os dirigentes possuem estabilidade garantida, salvo condi¢des previstas em lei,

expostas anteriormente.

Consoante os argumentos expostos, verifica-se que as leis que criaram as Agéncias
Reguladoras cercaram-se de dispositivos que intentam garantir sua independéncia, de modo
que possam tomar decisdes técnicas livres da interferéncia discricionaria do Poder
Executivo. Ao fazé-lo, estes instrumentos contribuem para a atuagdo eficiente das Agéncias,

excluindo o conteddo politico inoportuno das decisdes e das atividades regulatdrias.
4.3.2 Independéncia de objetivos

A independéncia de defini¢io de objetivos corresponde a prerrogativa das Agéncias de
escolha de objetivos que ndo se contraponham ao interesse publico e bem-estar da
coletividade. Nesse sentido, uma Agéncia com poucos e bem-definidos objetivos, que ndo
entrem em conflito com as premissas citadas, tende a ser mais eficiente que uma entidade
que estabeleca varios objetivos, inconsistentes e conflitantes. Cada Agéncia, em sua
respectiva drea de atuacdo, deve, portanto, estabelecer diretrizes de atuacdo pertinentes ao

melhor desempenho possivel dos agentes envolvidos na busca dos interesses do cidaddo e do

23 Cf. BRASIL. Lei 9.986 de 18 de julho de 2000. Dispde sobre a gestdo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras e dd outras
providéncias. [Em linha]. 2004, p. 1. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web:
http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2000/1ei-9986-18-julho-2000-359735-normaatualizada-pl.pdf.
24 Cf. CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sio Paulo: Dialética, 2001
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desenvolvimento do segmento em regulacdo. Pode-se observar, por exemplo, as atribuicoes
da ANEEL voltadas ao empenho na implementagdo das praticas de melhoria dos servi¢os no
atendimento ao consumidor, investigando e solucionando reclamacdes dos usudrios,
fomentando o incremento da produtividade, qualidade de bens e servicos, preservacdo do
meio ambiente e conservacdo das reservas energéticas, além do estimulo a competitividade e
a formacgdo de associacoes de usudrios para a defesa dos interesses concernentes aos

servigos prestados (artigo 3°, caput e incisos VII, X e XI do artigo 29 da Lei 8.987/95)*.

Analisando a relacdo entre a eficiéncia e o interesse publico, compreende-se que o
administrador publico, na medida em que € responsdvel pela gestdo dos interesses da
coletividade, e ndo proprios, tem a obrigacdo de agir em prol desta por meio da persecugao
dos fins legais. Para tanto, deve contar com poderes pertinentes a essa disposi¢do, sem 0s
quais ndo estaria habilitado a atender as expectativas sobre si depositadas. Assim, pode-se
dizer que o gestor publico é dotado de ‘deveres-poderes’ e nao de ‘poderes-deveres’, como
dispde a doutrina, pois o poder, nesse caso, € servil, subsididrio da finalidade a ser
alcancada. O cardter técnico da atividade reguladora pressupde a utilizagdo de duas

vantagens essenciais das Agéncias, o extenso conhecimento e a capacidade de assumir

. ey ey L. 2
compromissos que possuem credibilidade politica®®.

Nessa vereda, sobreleva notar que a competéncia administrativa tem estreita relaco
com a eficiéncia no que diz respeito ao mercado, o que se faz perceptivel pela exigéncia
imposta a Administracdo pelo principio da Eficiéncia, para que esta seja detentora de
competéncias regulatorias de natureza técnica e especializada, sob a pena de estagnar-se

diante das necessidades as quais foi incumbida de saciar.

Conclui-se, portanto, que ndo hd como cobrar eficiéncia da Administracdo sem que
existam mecanismos especificos e meios disponiveis de atuacdo. Diante do contexto, a
independéncia na definicdo de objetivos contribui para a eficiéncia no desempenho das
Agéncias Reguladoras, vez que as diretrizes e fins elaborados buscam atender ao interesse
publico, a partir do afastamento das influéncias politicas da Administracao Puiblica direta e

pressoes econdmicas do segmento de mercado objeto de regulagdao das Agéncias.

4.3.3 Independéncia de instrumentos

235 Cf. WALD, Arnold; MORAES, Luiza R. Agéncias reguladoras. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, n° 141, jan./mar., 1999, p.
147.

#6 Cf. MAJONE, Giandoménico. Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e consequéncias de mudangas no modo de governanga.
Revista do Servigo Piiblico, Curitiba, n° 1, mar./jun., 1999.
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A independéncia de instrumentos engloba a capacidade de escolha dos mecanismos de
regulacdo a ser utilizados pelas Agéncias, de maneira a atingir os seus objetivos com a
maxima eficiéncia possivel. O controle sobre tarifas e demais contraprestacdes pecunidrias
sdo exemplos de instrumentos regulatdrios previstos pela legislagdo propria das Agéncias,
além destes, a lei possibilita a elaboracdo de normas sobre o segmento regulado, o que vem a
ser um importante viés para a celeridade e flexibilidade da resolu¢do de questdes em que
prevaleca a competéncia técnica sobre as escolhas abstratas decorrentes dos complexos

» . . 237
debates politico-administrativos travados nos Parlamentos™".

Vale observar que a propria concep¢ao de Agéncia Reguladora sugere a ideia de poder
regulador, concretizado por meio de fun¢do normativa, o que leva ao entendimento de que
ndo adiantaria criar tais entidades sem que estas pudessem editar normas pertinentes aos

multiplos setores sob suas respectivas competéncias.

O poder normativo concedido as Agéncias Reguladoras também é tema controverso
no Direito Constitucional brasileiro, quando analisado sob a perspectiva rigida do principio
da separacdo dos poderes e da legalidade. Todavia, importa avultar que, sem esse poder, a
funcdo disciplinadora das Agéncias se tornaria inutil e restariam frustrados os motivos da
sua criacdo, tendo em vista que apenas a execu¢do de atos repressivos, por exemplo, nao
seria suficiente para abarcar a extensdo das questdes que implicam no processo de regulagdo.
Destarte, para que os objetivos propostos pela Administracdo e a eficiéncia possam ser
efetivados, € indispensavel as entidades regulatorias a expedicao de atos normativos que lhes
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permitam atuar de forma imparcial, técnica e politicamente neutra™".

