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RESUMO

A Constituicdo Federal vincula o servico publico a satisfacdo direta dos direitos
fundamentais. Ele compreende o desenvolvimento de atividades de fornecimento de
utilidades materiais essenciais para a sobrevivéncia humana. Todos possuem 0
direito fundamental a fruicdo dos servi¢os publicos considerados essenciais, para a
sua sobrevivéncia e dignidade. Toda acao estatal deve ser norteada por medidas
destinadas a universalizacdo dos servicos essenciais. O Estado deve concretizar
politicas destinadas a promover o acesso do usuario hipossuficiente a fruicao
daqueles servicos, sob pena de frustragdo do principio da dignidade humana.
Todavia, é preciso definir quem arcara com os custos decorrentes da utilizacdo dos
servicos publicos por parte daqueles sujeitos desprovidos de capacidade
contributiva. O concessionario ndo € obrigado a assegurar e arcar com 0S custos
decorrentes das politicas voltadas a universalizacdo dos servicos publicos. Ha que
ser tutelado o equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concessédo. O
sucesso da concessdo encontra-se vinculado ao adimplemento das vantagens
asseguradas ao concessionario quando da realizacdo da delegacdo. Aplicando a
Constituicdo Federal, é possivel equacionar esse dilema juridico. A saida
apresentada nesta pesquisa consiste no subsidio estatal. O Estado ter4 que
estabelecer medidas de compensacdo ao concessionario, caso ocorra eventual
deficiéncia no financiamento do servi¢o. Pelo subsidio externo, quem arcara com o
custo de fornecimento do servico ao usuério hipossuficiente é o Estado, ou seja, as
receitas tributarias recolhidas de toda a sociedade seréo utilizadas para subsidiar a
fruicdo dos servicos publicos prestados aqueles sujeitos desprovidos de capacidade
contributiva. A legitimidade do Estado constitucional de direito somente restara
assegurada caso sejam realizados e concretizados os postulados fundamentais da
dignidade humana. Estes integram a esséncia e o fundamento daquele Estado, uma
vez que constituem elemento central da Constituicdo formal e material. Por isso,
todos os esfor¢cos do Estado devem ser direcionados a disponibilizacdo dos servigos

publicos essenciais aos usuérios hipossuficientes.

Palavras-chave : Constituicdo Federal. Direito Fundamental. Dignidad e

Humana. Servico Publico.



ABSTRACT

The Federal Constitution ties the public service to the satisfaction of fundamental
rights. It includes the development of activities for supplying the material utilities
essential for the human survival. Everyone has the fundamental right to enjoy the
public services considered essential, so their survival and dignity. Every State action
must be guided by rules destined to universal Access to essential public services.
The State must materialize public policies in order to promote to the poor people the
access to those services, under the risk of frustrating the principle of human dignity.
Nevertheless, it is needed to define who will be in charge of the costs decurrent from
the use of the public services by those citizens unprovided of tax-paying ability The
concessionaire is not obligated to assume such costs whose origins are the public
policies of universal access of public services. The economic-financial balance from
the contracts of public services concession must be protected. The success of
concessions is entailed to the payment of advantages that were assured to the
concessionaire by the moment of the accomplishment of the service delegation.
Applying the Federal Constitution, it is possible to equate this legal dilemma. The
solution presented on this research is based on State subsidy. The State must
establish compensation rules to the concessionaire, in case of eventual deficiency in
the public service financing. For the external subsidy, the one who will be in charge of
the cost for public service supplying to the poor user is the State, i.e., the taxes
amount collected from the whole society will be used to subsidize the access to
public services by those who have no tax-paying ability at all. The legitimacy of the
Constitutional State of Right will only be guaranteed if the fundamental postulates of
human dignity are built and materialized. These postulates integrate the essence and
basis of that State, since they constitute the central element of the Constitution,
formal and material. Because of that, all the efforts from the State must be directed to

universal availability of essential public services to the poor citizens.

Key-Words: Federal Constitution. Fundamental Rights . Human Dignity. Public

Services.
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INTRODUCAO

O objeto de investigacao desta pesquisa académica compreende a tutela
constitucional da equacéao relativa ao equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessdo e a questdo da fruicho dos servicos publicos pelos usuarios

hipossuficientes.

O problema suscitado € quanto a possibilidade de ser conciliado o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao dos servigcos publicos
com a promocao dos direitos fundamentais da pessoa humana, mediante politicas

publicas voltadas aos usuarios hipossuficientes aos servi¢cos essenciais.

O servico publico encontra-se vinculado diretamente a satisfacdo dos
direitos fundamentais, especialmente a dignidade humana. Compreende o
desenvolvimento de atividades de fornecimento de utilidades materiais essenciais
para a sobrevivéncia humana. A prestacdo de servi¢co publico adequado, eficiente e
satisfatorio € o objetivo comum do Estado, da sociedade civil e do concessionario.
Todos se encontram ligados a uma imposicao constitucional: a prestacdo do melhor
servico publico com tarifas médicas. O interesse do concessionario pode ser
conciliado com a satisfacdo dos direitos fundamentais. O lucro almejado pelo
concessionario ndo é incompativel com os objetivos maiores daquele instituto de

Direito Administrativo.

O presente estudo pretende equacionar o problema juridico apontado,
para se efetivarem os direitos fundamentais, notadamente a dignidade humana. E
objetivo central da pesquisa a discussdo acerca da importancia dos servigcos
publicos para a realizagdo dos direitos fundamentais. Ja o objetivo especifico
consiste na apuracdo de solucdes juridicas para o equacionamento do problema: a
tutela da equacédo econdémico-financeira dos contratos de concessao com a fruicao
subsidiada dos servicos publicos pelos usuérios hipossuficientes. Outro objetivo
especifico é demonstrar a inviabilidade da concessionaria realizar o custeio dos

servicos publicos concedidos gratuitamente aos hipossuficientes.

Ha um valor constitucional de profunda relevancia, que € a equacao
econdmico-financeira dos contratos administrativos. Para o sucesso das concessoes

de servico publico, esse valor intangivel deve ser preservado. O concessionario ndo
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pode ser obrigado a pagar a conta dos hipossuficientes, sob pena de prejuizo
irreparavel a sistemética da concessao. Por outro lado, a satisfacdo da dignidade
humana, viga mestra da ordem constitucional-republicana, exige que 0s servi¢os
publicos essenciais sejam usufruidos por todos os cidaddos. Assim, o
equacionamento desta questdo é de fundamental relevancia. E preciso definir quem
arcara com os custos da fruicdo dos servigos publicos por parte daqueles sujeitos
desprovidos de capacidade econémica. E imprescindivel inventariar quais as

solucgdes juridicas para o problema apresentado.

O método utilizado é o dedutivo. Partiu-se do geral para o particular.
Pesquisou-se a literatura juridica, as decisdbes emanadas dos Tribunais e a

legislacdo existente sobre a temética.

No primeiro capitulo, discutiu-se a relacdo entre Estado de direito
constitucional e os direitos fundamentais. Procurou-se abordar os temas atuais
ligados aos referidos topicos, para firmar os compromissos que o referido Estado
possui com os direitos e as garantias fundamentais. Passou-se pelas discussfes
gue tem povoado a doutrina e jurisprudéncia, que sao, a titulo de exemplo, a reserva
do possivel, o minimo existencial. Tudo foi pontuado para assentar que todos o0s
poderes estatais encontram-se vinculados, formal e materialmente, com os direitos

fundamentais.

O segundo capitulo foi utilizado para investigar os servicos publicos
engquanto instrumentos para a concretizacdo dos direitos fundamentais. Por isso,
foram examinadas teméticas atuais relativas aos servi¢os publicos, tais como o0 novo
papel do Estado na prestacdo dos servicos, a finalidade do servico publico
essencial, tudo visando firmar a posicdo no sentido da funcéo instrumental para a

concretizacao dos direitos fundamentais da pessoa humana.

7

Por udltimo, é abordada, no terceiro capitulo, a questdo central desta
pesquisa académica, que consiste na investigacdo dos mecanismos legais que
existem para equacionar o problema, ou seja, como equacionar o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessdo com a questdo dos usuarios
hipossuficientes. Apresentam-se algumas medidas que podem ser adotadas para
universalizar os servicos publicos essenciais, mediante uma politica tarifaria
inclusiva e consoante com o0s valores e preceitos constitucionais. No referido

capitulo, sdo apresentadas as alternativas juridicamente possiveis quanto a
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recomposi¢ado do equilibrio econdémico-financeiro ocasionado pelas politicas publicas
de inclusdo dos usuérios hipossuficientes, tudo em conformidade com o conjunto

normativo existente no ordenamento juridico nacional.
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1. OS DIREITOS FUNDAMENTAIS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

1.1 O Estado constitucional de direito

O Estado constitucional de direito pressupde o carater normativo e
vinculante da Constituicdo, para que o0s O6rgdos estatais, fundados nos seus
preceitos fundamentais, mantenham uma atuacéo programada e controlada. Assim,
para a configuracdo daquele Estado, é pressuposto fundamental que as normas
constitucionais sejam vinculantes e indisponiveis em relacdo a todos os poderes
constituidos (legislativo, administrativo, judicial). Esse é o fundamento nuclear do
Estado constitucional de direito, isto é, a sujeicdo a for¢ca normativa' da Constituicao
deve ser integral e inquebrantavel. Em condigcbes de normalidade, o sentido e o
conteudo das normas constitucionais ndo se encontram a disposicédo da vontade das
maiorias governantes®, devendo ser respeitadas e concretizadas mediante acdes

estatais concretas.

No Estado constitucional, as decisdes governamentais precisam sujeitar-
se integralmente aos postulados fundamentais da ordem juridica fundamental, sob
pena de serem extirpadas em funcdo do controle jurisdicional. A ordem
constitucional € cogente e indisponivel. Assim, cumpre-lhe, no ordenamento juridico,
a tarefa fundamental de figurar como critério de legitimacdo do poder estatal. Este
somente terd legitimidade caso o0s seus atos (legislativo, jurisdicional e
administrativo) sejam conforme os preceitos inseridos na Constituicdo. Neste
sentido, € vedada qualquer transacdo com as suas disposicoes normativas
constitucionais®, ja que possuem eficacia juridica vinculante* em relagdo a todos os

poderes constituidos.

1 Para estudos complementares, pode-se consultar: HESSE, Konrad. A for¢ca normativa da
Constituicdo. Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991.

2 CADERMATORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade: uma abordagem garantista. 2. ed.
Campinas: Millennium, 2007, p. 18-19.

3 ldem, p. 24.

4 MALISKA, Marcos. O Direito a Educacédo e a Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antbnio Fabris
Editor, 2001, p. 46.
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O Estado de direito jamais podera ser concebido apenas no sentido
formal. Ele ndo é sujeito apenas a lei, mas ao conjunto de principios e valores
materiais inseridos na ordem constitucional. Por isso, o poder estatal age por meio
de ordens gerais e abstratas, as quais sao vinculadas as normas constitucionais e
legais. Trata-se, assim, de um governo limitado e vinculado ao ordenamento juridico
constitucional-legal. Na Constituicdo encontra-se estabelecido o contetdo e a forma

de exercicio do poder em todas as suas esferas.

O Estado constitucional de direito, portanto, pressupfe a sua total
vinculacdo formal e material aos principios®, regras e valores inseridos no texto
constitucional, pois estes constituem os fundamentos e as diretrizes do ordenamento
juridico, os quais sao totalmente indisponiveis a vontade das maiorias ocasionais. O
Estado constitucional submete-se, conforme visto, a Constituicdo, que sera objeto de

analise a segquir.

1.1.1 A Constituicdo como norma superior do ordenam ento juridico

A Constituicdo é formada por um conjunto de normas juridicas positivas
(principios e regras), geralmente escritas, que conferem as outras normas do
ordenamento juridico carater fundacional e primazia normativa®. As normas
constitucionais diferenciam-se das demais do ordenamento juridico, pois ocupam

posi¢ao hierdrquico-normativa superior:

a) autoprimazia normativa: as normas constitucionais ndo encontram

fundamento de validade em outras normas juridicas de hierarquia superior’;

b) fonte priméria da producdo juridica: as normas constitucionais

constituem as determinantes positivas e negativas das normas inferiores,

® Para estudos complementares, pode-se consultar: CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Colisdes
entre Principios Constitucionais — Razoabilidade, Proporcionalidade e Argumentacdo Juridica.
Curitiba: Jurud, 2006.

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo . 5. ed.
Lisboa: Almedina, 2000, p. 1131.

"Idem, p. 1131-2
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correspondendo ao fundamento material e formal de validade das normas

hierarquicamente inferiores?;

c) forca heterodeterminante: as normas constitucionais desempenham
uma funcdo de limite relativamente as normas de hierarquia inferior, bem como
regulam parcialmente o préprio conteudo daquelas. As normas hierarquicamente
inferiores devem ser compativeis, formal e materialmente, com as normas

constitucionais®;

d) natureza supra-ordenamental: o ordenamento constitucional € um
supra-ordenamento relativamente aos outros ordenamentos juridico-parciais. Na
ordem juridica republicana brasileira, ha trés ordens juridicas parciais: a formada
pelas normas federais, estaduais e municipais. O ordenamento constitucional unifica

e estabelece a hierarquia entre as normas dos varios ordenamentos parciais®.

7

e) forca normativa: a Constituicdo € uma lei vinculativa dotada de

efetividade e aplicabilidade em todo o ambito da ordem federativa'.

A Constituicdo encontra-se no vértice da piramide normativa. E a fonte de
outras normas juridicas, uma vez que ocupa posi¢ao hierarquica superior. Ela tanto
limita como regula parcialmente o conteddo das normas hierarquicamente inferiores.
Quando os poderes politicos concretizam as normas constitucionais, seja por meio
da atividade legislativa, judicial ou administrativa, todos os seus atos deverdo ser
compativeis material e formalmente com a Constituicdo. Se assim néo fizerem,
restara sacramentado o vicio da inconstitucionalidade formal ou material, sujeitando-

se 0 ato inconstitucional ao controle jurisdicional.

1.1.2 A Constituicdo como um sistema aberto de regr ~ as™ e principios **

® |dem, p. 1132.

% |dem, p.1133.

% dem, p. 1133-4

' idem, p. 1134.

2 0 constitucionalista portugués Canotilho divide as regras constitucionais em (a) regras juridico-
organizatorias - divididas em regras de competéncia, regras de criacdo de 6rgdos e regras de
procedimento e (b) regras juridico-materiais — divididas em regras de direitos fundamentais, regras de
garantias institucionais, regras determinadoras de fins e tarefas do Estado e regras constitucionais
impositivas. Idem, p. 1135.
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A Constituicdo € um sistema aberto formado por normas juridicas®, as
quais sao divididas em regras e principios®. Em outras palavras: regras e principios
sdo duas espécies de normas juridicas positivas®. Muitos esforcos doutrinarios se
tém feito para diferencia-los. Entretanto, a principal distincdo é a qualitativa. Os
principios sdo normas juridicas impositivas de exigéncias, compativeis com varios
graus de concretizagdo, conforme os condicionamentos faticos e juridicos existentes
a época. As regras sao normas juridicas que prescrevem uma exigéncia impositiva,

permissiva ou proibitiva que deve ser ou ndo cumprida.

Caso haja conflitos de regras juridicas, podem existir duas formas de
eliminar o conflito. A primeira consiste em introduzir em uma das regras uma
clausula de excecédo para elimina-lo. A segunda maneira de resolvé-lo, quando néo
for possivel a introducdo de uma clausula de excecao, é declarando uma das regras
invalidas, eliminando-a do ordenamento juridico”. E a légica do tudo ou nada. Em
outras palavras, regras antindmicas ndo podem coexistir'®. O problema de conflito
pode ser resolvido por meio de regras, como “lex posterior derogat legi priori” e “lex
specialis derogat legi generali”. Agora a decisao € sempre no campo da validade das

regras em conflito, uma vez que elas contém “fixacées normativas definitivas”, nao

¥ Canotilho divide os principios em principios juridicos fundamentais, principios politicos

constitucionalmente conformadores, principios constitucionais impositivos e principios-garantia. Idem,
. 1135.
B" Para Robert Alexy: “(...) tanto las regras como los principios son normas porque ambos dicen lo que
debe ser. Ambos pueden ser formulados con la ayuda de las expressiones dednticas basicas del
mandato, la permision y la prohibicién”. ALEXY, Robert. Teoria de Los Derechos Fundamentales
Madri: Centro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 83.
* para Ruy Samuel Espindola, os principios constitucionais “sdo imperativos, tém positividade,
vinculatividade, obrigam e tém eficacia positiva e negativa”. ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de
Principios Constitucionais . Sao Paulo: RT, 1999, p. 55.
® CANOTILHO, Direito Constitucional..., p. 1144.
" ALEXY, Teoria..., p. 88.
' As consideraces de Robert Alexy sdo fundamentais para a compreenséo da diferenciacdo: “En
punto decisivo para la distincion entre reglas y principios es que los principios son normas que
ordenam que algo sea realizado en la mayor medida posible, dentro de las possibilidades juridicas y
reales existentes. Por lo tanto, los principios son mandatos de optimizacion, que estan caracterizados
por el hecho de que pueden ser cumplidos en diferente grado y que la medida debida de su
cumplimiento no sélo depende de las posibilidades reales sino también de las juridicas. El ambito de
las posibilidades juridicas es determinado por los principios y reglas opuestos. En cambio, las reglas
son normas que solo pueden ser cumplidas o no. Si uma regla es valida, entonces de hacerse
exactamente lo que ella exige, ni mas ni menos. Por lo tanto, las reglas contien determinaciones en el
ambito de lo factica y juridicamente posible. Esto significa que la diferencia entre reglas y principios es
cualitativa y nos de grado. Toda norma es o bien uma regla o un principio”. ALEXY, Teoria..., p. 86-
87.
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podendo subsistir regras simultaneamente contraditérias. O conflito de regras

contraditdrias resolve-se pela eliminacao de uma delas do ordenamento juridico®.