A legitimacdo da estruturacdo e atuacdo das Agéncias provém da missdo que lhes é
confiada, a qual permite, inclusive, a participacdo popular na elaboracdo das sentencas
normativas, por meio, por exemplo, das audiéncias publicas. A execucdo do poder
normativo pelas reguladoras demanda a revisdo de perspectivas cldssicas do principio da
legalidade e da separacdo dos poderes, contudo, este primeiro ndo pode ser interpretado de
forma restrita, como meio de conformidade da atividade administrativa com a lei formal,
mas consoante dispde o pardgrafo unico do artigo 2° da Lei 9.784/99 sobre o processo
administrativo em ambito federal, que prevé que a Administracdo deve pautar sua atuagcao

1 2
em todo o Ordenamento Juridico®>’.

T MOREIRA, Diogo de F., Neto. Natureza juridica, competéncia normativa, limites de atuagdo. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n°® 215, jan./mar., 1999.

233 MOREIRA, Diogo de F., Neto. Natureza juridica, competéncia normativa, limites de atuac@o. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n° 215, jan./mar., 1999, p. 75.

29 Cf. MOREIRA, Diogo de F., Neto. Ob. cit.
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O afastamento das influéncias politicas das tomadas de decisdo dos agentes publicos é
um dos mais importantes fundamentos do principio da legalidade, e também medida
ordindria das autarquias, portanto, o poder normativo das Agéncias Reguladoras ndo deveria
suscitar conflito com o principio da legalidade. Por outro lado, a atuacdo das Agéncias ndo
deve fugir ao que rege o Ordenamento Juridico. Quanto a separacdo dos poderes, convém
lembrar que a fun¢do regulamentar ndo € privativa do poder Executivo, podendo as
entidades da Administracdo publica indireta, categoria em que se enquadra a Agéncia
Reguladora, assumir tal competéncia, respeitando o conjunto do Ordenamento juridico, ou
seja, nao deve infringir ou inovar o que estd fixado na legislacdo brasileira sobre a
competéncia normativa 20 Em face disso, todas as Agéncias, em suas competéncias
especificas, sdo dotadas de poderes para expedir normas cabiveis ao pleno desenvolvimento
do setor em que atuam, de modo a acompanhar o dinamismo da evolugdo tecnoldgica e as
exigéncias do servico, atendendo as solicitagdes populares e aplicando sang¢des com

celeridade e assertividade.
4.3.4 Independéncia financeira

A independéncia financeira diz respeito a disponibilidade de capital (material humano)
suficiente ao desempenho da atividade regulatéria. A lei que estatui cada Agéncia determina
quais serdo as fontes desses recursos, que podem ser provenientes de: taxas de fiscalizacdo
sobre servicos ou atividades econémicas; multas, emolumentos, e pagamentos por servicos
prestados a terceiros; proventos decorrentes da celebragdo de contratos, convénios ou
acordos; doagoes, legados, dentre outros espolios; rendimentos decorrentes de venda ou
aluguel de méveis ou iméveis de propriedade das Agéncias™'. Por se enquadrarem como
autarquias, as Agéncias contam ainda com receitas de dotagdes orcamentdrias, conforme

242
8

dispde o artigo 165, §5° da Constituicdo Federal de 1988°"". Desta forma, as Agéncias

Reguladoras estruturais brasileiras contam com os seguintes recursos:

e ANEEL: 1) Recursos ordindrios do Tesouro Nacional; 2) Taxa de fiscalizacdo

sobre servicos de energia elétrica;

o ANATEL: 1) Recursos ordindrios do Tesouro Nacional; 2) Taxa de

Fiscalizacdo de Instalacdo; 3) Taxa de Fiscalizacdo de Funcionamento;

20 Cf. CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sio Paulo: Dialética, 2001.

2! Ibidem, p. 136.

22 Cf. BRASIL. Artigo 165, §5° da Constitui¢do Federal de 1988. Lei Org¢amentdria Anual. [Em linha]. [Consultado 21 marco 2018].
Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10663290/paragrafo-5-artigo-165-da-constituicao-federal-de-1988.
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e ANP: 1) Recursos ordindrios do Tesouro Nacional; 2) Parcelas
governamentais (bonus de assinatura, royalties e participacdo especial; 3)

Pagamento pela ocupagdo ou retengdo de drea;

e ANA: [) Recursos ordindrios do Tesouro Nacional; 2) Cobranga pelo uso de

dgua dos corpos hidricos;

e ANTT: 1) Recursos ordindrios do Tesouro Nacional; 2) Taxa de Fiscalizagcdo
dos Servicos de Transporte Rodovidrio Coletivo Interestadual e Internacional

de Passagens;

o ANTAQ: 1) Recursos ordindrios do Tesouro Nacional; 2) Cobranga de multas
por competéncia;

e ANAC: 1) Recursos ordindrios do Tesouro Nacional; 2) Taxa de Fiscalizacdo

da Aviagdo Civil; 3) Recursos do Fundo Aerovidrio®™®.

As Agéncias Reguladoras, assim como as demais entidades da Administracdo Publica
Federal direta e indireta, estdo sujeitas ao Plano Plurianual - PPA e a Lei das Diretrizes
Orcamentdrias - LOA, o que determina, em razao do principio da unidade or¢camentdria, que
0s seus orcamentos sejam parte integrante do orcamento dos ministérios aos quais estdo

244
. Desse modo,

vinculadas, portanto, ndo possuem rubrica prépria no or¢camento da Unido
a Agéncia, em conjunto com o seu respectivo ministério, prevé um or¢amento para o periodo
seguinte, no qual sdo definidos os repasses da Unido para a entidade regulatdria. Essa
previsao pode sofrer alteracdes ao longo do ano, sendo incluidos ou reduzidos valores em

comparacao ao que fora anteriormente definido.