Diferentemente das regras, o0s principios admitem a coexisténcia,
permitindo o balanceamento de valores e interesses, conforme o0 seu peso e a
ponderacdo de outros principios eventualmente conflitantes. Quando ocorre conflito
entre principios, estes podem ser ponderados e levados a uma concordancia pratica,
tendo em vista a harmonizacao®. Isto significa que, dadas as circunstancias faticas e
juridicas, um principio tera que ceder para o outro prevalecer. Porém, o principio
desprezado nédo sera declarado invalido, como ocorre no conflito entre regras. Isto
porque o conflito n&o fica na dimensao da validez, mas na dimenséo do peso e das

circunstancias do caso concreto®.

A Constituicdo, como um sistema aberto de regras e principios, €

fundamental por duas razdes:

a) a primeira, porgue seria inaceitavel um sistema constitucional composto
exclusivamente por regras, por exigir uma disciplina legislativa exaustiva e completa
daquilo que é judicializado. A sociedade é marcada pelo pluralismo politico, cultural
e religioso, bem como pelos conflitos de interesses em todos os campos da vida
humana. Logo, uma Constituicio marcada exclusivamente por regras estaria
completamente fechada para a permanente interagdo com 0s complexos
movimentos da vida humana. Em outras palavras, a auséncia de principio no
sistema constitucional sacrificaria a introducdo dos conflitos, dos interesses e das
exigéncias de concordancia préatica naquele documento juridico-normativo. S8o o0s

principios constitucionais que conferem “textura aberta” a Constituicdo, para a

9 CANOTILHO, Direito Constitucional..., p. 1145.

?® Sobre o tema, esclarece Canotilho: “O facto de a constituicdo constituir um sistema aberto de
principios insinua que podem existir fendmenos de tenséo entre os varios principios estruturantes ou
entre os restantes principios constitucionais gerais ou especiais. Considerar a constituicdo com uma
ordem ou sistema de ordenacdo totalmente fechado e harmonizante significaria esquecer, desde
logo, que ela é, muitas vezes, o resultado de um compromisso entre varios actores sociais,
transportadores de ideias, aspiracdes e interesses substancialmente diferenciados e até antagdnicos
ou contraditérios. O consenso fundamental quanto a principios e normas positivo-constitucionalmente
plasmados ndo pode apagar, como € 6bvio, o pluralismo e antagonismo de ideias subjacentes ao

acto fundador”. Idem, p. 1166.
! ALEXY, Teoria..., p. 90.
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permanente interacdo com os valores de seu tempo, visando sua complementacao e

seu desenvolvimento enquanto sistema juridico-normativo?®; e

b) a segunda ¢é porque um sistema constitucional baseado
exclusivamente em principios levaria a Constituicdo a ser um documento juridico-
normativo desprovido de seguranca juridica. A indeterminacdo dos principios, a
coexisténcia de principios conflitantes e a dependéncia do possivel fatico e juridico,
conduziriam a inseguranca do sistema constitucional. Por isso, as regras juridicas
sao fundamentais para reduzir a complexidade do sistema, bem como conferir-lhe

maior seguranca juridica®.

O sistema constitucional, portanto, € formado por principios e regras, 0s
quais conferem a Constituicdo unidade e positividade juridica. E a coexisténcia de
principios e regras que contribuem decididamente para a Constituicdo interagir com
0S movimentos historicos de seu tempo, possibilitando a sua atualizacdo normativa,

sem abandonar a seguranca juridica.

1.1.3 O processo de concretizacdo constitucional: | imites materiais e formais

A maioria das normas constitucionais € aberta, isto €, possuem carater
geral e indeterminado. Assim, abrem-se a mediacgao legislativa concretizadora, para
alcancarem exequibilidade. Isto porque o grau de exequibilidade das normas

constitucionais é variavel®.

Quando a norma constitucional precisa da concretizacdo do legislador
infraconstitucional, € necessario examinar o0s limites positivos e negativos
estabelecidos pela Constituicdo para a conformacao legislativa. Nao h&a duavida de
gue determinadas normas constitucionais conferem ao legislador maior grau de

liberdade de conformacéo que outras.

22 CANOTILHO, Direito..., p. 1146.

% |dem, p. 1146-7.

24 Quanto a eficacia das normas constitucionais, José Afonso da Silva classifica-as em normas de
eficacia plena, normas constitucionais de eficacia contida e normas constitucionais de eficacia
limitada. SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 22 ed. Sao Paulo: RT,
1982.
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Um exemplo trazido por J. J. Gomes Canotilho da conta dessa afirmativa.
Diz ele que a norma constitucional que regula a liberdade de imprensa é uma norma
mais densa do que uma norma que estabelece como tarefa do Estado ‘promover o
aumento do bem-estar social e econbmico e da qualidade de vida do povo, em
especial das classes mais desfavorecidas®. A exequibilidade da primeira norma
(liberdade de imprensa) € muito maior que a segunda (tarefa do Estado). Neste
caso, 0 legislador tera maior liberdade para conformar® a segunda norma
constitucional do que a primeira. Entdo, quanto maior for a abertura das normas,

maior sera a liberdade para a concretizagdo constitucional.

7

A Constituicdo € rica em normas formais e materiais que vinculam o
legislador, reduzindo os espacos para a discricionariedade legislativa quando da

concretizacao constitucional.

Os principios constitucionais cumprem papel fundamental na
concretizacao realizada pelo legislador ordinério. Eles estabelecem limites formais e

materiais para a atividade legislativa.

Ao estabelecer os principios juridicos fundamentais®”, a Constituicdo
insere limites materiais ao legislador ordinario, o qual ndo podera contraria-los
quando realizar a concretizagado constitucional. Por exemplo, quando a Constituicdo
estabelece que nenhuma ameaca ou lesdo a direito ficara excluida da apreciacdo do
Poder Judiciario — principio do acesso a Justica - a norma hierarquicamente inferior
nao podera contrastar com essa diretriz constitucional, sob pena de incidir em
manifesta inconstitucionalidade material. Entdo, esse principio funciona como limite
negativo, inviabilizando as investidas legislativas materialmente incompativeis com a

Constituicao.

> CANOTILHO, Direito...., p. 1165.

%® Ha normas constitucionais que operam com conceitos juridicos indeterminados, como interesse
publico, interesse da coletividade, etc. Nesses casos, o legislador terd maior liberdade para
concretizar a Constituicao.

2" canotilho considera principios juridicos fundamentais “os principios historicamente objectivados e
progressivamente introduzidos na consciéncia juridica e que encontram uma recepgao expressa ou
implicita no texto constitucional”. Sdo exemplos de principios juridicos fundamentais o principio da
publicidade dos atos juridicos, o principio do acesso a Justi¢ca, o principio da isonomia, o principio da
proibicdo do excesso. CANOTILHO, Direito..., p. 1165.
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A ConstituicAo estabelece principios politicos constitucionalmente
conformadores®, que funcionam como diretrizes materiais vinculantes para o
exercicio das funcdes estatais legislativa, executiva e jurisdicional. Por exemplo,
podem ser citados os principios estruturantes do regime politico, como o principio do
Estado de Direito, o principio democratico, o principio republicano, o principio da
separacdo e independéncia dos poderes®. Todos configuram critérios substanciais,
cuja observancia sera impositiva para aqueles que desempenham as funcodes

publicas estatais.

Na Constituicdo sao fixados principios constitucionais impositivos®, que
procuram impor aos agentes publicos a realizagdo de fins e a execucado de tarefas
precipuas. Esses principios vinculam o exercicio das funcdes estatais a realizacao
de determinados fins assegurados na Constituicdo. Aquelas atividades terdo que
buscar constantemente a realizagdo das imposi¢bes constitucionais. Inserem-se,
neste principio, as imposi¢cdes quanto a realizacdo de politicas publicas voltadas
para a saude publica, a moradia popular, a cultura, o esporte, etc. Os principios
constitucionais impositivos funcionam como mecanismos que obrigam, por exemplo,
o legislador a produzir leis para cumprir os fins constitucionais. Surge, entédo, a
possibilidade de interposicdo da acéo direta de inconstitucionalidade, quando resta
configurada a omissédo do legislador infraconstitucional quanto a producdo das leis

reclamadas para a realizacdo das metas constitucionais.

As regras juridico-constitucionais também vinculam material e
formalmente o exercicio das funcdes estatais (legislativa, administrativa e judicial).

Nelas encontram-se os limites para a concretizag&o constitucional.

Quando a Constituicdo estabelece regras juridicas de competéncia®,
reconhecendo certas atribuicbes a determinados Orgaos constitucionais ou esferas
de competéncia entre o0s varios 6rgdos constitucionais, o0 legislador

infraconstitucional estara limitado formalmente pelas exigéncias fixadas na Lei

8 canotilho conceitua principios politicos conformadores como “principios constitucionais que

explicitam as valoragdes politicas fundamentais do legislador constituinte. Nestes principios se
condensam as opcdes politicas nucleares e se reflecte a ideologia inspiradora da constituicdo”.
CANOTILHO, Direito... , p. 1150.

29 CANOTILHO, Direito... , p. 1150.

% canotilho conceitua principios constitucionais impositivos como “todos os principios que imp&éem
aos o6rgdos do Estado, sobretudo ao legislador, a realizagdo de fins e execucdo de tarefas”.
CANOTILHO, Direito... , p. 1152.
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Fundamental. Se a Constituicdo estabelece as competéncias do Presidente da
Republica, o legislador ordinario ndo podera alterd-la quando realizar a
concretizacdo da Constituicdo nessa matéria. Quando a Constituicdo fixa que o
Presidente da Republica deve iniciar o processo legislativo para disciplinar
determinada matéria, o legislador estard proibido de investir contra a iniciativa
reservada. Ou ainda: quando a Constituicdo determinar as competéncias legislativas
das pessoas politicas integrantes da Federacdo, a previsdo constitucional sera
vinculante para o legislador infraconstitucional. Se houver invasdo de competéncia
legislativa, o Supremo Tribunal Federal® devera, caso seja provocado, declarar a
inconstitucionalidade da norma impugnada. Assim, sera mantido o pacto federativo

nos moldes fixados na Lei Fundamental.

Toda a competéncia delimitada na Constituicdo tem uma razao de ser que
a justifica. Por isso, ndo pode ser disposta contrariamente pelo legislador
infraconstitucional. Assim, explica-se o limite negativo dirigido ao legislador

infraconstitucional.

A Constituicdo também estabelece regras para a criacdo de 6rgaos®
constitucionais. Muitas vezes, além da criacdo daqueles, séo fixadas as atribuicdes
do 6rgédo a ser criado pelo legislador. Assim, este ndo podera contrariar as diretrizes
impositivas fixadas na Lei Fundamental, sob pena de ser invélida a sua producéo
normativa. E o caso, por exemplo, da criagdo do Supremo Tribunal Federal. Quando
o legislador disciplinar a estrutura, a composicdo e a competéncia daquele 6érgéo

constitucional, ele ndo podera contrariar 0s preceitos constitucionais pertinentes.

%L A tipologia é de Canotilho. CANOTILHO, Direito..., p. 1153.

20 Supremo Tribunal Federal ficou incumbido pela guarda da Constituicdo. O Min. Celso de Mello
ressalta a importancia desse controle na ementa de julgado em que funcionou como Relator: “A
DEFESA DA CONSTITUIGAO DA REPUBLICA REPRESENTA O ENCARGO MAIS RELEVANTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. - O Supremo Tribunal Federal - que é o guardido da Constituicéo,
por expressa delegacédo do Poder Constituinte - ndo pode renunciar ao exercicio desse encargo, pois,
se a Suprema Corte falhar no desempenho da gravissima atribuicdo que Ihe foi outorgada, a
integridade do sistema politico, a protecdo das liberdades publicas, a estabilidade do ordenamento
normativo do Estado, a seguranca das relacbes juridicas e a legitimidade das instituicdes da
Republica restarao profundamente comprometidas. O inaceitavel desprezo pela Constituicdo néo
pode converter-se em pratica governamental consentida. Ao menos, enquanto houver um Poder
Judiciario independente e consciente de sua alta responsabilidade politica, social e juridico-
institucional”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n. 2010 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello,
julgado pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal em 30.09.1999, DJU 12.04.2002.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 13 de agosto 2008.

BA tipologia é de J.J. Gomes Canotilho, que pode ser consultada: CANOTILHO, Direito...., p. 1153.



24

A Constituicdo traz também regras de procedimento®, quando este é
elemento fundamental da formacdo da vontade politica e do exercicio das
competéncias constitucionalmente consagradas®. Ocorre quando a Constituicao
estabelece, por exemplo, o procedimento para ser emendada, para o exercicio do

controle de constitucionalidade ou para a formacgé&o das leis.

A violacdo das regras tratadas (regras de competéncia, regras de criacao
de orgédos e regras de procedimento) enseja a inconstitucionalidade formal® do ato
normativo instituido. Esta se configura quando ocorre defeito de formacdo do ato
normativo, pela inobservancia de principio de ordem procedimental ou pela violacdo
de regras de competéncia. Nesse caso, 0 ato normativo é viciado em seus

pressupostos, na sua fase de formacgao®.

A Constituicdo estabelece regras que vinculam materialmente o
legislador. A producdo normativa deste para concretizar a Constituicdo devera —
guanto ao conteudo — guardar compatibilidade vertical material com o0s preceitos
constitucionais. As regras de direitos fundamentais®, as regras de garantias
institucionais®, as regras determinadoras de fins e tarefas do Estado® e as regras
constitucionais impositivas* tratam de limitar materialmente o legislador. Elas
proporcionam diretivas materiais que ndo podem ser contrariadas, sob pena de o
legislador incidir em inconstitucionalidade material. Esta envolve o préprio contetudo

do ato impugnado, resultante da adocao de prescricdes contrarias aos principios e

% Sobre o tema, consulte: CANOTILHO, Direito...., p. 1153.
%> CANOTILHO, Direito..... , p. 1153.

José Afonso da Silva sustenta que “a incompatibilidade vertical das normas juridicas
infraconstitucionais com a Constituicdo pode manifestar-se sob dois aspectos: (a) formalmente,
gquando tais normas sdo formadas por autoridades incompetentes ou em desacordo com formalidades
ou procedimentos estabelecidos pela Constituicdo; (b) materialmente, quando o contedudo de tais leis
ou atos contraria preceito ou principio da constituicdo”. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo . 19 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 47.
¥ MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Aspectos juridicos e politicos.
Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 32.

% para Canotilho, regras de direitos fundamentais: “designam-se por normas de direitos fundamentais
todos 0s preceitos constitucionais destinados ao reconhecimento, garantia ou conformacédo
constitutiva de direitos fundamentais”. CANOTILHO, Direito..., p. 1154.

% para Canotilho, regras de garantias institucionais “sdo as normas que se destinam a proteger
instituic6es (publicas ou privadas)”. CANOTILHO, Direito..., p. 1154.

0 Ppara Canotilho, regras determinadoras de fins e tarefas do Estado sdo “aqueles preceitos
constitucionais que, de uma forma global e abstracta, fixam essencialmente os fins e as tarefas
prioritarias do Estado”. CANOTILHO, Direito..., p. 1156.

“! para Canotilho, as regras constitucionais impositivas “apresentam-se em estreita conexdo com as
normas determinadoras dos fins e tarefas e com os principios constitucionalmente impositivos”.
CANOTILHO, Direito.... , p. 1156.
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regras constitucionais. A Constituicdo estabelece os principios e regras para formar
a unidade politica da Federacdo, cumprir as tarefas e os fins estatais, disciplinar o
processo de solucéo de conflitos, ordenar a formacdo da unidade politica e criar 0os
fundamentos da ordem juridica global. Aqueles que possuem capacidade para o
exercicio das func¢des publicas ndo poderdo produzir nenhuma norma ordinéria que
contrarie 0s principios e as regras substanciais. Encontram-se efetivamente
vinculados ao conteudo da Constituicdo, que ora pode figurar como limite positivo,

ora pode transformar-se em limite negativo a producéo legislativa ordinaria®.

Portanto, toda a competéncia atribuida pela Constituicdo, para concretiza-
la, tera que seguir os seus parametros formais ou materiais. A0 mesmo tempo em
que é atribuida a competéncia (legislativa, executiva ou jurisdicional) também sé&o
fixados os limites para o exercicio da referida missédo constitucional. Porém, se a
producdo dos Orgdos estatais contrastar formal ou materialmente com os preceitos
constitucionais, o sistema de controle judicial — mecanismo de defesa da forca
normativa da ConstituicAo — tera que ser acionado, para expelir do ordenamento

juridico o ato juridicamente viciado.

1.2 A legitimidade do Estado constitucional de dire ito encontra-se vinculada a
realizagao dos direitos fundamentais

N&ao é possivel pensar o Estado constitucional de direito sem vincula-lo a
concretizacdo dos direitos fundamentais. A existéncia daquele somente é legitima e
justificada caso esteja intimamente associado a realizacdo e concretizacdo dos
postulados fundamentais. Estes integram a esséncia e o fundamento daquele
Estado, uma vez que constituem elemento central da Constituicdo formal e

material®.

Por isso, € imprescindivel o estudo que sera empreendido sobre os
direitos fundamentais, para apurar como se encontram disciplinados e inseridos no

texto constitucional brasileiro.

“2 MENDES, Controle ,..., p. 36-38.
** SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais . 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2001, p. 61-62.



26

Os direitos fundamentais sdo mandados de otimizacdo, 0s quais seguem
a légica dos principios, ou seja, sdo compativeis com varios graus de concretizacao,
conforme os condicionamentos faticos e juridicos existentes a época. E
juridicamente admitida, em casos concretos, a colisdo de direitos fundamentais, sem
gue nenhum deles seja sacrificado de forma definitiva. Neste caso, o intérprete tera
que fazer um juizo de ponderacdo, para apurar, naquele momento, qual o direito
fundamental prevalente. Por isso, os referidos direitos ndo seguem a sistematica das

regras, as quais ficam sujeitas a légica do tudo ou nada™.