Compreende-se que a disponibilidade de fontes de receitas proprias implica em maior
independéncia para as Agéncias frente ao poder executivo, tendo em vista que garante os
recursos necessarios a realizagdo da atividade regulatoria sem influéncias externas. Ocorre,
contudo, que os recursos or¢camentérios planejados sdo constantemente impactados pelos
contingenciamentos das verbas de transferéncias do governo federal, priatica comum nos
diversas esferas da Administracdo Publica direta e indireta (disposto nos art. 8° e 9° da Lei

de Responsabilidade Fiscal)**.

23 FUNDACAO GETULIO VARGAS. Autonomia financeira das Agéncias Reguladoras dos setores de infraestrutura no Brasil. [Em
linha]. 2016. [Consultado 11 janeiro 2018]. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/18341/autonomia-financeira-das-agencias-reguladoras-dos-setores-de-
infraestrutura-no-brasil-2016%20%281%29.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

2 Ibidem, p. 4

5 Artigo 8° da Lei Complementar 101/2000 - Até 30 dias apds a publicagdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes or¢amentdrias e observado o disposto na alinea c¢ do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo estabelecerd a programagdo
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https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/18341/autonomia-financeira-das-agencias-reguladoras-dos-setores-de-infraestrutura-no-brasil-2016%20%281%29.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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A recorréncia dos contingenciamentos orcamentdrios em praticamente todas as
Ageéncias Reguladoras federais estruturais tem fomentado a discussdo sobre a suficiéncia da
arrecadagdo propria das entidades frente a prestagao dos servigos bdsicos, refletindo uma
ameaca a sua autonomia financeira. A questdo envolve dois fatores principais: o
dimensionamento dos recursos necessdrios ao custeio das atividades desenvolvidas pelas
Agéncias e os instrumentos disponiveis de acesso tempestivo das mesmas a esses recursos
em situagdes contingenciais, de modo a assegurar a realizacdo eficiente do seu mandato. A
solucdo do problema perpassa tanto por uma revisdo dos instrumentos de acesso aos
recursos € de controle disponiveis, como pela criacdo de uma categoria especifica para as
Agéncias Reguladoras, que, por se enquadrarem como autarquias especiais, possuem
caracteristicas distintivas das demais autarquias, as quais demandam formalizacdo

. - , .. .. . 1246
normativa, e ndo apenas de cardter doutrinario e jurisprudencial ™.

E imprescindivel também que as Agéncias sejam dotadas de rubrica prépria na Lei de
Diretrizes Or¢camentdrias e na Lei Orcamentdria da Unido, ou seja, ndo precisem se sujeitar
aos direcionamentos e cortes orcamentdrios do ministério ao qual estdo vinculadas.
Ademais, no caso de contingenciamento das receitas vinculadas, apds a liberacdo, os
recursos contingenciados poderiam regressar a rubrica de proveniéncia. As Agéncias
poderiam ainda negociar diretamente com o Ministério da Fazenda e do Planejamento as

. R e, . 24
verbas da sua pasta, sem intermediacio dos ministérios>"’.

No que diz respeito aos recursos humanos, a busca pela eficiéncia se traduz na maneira
como a Agéncia molda seus quadros, no sentido de tornéd-los cada vez mais flexiveis e
adaptdveis as constantes evolugdes dos mercados, e também comprometidos em alcangar os

melhores resultados para a populacao.

O quadro funcional das Agéncias ndo deve ser extenso, tampouco oneroso, sendo
formado por servidores publicos, agentes comissionados e contratados tempordrios, em
quantitativo suficiente para atender plenamente aos designios para os quais foi criada. Além
desses, alguns dispositivos legais ddo margem a contratacio de especialistas técnicos,
cientificos, administrativos, juridicos e econdmicos por projeto ou prazos limitados, e,

conforme o artigo 16 da Lei 9.986/2000, as Agéncias também podem requisitar ou contratar

financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso. Artigo 9° da Lei Complementar 101/2000 - Se verificado, ao final de um
bimestre, que a realizacdo da receita poderd ndo comportar o cumprimento das metas primdria ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato prdprio e nos montantes necessdrios, nos trinta dias subsequentes,
limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentdrias. Cf. FUNDACAO
GETULIO VARGAS. Ob. cit., p. 5.

%6 Cf, FUNDACAO GETULIO VARGAS. Ob. cit.

7 Ibidem.
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temporariamente componentes de entidades da Administracdo Publica. Para manter a
eficiéncia, devem ter os mais modernos e melhores equipamentos e profissionais disponiveis
no mercado”*®. No que tange as relacdes de trabalho, as Agéncias Reguladoras sdo regidas
pelas Consolidagdes das Leis do Trabalho - CLT e demais diplomas legais correlatos, em

regime de emprego publico, conforme especificado no artigo 1° da Lei 9.986/2000.

Observa-se, portanto, que a legislacdo referente as Agéncias buscou lhes garantir
variadas fontes de recursos materiais € humanos, de forma que pudessem exercer suas
fungcdes com a mdaxima autonomia possivel e imunes as interferéncias externas, tanto
politicas quanto dos agentes econdmicos regulares, contribuindo para o exercicio eficiente

de suas atribuigdes.
4.4 Mecanismos de controle da eficiéncia nas Agéncias Reguladoras

Em razdo da magnitude do papel das Agéncias Reguladoras para a efici€éncia dos
contratos de concessdo dos servicos publicos, alguns mecanismos foram instituidos para
assegurar o seu pleno e assertivo desempenho diante dos desafios do mercado e da prépria
estrutura da Administracdo Publica, enquanto forcas de interferéncia na autonomia dessas

entidades.
4.4.1 O contrato de gestao

No intuito de possibilitar a ampliacdo da autonomia das entidades da Administracao
Publica direta e indireta, a Emenda Constitucional 19/98 incluiu, no artigo 37 da
Constitui¢ao Federal, o paragrafo 8°, que dispde sobre o contrato de gestdo, que € o arranjo
celebrado pelo Poder Piiblico com oérgdos da Administracdo direta, indireta e entidades
privadas classificadas como organizacoes sociais, para promover a ampliacdo da sua
autonomia financeira ou para prestar-lhes variados auxilios, que incluem a fixacdo de
metas de desempenho no desenvolvimento dos seus 0bjetiv0s249, Também conhecido como
acordo-programa, esse mecanismo se propoe a estabelecer um plano de agdes e resultados
que assegurem a autonomia das entidades contratantes e otimizem o seu desempenho. E
instituido por tempo determinado, durante o qual a entidade fica sujeita a um controle de

resultados concernente ao alcance das metas estipuladas.