Os referidos direitos sdo reconhecidos a pessoa humana, cujo exercicio
independe de posse de qualquer titulo. Trata-se de uma esfera juridica intocavel
pelo Estado, pois sdo direitos universais, inclusivos, indisponiveis, inalienaveis e

personalissimos®.

Esses direitos encontram-se vinculados diretamente a concretizacdo da
democracia substancial®®, pois constituem instrumentos para a promocédo da
igualdade e da dignidade humana. A legitimidade dos poderes do Estado somente &
alcancada quando séo tutelados os direitos fundamentais. Neste sentido, é

imprescindivel que as organizacdes juridicas*’, bem como os operadores juridicos,

* para Sérgio Cademartori, a teoria dos direitos fundamentais ocasiona sérias consequéncias a
Teoria do Direito: a) como nao ha hierarquia entre os principios, é inviavel a previsdo “a priori” sobre
qual a norma juridica que incidird no caso concreto. Deste modo, a seguranca juridica cede espaco
ao valor justica; b) ocorre o deslocamento das fontes, aparecendo o judiciario, e ndo mais o
legislador, como local privilegiado para a producdo normativa; e, ¢) o critério de fundamentacao da
norma aplicada é o melhor argumento, ou seja, aquele que obtém a maior aceitagdo racional entre os
sujeitos envolvidos. CADERMATORI, Estado de direito..., p. 30-32.

> 1dem, p. 41.

“® Neste sentido, o entendimento de Canotilho: “A articulacéo da socialidade com democraticidade
torna-se, assim, clara: s6 ha verdadeira democracia quando todos tém iguais possibilidades de
participar no governo da polis. (8) Uma demaocracia ndo se constréi com fome, miséria, ignorancia,
analfabetismo e exclusdo. A democracia s6 € um processo ou procedimento justo de participagdo
politica se existir uma justica distributiva no plano dos bens sociais. A juridicidade, a sociabilidade e a
democracia pressupdem, assim, uma base jusfundamental incontornavel, que comeca nos direitos
fundamentais da pessoa e acaba nos direitos sociais”. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Direito
Constitucional como Ciéncia de Direccdo: o nucleo essencial de prestaces sociais ou a localizacéo
incerta da socialidade (Contributo para a reabilitacdo da forca normativa da “constituicdo social).
Revista de Doutrina da 42 Regido . Porto Alegre: Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 22, fev. 2008.
Disponivel em: <htpp://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao022/Jose_Canaotilho.htm. Acesso
em 15 dez. 2008.

*" Sobre o tema leciona Sérgio Cademartori: “O fato é que, como antes foi explicado, ao lado da
dimenséao formal da democracia, constituida pelo principio da maioria, € de reconhecer-se sua
dimenséo substancial, caracterizada pela sujeicdo de todos os poderes a Constituicdo, entendida
como sistema de limites e vinculos impostos aos poderes. Gragas a essa dimenséo substancial, o
Direito vincula a maiorias ndo somente quanto a forma do seu exercicio (ou seja, 0s processos de
tomada de decisdes), mas também em sua substancia (referente aos contelidos que as decisdes
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estejam diretamente vinculados a tutela e a defesa daqueles direitos em todas as
instancias politicas e administrativas®. E preciso que os poderes publicos estejam
centrados na pessoa humana. Assim, é indispensavel que a sociedade esteja
disposta a lutar pelos seus direitos, mediante a criacdo de garantias e controles
sobre o poder para realiza-los. A sociedade civil precisa aderir decididamente a esta
peleja fundamental. Todos precisam estar certos de que nenhum direito fundamental

subsistira sem que haja um movimento social para a sua concretizacao.

Portanto, o Estado constitucional de direito encontra-se vinculado
diretamente a concretizagdo dos direitos fundamentais. Por isso, o aparato estatal
deve ser posto a disposicdo da realizacdo daquele mandamento constitucional

hierarquicamente superior.

1.3 As dimensdes dos direitos fundamentais  *°

Os direitos fundamentais foram divididos em quatro dimensfes. A primeira
delas compreende os direitos de liberdade civis e politicas, cuja esséncia consistia
em evitar a intervencao do Estado na esfera pessoal dos individuos. Por isso, séo

chamados de direitos de natureza negativa.

A segunda abrange os direitos sociais, culturais e econdmicos. Tais
direitos encontram-se intimamente ligados a exigéncia de uma atuagdo positiva do
Estado para a realizacdo de prestacdes sociais em beneficio dos individuos. Este
periodo compreende o aparecimento de Constituicbes que estabelecem em suas
disposicfes normativas os direitos sociais: o direito a saude, a educacao, a moradia,
etc. Além disso, séo criadas instituices voltadas a realizacdo daqueles direitos,
como é o caso dos sindicatos, que foram os grandes responsaveis pela organizacao

devem ter ou ndo ter). Em suma, enquanto o principio da maioria nos declara quem decide, o
principio da democracia nos diz o que deve e o que ndo deve decidir. Ou seja, existem espacos
normativos que conformam a esfera do indecidivel (direito e garantias individuais e sociais, p. ex.), e
gue os poderes publicos devem respeita-los em sua integridade”. CADERMATORI, Estado de
direito..., p. 231-232.

8 |dem, p. 111.

9 Para estudos complementares, pode-se consultar: SARLET, A Eficacia..., p. 48-60. HUMENHUK,
Hewerstton. O direito a saude no Brasil e a teoria dos direitos fundamentais. Jus Navigandi ,
Teresina, ano 8, n. 227, 20 fev. 2004. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=4839>. Acesso em: Acesso em 11 de novembro de
2008.
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dos trabalhadores para a conquista de melhores condi¢bes sociais de vida. Neste
periodo foi institucionalizado o direito a sindicalizagcdo e a greve, como direitos

fundamentais da pessoa humana.

A terceira dimensdo compreende manifestacbes que resultam da nova
postura necessaria para a resolu¢éo dos problemas globais. O individualismo, que é
a marca dos direitos da primeira geracdo, cede espagco para 0 surgimento da
fraternidade e da solidariedade. E o surgimento do direito ao desenvolvimento, a paz
e ao meio-ambiente equilibrado e sadio. Trata-se, assim, de direitos de natureza
transindividual, que, para serem concretizados, dependem de esforgcos e
responsabilidades de instituigées globais®™.

Ja os direitos fundamentais de quarta dimensédo compreendem o direito a
informacéo, a democracia e ao pluralismo. Trata-se de direitos fundamentais que se
encontram diretamente vinculados ao desenvolvimento da pessoa humana enquanto

ser politico e social na era da globalizagé&o.

1.4 A aplicabilidade imediata dos direitos e garant  ias fundamentais

* Anuncia Friedrich Muller gue “O mercado global e seus agentes ja estao enfrentando dificuldades
de legitimacdo. Os cidaddos social e politicamente ativos lutam por uma democracia mais
participativa, bem como, no plano transnacional, por formas coletivas de acdo, ramificadas e
interligadas em redes de alta mobilidade. Essas formas ndo estdo mais vinculadas a ‘nacédo’ ou ao
Estado-nacdo. Sdo formas de democratizacdo sem a participacdo do Estado. Sem elas ndo sera
possivel empenhar-se eficazmente contra efeitos perversos dessa espécie de globalizacdo. Aos
problemas tradicionais nao-solucionados (acirramento da desigualdade, desastres ecoldgicos,
violéncia e militarismo, terrorismo ndo-estatal e estatal) soma-se a nova tarefa de elaborar estruturas
moveis transnacionais e globais, formadas por redes, instituicbes e normatizagfes incipientes. Nesse
contexto, competéncias gerais de um Direito Mundial e um constitucionalismo global sdo motes que
remetem aos objetivos juridicos strictiore sensu. Desde a fase final do século XX, a galaxia global de
organizagfes ndo-governamentais pela democracia, pelos direitos humanos e por uma mundializacéo
diferente tornou-se portadora de todos esses movimentos — do protesto, da acdo simbdlica, de
propostas construtivas, de provocacdes bem-sucedidas ao Judiciario (para coloca-lo em movimento):
enquanto consciéncia social mundial, fator de pertubacédo da rotina da opressao e exploracdo, da
dominacdo mundial ndo-democrética, efetivamente existente, gerador de alternativas inteligentes;
enquanto globalizacdo descentralizada ‘de baixo para cima’, sem o exercicio da dominacéo, eficaz
por meio de lobismo e da presséo sobre a opinido publica; em resumo, no papel de uma sociedade
civil global em vias de consolidacdo. Sem amparo pelo poder de Estado, ela trabalha pacificamente,
formando opinides, em prol de bens publicos globais (global public goods) que visam “a pluralidade e
a universalidade — num aspecto que se estende de direitos humanos iguais para todas as pessoas
até a ecologia global. A sua prépria atividade se baseia, € ndo em ultimo lugar, nos direitos humanos
e de cidadania nacionais e internacionais”. MULLER, Friedrich, A Limitacdo das Possibilidades de
Atuacao do Estado-Nacéo Face a Crescente Globalizacdo e o Papel da Sociedade Civil em possiveis
estratégias de resisténcia. BONAVIDES, Paulo. DE LIMA, Francisco Gérson Marques. BEDE, Fayga
Silveira. Estudos em Homenagem ao Professor J. J. Gomes Canot ilho. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 215-216.
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A norma juridica contida no art. 5°, 81° da Constituicdo Federal constitui
um mandado de otimizacdo (ou maximizacdo) dirigido aos 6rgdos estatais, 0s quais
ficam obrigados a conferir aos direitos e garantias fundamentais a maior eficacia
possivel. Assim, a auséncia de normas infraconstitucionais de concretizagdo néo
pode servir como justificativa para afastar a aplicabilidade imediata dos direitos
fundamentais. Neste caso, € plenamente cabivel o mandado de injuncéo, para, no
caso concreto, ser proferida ordem judicial, reconhecendo a mora legislativa, bem
como disciplinando o exercicio do direito pleiteado pelo impetrante®. Assim, a
omissao voluntaria do Estado na regulamentacdo das normas constitucionais de
eficdcia limitada ndo pode servir para justificar a frustracdo da aplicabilidade
imediata dos direitos fundamentais. O afastamento da eficacia daquele comando
constitucional € excecdo que deve ser devidamente fundamentada pelo 6rgéo

estatal, sob pena de o ato oficial ser sindicado pelo Poder Judiciario.

Em funcdo daquele dispositivo constitucional, os 6rgdos estatais devem
pautar todas as suas acdes e programas sempre na logica da concretizacdo dos
direitos e das garantias fundamentais consagradas constitucionalmente. Nenhuma
politica publica pode distanciar-se da aplicabilidade imediata e da plena eficacia dos

direitos fundamentais.

1.5 A vinculagdo dos poderes constituidos aos direi tos fundamentais

As normas constitucionais definidoras de direitos e garantias
fundamentais possuem aplicacdo imediata (art. 5°, 81° da CF/88). S&o mandados de
otimizacdo, os quais imp8em aos poderes constituidos um conjunto de acdes
voltadas a obtencdo da maior eficacia possivel dos direitos fundamentais. Assim,
todos os poderes constituidos encontram-se vinculados a concretizacdo dos direitos

fundamentais. Neste sentido, a funcdo de regulamentacdo e de concretizacao

>l SARLET, A Eficacia..., p. 249.

20 Supremo Tribunal Federal, em sede de Mandado de Injuncdo, determinou que, em funcdo da
auséncia de lei complementar disciplinando a aposentadoria especial para servidor publico submetido
a trabalho em condi¢des especiais, exigido pelo art. 40, § 4° da Constituicdo Federal, deve ser
adotada aquela propria aos trabalhadores em geral (art. 57, § 1° da Lei n. 8.213/91). BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. MI 721/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado pelo Tribunal Pleno do
Supremo Tribunal Federal, em 30.08.2007, DJU 30.11.2007. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 18 dez. 2008.



30

conferida ao legislador sofre limitagdo material e formal®, produzindo,
necessariamente, duplo sentido: 1) negativo — a vedagdo a criacdo de atos
legislativos afrontosos aos direitos fundamentais; 2) positivo — a vinculagcdo a
conformacao positiva da Constituicdo, mediante a producéo de normas juridicas que

sejam material e formalmente compativeis com a Constituicdo Federal®.

Deste modo, na elaboracdo da lei orgcamentaria anual, o legislador
infraconstitucional encontra-se vinculado ao cumprimento das pautas constitucionais.
A Constituicdo estabeleceu, por exemplo, a execucédo de metas e programas sociais
na area da educacao, exigindo que sejam aplicados percentuais do orgamento anual
naquela area publica. HA a fixacdo de limites orcamentarios minimos® que devem
ser alocados a execucédo de politicas publicas voltadas a consecucéo daquele direito

fundamental prestacional.

O legislador encontra-se sujeito, portanto, aos parametros constitucionais.
Nenhuma de suas escolhas legislativas podera distanciar-se da orientacdo
constitucional®®, sob pena de sua producdo normativa sujeitar-se ao controle de
constitucionalidade. Os direitos fundamentais possuem uma eficacia dirigente em
relacdo aos Orgdos estatais, pois cabe a estes a obrigacdo permanente no sentido

de serem realizados os direitos fundamentais.

Os o6rgados administrativos também se encontram vinculados a realizacao
dos direitos fundamentais®. Nesta relacdo direta, vigora o principio da
constitucionalidade imediata da administracdo. Portanto, leis incompativeis com

agueles mandamentos fundamentais podem ser descumpridas pelo Poder

3 SARLET, A Eficacia..., p. 326-327.

> |dem, p. 328-329.

*® Segundo o art. 212 da Constituicdo Federal, a Unido deve aplicar, na educacdo, anualmente,
nunca menos de 18% (dezoito por cento), e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios 25% (vinte
e cinco por cento), no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino. BRASIL. Congresso Nacional.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: http://www.presidencia.gov.br>.
Acesso em 15 de dez. 2008.

*® PEREIRA, Cesar A. Guimardes. Usuarios de Servigos Publicos. 2. ed., ver. e ampl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 329-330.

*" Ressalta Juarez Freitas que “(...) a Constituicdo Federal, no art. 5°, §1°, determina a aplicabilidade
imediata dos direitos fundamentais (inclusive os sociais, relacionados a servigos publicos — tais como
o direito a saude e a educacdo), donde segue a imprescindibilidade da escolha administrativa
apropriada a concretizacao eficacial. Nesse contexto, a técnica da responsabilizacdo dilatada (e da
sindicabilidade aprofundada) desponta como a mais aconselhavel juridica e sociologicamente, ao se
observar que o Poder Publico oscila impunemente entre dois pecados assaz comuns: a negacao da
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Executivo. A execucdo das leis também deve ser pautada pela maximizagéo
daqueles direitos. Assim, toda a interpretacdo e a aplicacdo das normas juridicas
terdo que seguir uma Uunica direcdo: conferir a maxima eficacia aos direitos
fundamentais®.

Nenhum ato administrativo, seja discricionario, seja vinculado, ficara
imune a sua total sujeicdo aos comandos superiores do ordenamento juridico®.
Nestes termos, € fundamental aprofundar a sindicabilidade judicial dos atos
administrativos, para que o controle seja realizado da forma mais ativa possivel, a
fim de que toda a atividade administrativa seja utilizada para a imediata satisfagao

dos direitos fundamentais.

A maior liberdade de escolha de conformacédo existente nos atos
administrativos discricionarios existe justamente para conferir ao administrador
publico a possibilidade de preservar o maximo da eficacia direta e imediata dos
direitos fundamentais®. Assim, a administracdo publica deve utilizar as competéncias
administrativas que |lhes foram asseguradas pela Constituicdo para o cumprimento
da missdo que lhe foi atribuida, que consiste na consecucdo de politicas publicas
destinadas a concretizacdo do nucleo essencial da Constituicdo, que séo os direitos

fundamentais.

O poder judiciario possui o poder-dever constitucional de negar a
aplicacdo de leis e atos administrativos contrarios aos direitos fundamentais®. Nesta

linha, a existéncia de apreciacdes técnicas e a utilizacdo de conceitos juridicos

eficacia dos direitos fundamentais e sua afirmacdo claudicante. Desproporcional em ambas as
situacdes”. FREITAS, Discricionariedade..., p. 74.

*® SARLET, A Eficacia..., p. 331-333.

* Escreve José Sérgio da Silva Cristbvam que “A discricionariedade administrativa se encontra
inarredavel e inegavelmente vinculada aos principios constitucionais e a satisfacdo dos direitos
fundamentais. Pode-se dizer que o Estado constitucional de direito exige um modelo de
discricionariedade vinculada diretamente a Constituicdo, ao contetdo dos direitos fundamentais, a
garantia dos direitos fundamentais de liberdade e a implementagdo dos direitos fundamentais
sociais”. CRISTOVAM, Colisbes..., p.212.

® FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito Funda mental a Boa
Administracdo Publica. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 126.

®1 Escreve José Sérgio da Silva Cristévam: “Ao Judiciario cabe a guarda da Constituicdo e a defesa
das instituicGes democraticas, sendo-lhe funcéo principal o controle de atos legislativos e executivos
contrarios ao manifesto teor da Constituicdo. A funcéo de controle da constitucionalidade das leis, dos
atos da Administracdo e das politicas publicas, ndo reflete, contudo, a superioridade do Judiciario
sobre o0 Legislativo ou Executivo, mas a supremacia da Constituicdo, sobre as leis e atos
administrativos”. CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Breves consideracdes sobre o conceito de
politicas publicas e seu controle jurisdicional. Jus Navigandi , Teresina, ano 9, n. 797, 8 set. 2005.

Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7254>. Acesso em: 04 jan. 2009.
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indeterminados® nao impedem o controle jurisdicional para a efetivacdo daqueles
fundamentos nucleares do ordenamento juridico®. Para o exercicio legitimo daquela
missao constitucional, o Poder Judiciario encontra-se investido de competéncia para
0 exercicio do controle objetivo da constitucionalidade das leis, a fim de serem
expulsos do ordenamento juridico atos normativos abstratos inconstitucionais. Ja
guanto aos atos normativos e administrativos de efeitos concretos, foi deferido aos
atingidos o direito constitucional de acéo judicial para a efetivacdo do controle
jurisdicional, visando afastar qualquer tentativa de ameaca ou lesdo aqueles

comandos superiores.