N

A priori, entende-se que o contrato de gestdo pode ser benéfico para ambos os

contratantes, na medida em que, para o Poder Publico, funciona como um instrumento de

28 Cf. TREVIZANI, Karla Maria. Agéncias reguladoras e o principio da eficiéncia. 125f. (Monografia) - Curso de Direito, Departamento
de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parand, PR. [Em linha]. 2001. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/38936.

9 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 597.
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execug¢do, supervisao e mensuracdo das politicas publicas de modo descentralizado, racional
e independente, vinculando os recursos disponiveis ao alcance dos fins publicos. Para as
organizagdes estatais e ndo estatais contratadas, o contrato representa um mecanismo de
gestdo estratégica, direcionando as acdes organizacionais de modo a tornd-las mais

eficientes e condizentes com as expectativas dos beneficidrios das politicas publicas.

Consoante o §8° do artigo 37 da Constituicdo Federal, a ampliacio genérica da
autonomia gerencial, financeira e orcamentdria dos 6rgdos e entidades integrantes da
Administracdo Publica direta e indireta estd condicionada a criacdo de lei genérica, que
determina o grau, os limites € 0 modo como ocorrerd essa ampliacio. Com fundamento
nessa legislacdo genérica, poderd ser criado um contrato entre as partes para cada caso
concreto, mediante prévia lei especifica, que determine o prazo de duracdo, os mecanismos
de controle e critérios de avaliacdo de desempenho, entre outros aspectos relevantes ao seu

desempenho.

Considerando a importancia dos contratos de gestdo para a eficiéncia das Agéncias
Reguladoras, se faz urgente que a matéria seja uniformizada por disciplina legal. Nos casos
em que seja imperioso modificar as metas estabelecidas em decorréncia das novas
exigibilidades do setor em regulacdo e também nos casos de responsabilizacio dos
dirigentes, a disciplina genérica deve definir as formas e limites de ampliacdo da autonomia
das Agéncias, de tal modo que possam, elas mesmas, a partir de diretivas fixas, negociar seu

contrato de gestdo com a Administragdo direta.
4.4.2 Tribunal de Contas e o controle financeiro

O controle financeiro das Agéncias Reguladoras € realizado pelo Tribunal de Contas
da Unido - TCU, conforme disposto nos artigos 70 e 71 da Constitui¢do Federal, os quais
informam a responsabilidade do Congresso Nacional na fiscalizagdo contdbil, financeira,
or¢camentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da Administragdo
Publica direta e indireta, [...] mediante controle externo exercido pelo Tribunal de Contas
da Unido, [...] ao qual compete: [...) II- julgar as contas dos administradores e demais
responsdveis por dinheiros, bens e valores puiblicos da administracdo direta e indireta
[...]250. O controle contdbil se destina a verificacdo meramente técnica da contabilidade da
Agéncia. Em relagdo a fiscalizacdo financeira, refere-se ao controle sobre os gastos e

receitas publicas, que estdo naturalmente associados as informacdes decorrentes do setor

0 BRASIL. Artigos 70 e 71 da Segdo IX. da Constitui¢io Federal de 1988. Da Fiscalizagdo Contdbil, Financeira e Or¢amentdria. [Em
linha]. [Consultado 23 margo 2018]. Disponivel em.
http://alerjln].alerj.rj.gov.br/constfed.nsf/16adba33b2e5149e032568f60071600£/97681640454dc44d0325656100703210?0OpenDocument.
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contdbil. O controle operacional, por sua vez, diz respeito a auditoria interna para avaliar a
forma como sdo realizadas as transagdes financeiras, observando as premissas de eficiéncia,
eficacia e economicidade no exercicio das atividades. Por fim, tem-se o controle

patrimonial, que engloba a fiscalizag¢@o sobre os bens que pertencem ao Poder Piblico™".

O controle prestado pelo TCU exerce papel determinante na superacdo das
ineficiéncias e desajustes detectados no processo de modernizacdo das entidades estatais,
sejam elas diretas ou indiretas, contribuindo para o fortalecimento das economias dos entes
federados por meio da otimizacdo do regime de arrecadacdo de impostos, do combate as
praticas de corrupg¢ao, reducdo de desperdicios dos recursos publicos, além de favorecer o

alcance da eficiéncia da mdquina publica como um todo.

Convém trazer ao lume, contudo, que as prerrogativas de controle do TCU tém gerado
algumas controvérsias quanto a autonomia das Agéncias Reguladoras, na medida em que
parte da doutrina levanta a possibilidade da sua atuacdo eventualmente interferir na
atividade-fim e nos atos discriciondrios das Agéncias, comprometendo sua autonomia. Uma
corrente doutrindria defende que o papel do Tribunal de Contas ndo abrange aplicar de
forma definitiva o Direito, tendo em vista tratar-se de uma competéncia do Poder Judiciario,
tampouco apossar-se indevidamente da incumbéncia deciséria politico-administrativa

concedida aos dirigentes das autarquias reguladoras.

Nesse entendimento, cabe ao TCU, enquanto agente auxiliar do Poder Legislativo,
exercer suas fungdes de controle estritamente sobre as questdes contdbeis, financeiras e
orcamentdrias inseridas na atividade regulatdria, sem questionar o mérito decisorio
administrativo das Agéncias Reguladoras garantido pela Carta Constitucional e as leis
especificas. De outro modo, restaria clara a violagdo do principio da separacao dos poderes,

e descabida ameaca a autonomia das Agéncias.