Aquele poder também dispde de competéncia jurisdicional para controlar
o planejamento e a execucdo das politicas publicas necesséarias para a promocéao
dos direitos fundamentais. Estes asseguram a viabilidade de o poder judiciario
legitimamente obrigar o poder executivo a executar medidas administrativas no
sentido de serem corrigidos problemas sociais decorrentes da auséncia de politicas
publicas. Todos os poderes encontram-se compelidos a buscar a efetivacdo de

medidas voltadas a realizacdo daquelas pautas constitucionais®.

1.6 O principio da dignidade da pessoa humana

A dignidade da pessoa humana n&o configura propriamente um direito
fundamental. Ela esta na base da consagracdo daqueles direitos, correspondendo a
um sobreprincipio que constitui fundamento do Estado Constitucional de Direito (art.

1°, 11l, da CF/88)*. Nesta linha, o Estado existe em funcdo da pessoa humana®, pois

%2 Neste sentido, escreve Celso Antonio Bandeira de Mello: “A existéncia dos chamados conceitos
vagos, fluidos ou imprecisos, nas regras concernentes a Justica Social ndo € impertinente a que o
Judiciario Ihes reconheca, in concreto, o ambito significativo. Essa missdo é realizada habitualmente
pelo juiz nas distintas areas do Direito e sobretudo no direito privado. Além disso, por mais fluido que
seja um conceito, terd sempre um nucleo significativo indisputavel. E puramente ideoldgico e sem
nenhuma base juridica o entendimento de que a auséncia de lei definidora obsta a identificacdo do
conceito e invocacdo do correlato direito”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Eficacia das
normas constitucionais sobre Justica Social. Revista de Direito Publico . S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 57-58, 1981, p. 255.

®3 PEREIRA, Usuarios..., p. 328.

® |dem, p. 329.

6 Registra Thiago Lima Breus: “E nessa conjuntura que o principio da dignidade da pessoa humana,
como valor informador de todos os direitos fundamentais notadamente os que compdem o minimo
existencial, se impdem de maneira essencial. O referido principio possui carater fundamental em todo
0 ordenamento juridico brasileiro, assegurado pela Constituicdo Federal de 1988 no art. 1°, inc. IlI".
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esta constitui a finalidade precipua da ordem estatal®. Por isso, o homem jamais
pode ser visto como meio da atividade estatal. O exercicio dos poderes constituidos
(legislativo, executivo e judicial) somente pode ser justificado a partir do respeito a
dignidade da pessoa humana®. Todas as acfes estatais devem ser guiadas no
sentido da promocédo e da criacdo de condigcbes materiais, para maxima efetivacao
daquele valor constitucional fundamental e estruturante do Estado Constitucional de

Direito.

O Estado deve empreender politicas publicas voltadas ao oferecimento de
bens materiais basicos aos individuos, para que seja viabilizada a todos uma
existéncia digna. Assim, sdo imprescindiveis medidas executivas voltadas a inclusédo
social daqueles que se encontram excluidos das condi¢des financeiras minimas de
consumo para uma vida digna. E dever de o 6rgéo estatal estimular o individuo para
que ele alcance, com o seu esfor¢co, a inclusdo social, mediante a garantia de
condicbes justas e adequadas de vida. Neste contexto, é fundamental a
concretizacdo de medidas voltadas a efetivacdo dos direitos sociais, bem como a

consecucao de um sistema de seguridade social eficaz.

O legislador também se encontra vinculado a concretizacdo do programa
normativo referente ao principio da dignidade da pessoa humana. E seu dever
constitucional a edificagdo de uma ordem juridica materialmente compativel com as

exigéncias daquele principio fundamental®.

BREUS, Thiago Lima. Da Prestacéo de Servicos a Concretizacdo de Direitos: O Papel do Estado na
Efetivacdo do Minimo Existencial. In; COSTALDELLO, Angela Cassia (coord.). Servico Publico —
Direitos Fundamentais, Formas Organizacionais e Cid  adania. Curitiba: Jurug, 2007, p. 261.

® para Emerson Gabardo: “(...) a Constituicdo de 1988 torna-se um referencial juridico-politico
sobremaneira importante, a medida que consagra principios de diferentes indoles, mas todos
subordinados a um principio eticamente superior: a dignidade da pessoa humana. Nesse contexto,
tanto a eficiéncia (ética) como a legitimidade (democratica) sdo fundamentos coerentes e
imprescindiveis do ideal de Estado ora defendido”. GABARDO, Emerson. Eficiéncia e Legitimidade
do Estado. Barueri: Manole, 2003, p. 192.

®" para Ingo Wolfgang Sarlet, a dignidade da pessoa humana pode ser definida como “a qualidade
intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano que o faz merecedor do mesmo respeito e
consideracdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de
direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho
degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condigGes existenciais minimas para uma
vida saudavel, além de propiciar e promover sua participacao ativa e co-responsavel nos destinos da
propria existéncia e da vida em comunhao com os demais seres humanos”. SARLET, Ingo Wolfgang.
Dignidade da Pessoa Humana e direitos fundamentais na Constituicdo Federal de 1988. 3. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 60.

®8 SARLET, A Eficacia..., p. 102.

% |dem, p. 112-113
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O principio da dignidade humana possui fungéo instrumental integradora
e hermenéutica, pois serve de parametro para a aplicacdo, interpretacdo e
integracao de todo o ordenamento juridico. Deste modo, o referido principio constitui
uma norma de legitimacdo de toda a ordem estatal. O exercicio do poder somente
sera legitimo caso seja pautado pelo respeito e pela protecdo da dignidade da

pessoa humana.

Para a concretizacdo daquele preceito fundamental, € imprescindivel que
as pessoas convivam num Estado marcado pela estabilidade juridica, econdémica,
politica e social. A estabilidade e a confianca nas relagdes publicas sao
indispensaveis para que seja concretizada a dignidade humana™. Portanto, a

dignidade da pessoa humana € fundamento e justificacdo da acao estatal.

1.7 Os direitos fundamentais sociais prestacionais

O Estado Social encontra-se vinculado a prestacédo dos direitos sociais™,
cuja funcdo essencial € realizar a justa e adequada distribuicdo dos bens materiais
existentes. Aqueles direitos também possuem eficacia e aplicabilidade imediata,
sujeitando-se aos ditames do art. 5° 81° da Constituicdo Federal” Eles sé&o
protegidos contra a supressdo decorrente da acdo do poder de reforma
constitucional (art. 60, 84°, inciso IV da CF). Neste sentido, deve prevalecer a

% |dem, p. 299.

e Ingo Wolfgang Sarlet e Mariana Filchtiner Figueiredo firmam posicéo “(...) em torno da tese de que
— pelo menos no &mbito do sistema de direito constitucional positivo nacional — todos os direitos
sociais sdo fundamentais, tenham sido eles expressa ou implicitamente positivados, estejam eles
sediados no Titulo Il da CF (dos direitos e garantias fundamentais) ou dispersos pelo restante do
texto constitucional, ou se encontrem ainda (também expressa e/ou implicitamente) localizados nos
tratados internacionais regularmente firmados e incorporados pelo Brasil”. FIGUEIREDO, Mariana
Filchtiner; SARLET, Ingo Wolfgang. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a saude:
Algumas aproximacfes. Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 24, julho de 2008. Disponivel em:
<htpp://www.revistadoutrina.trf4.jus.br>. Acesso em 14 de out. de 2008.

2 Sobre essa tematica, registra Ingo Wolfgang Sarlet: “(...) mesmo os direitos fundamentais a
prestacdes sdo inequivocadamente auténticos direitos fundamentais, constituindo (justamente em
razdo disto) direito imediatamente aplicavel, nos termos do disposto no art. 5° 81° de nossa
Constituicdo. A exemplo das demais normas constitucionais e independentemente de sua forma de
positivacdo, os direitos fundamentais prestacionais, por menor que seja sua densidade normativa ao
nivel da Constituicao, sempre estardo aptos a gerar um minimo de efeitos juridicos, sendo, na medida
desta aptidao, diretamente aplicaveis, aplicando-se-lhes (com muito mais razao) a regra geral, ja
referida, no sentido de que inexiste norma constitucional destituida de eficacia e aplicabilidade”.
SARLET, A Eficacia..., p. 259.
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interpretacdo constitucional que assegure a maior otimizacdo das normas

definidoras dos direitos fundamentais.

Em funcdo de as normas definidoras dos direitos sociais serem abertas,
bem como fixadoras de fins e tarefas do Estado, foram diversas as controvérsias
guanto a eficicia imediata dos direitos sociais. Discutiu-se muito se eram aptos a
serem diretamente aplicaveis; se produziam plena eficacia juridica; se era possivel
deduzir destes direitos um direito subjetivo individual a prestacdes estatais. Porém,
os direitos sociais programaticos devem ser concretizados pelos 0rgaos estatais. A
Unica justificativa para o temporario descumprimento € a demonstracdo objetiva e
evidente da impossibilidade material para a sua tempestiva realizacdo, sob pena de

restar viabilizado o controle jurisdicional para a reparacao do direito ameacado.

Ha distincbes entre os direitos negativos e os positivos. Os primeiros
identificam-se pela sua natureza preponderantemente negativa, ou seja, 0 seu
objeto consiste na abstencdo do Estado, para proteger a esfera juridica dos
individuos contra ingeréncias estatais inadequadas. A funcao precipua dos direitos
de defesa é a limitacdo estatal, para que 0s sujeitos de direito possam exercer de
forma regular e licita, o direito de liberdade e propriedade. E o tipico caso do Poder
de Policia. J& os segundos tém por objeto uma conduta positiva do Estado, que
consiste na producdo de uma prestacdo material aos individuos, visando a
promocdo do principio da igualdade substancial. Por isso, os direitos positivos
exigem uma atuacédo do Estado na esfera econ6mica e social, para a producao dos

bens materiais necessarios a realizacdo dos direitos positivos (sociais)”.

A doutrina™ também fazia uma distingdo entre os direitos positivos e 0s
negativos. Um dos critérios utilizados para a distin¢céo realizada era a exigéncia ou
nao de gastos publicos para a realizacdo daqueles direitos. Era defendido que os
direitos positivos reclamavam o dispéndio de despesas publicas para serem
efetivados; j& os direitos negativos ndo demandavam para a sua realizagdo. Essa

® Escreve Ingo Wolfgang Sarlet: “Diversamente dos direitos de defesa, mediante os quais se cuida
de preservar e proteger determinada posicdo (conservacdo de uma posicdo existente), os direitos
sociais de natureza positiva (prestacional) pressupfem seja criada ou colocada a disposigdo a
prestacao que constitui seu objeto, ja que objetivam a realizacdo da igualdade material, no sentido de
garantirem a participacao do povo na distribuicdo publica de bens materiais e imateriais”. SARLET, A
Eficacia..., p. 261.

" PEREIRA, Usuarios..., p. 315-316.
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tradicional distincdo perdeu espaco, uma vez que os direitos negativos™ também
envolvem a alocacdo de recursos publicos para a sua devida concretizacdo. Neste
sentido, € suficiente o exame das leis orcamentarias dos entes federados (Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios), para depreender-se 0s gastos com as acdes
estatais para a realizacdo dos direitos negativos. O direito a propriedade e a
liberdade, por exemplo, exige do Estado a existéncia de estruturas organizacionais

eficientes e eficazes para que sejam coativamente assegurados aos seus titulares.

Nota-se, assim, que ambos os direitos possuem custos financeiros
elevados para serem efetivados pelo Estado. Os direitos negativos também
requerem um conjunto de medidas administrativas que demandam uma estrutura
financeira e pessoal, a fim de serem realizados. Os direitos negativos, igualmente,
possuem a sua dimensao positiva, na medida em que reclamam atuacdes positiva
do Estado.

Deste modo, o “custo” financeiro dos direitos sociais ndo pode servir para
a negativa da sua eficacia imediata, pois os direitos de cunho negativo tambéem

possuem relevancia econémica para a sua realizacado™.

Os direitos sociais a prestacdes encontram-se vinculados as prestacdes
estatais voltadas a distribuicdo e a redistribuicdo dos recursos materiais existentes,
visando conferir uma vida digna para todos os individuos. Esses direitos também
possuem a sua dimensao negativa, ja que alguns deles exigem a abstencédo do

Estado, como € o caso da liberdade sindical e de associacao.

E inegavel que, muitas vezes, os direitos sociais positivos dependem da
atividade legislativa infraconstitucional, mediante a edicdo de normas juridicas de

natureza inferior a Constituicdo, para serem concretizados. Aqui € campo fértil para

® Ressalta Ana Paula de Barcellos que “Assim: a diferenca entre os direitos sociais e os individuais,
no que toca ao custo, € uma questédo de grau, e ndo de natureza. Ou seja: € mesmo possivel que os
direitos sociais demandem mais recursos que os individuais, mas isso ndo significa que estes
apresentem custo zero. Desse modo 0 argumento que afastava, tout court, o atendimento dos direitos
sociais pelo simples fato de que eles demandam acdes estatais e de que eles custam dinheiro nédo se
sustenta. Também a protecdo dos direitos individuais tem seus custos, apenas se esta acostumado a
eles”. BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: 0 principio
da dignidade da pessoa humana . Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 238-239.

® FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner; SARLET, Ingo Wolfgang. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a saude: Algumas aproximacdes. Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 24, julho
de 2008. Disponivel em: <htpp://www.revistadoutrina.trf4.jus.br>. Acesso em 14 de out. de 2008.
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a mora legislativa”, a qual sempre é fundada ilegitimamente no discurso da auséncia

de disponibilidade financeira.

Ha uma grande discussdo doutrinaria acerca da possibilidade do
reconhecimento judicial de direitos subjetivos originarios a prestacfes sociais
decorrentes diretamente da norma constitucional. Os fundamentos juridicos
contrarios podem ser assim resumidos: 1 - a reserva do possivel; 2 — a natureza
aberta e a formulacdo vaga das normas que definem os direitos sociais; 3 - 0
legislador decide sobre a aplicacédo e a destinacao dos recursos publicos (reserva de
competéncia constitucional); e, 4 — a decisao judicial que obriga o Estado a cumprir
uma prestacao social implica ofensa direta a divisdo dos poderes. Estes sdo o0s
argumentos utilizados para denegar o direito subjetivo originario social a uma

prestacao concreta por parte do Estado”.

" Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF n° 45, que se destina a
assegurar o cumprimento da EC n°29/2000, relativa a garantia de recursos financeiros minimos para
a saude, o Supremo Tribunal Federal, em decisdo monocratica do Min. Celso de Mello, deixou
assentado o cabimento da ADPF como instrumento para “(...) viabilizar a concretizagédo de politicas
publicas, quando, previstas no texto da Carta Politica, tal como sucede no caso (EC 29/2000),
venham a ser descumpridas, total ou parcialmente, pelas instancias governamentais destinatarias do
comando inscrito na propria Constituicdo da Republica”. Reconheceu que o Poder Judiciario assume
a incumbéncia de velar pela implementacéo de politica publicas “(...) se e quando os érgéos estatais
competentes, por descumprirem o0s encargos politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem a
comprometer, com tal comportamento, a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos
impregnados de estatura constitucional’. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 45/DF, Rel.
Min. Celso de Mello, julgado pelo Supremo Tribunal Federal em 29.04.2004, DJU 04/05/2004.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 15 out. 2008.

® SARLET, A Eficacia..., p. 283.
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Ja os argumentos” a favor do referido reconhecimento podem ser assim
resumidos: 1 — a natureza aberta e a formulagdo vaga das normas que tratam dos
direitos sociais ndo impedem a sua imediata aplicabilidade e a plena eficacia; 2 —
sendo possivel reconhecer da norma constitucional definidora de um direito social
um significado central e incontroverso, ela podera ser aplicada independente de
intermediacdo legislativa; 3 — o Poder Judiciario possui o dever constitucional de
determinar, quando da sua aplicacdo, o conteudo dos preceitos normativos; e, 4 —
em funcdo do disposto no art. 5°, 81° da CF, os direitos sociais assumem o carater

de auténticos direitos subjetivos®.

Conforme ja foi dito, o poder publico tem o dever constitucional de
desenvolver politicas publicas, cujo objeto seja a realizacdo dos direitos
fundamentais. E juridicamente sustentavel o reconhecimento do direito subjetivo a
prestacdes sociais, pois essa € condi¢do para a efetivacdo da dignidade da pessoa

humana.

1.8 Os direitos sociais de natureza prestacional e o limite da “reserva do

possivel”

" E importante registrar o pensamento de Ingo Wolfgang Sarlet sobre a tematica: “Levando-se em
conta os exemplos referidos, constata-se a possibilidade de se reconhecerem, sob determinadas
condicdes, verdadeiros direitos subjetivos a prestacdes, mesmo independentemente ou para além da
concretizacdo pelo legislador. Neste particular, assume especial relevo a intima vinculagdo —
destacada especialmente pela doutrina estrangeira — de varios destes direitos com o direito a vida e
com o principio da dignidade humana, o que se manifesta de forma contundente nos direitos ao
salario minimo, assisténcia e previdéncia social, bem como no caso do direito a sadde. Lembrando-
nos de que, se atentarmos contra a dignidade, estaremos, na verdade, atentando contra a prépria
humanidade do individuo. Além disso, é preciso ressaltar que ao Estado ndo apenas € vedada a
possibilidade de tirar a vida (dai, por exemplo, a proibicdo de pena de morte), mas também que a ele
se impde o dever de proteger ativamente a vida humana, ja que esta constitui a prépria razdo de ser
do Estado, além de pressuposto para o exercicio de qualquer direito (fundamental, ou ndo)”. Idem, p.
322-323. Apo6s, finaliza: “Assim, em todas as situacdes em que o argumento da reserva de
competéncia do Legislativo (assim como o da separacdo dos poderes e as demais objecdes aos
direitos sociais na condicao de direitos subjetivos a prestacdes) esbarrar no valor maior da vida e da
dignidade da pessoa humana, ou nas hip6teses em que, da andlise dos bens constitucionais
colidentes (fundamentais, ou ndo) resultar a prevaléncia do direito social prestacional, poder-se-a
sustentar, na esteira de Alexy e Canotilho, que, na esfera de um padrao minimo existencial, havera
como reconhecer um direito subjetivo definitivo a prestacdes, admitindo-se, onde tal minimo é
ultrapassado, tdo-somente um direito subjetivo prima facie, ja& que — nesta seara — nao ha como
resolver a problematica em termos de um tudo ou nada”. Idem, p. 324.

% |dem, p. 284.
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Os direitos sociais prestacionais encontram-se diretamente vinculados a
criacado e distribuicdo de bens materiais. Por isso, a efetivacdo daqueles direitos
exige a disponibilidade de recursos financeiros por parte do Estado, o que acaba
criando uma fronteira fatica a sua devida efetivacdo. Em funcdo deste aspecto
financeiro se passou a sustentar a colocacéo dos direitos sociais a prestacdes sob 0
que se denominou de “reserva do possivel’. A efetividade dos direitos sociais a
prestacfes materiais estaria sujeita a reserva das disponibilidades or¢camentarias
dos entes estatais, jA que a sua efetivacdo seria dependente de financiamentos

publicos estatais.

Foi o Tribunal Constitucional Alemdo (TCA) o primeiro a proferir
julgamento - caso do BverfGE 33, 303 (numurus clausus) - suscitando a constru¢ao
juridico-doutrinaria da reserva do possivel. Naguele caso foram assentados dois
mandamentos juridicos para a concretizacdo dos direitos fundamentais sociais: 1 - a
exigéncia racional de direitos; e, 2) a averiguacéo dos reais esforcos do Estado na

satisfacdo e na protecao dos direitos fundamentais.

Nesta linha, César A. Guimardes Pereira define a reserva do possivel
como a “razoabilidade da pretensdo somada a disponibilidade de recursos a luz das
condicionantes materiais da Constituicdo™. E inegavel que os recursos financeiros
para a realizacdo de atividades materiais em beneficio dos cidadéos séo limitados®.
Assim, o0s Orgaos estatais sdo obrigados a realizar escolhas tragicas, isto €,
selecionar os eventuais beneficiarios, excluindo os outros do dmbito do beneficio.
Entretanto, a discriminacdo ter4 que ser pautada em critérios materiais plenamente

razoaveis®.

A reserva do possivel € um dos elementos centrais para a ponderagao na
efetivacdo dos direitos sociais de natureza prestacional. Ela consiste numa
conjugagcao entre os seguintes elementos: 1 - a razoabilidade da pretensdo do
particular; 2 — a disponibilidade financeira do Estado; e 3 — a aplicagdo das pautas

constitucionais na fixacao de prioridades orcamentarias®.

8 PEREIRA, Usuarios..., p. 317.

8 |dem, p. 247.

8 por exemplo: as pessoas que sdo detentoras de boa condic&o financeira ndo poderdo exigir do
Estado os medicamentos de alto custo, uma vez que, com o seu proprio esfor¢o, poderdo obté-los.

8 Mariana Filchtiner Figueiredo e Ingo Wolfgang Sarlet registram: “A partir do exposto, hd como
sustentar que a assim designada reserva do possivel apresenta pelo menos uma dimensao triplice,
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Os cidadaos podem exigir do Estado o cumprimento de seus direitos
sociais, porém, a pretensdo material ter4 que se razoavel. E preciso que seja provida
de justificavel adequacéo e necessidade material. O Estado ndo podera ser obrigado
a prestacdo estatal desprovida de total razoabilidade, sob pena de restarem

sacrificados outros valores protegidos constitucionalmente, como € o0 caso da

moralidade administrativa e da indisponibilidade do interesse publico.

Por outro lado, o Estado tera que demonstrar 0s seus reais esfor¢cos para
a realizacéo dos direitos fundamentais. E preciso aferir todas as medidas concretas
que foram adotadas para a realizacdo daqueles mandamentos nucleares. Jamais a
reserva do possivel deve servir como impedimento absoluto a exigibilidade dos
direitos sociais de natureza prestacional. E imprescindivel que seja feita uma leitura
adequada da referida construcao juridica®. Assim, ndo é suficiente a demonstracao
da indisponibilidade financeira do Estado para o atendimento do direito positivado. E

exigivel que seja comprovado que ndo ha recursos, porque estes foram alocados

gue abrange a) a efetiva disponibilidade fatica dos recursos para a efetivacdo dos direitos
fundamentais; b) a disponibilidade juridica dos recursos materiais e humanos, que guarda intima
conexao com a distribuicdo das receitas e competéncias tributarias, orcamentarias, legislativas e
administrativas, entre outras, e que, além disso, reclama equacionamento, notadamente no caso do
Brasil, no contexto do nosso sistema constitucional federativo; c) ja na perspectiva (também) do
eventual titular de um direito a prestagfes sociais, a reserva do possivel envolve o problema da
proporcionalidade da prestacdo, em especial no tocante a sua exigibilidade e, nesta quadra, também
da sua razoabilidade. Todos os aspectos referidos guardam vinculo estreito entre si e com outros
principios  constitucionais, exigindo, além disso, um equacionamento sistematico e
constitucionalmente adequado, para que, na perspectiva do principio da méaxima eficacia e
efetividade dos direitos fundamentais, possam servir ndo como barreira intransponivel, mas inclusive
como ferramental para a garantia também dos direitos sociais de cunho prestacional”’. FIGUEIREDO,
Mariana Filchtiner; SARLET, Ingo Wolfgang. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a
salde: Algumas aproximagfes. Revista de Doutrina da 4% Regido, n. 24, julho de 2008. Disponivel
em: <htpp://www.revistadoutrina.trf4.jus.br>. Acesso em 14 de out. de 2008.

A respeito do tema, escreveu Mauricio Mesurini da Costa: “Quando o TCA construiu a tese da
reserva do possivel ele estava buscando aferir os limites racionais de exigéncia de direitos, mas
também procurava constatar o grau de cumprimento dos deveres estatais para com os direitos
fundamentais. Dessa forma, a reserva do possivel, em sua génese, nao foi construida como uma
maxima absoluta e irracional voltada a inexigibilidade dos direitos fundamentais. Essa concepc¢éo é
produto da recepcdo equivocada da reserva do possivel pela jurisprudéncia brasileira. O TCA
considerou a escassez de recursos e 0 orgcamento publico, mas ndo como um dogma absoluto, ou
seja, um limite instransponivel e imanente para a satisfacdo dos direitos fundamentais, pelo contrario,
o TCA discutiu criticamente a questdo orcamentaria. Para o TCA, ao contrario do Judiciario patrio, os
direitos fundamentais ndo vigem sob a sombra de uma —reserva do possivel. No Brasil, a reserva do
possivel ndo foi utilizada para aferir o grau de esforco do Estado no cumprimento dos deveres
constitucionais, tampouco visando constatar as reais possibilidades de aumento de alocacéo
orcamentaria para a maxima satisfacdo dos direitos fundamentais”. DA COSTA, Mauricio Mesurini.
Controle judicial de politicas publicas: procedimen to, justificacdo e responsabilidade.
Dissertacao de Mestrado. Centro de Pés-Graduacéo em Direito — CPGD. Florianépolis: UFSC, 2008.
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para o atendimento de outros direitos mais relevantes que aquele reclamado®. E
necessario que seja demonstrado que a alocacao de recursos foi realizada de forma
absolutamente ponderada, escolhendo para realizar, naquele momento, o direito
fundamental que mais se harmoniza com a dignidade da pessoa humana. Além
disso, € preciso deixar assentado que as pautas constitucionais foram fielmente
traduzidas nas leis orcamentérias®. O exame das leis orgamentérias, neste caso, é

imprescindivel.

E necessario também reforcar o controle sobre o or¢camento publico,
visando possibilitar o remanejamento das dota¢des orgcamentarias, para redireciona-
las ao cumprimento das imposi¢cOes e prioridades constitucionais relativas aos
direitos fundamentais. Sobre a tematica ressalta Eros Roberto Grau que a reserva
do possivel “ndo pode ser reduzida a limite posto pelo orgcamento, até porque, se

fosse assim, um direito social sob ‘reserva de cofres cheios’ equivaleria, na pratica —

% O Superior Tribunal de Justica ja decidiu: “DISPONIBILIZACAO. VAGA. CRECHE. Trata-se de
acdo civil publica ajuizada contra o municipio com o objetivo de assegurar as criancas de até trés
anos e onze meses o direito de freqiientar creche mantida pela municipalidade. Inicialmente, o Min.
Relator salientou ndo ter havido discordancia quanto ao dever do municipio de assegurar 0 acesso
das criangas em creches, tampouco se questiona a legitimidade do MP ou a inadequacéo da via
eleita. O Min. Relator ateve-se a questao do 6nus da prova da insuficiéncia orcamentaria. Nos termos
do art. 333 do CPC, cabe ao autor demonstrar a veracidade dos fatos constitutivos de seu direito
(inciso 1) e ao réu, invocar circunstancia capaz de alterar ou eliminar as consequéncias juridicas do
fato aduzido pelo demandante (inciso Il). Contudo, se porventura o réu apresenta defesa indireta na
qual se sustenta fato impeditivo do direito da parte autora, a regra inverte-se; pois, ao aduzir fato
impeditivo, o réu implicitamente admite como veridica a afirmacédo bésica da peticdo inicial, que,
posteriormente, veio a sofrer as conseqiiéncias do evento superveniente levantado em contestacéo.
Por conseguinte, as alegacdes trazidas pelo autor tornam-se incontroversas, dispensando, por isso, a
respectiva prova (art. 334, 1l, do CPC). O direito de ingresso e permanéncia de criangas com até seis
anos em creches e pré-escolas encontra respaldo no art. 208 da CF/1988. Por seu turno, a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacgdo, em seu art. 11, V, bem como o ECA, em seu art. 54, 1V, atribui ao
ente publico o dever de assegurar o atendimento de criancas de zero a seis anos de idade em
creches e pré-escolas. Em se tratando de causa impeditiva do direito do autor, concernente a oferta
de vagas para criangcas com até trés anos e onze meses em creches mantidas pela municipalidade,
incumbe ao recorrente provar a suposta insuficiéncia orgamentaria para tal finalidade, nos termos do
art. 333, Il, do CPC. Precedentes citados do STF: AgRg no RE 384.201-SP, DJe 3/8/2007; do STJ:
REsp 575.280-SP, DJ 25/10/2004, e REsp 510.598-SP, DJ 13/2/2008”. BRASIL. Superior Tribunal
de Justica. REsp. n. 474.361/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, julgado em 04.06.2009, Disponivel
em: <http://www.stj.jus.br>. Acesso em: 10 de jun. 2009.

% Nas palavras de Ana Paula de Barcellos: “A Constituicdo, como ja demonstrado, estabelece metas
prioritarias, objetivos fundamentais, dentre os quais sobreleva a promocdo e a preservacdo da
dignidade da pessoa humana e aos quais estdo obrigadas as autoridades publicas. A despesa
publica é o meio habil para atingir essas metas. Logo, por bastante natural, as prioridades em matéria
de gastos publicos sdo aquelas fixadas pela Constituicdo, de modo que também a ponta da despesa,
gue encerra o ciclo da atividade financeira, esteja submetida a norma constitucional. (...) Imaginar que
a influéncia da Constituicdo no que diz respeito aos gastos publicos se limitaria a formalidade de sua
previsdo orgamentaria seria ignorar por completo a natureza normativa da Carta e dos fins materiais
por ela estabelecidos”. BARCELLOS, A eficacia juridica..., p. 241-242.
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como diz José Joaquim Gomes Canotilho — a nenhuma vinculacdo juridica™. A
Constituicdo é quem fixa as metas e os programas a serem executados®, visando a
realizacdo dos direitos fundamentais. Logo, todos os poderes constituidos devem
total fidelidade aqueles mandamentos condicionantes de toda a acdo estatal. A
liberdade de conformacao do legislador, a discricionariedade do administrador e a
atividade judicial dos 6rgdos jurisdicionais encontram-se vinculados a concretizacao

daqueles preceitos constitucionais.

E fundamental que seja investido o controle jurisdicional das decisdes
politicas quanto a alocagdo de recursos, as quais devem seguir fielmente as pautas
constitucionais, sob pena de invalidag&o judicial das escolhas feitas pelo legislador.
E necessario transparéncia nas decisdes, bem como a viabiliza¢&o do controle social
sobre a destinacdo e aplicacdo dos recursos publicos, justamente para que sejam
aprimorados os mecanismos de gestdo democratica do orgamento publico. Neste
sentido, é fundamental ampliar os mecanismos de acesso a justica®, para que o0s

cidaddos possam pleitear os seus direitos sociais perante o Poder Judiciario.

A escassez de recursos financeiros ndo pode servir para inviabilizar a
politica publica de satisfacdo dos direitos fundamentais®. Ha solucbes para o
problema da reserva do possivel. Tudo é uma questdo de seguir as prioridades

% GRAU, Eros Roberto. Realismo e Utopia Constitucional. In: ROCHA, Fernando Luiz Ximenes;
MORAES, Filomeno (coord.). Direito Constitucional Contemporéaneo. Estudos em Ho menagem
ao Professor Paulo Bonavides . Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 125.

% Destaca José Sérgio da Silva Cristovam: “a Constituicdo vincula a elaboragdo e execucgéo das leis
orcamentarias, exigindo a previsao de programas e planos de agdo governamental destinados a
implementacdo dos direitos fundamentais sociais. Ndo se pode mais encarar 0o orcamento como
simples peca contabil de previsdo de receita e fixacdo de despesa, mas sim como verdadeira
expressdo do planejamento estatal voltado ao desenvolvimento social e econémico”.

% Neste sentido, examinar: DA COSTA, Mauricio Mesurini. Controle judicial de politicas publicas:
procedimento, justificacdo e responsabilidade. Dissertacdo de Mestrado. Centro de Pos-
Graduacéo em Direito — CPGD. Florian6polis: UFSC, 2001.

% Neste sentido, registra José Sérgio da Silva Cristévam: “A escassez orcamentaria ndo é argumento
sélido o bastante para afastar o imperativo de implementacdo dos direitos fundamentais sociais.
Ainda que os recursos publicos sejam limitados, ndo é vedado ao Judiciario determinar ao Estado a
alocacdo de verbas orcamentarias especificas para o cumprimento de direitos sociais. Quando
provocado, o Judiciario pode e deve garantir o cumprimento dos direitos fundamentais sociais, sem
gue isso possa configurar afronta ao principio da separacdo de poderes ou trazer desequilibrio ao
orcamento do Estado. Levando em conta as circunstancias do caso concreto, cabe ao juiz assinalar
ao Poder Publico um prazo razoavel para o cumprimento da obrigagdo constitucional, sem que
restem afetados os programas governamentais tracados nas leis orcamentarias”. CRISTOVAM, José
Sérgio da Silva. Breves consideracBes sobre o conceito de politicas publicas e seu controle
jurisdicional. Jus Navigandi , Teresina, ano 9, n. 797, 8 set. 2005. Disponivel em:

<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7254>. Acesso em: 04 jan. 2009.
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constitucionais®, procurando, com eficiéncia e boa gestao, maximizar o proveito dos

recursos publicos disponiveis.

A mera alegacao da falta de recursos orcamentarios para a efetivacéo dos
direitos sociais ndo pode servir de 6bice intransponivel. E fundamental que o ente
publico demonstre, no processo judicial, a total indisponibilidade financeira para o
cumprimento do direito material pleiteado. O Juiz ndo pode conformar-se apenas

com uma mera alegacao destituida de provas materiais que lhe confiram amparo®.

Para eximir-se do cumprimento da obrigacdo social, sera imprescindivel
que seja comprovada a total falta de recursos financeiros. E preciso demonstrar
objetivamente, no caso concreto, que a insatisfacdo do direito social pleiteado
decorre dos investimentos feitos no atendimento de outros mais relevantes.
Portanto, jamais a reserva do possivel podera transformar-se em clausula absoluta
para o descumprimento dos direitos fundamentais sociais. As financas publicas séo
instrumentais, para que sejam atingidos 0s objetivos e as prioridades fixadas na

Constituicao.

1.9 A reserva do possivel ndo constitui elemento in  tegrante dos direitos

fundamentais sociais

A reserva do possivel ndo constitui elemento integrante dos direitos

fundamentais. Nao integra o seu nucleo essencial. Nem € inseparavel deles. Jamais

%2 Registra Ana Paula de Barcellos: “Embora a idéia da escassez de recursos possa parecer
verdadeiramente assustadora, € preciso recoloca-la em seus devidos termos. Isso porque, em
primeiro lugar — afora paises em que 0s niveis de pobreza da populacdo sejam extremos — faltando
mesmo capacidade contributiva, os Estado tém, em geral, uma capacidade de crédito bastante
elastica, tendo em vista a possibilidade de aumento de receita. Em um curto espaco de tempo, pouco
mais de um ano no caso brasileiro, a autoridade publica tem condi¢cBes técnicas de incrementar suas
receitas, com a majoracao de tributos, por exemplo”. BARCELLOS, A eficécia juridica..., p. 239-240.
% No julgamento da ADPF n°45, o Min. Celso de Mello deixou assentado: “Ndo se mostrara licito, no
entanto, ao Poder Publico, em tal hipotese - mediante indevida manipulacdo de sua atividade
financeira e/ou politico-administrativa - criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e
censuravel propdsito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a preservagao, em
favor da pessoa e dos cidadaos, de condicdes materiais minimas de existéncia. Cumpre advertir,
desse modo, que a clausula da "reserva do possivel" - ressalvada a ocorréncia de justo motivo
objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do
cumprimento de suas obrigacbes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade”. BRASIL. Supremo
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podera ser pensada como um limite imanente da dimensao positiva dos direitos
sociais. Ela constitui uma espécie de limite juridico e fatico dos direitos
fundamentais®™. Nestes termos, sustenta César A. Guimaraes Pereira que “(...) 0
direito ndo é afetado pela auséncia de disponibilidade orcamentéaria, que néo se da
no mundo do dever-ser, mas do ser. A auséncia de disponibilidade de recursos afeta
o cumprimento do dever estatal, ndo a sua existéncia™. A definicdo normativa do
direito fundamental social ndo fica condicionada pela reserva do possivel. Nem o
reconhecimento do direito subjetivo fica afetado pela referida categoria fatica. E
apenas o cumprimento da pretensdo material que fica atingida pela falta de
disponibilidade financeira.