Em face de algumas propostas de cerceamento do controle aplicado pelo TCU as
Agéncias Reguladoras, v.g. o artigo 12 do Projeto de Lei n® 3.337/04 — que busca
regulamentar o funcionamento das entidades reguladoras e do TCU, restringindo a atuagao
deste ultimo sobre os atos praticados pelas Agénciaszsz, sob a justificativa de preservagdo da
independéncia das mesmas — faz-se premente ressaltar a relevancia desse instrumento para

assegurar os aspectos de eficiéncia, eficdcia e economicidade da atividade regulatéria. Para

251

2 Cf. PRADO, Mariana Mota. O contrato e o plano de gestio no projeto de Lei n® 3.337/04: controle desejavel e justificado ou influéncia
politica indevida? Revista de Direito Piiblico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, vol. 6, n° 22, p. 115-139, abr./jun. 2008.
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ilustrar a proposicao, cabe apresentar alguns resultados alcancados a partir de procedimentos

fiscalizatorios pelo TCU, em trés casos distintos:

1y

2)

3)

Estudos de viabilidade nas concessdes de rodovias federais, realizados pela ANTT,
como as autopistas Ferndo Dias (BR 381, entre Sao Paulo e Belo Horizonte) e
Régis Bittencourt (BR 116, entre Sdo Paulo e Curitiba), entre outras, previam
tarifas de R$ 7,00 por automével, para um periodo de uso de 25 anos.
Investigacdes do TCU detectaram a incidéncia de erros de avaliagdo e
superfaturamento, os quais foram devidamente corrigidos, resultando em um ajuste
do valor da tarifa para R$ 3,00, o que representou uma economia de R$ 17 bilhoes

s 2
para oS usuarios 53;

O Fundo de Universaliza¢ao das Telecomunicagdes - FUST arrecadou, desde a sua
criacdo (2000), um montante de R$ 9 bilhdes, referente a cobranca de 1% das
receitas operacionais brutas das empresas de telecomunicacdo, apds os devidos
descontos de ICMS, PIS e COFINS. Esse valor, até o ano de 2010, ndo havia sido
aplicado em nenhuma das finalidades originais. A interven¢do do TCU, através de
auditoria, detectou como entraves principais a falta de politicas, prioridades e
diretrizes do Ministério das Comunicacdes sobre a destinagcdo dos recursos, € 0 uso
das verbas para contingenciamento da Unido, sugerindo, a partir de entdo,

. . vy g . - 254
importantes alternativas para viabilizar a aplicacdo desses recursos™*.

O TCU detectou falhas na Conta de Consumo de Combustiveis Fosseis - CCC dos
Sistemas Isolados - SISOL, subsidio destinado ao suprimento das despesas com
combustivel na geracdo de energia termelétrica, cobrado na fatura de energia
elétrica de todos os usudrios do servico. A ANEEL acatou recentemente a
orientacdo do TCU, reduzindo os gastos com esse subsidio em R$ 2 bilhdes, no
intuito de diminuir as tarifas para o consumidor, sem perda na qualidade dos

: 2
SErvigos 55.

Em vista das consideracdes apresentadas, a atuacdo do TCU mostra-se essencial ao

melhor desempenho das Agéncias Reguladoras, na medida em que o controle exercido pelo

Tribunal resulta na validacdo da eficiéncia dos procedimentos regulatérios ou na sua

3 Cf. OLIVEIRA, André Geraldo C. Andlise de investimentos: estudo de caso na concessdo de rodovias federais. 31f. (Monografia) -
Curso de Especializa¢do em Finangas, Ibmec DF, Brasilia, Distrito Federal. [Em linha]. 2011. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na
World Wide Web: file:///C:/Users/User/Downloads/2505984%20(1).PDE.

4 Cf. EM DISCUSSAO. FUST e PPP. [Em linha]. 2011. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide Web:
https://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/banda-larga/mercado-telecomunicacoes/fust-e-ppp.aspx.

25 Cf. SOUTO, Humberto. Controle externo sobre agéncias reguladoras. [Em linha]. 2005. [Consultado 12 janeiro 2018]. Disponivel na
World Wide Web: http://www.camara.gov.br/sileg/integras/488101.doc.
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corre¢do, em casos de comprovada irregularidade executéria ou legal. Impende ressaltar que
essas intervengdes ndo fazem germinar insegurancas na populacdo, como argumentam
alguns especialistas, pelo contrdrio, aumentam a confianca dos usudrios, concessiondrias e
poder publico nas ferramentas de regulacdo e legitimam a atuacio das Agéncias que passam

incélumes pela fiscalizagdo do TCU.
4.4.3 Controle social

O controle social sobre as Agéncias Reguladoras se consubstancia no poder concedido
a sociedade de interferir nas decisdes do Estado, no que concerne a essas autarquias
especiais, sua organizacdo e modelagem. Essa prerrogativa decorre dos principios da
soberania popular e da democracia representativa, dispostos no artigo 1° da Constitui¢ao
Federal, os quais ddo fundamento ao “principio da gestdo participativa”, que representa a
possibilidade de representantes da sociedade intervirem nos 6rgdos de gestdo dos servigos

publicos.

A maior participagdo popular nas tomadas de decisdo estatal faz parte de uma
mudanca de perspectiva com relacdo ao papel do Estado na sociedade pds Reforma da
Administragdo Publica, processo que impds a retomada dos mecanismos de controle como
viés de legitimacdo do desempenho governamental e de protecdo dos direitos dos cidadaos.
Nesse entendimento, o cidaddo passa a ser mais um agente de fiscalizacdo da efici€éncia nas
atividades publicas. Contudo, € preciso esclarecer que a participacdo popular ndo € uma
simples manifestacdo espontinea dos interesses de uma comunidade, sua aplicabilidade sé
se faz efetiva a partir da utilizacdo de institutos legais, que permitam organizar e

institucionalizar espacos de vinculagdo das demandas sociais.