A falta de recursos financeiros para a satisfacdo de programas sociais
prioritarios €, muitas vezes, decorréncia da escolha politica dos legisladores. Neste
sentido, € comum o0s entes federativos destinarem expressivos recursos
orcamentérios para a publicidade institucional — area totalmente desprezivel -
deixando setores sociais sensiveis desamparados, como € o caso da politica de

saneamento basico e de saude publica.

E inegavel que os recursos financeiros sdo limitados. Ndo héa recursos
para o atendimento de todas as necessidades sociais. Entretanto, a Constituicao fixa
metas prioritarias®, que devem ser executadas pelos poderes constituidos, sob pena

de responsabilizacéo do Estado.

As diretrizes constitucionais fixadas nas metas sociais ndo podem ser
ignoradas pelos poderes constituidos. Nao € suficiente que o ente estatal demonstre
que o orcamento encontra-se comprometido com outros programas. Conforme
sustenta César A. Guimardes Pereira, devem ser demonstradas as destinacoes

dadas: “sdo constitucionalmente mais valiosas que o cumprimento da disposi¢céo

Tribunal Federal. ADPF n. 45/DF, Rel. Min. Celso de Mello, julgado pelo Supremo Tribunal Federal
em 29.04.2004, DJU 04/05/2004. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 15 out. 2008.

* FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner; SARLET, Ingo Wolfgang. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a saude: Algumas aproximacdes. Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 24, julho
de 2008. Disponivel em: <htpp://www.revistadoutrina.trf4.jus.br>. Acesso em 14 de out. de 2008.

% PEREIRA, Usuarios..., p. 319.

% Nestes termos, escreve Ana Paula de Barcellos: “(...) se 0s meios financeiros ndo séo ilimitados, os
recursos disponiveis deverdo ser aplicados prioritariamente no atendimento dos fins considerados
essenciais pela Constituicao, até que eles sejam realizados”. BARCELLOS, A eficacia juridica..., p.
241.
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invocada. Deve mostrar que as ditas destinacdes prevalecem, segundo os valores

da Constituicao, frente a realizacdo material dos direitos pleiteados™’.

Portanto, a reserva do possivel ndo afeta o direito fundamental social. Ela
constitui apenas impedimento provisorio, dispensado o ente estatal, caso
comprovada, da sua imediata concretizagdo. A sua real configuragdo encontra-se

sujeita ao pleno controle jurisdicional®.

1.10 O minimo existencial constitui direito-garanti a fundamental autbnomo

Para Ingo Wolfgang Sarlet e Mariana Filchtiner Figueiredo, o jurista
aleméao Otto Bachof foi o primeiro a sustentar a “possibilidade do reconhecimento de
um direito subjetivo a garantia positiva dos recursos minimos para uma existéncia
digna™. Amparado no art. 1°, inc. | da Lei Fundamental da Alemanha, o referido
publicista considerou que o principio da dignidade humana reclama, além da
garantia da liberdade, um minimo de seguranca social, uma vez que a falta de
recursos materiais para uma vida digna implica o sacrificio daquele preceito

fundamental.

Posteriormente, tanto o] Tribunal Federal Administrativo
(Bundesverwaltungsgericht) quanto o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha,
em casos concretos, concederam aos jurisdicionados o direito subjetivo ao
recebimento do auxilio material por parte do Estado, tudo fundamentado no
postulado da dignidade da pessoa humana. Reconheceu-se, assim, um direito
fundamental & garantia das condi¢cées minimas para uma existéncia digna, que deve

ser preservada pelo Estado mediante a adogéo de politicas publicas permanentes.

Registram Ingo Wolfgang Sarlet e Mariana Filchtiner Figueiredo que os
arestos da Corte Alema resultaram no “reconhecimento definitivo do status

9" PEREIRA, Usuarios..., p. 326-327.

% Ppara José Sérgio da Silva Cristbvam, “A garantia dos direitos fundamentais de liberdade e,
principalmente, a implementacdo dos direitos fundamentais sociais, exige um ativismo judicial
responsavel e comprometido, que, embora reconhecendo os inolvidaveis limites da reserva do
possivel, torne viavel e efetiva a paulatina realizacdo dos compromissos sociais constitucionalmente
assegurados”. CRISTOVAM, Colisdes..., p. 213-214.

% FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner; SARLET, Ingo Wolfgang. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a saude: Algumas aproximacdes. Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 24, julho
de 2008. Disponivel em: <htpp://www.revistadoutrina.trf4.jus.br>. Acesso em 14 de out. de 2008.
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constitucional da garantia estatal do minimo existencial™®. Segundo os referidos
autores, a doutrina alema concebe que a garantia das condi¢des minimas para uma
existéncia digna integra o conteudo essencial do principio do Estado Social de

Direito, sendo uma de suas principais tarefas e obrigacdes'.

No Brasil, embora inexista uma expressa previsdo constitucional
assegurando a garantia do minimo existencial, esta decorre da protecdo da vida e
da dignidade humana. Na Constituicdo Federal, a garantia de uma existéncia digna
consta do elenco de principios e objetivos da ordem constitucional econémica (art.
170, caput). Por outro lado, os direitos sociais especificos (como a assisténcia social,
a saude, a moradia, a previdéncia social, o salario minimo dos trabalhadores, entre
outros) abarcam algumas das dimensfes daquele direito-garantia fundamental

autbnomo.

Toda a politica fiscal de arrecadacéo de tributos tem um fim especifico,
que consiste na realizacdo pelo ente estatal dos objetivos fundamentais da
Constituicao. E o primeiro deles € assegurar o minimo existencial para todos aqueles
que, em funcado das suas limitacdes fisicas ou mentais, ndo conseguem obté-lo com
0 seu proprio esfor¢co’®. Por isso, as metas constitucionais relativas ao minimo
existencial merecem a total e irrestrita promocéao por parte do Estado, devendo ser
feita a devida compatibilizagdo delas com as limitacdes orgcamentarias existentes.
Nestes termos, o0 minimo existencial (saude basica, ensino fundamental, assisténcia
aos idosos, portadores de necessidades especiais e acesso a justica) constitui o fim

prioritario dos gastos publicos.

Assegurar a concretizacdo do direito fundamental ao minimo existencial é
condicdo para viabilizar aos beneficiarios o exercicio de outros direitos tambéem

fundamentais, como € o caso do exercicio dos direitos politicos. Caso o Estado se

19 1dem, p. 10.

1%L 1dem, p. 11.

192 systenta Andréas Krell que é “obrigacdo de um Estado Social controlar os riscos resultantes do
problema da pobreza que ndo podem ser atribuidos aos préprios individuos, e restituir um status
minimo de satisfacdo das necessidades pessoais. Assim, numa sociedade onde existe a
possibilidade fatica da cura de uma doenca, o seu impedimento significa uma violéncia contra a
pessoa doente que é diretamente prejudicada na sua vida e integridade”. KRELL, Andreas J. Controle
Judicial dos Servigos Publicos Basicos na base dos direitos fundamentais sociais. In: SARLET, Ingo
Wolfgang (Org.). A Constituicdo Concretizada. Construindo Pontes ent re o Publico e o Privado
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 42.
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omita na promocao do minimo existencial fisiolégico e sdcio-cultural®, restardo
também sacrificados os valores republicanos e democraticos, pois os excluidos
serdo pessoas sem o0 minimo de dignidade para participar do processo democratico
decisorio™.

Os direitos sociais ndo visam apenas conferir aos cidaddos o minimo. E
preciso assegurar um minimo existencial fisiolégico e sociocultural. Ndo se pode
limita-lo a uma mera sobrevivéncia fisica. E preciso pensar aquela garantia também
no sentido da viabilizacdo de prestacbes em termos de direitos culturais. A
Constituicdo reclama um horizonte de eficacia sempre crescente, para que se
busque a maxima realizacdo daqueles direitos fundamentais. O minimo existencial é
apenas para que o cidadao ndo perca a sua condicdo de humanidade'®. Por isso, 0

maximo deve ser a meta a ser buscada pelo ente estatal.

193 Asseveram Mariana Filchtiner Figueiredo e Ingo Wolfgang Sarlet: “De qualquer modo, tem-se

como certo que a garantia efetiva de uma existéncia digna abrange mais do que a garantia da mera
sobrevivéncia fisica, situando-se, portanto, além do limite da pobreza absoluta. Sustenta-se, nesta
perspectiva, que se uma vida sem alternativas ndo corresponde as exigéncias da dignidade humana,
a vida humana nao pode ser reduzida a mera existéncia. Registre-se, neste contexto, a licdo de
Heinrich Scholler, para quem a dignidade da pessoa humana apenas estara assegurada “quando for
possivel uma existéncia que permita a plena fruicdo dos direitos fundamentais, de modo especial,
guando seja possivel o pleno desenvolvimento da personalidade”. FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner;
SARLET, Ingo Wolfgang. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a saude: Algumas
aproximagOes. Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 24, julho de 2008. Disponivel em:
<htpp://www.revistadoutrina.trf4.jus.br>. Acesso em 14 de out. de 2008.

194 Ressalta Thiago Lima Breus que “(...) os direitos que contemplam o minimo existencial se
apresentam, na difundida classificacao dos direitos materialmente fundamentais elaborada por Jurgen
Habermas, como direitos que atuam como pressupostos para 0 exercicio de outros direitos
fundamentais. Em Ultima andlise, eles representam condi¢cdes para o proprio exercicio dos demais
direitos, também materialmente fundamentais. Por decorréncia, estes direitos funcionam, segundo
Habermas, como limites a deliberagdo coletiva. Entretanto, eles ndo tém o seu fundamento ultimo em
férmulas metafisicas, ou pré-politicas, ao contrario, se apresentam como fundamento para exercicio
da propria politica democrética”. BREUS, Thiago Lima. Da Prestacao de Servigos a Concretizagdo de
Direitos: O Papel do Estado na Efetivacdo do Minimo Existencial. In: COSTALDELLO, Angela Cassia
(coord.). Servico Publico — Direitos Fundamentais, Formas Organizacionais e Cidadania. Curitiba:
Jurud, 2007, p. 255. A seguir prossegue: “Nas sociedades, no entanto, em que ndo se dispbe das
condicdes necessdarias para a plena realizacdo de um processo deliberativo adequado, torna-se
possivel garantir que o interesse publico que o Estado deve perseguir se volta, antes, a
implementacdo das condicSes que possam tornar os cidaddos aptos a participarem e influirem no
processo de deliberacdo acerca das acdes normativas e materiais, administrativas, do Estado”.
BREUS, Thiago Lima. Da Prestacéo de Servicos a Concretizacdo de Direitos: O Papel do Estado na
Efetivacdo do Minimo Existencial. In: COSTALDELLO, Angela Cassia (coord.). Servico Publico —
Direitos Fundamentais, Formas Organizacionais e Cidadania. Curitiba: Jurua, 2007, p. 256.

105 Registra César A. Guimardes Pereira “(...) a teoria dos direitos fundamentais aponta a existéncia
de direitos a prestacdes positivas estatais minimas, destinadas a assegurar a realizacdo material dos
direitos sociais fundamentais, especialmente os mais diretamente ligados a dignidade da pessoa
humana. Além disso, tanto os direitos fundamentais quanto outros valores constitucionais impdem a
implementacao de politicas que promovam a sua realizagdo mesmo para além de tais prestacdes
minimas imediatamente exigiveis”. PEREIRA, Usuarios..., p. 267-268.



48

Por outro lado, registram Ingo Wolfgang Sarlet e Mariana Filchtiner

Figueiredo:

(...) a impossibilidade de se estabelecer, de forma aprioristica e acima de
tudo de modo taxativo, um elenco dos elementos nucleares do minimo
existencial, no sentido de um rol fechado de posi¢Bes subjetivas negativas e
positivas correspondentes ao minimo existencial. Além disso, encontra-se
vedada até mesmo a fixacao pelo legislador de valores fixos e padronizados
para determinadas prestacdes destinadas a satisfazer o minimo existencial,
notadamente quando ndo prevista uma possibilidade de adequacdo as
exigéncias concretas da pessoa beneficiada e se cuidar de um beneficio
Unico substitutivo da renda mensal. O que compde o minimo existencial
reclama, portanto, uma analise (ou pelo menos a possibilidade de uma
averiguacdo) a luz das necessidades de cada pessoa e de seu nucleo
familiar, quando for o caso. Tudo isso, evidentemente, ndo afasta a
possibilidade de se inventariar todo um conjunto de conquistas ja
sedimentadas e que, em principio e sem excluirem outras possibilidades,

servem como uma espécie de roteiro a guiar o intérprete e de modo geral os

o . N . . . . . 106
orgédos vinculados a concretizagdo dessa garantia do minimo existencial ™.

E imprescindivel, portanto, que sejam empreendidos todos os esforcos
pelos entes estatais para assegurar as pessoas humanas as condicbfes materiais

minimas. Sem isso, o exercicio da liberdade fica comprometido.

1.11 A aplicacdo do principio da proporcionalidade na concretizagdo dos

direitos fundamentais

O principio da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso' é tido
como um principio de controle da atividade administrativa ou legislativa. Inicialmente,
ele teve origem no Direito Administrativo, especialmente na disciplina do Poder de
Policia. J& em 1952, Caio Tacito'® escrevia que a utilizacdo do Poder de Policia ndo

poderia ser excessiva ou desnecessaria de modo a revelar abusos de poder'®.

Em época posterior, ascendeu constitucionalmente, para configurar como

principio juridico fundamental no controle da atividade legislativa, administrativa e

1% FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner; SARLET, Ingo Wolfgang. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a salde: Algumas aproximacdes. Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 24, julho
de 2008. Disponivel em: <htpp://www.revistadoutrina.trf4.jus.br>. Acesso em 14 de out. de 2008.

97 para estudos complementares, pode-se consultar: CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Colisdes
entre Principios Constitucionais — Razoabilidade, Prop  orcionalidade e Argumentacéo Juridica.
Curitiba: Jurua, 2006.

1% TACITO, Caio. A Razoabilidade das Leis. Revista Trimestral de Direito Publico n. 13,  p. 228.
Séao Paulo: Malheiros.

19 TACITO, Caio. Poder de Policia e seus limites. Revista de Direito Administrativo n°® 27/10 . Rio
de Janeiro: Forense.
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jurisdicional. Ele passou a vincular tanto o legislador como o administrador publico.
Pode-se dizer que foi banida aquela concepcao de que, enquanto estava atuando
nos limites de suas competéncias constitucionais, o legislador tinha poderes
legislativos ilimitados™®. A utilizacdo dos atos administrativos discricionarios para

macular direitos fundamentais também foi extirpada do ordenamento juridico.

A competéncia legislativa, administrativa e judicial passou a ser vinculada
ao principio da proibicdo do excesso ou da proporcionalidade™. Por exemplo, ndo
interessa tdo somente se a lei abstrata e genérica é produzida dentro das exigéncias
formais inseridas na Constituicdo. H4 que atentar se a obra do legislador atende
satisfatoriamente os fins plasmados naquele documento juridico-normativo,
hierarquicamente superior. Se a Constituicdo estabelece que devem ser
empreendidas politicas publicas para a protecdo da infancia e da juventude, o
legislador infraconstitucional, ao concretizar essa finalidade constitucional, ter4 que
adotar providéncias legislativas adequadas e necessarias para alcancar aquele fim.
Para melhor compreensdo do principio da proprorcionalidade, € necessario tratar

dos seus trés subprincipios constitutivos:

a) o principio da conformidade ou adequacdo dos meios impde que a

situacdo ocasionada pelo poder publico, por meio da lei, seja apropriada para a

119 SCHOLLER, Heinrich. O Principio da Proporcionalidade no Direito Constitucional e Administrativo

da Alemanha. Tradugédo Ingo Wolfgang Sarlet. Revista Interesse Publico , n. 2, abr./jun. 1999, p. 93-
107. Porto Alegre: Notadez, 1999.