Para que a populacdo possa intervir nas acdes das entidades publicas, precisam ter
acesso as informacdes sobre o seu desempenho e resultados. Dessa forma, a transparéncia
torna-se um fator decisivo de legitimacdo da participacdo popular. Nesse sentido, as
Agéncias Reguladoras consagraram, por forca de lei especifica, alguns instrumentos de
participacdo popular, assim como mecanismos de transparéncia. Entre estes, a realizacdo de
sessoes e audiéncias publicas € uma das formas mais comuns de assegurar a publicidade no
exercicio da atividade regulatéria. As audi€ncias, em especial, sdo recursos imprescindiveis
para a apuracdo de subsidios necessdrios ao processo de tomada de decisdo, capacitando
agentes publicos e usudrios para o encaminhamento de suas opinides, sugestdes e

reivindicagdes.
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A Consulta puiblica € outro relevante viés de publicidade na atividade regulatéria. O
regulamento interno da ANATEL, em seu artigo 67, por exemplo, informa a possibilidade
de consulta publica as minutas de seus atos normativos, formalizadas em Didrio Oficial da
Unido, assim como orienta a apuragdo das criticas e sugestdes dos usudrios, disponibilizando
posteriormente o registro dessas ocorréncias em sua Biblioteca para aprecia¢do popular. Em
respeito ao principio da publicidade, constam orientagdes similares em todos os demais

. . L . 256
dispositivos normativos internos das entidades reguladoras™".

As Ouvidorias também sdo ferramentas de grande contribui¢do para o exercicio da
participacdo popular, na medida em que, como 6rgdos integrantes da estrutura reguladora,
centralizam as iniciativas dos cidaddos (sugestdes, denincias, pedidos de informacdo e
reivindicagOes) quanto ao desempenho das Agéncias. O ouvidor tem mandato de 2 anos e
nao possui vinculo hierdrquico com o Conselho Diretor da entidade reguladora, o que lhe
permite ter autonomia para investigar a veracidade de denudncias e apresentar parecer critico
baseado nos autos e documentos disponiveis sobre a matéria em discussdo. Em seguida, essa
apreciacdo € publicada no Didrio Oficial da Unido e arquivada na Biblioteca para acesso

piblico™”.

Sd@o mecanismos de controle social, ainda, as Corregedorias e os Conselhos
Consultivos. Este primeiro estd previsto nos regulamentos internos das Agéncias, € possui 0
objetivo de fiscalizar as atividades, orgdos e estruturas das mesmas, ponderar as
representagoes feitas sobre o desempenho dos servidores e emitir parecer pertinente,
executar correi¢oes nas entidades, e sugerir medidas que resultem na racionalizacdo e
eficiéncia das atividades, além de instaurar sindicdncias e processos administrativos
disciplinares™®.

Os Conselhos Consultivos, por sua vez, sdo orgaos previstos nos artigos 33 a 37 da Lei
n® 9.472/97, que se destinam a analise de politicas governamentais propostas para o
segmento em que atua a Agéncia, apreciacdo dos relatérios da Diretoria, além de recolher
informacdes e sugerir diretrizes a mesma, entre outas incumbéncias. Sdo formados por
conselheiros indicados pelos representantes da sociedade e dos usudrios, e nomeados pelo

. 25 .
Chefe do Poder Executivo®”. Apesar serem meros instrumentos de aconselhamento e

6 Cf. MOREIRA, Diogo de F., Neto. Tendéncias da Administracio Piblica. In: Direito administrativo na década de 90: estudos juridicos

em homenagem ao prof. Cretella Jiinior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1997, p. 91.

BT Cf. TREVIZANI, Karla Maria. Agéncias reguladoras e o principio da eficiéncia. 125f. (Monografia) - Curso de Direito, Departamento
de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parand, PR. [Em linha]. 2001, p. 56. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na World
Wide Web: https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/38936.

8 Cf, CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sio Paulo: Dialética, 2001, p. 152-153.

»9 Cf. CUELLAR, Leila. Ob. cit.
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encaminhamento de proposicdes, os Conselhos Consultivos representam uma grande

inovacdo em termos de instrumentos de controle social.

Além destes, o artigo 5°, inciso XXXIV, alinea a, da Constituicdo Federal garante a
todos os individuos, o direito de peticdo aos Poderes Piiblicos em defesa de direitos ou

260
. Portanto, qualquer pessoa pode recorrer contra

contra ilegalidades ou abuso de poder
atos de Agéncias Reguladoras, especialmente ao Poder Judicidrio, por meio de instrumentos
como o mandato de seguranca, a acdo popular e a acdo civil publica. Nesse sentido, o
Cédigo de Defesa do Consumidor também € objeto de controle da atuagdo das entidades
reguladoras e de defesa dos direitos dos usudrios de servigos publicos, porquanto abrange as
atividades econdmicas em sentido estrito, que estdo sob a regulacio das Agéncias,
permitindo ao usudrio recorrer por via administrativa através do Sistema Nacional de Defesa

do Consumidor e da participacdo popular frente aos 6rgdos reguladores, além de outros

. . . 261
mecanismos anteriormente citados 6 .

Todas as formas de controle social sobre as Agéncias Reguladoras contribuem
significativamente para a eficiéncia da sua atuacdo, tendo em vista que constituem um
mecanismo de confronto entre as praticas por ela exercidas e os principios constitucionais
norteadores da Administracdo Puablica, especialmente da moralidade e legalidade, segundo

uma premissa ética voltada aos interesses da coletividade.

260 Cf. BRASIL. Artigo 5° da Constitui¢do Federal de 1988. [Em linha]. 1988. [Consultado 11 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide
Web: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10729673/alinea-a-do-inciso-xxxiv-do-artigo-5-da-constituicao-federal-de-1988.