1 Heinrich Scholler tece consideracdes a respeito da vinculagdo do legislador “(...) Apenas com 0
artigo 1°, inc. Il da Lei Fundamental de 1949, é que tanto a administracdo quanto o legislador e os
orgdos judicantes passaram a ser objeto de vinculagdo a Constituicdo e, de modo especial, aos
direitos fundamentais nela consagrados. O dispositivo citado representou, pois, uma radical mudanca
no ambito do pensamento juridico-constitucional e na propria concepgéo dos direitos fundamentais, ja
gue o proéprio legislador passou a ter sua atuacdo aferida a partir do parametro representado pelos
direitos fundamentais constitucionalmente assegurados. (...) Importa consignar, nesta quadra da
exposicdo, que da reserva legal dos direitos fundamentais resultam os limites da atuacdo do
legislador, isto é, em que medida podera o legislador buscar a concretizacdo de determinados fins
que justifiquem uma restricdo no ambito de protecdo dos direitos fundamentais e, de outra parte, em
que medida podera utilizar a lei como meio de alcancar os fins almejados. E por esta razdo que se
costuma falar de uma relacdo entre os meios e os fins como integrando 0 principio da
proporcionalidade. (...) O Tribunal Federal Constitucional, a partir da idéia de uma relacao entre os
fins e os meios, sempre acentuou que a natureza da vinculacdo do legislador justamente se
caracteriza pelo fato de que ele se encontra sujeito ao controle do Tribunal no que diz respeito com a
observancia do principio da proporcionalidade”. A seguir conclui: “No momento em que se
reconheceu o principio da reserva legal como sendo o da reserva da lei proporcional, passou a ser
admitida a possibilidade de impugnacdo e eliminagcdo ndo apenas das medidas administrativas
desproporcionais, mas também das leis que, ofensivas a relacdo entre os meios e os fins,
estabelecem restricdes aos direitos fundamentais”. SCHOLLER, O Principio da Proporcionalidade.....,
p. 103.
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prossecucdo do fim almejado pela Constituicdo. Os agentes publicos devem pautar
as suas acdes em hipoteses plausiveis de que a medida adotada € apta para
alcancar os fins justificativos da sua adocao™?. Por isso, deverdo investigar se a

providéncia adotada é apta para atingir o fim a que se destina',

b) o principio da exigibilidade ou da necessidade™ ¢é fundado na
possibilidade de impor, com a medida adotada, a menor ingeréncia possivel aos
seus destinatarios. Tera que ser examinado se, dentre as medidas adequadas para
atingir a finalidade constitucional, a escolhida € a que menos 6nus provoca para o
cidadao. Deve ser sempre escolhido o meio igualmente eficaz e menos desvantajoso

para os cidadaos; e

c) o principio da proporcionalidade, em sentido estrito™® ou justa medida,
pressupde pesar as desvantagens dos meios em relacdo as vantagens do fim. E
perquirir se o resultado alcangado com a intervengéo € proporcional a carga coativa
da mesma. O exame da presenca da justa medida deve ser investigado somente

depois de apurada a adequacéo e necessidade. Mesmo assim, embora a restricao a

112 CANOTILHO, Direito... , p. 269-270.

13 Sobre a adequacdo, escreve Heinrich Scholler “(...) Adequac&o significa que o estado gerado pelo
poder publico por meio do ato administrativo ou da lei e o0 estado no qual o fim almejado pode ser tido
como realizado situam-se num contexto mediado pela realidade a luz de hip6teses comprovadas”.
SCHOLLER, O Principio da Proporcionalidade..., p. 105.

114 Sobre a necessidade, escreve Heinrich Scholler: “(...) A necessidade, por sua vez, significa que
nao existe outro estado que seja menos oneroso para o particular e que possa ser alcancado pelo
poder publico com o mesmo esforco ou, pelo menos, sem um esforco significativamente maior”.
SCHOLLER, O Principio da Proporcionalidade..., p. 106.

1% Canotilho sustenta que “(...) Dada a natural relatividade do principio, a doutrina tenta acrescentar
outros elementos conduncentes a uma maior operacionalidade pratica: a) a exigibilidade material,
pois 0 meio deve ser o mais ‘poupado’ possivel quanto a limitacdo dos direitos fundamentais; b) a
exigibilidade espacial aponta para a necessidade de limitar o &mbito da intervencao; c) a exigibilidade
temporal pressupbe a rigorosa delimitacdo no tempo da medida coactiva do poder publico; d) a
exigibilidade pessoal significa que a medida deve limitar a pessoa ou pessoas cujos interesses devem
ser sacrificados”. CANOTILHO, Direito..., p. 270.

18 Heinrich Scholler traz um exemplo sobre a afericdo da presenca do principio da proporcionalidade
em sentido estrito em um caso concreto julgado pelo Tribunal Constitucional Aleméao: “(...) No caso
concreto, cuidava-se de alguém processado criminalmente por delito de menor potencial ofensivo
(crime de bagatela). A prova deveria ter sido obtida mediante a extracdo de liquido da coluna do
acusado. Contra esta determinacdo, foi impetrada uma reclamacdo constitucional (...), alegando
ofensa ao direito a integridade fisica e corporal (art. 29 inc. ll, da Lei Fundamental). O Tribunal
Federal Constitucional, ao apreciar o caso, considerou que a medida restritiva (invasiva da
integridade fisica e corporal) ndo se afigurava como proporcional, relativamente a gravidade da
infragdo penal atribuida ao particular, o que parece uma conclusdo ligada a proporcionalidade em
sentido estrito. Com efeito, seria manifestamente desarrazoado alcancar a condenagdo de alguém
por um delito de insignificante ofensividade, expondo-o a um risco tdo expressivo para sua saude e
integridade fisica”. SCHOLLER, O Principio da Proporcionalidade..., p. 105.
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um direito fundamental revele-se adequada e necesséaria, ela podera ser

desproporcional em sentido estrito''.

Para Heinrich Scholler, se 0os meios sd0 necessarios € porque sao
também meios adequados para atingir os fins. Isto €, ndo existem meios necessarios
gue nao sejam adequados. Entretanto, os meios podem ser adequados, porém, néao
necessarios. Uma providéncia pode revelar-se apta para atingir determinada
finalidade constitucional, porém, pode existir outra menos onerosa — necessaria -

para alcancar o fim a que se destinam™?,

Neste contexto, o principio da proporcionalidade deveréa presidir a atuacao
dos o6rgdos estatais como uma forma da proibicdo de insuficiéncia no campo da
protecdo e efetivacdo dos direitos fundamentais. A sua funcdo primordial € atuar
sempre como parametro para o controle dos atos do poder publico, visando a
concretizacdo daqueles mandamentos. Assim, a omissao plena ou parcial dos
orgéos estatais que ocasionar a insuficiéncia ou inoperancia quanto a concretizacéo
dos direitos fundamentais deverdo ser objeto de controle a luz do principio

constitucional da proporcionalidade.

1.12 O principio da proibi¢cdo do retrocesso

E inegavel que o Estado Social de Direito jamais podera ficar imune as
transformacdes econdmicas e sociais ocorridas no mundo real. Assim, de um lado,
temos a necessidade de serem concretizados os direitos sociais assegurados
constitucionalmente. De outro, é verificada uma realidade soOcio-econémica
desfavoravel, a chamada crise fiscal do Estado Social. Porém, ainda que o Estado
Social encontre-se submetido a uma grave crise pela falta de receitas, os agentes
publicos devem empreender todos os esforgos para impedir o retrocesso social. E o
caso da observancia ao principio da proibicdo do retrocesso, o qual decorre de
forma implicita dos seguintes principios retirados do ordenamento juridico-

constitucional:

7 CANOTILHO, Direito..., p. 270.
18 SCHOLLER, O Principio da Proporcionalidade..., p. 107.
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a) o principio do Estado Democratico e Social de Direito, o qual exige um
patamar minimo de seguranca juridica e de protecdo da confianga, visando a uma

total seguranca contra medidas retroativas;

b) o principio da dignidade da pessoa humana, na sua perspectiva
negativa, reprime medidas tendentes a afetar as politicas publicas que asseguram a
existéncia condigna para todos;

c) o principio da maxima eficacia e efetividade das normas definidoras de
direitos fundamentais (art. 5°, 81° da CF/88) exige uma prote¢do também contra

medidas de carater retrocessivo;

d) as medidas especificas, previstas na Constituicdo, que asseguram a
protecdo contra medidas de carater retroativo (protecdo dos direitos adquiridos, da

coisa julgada e do ato juridico perfeito);

e) o principio da protecdo da confianca, na condi¢cdo de elemento nuclear
do Estado de Direito, impde ao Poder Publico o respeito pela confianca depositada
pelos individuos em relacdo a certa estabilidade e continuidade da ordem juridica

como um todo e das relacdes juridicas especificamente consideradas;

f) os o6rgdos estatais encontram-se vinculados, em certa medida, em

relacdo a atos anteriores.

Neste sentido, registra Ingo Wolfgang Sarlet que

além de estarem incumbidos de um dever permanente de desenvolvimento,
concretizacao e protecdo eficiente dos direitos fundamentais (inclusive e, no
ambito da temética versada, de modo particular os direitos sociais), os
orgaos estatais ndo podem — em qualquer hipotese — suprimir pura e
simplesmente direitos sociais ou, 0 que praticamente significa o mesmo,
restringir os direitos sociais de modo a invadir o seu nlcleo essencial ou
atentar, de outro modo, contra as exigéncias da proporcionalidade e de
outros principios fundamentais da Constituicao™°.

Assim, 0 nucleo essencial dos direitos sociais ja concretizados pelo ente
estatal ndo pode ser aniquilado, sob pena de afronta ao principio constitucional da
proibicdo do retrocesso. Portanto, “a liberdade de conformacdo do legislador e a

9 SARLET, A Eficacia..., p. 320-321.
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inerente auto-reversibilidade encontram limitacdo no ndcleo essencial ja

1120

realizado™’, restando vedado, assim, qualquer medida supressiva.

Segundo registra Ingo Wolfgang Sarlet, uma medida de cunho
retrocessivo, para ndo violar o principio da proibicdo do retrocesso, deve, além de
contar com uma justificativa de porte constitucional, “salvaguardar — em qualquer
hipétese — o nucleo essencial dos direitos sociais, notadamente naquilo em que
corresponde as prestacdes materiais indispensaveis para uma vida com dignidade

9121

para todas as pessoas...”*. Portanto, o principio da proibicdo do retrocesso deve
atuar como fator assecuratorio da continuidade do ordenamento juridico. E preciso
estar ciente que o referido principio ndo constitui a via adequada para concretizacao
ativa dos direitos fundamentais sociais. Ele € mais um dos elementos centrais para a

tutela dos direitos fundamentais.

A tarefa reclama um conjunto de mecanismos, institutos e atitudes da
sociedade civil e do poder publico para assegurar o cumprimento dos fundamentos
constitucionais. Assim, “o principio da proibigédo de retrocesso assume a condicdo de
um dos mudltiplos — individualmente insuficientes — mecanismos para a afirmagéo

efetiva de um Direito Constitucional inclusivo, solidario e altruista™?*.

Feitas essas consideracbes acerca dos direitos fundamentais no
ordenamento juridico nacional, serdo examinados, a seguir, 0s servicos publicos

enguanto instrumentos para a concretizacao dos direitos fundamentais.

120 1dem, p. 323.
2L 1dem, p. 329.

122 1dem, p. 335.
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2.0S SERVICOS PUBLICOS ENQUANTO INSTRUMENTOS PARA A
CONCRETIZACAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA PESSOA HU MANA

2.1 O novo papel do Estado na prestacéo de servicos publicos

Durante longo periodo do século passado, a atuacédo do Estado brasileiro,
no ambito econdmico, foi marcada pela intervencao, protecao, producéo e prestacao
de bens e servicos publicos. O Estado figurava como um dos principais agentes

econdmicos.

Quanto aos servicos publicos, o desempenho da atividade estatal era
caracterizado pelo forte monopdlio estatal. Na maioria dos servicos publicos néo
havia qualquer concorréncia entre os prestadores. Prevalecia o regime de prestacao
exclusiva dos mencionados servicos. Para Floriano de Azevedo Marques Neto'”, a
propria nocdo de servico publico estava intimamente ligada a idéia da sua
exploracdo exclusiva. O autor aponta que, na base dessa nocéo, estavam fatores

ideoldgicos, juridicos e econémicos.

A gquantidade de interesses publicos envolvidos na prestacdo daqueles
servicos impedia a sua sujeicdo a exploracdo em regime de mercado, pois isto

poderia abala-los (fator ideolégico)*™.

O regime de direito publico, incidente sobre a prestacdo dos referidos
servicos, seria fragilizado na hipétese de ser configurada a competicdo entre atores

ndo sujeitos aquele regime juridico especial (fator juridico)'®.

O monopdlio de redes, a limitacdo de precos feita pelo Estado, a
obrigacéo de realizar ofertas em areas deficitarias, a necessidade de economia de
escala, eram causas suficientes para inviabilizar a existéncia da competicdo nas

atividades consideradas servico publico (fator econémico)*.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulacdo dos Servicos Publicos. Revista de

Direito Administrativo n. 228 , p. 13-29, abr./jun. 2002. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 21.
124
Idem, p. 21.
2% | dem, p. 21.
126 1dem, p. 21.
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No inicio da década de 90 do século XX, ocorreu, no Brasil, uma enorme
pressdo pela abertura dos mercados, bem como pelo crescimento do direito
concorrencial na prestacdo dos servicos publicos. Neste periodo, os partidarios da
reforma do Estado brasileiro pregavam que a competicido entre 0s sujeitos, na
prestacdo daqueles servicos, era o pressuposto imprescindivel para beneficiar os

usuarios com préstimos adequados, regulares e eficientes.

As reformas constitucionais visaram adequar a legislacdo brasileira aos
interesses econdmicos dos investidores internacionais. Ressalta Alexandre Santos
de Aragdo que o processo de globalizacdo dos servicos publicos apresentou as

seguintes caracteristicas

a maioria das empresas que assumiram a sua prestacdo sao empresas
integrantes de redes econbmicas transnacionais; a adesdo a tratados
internacionais de liberalizacdo de mercados e de homogeneizacdo das
regras reitoras de determinados setores; e a edicdo pelo Legislador nacional
de leis que sdo verdadeiras adaptacdes de modelos legislativos ja adotados
em outros paises™’.

O Estado brasileiro sofreu uma imensa reforma juridica, mediante
aprovacao de emendas constitucionais e leis ordinérias, tudo para adaptar-se aos
novos comandos econdmicos e politicos prevalecentes na prestacdo dos servicos

publicos. Registra Floriano de Azevedo Marques Neto que:

Os avancos tecnoldgicos que tornam possivel o compartilhamento de redes
e viabilizam o convivio econdmico de mais de um prestador se utilizando de
uma mesma plataforma, reduziram fortemente as barreiras econdmicas que
sustentavam a necessidade de exploracdo monopolista destas atividades e
esvaziaram 0 peso da escala na exploracao de utilidades publicas. Faltava
superar as barreiras jurl’dicaslzs.

129

A crise fiscal e financeira™ do Estado brasileiro impulsionou as reformas

constitucionais e o surgimento de um marco regulatério para disciplinar as relacdes

com 0S novos parceiros privados. No ambito econdémico, reduziram-se as dimensoes

130

do Estado brasileiro™". As empresas estatais foram transferidas para o setor privado,

127

53.

28 MARQUES NETO, A Nova Regulacdo dos Servicos Publicos.....p. 21.

129 Registra Alexandre Santos de Aragdo: “E dificil manter determinadas atividades titularizadas e
prestadas diretamente pelo Estado nacional se, por um lado, ele ndo tem mais recursos para nelas
investir, e, por outro, a mundializacdo imp&e, como requisito da obtenc&o de recursos externos, o fim
das regras de protecdo de mercados, para que todos 0s agentes econémicos globalizados possam
ter acesso a eles”. ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 46-47.

130 Importante é o registro feito por Floriano de Azevedo Marques Neto: “As causas para essa
mudanca de perspectiva ndo sdo meramente ideol6gicas. De um lado estdo os fatores de natureza

ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p.
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inclusive as prestadoras de servicos publicos™"

, passando a vigorar um robusto
programa de delegacdo da prestacdo dos servicos publicos a iniciativa privada.
Introduziu-se, assim, a competicdo entre os diversos prestadores dos referidos

servicos delegados.

Os mecanismos de mercado passaram a prevalecer na prestagcao
daqueles servigos aos usuarios. Nesta linha, positivou-se, no ordenamento juridico
nacional, que a outorga de concessao nao possui carater de exclusividade, salvo no
caso de inviabilidade técnica ou econdmica justificada (art. 16 da Lei Federal n.
8.987/95).

Para Marcal Justen Filho, a auséncia de competicdo entre sujeitos

diversos era a causa da ineficiéncia e da precariedade registrada a época na

prestacdo dos servicos publicos™

. Sustenta o referido autor que

O que se pretende é evitar que o Estado (ou um agente privado) valha-se
da posicdo de monopdlio para prestar atividades mais inadequadas e
onerosas do que seria possivel. Reputa-se que a intervencéo regulatdria
estatal € insuficiente ou inadequada para gerar a ampliacdo da eficiéncia
econdmica indispensavel a prestacdo de servicos adequados. A melhor
alternativa é reduzir a intervencdo estatal e ampliar os mecanismos de
competicdo, que sao 0 instrumento mais satisfatério para produzir
eficiéncia™.

Alerta, porém, Alexandre Santos de Aragdo que

A insercdo da concorréncia, que € a principal modificacdo que o regime
juridico dos servigos publicos sofre no Estado contemporaneo, nao pode,

econdmica que ao mesmo tempo que solapam a capacidade de investimentos estatais fazem emergir
polos de decisdo econdbmica que transcendem e independem das estruturas (publicas) dos estados
nacionais.De outro, ha fatores de natureza politica e social que fazem com que a sociedade tenha
hoje uma perspectiva muito mais participativa em relagcdo a atuacéo do poder publico, assumindo um
papel ativo e organizado nas suas demandas.Afora estes dois elementos, ha ainda o forte impacto da
evolucao tecnolégica que, a par de tornar as relages sociais e econdmicas mais complexas, introduz
um padréo crescente de exigéncias sociais”. Idem, p. 16.

3! Dinora Adelaide Musetti Grotti critica a falta de visdo estratégica e planejamento das privatizagdes,
sustentando que “pouco contribuiram para a melhora do servigo publico e ‘para um projeto de reforma
do Estado em que a reestruturacdo do setor publico fosse encarada como uma oportunidade para a
criacdo de formas institucionais inovadoras e principalmente adaptadas as particularidades do pais’,
um pais em desenvolvimento, que devia promover a expansao de suas redes e garantir 0 acesso aos
usuarios considerados ndo-econdmicos em um contexto pés-privatizacdo. Essa falta de visado
estratégica e de planejamento de longo prazo gerou boa dose de inadequacao dos meios ao fins e
uma série de problemas para a regulacdo dos setores privatizados, particularmente aqueles sob o
regime legal de servigo publico”. GROTTI, Dinord Adelaide Musetti Grotti. Redefinicdo do papel do
Estado na prestagdo de servigos publicos: realizacéo e regulacdo diante do principio da eficiéncia e
da universalidade. Revista de Interesse Publico n. 40, nov./dez. 2006, p. 37-69. Porto Alegre:
Notadez, 2006, p. 42.