21 TREVIZANI, Karla Maria. Agéncias reguladoras e o principio da eficiéncia. 125f. (Monografia) - Curso de Direito, Departamento de
Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parand, PR. [Em linha]. 2001, p. 56. [Consultado 28 janeiro 2018]. Disponivel na World Wide

Web: https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/38936.
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5 CONCLUSAO

A partir das consideragdes levantadas neste estudo foi possivel compreender os
impactos, no Brasil e em Portugal, das recentes reformas da Administracio Publica no
contexto juridico-administrativo da prestagdo de servigos ptiblicos, os quais resultaram na
descentralizacdo de algumas incumbéncias exclusivas do Estado, e consequente outorga
destas ao setor privado. Como bem enfatizado no deslindamento da questdo, a concessao
ndo subtrai a titularidade dos servigos publicos, porquanto cabe ao Estado a primazia do
suprimento das necessidades essenciais dos seus governados, logo, resta cabivel a
responsabilidade da Administracdo Publica sobre os atos praticados pelas empresas
concessiondrias, a qual, para além da fiscalizacdo, abrange a intervencao e, se inevitavel for,

em razdo do interesse publico, ainda a rescis@o do contrato de concessao.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, caput, dispde sobre os principios
fundamentais da Administracdo Publica direta e indireta (Legalidade, Impessoalidade,
Moralidade e Publicidade), os quais, juntamente com o principio da Efici€ncia, mais
recentemente implementado por meio da Emenda Constitucional n°® 19/98, sdo a base do
modelo de Administragdo Gerencial e parametros da Boa Administracdo, principio
contemplado no direito portugués e brasileiro como viés de modernizagdo e racionalizagdo
da maquina administrativa, especialmente fundamentado nas praticas de qualidade, controle

de resultados e eficiéncia.

Nesse entendimento, a elevacdo da eficiéncia a categoria de principio constitucional
representa a tentativa da Administracdo Publica de solucionar as deficiéncias decorrentes
dos modelos patrimonialistas e burocréticos, culturalmente perpetuadas pelas entidades
estatais, e de capacitar a maquina publica para atender as novas exigéncias ensejadas pela
imperiosidade da sociedade globalizada e pluralista contemporanea. Assim, a Administra¢ao
Publica abdica do papel de prestadora direta dos servigos publicos para tornar-se responsdvel
apenas pelo controle e fiscalizacdo dessas tarefas, agora outorgadas aos particulares, que a
devem exercer em seu proprio nome € por sua conta e risco, por meio do contrato de

concessao e de outras modalidades de parcerias publico-privadas.

A busca pela efici€éncia no regime de concessdo visa, além de frear as tendéncias de
privilegiar o lucro em detrimento do interesse publico, caracteristico da iniciativa privada,
promover a modernizacio e melhoria dos servicos publicos, através de uma intima conexao
entre os principios constitucionais, especialmente a legalidade e a eficiéncia. Nesse

propdsito, as empresas concessiondrias devem objetivar a lucratividade no exercicio da
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atividade publica, contudo, sempre limitadas pelos principios fundamentais da
Administracdo Publica que regem os contratos de concessao, especialmente a supremacia do
interesse publico. O poder concedente, por sua vez, deve assegurar a eficiéncia e o
cumprimento das cldusulas contratuais, utilizando-se das ferramentas de investigagdo,
regulacdo e fiscalizacdo sobre a gestdo e execucdo dos servigos publicos prestados pelos
particulares, assim como lhe compete impor o respeito aos demais principios constitucionais
dentro da relacdo contratual. Ao usudrio cabe exigir um servigo publico de qualidade,

eficiente e universal, e que prime pela economicidade e celeridade.

O controle da eficiéncia na execu¢do dos contratos de concessao de servigos publicos
abrange um conjunto de atos discriciondrios por parte dos concessiondrios, que podem ser
técnicos ou administrativos. Esse controle pode ser feito com base em ac¢do administrativa
executada com transgressdo da norma legal ou de cldusulas contratuais, ou com base em
acdo legal, mas que represente um descumprimento do contrato ou norma, por se tratar de
um desajuste em relagdo as premissas estabelecidas quanto ao desempenho satisfatorio das
atividades publicas, o que exige a ponderacao axioldgica do principio da Eficiéncia a luz dos
demais principios constitucionais sobre o ato discriciondrio. Em outras palavras, o controle
da eficiéncia deve ser executado sob a justificativa de violacdo de algum instrumento
juridico-administrativo, de modo a fundamentar qualquer procedimento de controle por
parte do Poder concedente, como a fiscalizacdo, intervencao, ou até mesmo rescisdao do

contrato.

A pouca densidade normativa do principio da Eficiéncia, reflexo da sua indefinicdo
conceitual no conjunto do ordenamento juridico-administrativo, dificulta o seu controle. Dai
a exigéncia por fundamentos provenientes das ciéncias econdmicas e administrativas, tais
como a qualidade, produtividade e economicidade, para que possa ser efetivado

objetivamente no caso concreto.

Em face das dificuldades do Estado em cumprir adequadamente o seu papel de
controle, refletidas em altos indices de insatisfacdo popular, optou-se pela descentraliza¢io
dessa competéncia, notadamente por meio da criacdo das Agéncias Reguladoras, entidades
distintas da Administracdo Publica direta, instituidas por lei propria, e contempladas com
amplos poderes de investigacdo, regulacdo e fiscalizacdo, além da faculdade de oferecer
consultas e aplicar sancdes, direcionados ao controle das relagdes publico-privadas

estabelecidas em regime de concessao.
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No Brasil, a exemplo da Franca e dos Estados Unidos da América, o modelo de
Agéncias Reguladoras foi adotado com é&xito, contudo, em Portugal, observou-se a
existéncia de conflitos decorrentes da dicotomia entre a independéncia das Autoridades
reguladoras e a forte cultura intervencionista do Estado, o que fez com que as vdrias
entidades reguladoras acabassem sendo corrompidas pela ideologia governamentalista,

passando a ser meros instrumentos de afirmagdo desse sistema.

Classificadas como Autarquias especiais, as Agéncias Reguladoras se caracterizam por
sua autonomia em relagdo aos poderes executivo, legislativo e judicidrio, a partir da qual se
sustenta a eficiéncia da sua atuagdo, visto que essa prerrogativa lhes permite um
desempenho livre de intervengdes politico-partiddrias e dos setores regulares da economia.
Desta forma, as Agéncias sdo dotadas de independéncia deciséria, de objetivos, de

instrumentos e financeira.

A independéncia deciséria se mantém a partir do uso de instrumentos que buscam
impedir as interferéncias externas (politicas e econdmicas) na regulacdo, tais como: 0s
procedimentos e requisitos de nomeacdo dos dirigentes das agéncias a partir de critérios
técnicos, indicacdo do Chefe do poder Executivo e aprovacdo do Senado, que lhes garante
estabilidade, mandato fixo, sem possibilidade de demissdo ad nuntum; definicdo da gestao
executada por 6rgdos colegiados, compostos por membros com mandato desenvolvido sob o
regime de escalonamento, oportunizando a renovagdo periddica e o afastamento das
intervencoes politicas da Administracdo direta e econdmicas do setor regulado; regime de
incompatibilidades dos agentes publicos para o exercicio das fun¢des reguladoras; adogao
do periodo de quarentena para os dirigentes apds o término do mandato como medida
cautelar para o risco de quebra de sigilo quanto as informacdes privilegiadas da Agéncia, em
razdo da busca por vantagens pessoais; e nao subordinacdo hierdrquica aos ministérios a que

estdo vinculadas e nem ao poder Executivo.

Quanto a independéncia de objetivos, esta € mantida pela definicdo de objetivos em
conformidade com as premissas de protecdo dos direitos e interesses dos usudrios dos
servicos, e observancia dos principios constitucionais de eficiéncia, legalidade e supremacia
do interesse publico. A independéncia de instrumentos, por sua vez, € alcancada por meio:
da perspectiva de controle sobre as tarifas e outras contraprestacdes pecunidrias decorrentes
da atividade regulatéria; da faculdade de editar normas relativas ao segmento regulado;
possibilidade de firmar convénios com outras entidades da Administragcdo direta e indireta,

que permitam assegurar o pleno exercicio das atividades regulatorias.
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A independéncia financeira diz respeito a disponibilidade de capital, material ou
humano, necessdrio ao desenvolvimento das fun¢des realizadas pelas Agéncias, e que é
auferido por meios proprios, de transferéncia de recursos patrimoniais, e de dotacdes
orcamentdrias. No que tange aos recursos humanos, as leis de cada entidade reguladora
prevé cargos comissionados e empregos publicos, além de realizar contratos temporérios e
requisitar servidores da Administracdo direta, entre outras formas de contratacdo. Todas
essas medidas garantem a autonomia das Agéncias frente as pressdes exercidas pelos

agentes politicos e econdmicos.

Apesar das vantagens mencionadas, os poderes concedidos as Agéncias geram
algumas controvérsias na doutrina, tais como a questdo da estabilidade dos dirigentes,
mesmo apés o término do mandato do Chefe executivo que o nomeou, 0 que pode
representar uma violagdo aos principios constitucionais da Reptblica e da democracia. Além
disso, questiona-se a autonomia das Agéncias em relacdo ao poder judicidrio, visto que as
questdes alusivas aos concessiondrios e usudrios dos servicos publicos estdo abrangidas pelo
principio do acesso a justica, o qual informa que todo aquele que se sentir lesionado em seus
direitos pode recorrer ao poder judicidrio. O poder normativo das Agéncias também divide
opinides na doutrina, considerando a perspectiva rigida do principio da separacdo dos
poderes e da legalidade, contudo € uma prerrogativa essencial para que as Agéncias

consigam atuar de forma eficiente.

Ainda no intuito de garantir a efici€ncia nas func¢des das entidades reguladoras, foram
criados instrumentos de ampliacdo da sua autonomia, como os contratos de gestdo, acordos
firmados entre as Agéncias e os ministérios a que estdo vinculadas para definir metas
especificas de desempenho e avaliacdes continuas, em conformidade com as premissas do
modelo de Administracao Gerencial, o que se torna um importante mecanismo de controle
de resultados. As Agéncias também estdo sujeitas ao controle financeiro exercido pelo
Tribunal de Contas da Unido, que incide sobre as movimentacdes contédbeis, financeiras,
or¢camentdrias e patrimoniais das Agéncias, contudo, esse controle ndo deve interferir na

atividade-fim das entidades, sob a pena de violar sua independéncia.

A legislacdo ainda dispde de ferramentas de auxilio a competéncia jurisdicional
voltada a solucao de conflitos de interesses entre o poder concedente, as concessiondrias e 0s
usudrios, que podem ser realizada através de sessdes e audiéncias publicas. Contudo, as
decisdes emitidas pelas Agéncias, em razdo do principio da inafastabilidade do controle

Jjudicidrio, estdo sujeitas a revisao do poder Judiciario, que as avaliard consoante a finalidade
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publica e os principios fundamentais da Administragdao Publica. Dessa forma, as Agéncias
alcancam maior eficiéncia, na medida em que sdo disponibilizados meios para ouvir os
usudrios e lidar diretamente com os agentes envolvidos no setor de regulacdo, tornando

assim as decisdes mais rapidas e assertivas.

O controle social também € um significativo instrumento de garantia do cumprimento
dos fins publicos no regime de concessdo, realizado por meio de participagdo popular
através dos Conselhos Consultivos das agéncias, das sessoes, audiéncias e das consultas
publicas, das ouvidorias, corregedorias e do direito a peticdo aos poderes publicos, além de
se fazer cumprir pelas vias judiciais. O controle social dispde ainda do Cédigo de Defesa do
Consumidor, que é um elemento de defesa dos interesses e direitos dos usudrios quando
confrontados pelos agentes do sistema econdmico regular, permitindo a representacao
popular junto aos 6rgdos do Sistema Nacional de protecdo do consumidor, juntamente com
as Agéncias reguladoras. Tal controle contribui para a efici€éncia mediante o incentivo ao
principio da moralidade e supremacia do interesse publico, mandamentos juridicos-

administrativos essenciais para a alta performance da funcdo regulatéria.

Por fim, depreende-se que a Administracdo Publica dispde de vérios mecanismos de
controle da Eficiéncia nas relagdes celebradas sob o regime de concessdo de servicos
publicos, especialmente a partir da atuagdo das Agéncias Reguladoras, as quais também
estdo cercadas de poderes e ferramentas facilitadoras e garantidoras das suas prerrogativas
essenciais de regulacdo, voltadas especialmente ao alcance da efici€éncia na busca da

satisfacdo do interesse e bem-estar ptblico.
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