32 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 38.

133 1dem, p. 38.
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contudo, ser generalizada ou feita sem cautelas, ja que em um setor em que
ha servico publico em razdo da sua importancia para a coesao social
dificilmente apenas a concorréncia dara conta das necessidades coletivas
envolvidas, tendo em vista, por exemplo, a assimetria informacional
existente entre regulador e prestador do servico publico, a tendéncia dos
agentes em concorréncia a agirem mais para as parcelas mais lucrativas do
mercado e o fato de o monopdlio natural permanecer inevitdvel em uma
série de atividades, havendo sempre subsetores ou até setores inteiros de
servicos publicos sem pluralidade de agentes econdmicos atuando™*.

A concorréncia entre os concessionarios de servigos publicos ndo é
suficiente para transformar tais servicos em instrumentos para a concretizacdo dos
direitos fundamentais. E preciso que sejam asseguradas politicas publicas voltadas

a esta nobre finalidade.

A Reforma do Estado ocasionou a alteracdo do seu perfil, que era
marcado eminentemente pela prestacdo direta e exclusiva de servigos publicos,
passando a figurd-lo como agente publico regulador da atividade econdmica™.
Registra Floriano de Azevedo Marques Neto que o Estado, nesta nova concepcgao
dos servicos publicos, deve “i) restringir 0 acesso a sua exploracao aqueles que dele
recebam uma outorga ou licenga especifica e ii) exigir que a sua exploracéo esteja

subordinada a um regime sujeito a maior incidéncia regulatéria™®.

Apés as referidas reformas constitucionais, restou assegurado ao Estado
brasileiro, enquanto titular dos servigos publicos, o poder-dever de exigir que 0s
parceiros privados viabilizem a existéncia e a acessibilidade daqueles servicos a

137

toda a coletividade usuaria™’. Para tanto, € fundamental a disciplina do poder

regulatorio, nos termos que serao expostos a sequir.

2.2 O Estado regulador *** da prestacéo de servigos publicos

Conforme visto no item 2.1, o Estado intervencionista cedeu lugar ao

surgimento do Estado regulador. Ele deixou de ser o executor direto da atividade

¥ GROTTI, Redefinicdo do papel do Estado...p. 42.
%% GROTTI, Redefinicdo do papel do Estado...p. 42.
%8 MARQUES NETO, A Nova Regulacéo dos Servigos Publicos.....p. 22.
137
Idem, p. 22.
%8 Floriano de Azevedo Marques Neto conceitua a regulacdo como “atividade estatal mediante a qual
o Estado, por meio de intervencao direta ou indireta, condiciona, restringe, normatiza ou incentiva a
atividade econdémica de modo a preservar a sua existéncia, assegurar o seu equilibrio interno ou
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econdmica, para figurar como estrategista e fiscal dos entes privados, mediante o
estabelecimento de regras e metas que visam regula-la. Neste novo cenério juridico,
a atuacdo do Estado é voltada precipuamente ao desenvolvimento das condi¢cdes
favoraveis as atividades empresariais. O Estado regulador, segundo Alexandre

Santos de Aragao, vale-se de quatro mecanismos:

1) revogacao do maior niumero possivel de normas que possam representar
entraves para a atividade empresarial; 2) criacido e manutencdo das infra-
estruturas fisicas e sociais necessdrias as atividades econdmicas; 3) méao-
de-obra adequada aos novos processos de producdo; e 4) maior
remercantilizacdo possivel da producédo de bens e servicos da qual até ha
pouco tempo se incumbia, com os objetivos de introduzir maior eficiéncia na
economia, abrindo novos espagos para a valorizacdo do capital
(transferéncia de capitais financeiros para a ‘economia real’) e reduzindo o
déficit publico™*.

Visando conferir seguranca juridica e confianca as empresas
transnacionais que investiram na prestacdo de servicos publicos, adotou-se, no
Brasil, o modelo regulatério padrdo da maioria dos paises capitalistas. Os
investidores exigiram um ambiente regulatério altamente confidvel, sob pena de
serem frustrados os investimentos requeridos para a modernizacéo e a ampliacédo da
prestacao dos servi¢os publicos concedidos. Entretanto, as exigéncias impostas pelo

mercado jamais poderdo ensejar o sacrificio da meta constitucional, que consiste na

141 142

universalizagdo™ da prestacdo adequada e eficiente dos servicos publicos',

visando ao bem-estar coletivo nacional*®.

atingir determinados objetivos publicos como a protecdo de hiposuficiéncias ou a consagracdo de
Pscg)liticas pNL]inca}s"._ MARQUES_ NETO, A Nova Regulacéo dos Servigos Publicos.....p. 14.

ARAGADO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 51-52.
19 CAMARA, Jacintho de Arruda. Telecomunicacdes e Globalizacdo. SUNDFELD, Carlos Ari.
VIEIRA, Oscar Vilhena. Direito Global. S&o Paulo: Max Limonad, 1999, p. 184-185.
! para efeito deste trabalho, universalizar um determinado servigo publico consiste em “tornar
determinada categoria de servigo fruivel por todos os segmentos sociais, de forma ampla e sem
limitagbes decorrentes de condicionantes econdmicas, geograficas ou culturais. Expressa o
reconhecimento de que 0 acesso a certos servigcos, em vista das caracteristicas hodiernas de nossa
sociedade, é imprescindivel para que se tenha uma vida digna, e para que o individuo possa ter a
potencialidade de exercer plenamente sua cidadania econémica e politica”. FARACO, Alexandre
Ditzel; PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; COUTINHO, Diogo Rosenthal. Universalizacdo das
TelecomunicagBes no Brasil: uma Tarefa Inacabada. RDPE n. 2, Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 10.
2 Sobre o cenéario que deve incidir a atividade regulatéria do Estado brasileiro, registra Floriano de
Azevedo Marques Neto: “E, portanto, neste cenario de transformag&o nos pressupostos do servigo
publico que se coloca o tema da sua nova regulacdo. Analisa-lo, pois, ndo pode ser feito sem
considerarmos i) seu distanciamento da nocao de funcao publica; ii) aproximacao crescente da nogao
de servico publico como espécie do género atividade econdmica; iii) a de separacao entre operador
(explorador) e regulador como uma realidade ditada pela reduc&o do intervencionismo estatal direto;
iv) a crescente introducdo da competicdo na sua prestacéo e, finalmente, v) a perspectiva crescente
da assimetria regulatéria, entendida como a admissé&o, na exploracdo de servicos publicos de varios
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E necessario que a regulacio seja ativa e forte para evitar que o interesse
egoistico dos prestadores seja causa suficiente para a exclusao dos usuarios da
fruicdo dos servicos publicos, o que, neste caso, seria completamente contrario a
nocdo de generalidade e acessibilidade que devem prevalecer nos servicos de
relevancia coletiva. E fundamental buscar o equilibrio entre esses grupos de
interesses. De um lado, o Estado regulador tem que arbitrar os pleitos de sujeitos
economicamente fortes, como € o caso de equacionamento de conflitos envolvendo
compartilhamento de infra-estruturas ou interconexéo de redes de suporte a servigos
essenciais. Por outro lado, precisa tutelar os interesses de atores hipossuficientes™,
mediante a efetivac@o de politicas publicas voltadas a universalizacao de servicos e

a reducéo de desigualdades sociais ou regionais*®.

A respeito deste novo papel do Estado, registra Floriano de Azevedo
Marques Neto que “ao Estado contemporaneo sao requisitadas funcbes de

equalizador, mediador e arbitro ativo das relac6es econdmicas e sociais™*.

O ente regulador precisa assegurar: a) o cumprimento dos pressupostos
da outorga; b) a continuidade e a universalidade da prestacao; c) a preservacdo dos
bens vinculados a atividade; c) a formulagdo de politicas publicas, fixando metas a
serem alcancadas pelos concessionarios; e d) a manutencdo do equilibrio da
relacdo contratual. Assim, é exigida uma forte regulacdo para disciplinar

satisfatoriamente essa nova forma de prestacao dos servigos publicos.

A atividade regulatoria estatal precisa ser aberta a participacdo da
sociedade, mediante a fiscalizacdo e o controle tanto dos usuarios como dos
Tribunais de Contas. Visa conferir a maxima publicidade e transparéncia as medidas

legais adotadas pelos 6rgaos de regulacao.

operadores submetidos a graus de incidéncia regulatéria diferencados”. MARQUES NETO, A Nova
Regulacéo dos Servigos Publicos.....p. 23.

18 ARAGAO, Direito dos Servicos Publicos..., p. 54-55.

1% para efeito deste trabalho, considera-se pessoa humana hipossuficiente aquela cuja renda
individual seja inferior a um salario minimo, devendo ser comprovada mediante a apresentacdo de um
dos seguintes documentos: a) Carteira de Trabalho e Previdéncia Social com anotacfes atualizadas;
b) contracheque de pagamento ou documento expedido pelo empregador; c) carné de contribuicéo
para o Instituto Nacional do Seguro Social - INSS; d) extrato de pagamento de beneficio ou
declaragdo fornecida pelo INSS ou outro regime de previdéncia social publico ou privado; e
e) documento ou carteira emitida pelas Secretarias Estaduais ou Municipais de Assisténcia Social ou
congéneres.

> MARQUES NETO, A Nova Regulacéo dos Servigos Publicos.....p. 17.

148 1dem, p. 16.
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Surge a necessidade da implantacdo de diversos sub-sistemas juridicos
destinados a regular os varios setores sujeitos a delegacdo (transporte, energia,

telecomunicacdes), os quais sdo marcados profundamente pela especialidade.

Ha também a imposicdo da criacdo de novos 0rgaos e instrumentos de
acao estatal. O érgéo regulador precisa ser dotado de autonomia, independéncia,
especialidade e capacidade técnica para enfrentar os desafios que lhe foram

impostos pela nova ordem normativa'®.

Para Floriano de Azevedo Marques Neto, a atividade regulatéria envolve
uma série de atividades altamente complexas, que exigem providéncias dos 6rgaos

regulatorios, tais como:

a calibracdo entre as taxas de retorno expectadas em uma concessao e
obrigac6es do prestador; a adequada relagédo entre a politica tarifaria e os
critérios de precificagdo dos servicos pelos competidores em regime de
mercado; o0s custos de ampliacdo de infra-estruturas com os valores
cobrados pelo compartilhamento entre redes; os critérios e mecanismos que
assegurem a interconexdo entre redes; a introducéo de mecanismos aptos a
coibir a concentracdo econ6mica tanto num mesmo setor (na exploracéo de
uma mesma modalidade de servico) como entre elos comunicantes da
cadeia econdmica™®.

Verifica-se, assim, que o Estado Regulador exige o fortalecimento da
atuacdo publica. A complexidade das novas demandas requer dos 0rgdos estatais

reguladores uma atuacéo eficiente e transparente.

2.3 Para um conceito de servico publico

Segundo Marcelo Harger, ndo ha uma definicdo de servico publico cuja
validade seja universal. Cada Estado nacional, respeitando as premissas normativas

inseridas em seu ordenamento juridico e de acordo com a sua experiéncia histérica,

" Sobre o tema das agéncias reguladoras, consulte: JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das

Agéncias Reguladoras Independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002. Também se recomenda:
STRINGARI, Amana Kauling. Agéncia Reguladora Municipal: estrutura Unica de regulacdo dos
servicos publicos. Disponivel na internet: <http: www.gestaopublicaonline.com.br>. Acesso em 25 de
abril de 2009.

“® para um estudo aprofundado acerca da intervencdo do estado na ordem econdmica, consulte:
MOREIRA, Egon Bockmann. O Direito Administrativo Contemporéneo e a Intervencdo do Estado na
Ordem Econdmica. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdm ico, Salvador, Instituto de
Direito  Pdblico da  Babhia, n. 1, fevereiro, 2005. Disponivel na Internet:
<http:www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 15 de dezembro de 2008.

1“9 MARQUES NETO, A Nova Regulacdo dos Servicos Publicos.....p. 25.



61

desenvolveu o seu préprio conceito. Para o referido autor, nada impede que
algumas nocgdes de servi¢o publico elaboradas no exterior possam ser utilizadas no

Brasil, desde que compativeis com o sistema juridico nacional*®.

A Constituicdo Federal, no Brasil, € o principal marco para que seja
construido o conceito de servico publico. Ela contém uma minuciosa disciplina das
atividades estatais, porém, é importante ressaltar que a referida nomenclatura nao é
utilizada com precisédo no texto constitucional. Nos arts. 145, Il, e 175, a expressao
servico publico é mencionada em sentido apenas econdmico; no art. 37 €
empregada como sindnimo de Administracdo Publica; no art. 198 é destinada a
tratar do servico publico de saude, prestado pelo Estado. Outras vezes se refere
apenas a servicos (ex., art. 21) e a servicos de relevancia publica (ex. arts. 121 e
197). A Constituicdo Federal ndo oferece, portanto, um conceito de servico publico,

pois o referido termo néo é utilizado com rigor técnico apropriado.

Registra Alexandre dos Santos Aragao que

O que deve guiar o jurista no mister de elaborar um conceito juridico sao
dois fatores: a operacionalidade do conceito a ser alcan¢ado, de forma que
ele seja realmente capaz de dar maior organizacdo a ciéncia do Direito,
podendo dele se extrair um regime juridico minimo comum a diversas
manifestagfes juridicas; e atendimento aos objetivos metodolégicos visados
pelo seu autor, sendo o instrumento mais eficiente possivel para responder
aos pontos de indagac&o cientifica que ele pretende responder™.

O conceito de servigo publico precisa ser operacional e instrumental. Para
que seja relevante ao ordenamento juridico, o conceito precisa assumir a sua funcéo

de organizacéo e agregacao de um fendémeno juridico.

Os doutrinadores oferecem uma série de conceitos juridicos. Examinam-

se alguns deles. Para Alexandre dos Santos Aragéo, servigos publicos séo

...as atividades de prestacdo de utilidades econémicas a individuos
determinados, colocadas pela Constituicdo ou pela Lei a cargo do Estado,
com ou sem reserva de titularidade, e por ele desempenhadas diretamente
ou por seus delegatarios, gratuita ou remuneradamente, com vistas ao bem-
estar da coletividade'**.

Marcelo Harger conceitua o servi¢o publico como

...a atividade de oferecimento de uma utilidade ou comodidade material aos
cidaddos em geral, prestada pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes,

150 HARGER, Marcelo. Consorcios Publicos na Lei n. 11.107/05. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 55.
L ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 126-127.
%2 | dem, p. 157.
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por intermédio de delegacdo, com o objetivo de atender a interesses
individuais ou coletivos referentes a dignidade dos cidadaos ou evitar que
os particulares que as desempenhem exercam um poder excessivo sobre o
restante da coletividade, e que, por essa razdo, sujeitam-se a um regime
juridico especial, de Direito Publico, mais rigido, que derroga as normas de
Direito Privado™®.

Marcal Justen Filho define servico publico como

...uma atividade publica administrativa de satisfacdo concreta de
necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais,
vinculadas diretamente a um direito fundamental, destinada a pessoas
indeterminadas e executada sob regime de Direito Publico™.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, o servi¢o publico €

...toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente
pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres
e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob regime de Direito
Publico™.

E comum nos diversos conceitos juridicos, trazidos pela doutrina nacional
a respeito dos servicos publicos, a presenca dos seguintes elementos: a) prestacéo
de utilidade econémica; b) beneficia diretamente os individuos (ficam excluidos os
servicos “uti universi”); c) criados pela Constituicdo ou pela Lei; d) desempenhados
diretamente pelo Estado (ou por quem lhe faca as vezes); e) prestados de forma
gratuita ou remunerada; f) objetivam o bem-estar da coletividade™; g) sujeitos ao

regime de direito publico.

A doutrina reconhece que a nocado de servico publico abarca trés
aspectos fundamentais: subjetivo, material e formal. Sob o aspecto subjetivo, trata-
se de atuacao desenvolvida pelo Estado (ou quem lhe faca as vezes). No aspecto
material ou objetivo, o servigco publico consiste numa atividade de satisfagdo de
necessidades de interesse geral, publico ou coletivo, que sejam essenciais aos
individuos. Ja quanto ao critério formal, configura-se o servi¢o publico pela aplicacado

do regime juridico de direito publico®™”.

% HARGER, Consoércios Publicos na Lei n. 11.107/05..., p. 59.

% JUSTEN FILHO, Marcgal. Curso de Direito Administrativo . 22 ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Saraiva, 2006, p. 478.

' MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 612.

%8 |dem, p. 164-166.

%7 Sobre a tematica, escreve Marcelo Harger: “De acordo com o aspecto material, haveria um grupo
de atividades que teriam em sua esséncia algo que as designasse como servico publico. Essa
esséncia € normalmente apontada como o atendimento aos interesses da coletividade, ou ainda,
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O importante para este estudo é que os conceitos de servicos publicos
trazidos pela doutrina deixam evidentes elementos essenciais, que compreendem: a)
a sua natureza de prestacao dirigida a coletividade, mas usufruido, de modo singular
pelos usuarios; b) o dever juridico do Estado de realiza-los (obrigacéo de fazer), pois
sdo vinculados diretamente a satisfacdo da dignidade da pessoa humana; e c) a
sujeicdo total ao regime de direito publico, razdo pela qual devem ser objeto de
constante regulacéo, fiscalizacdo e controle pelo ente estatal titular do servico
publico, a fim de que o referido instituto juridico cumpra a sua funcéo constitucional,

que consiste na satisfacdo dos direitos fundamentais.

2.4 A crise do servigo publico no direito brasileir o]

Os servigos publicos, no curso da sua existéncia, foram submetidos a
duas crises. Durante o Estado Social, os pressupostos tedricos daqueles servigos
foram ameacados pelo aumento exagerado da intervencéo estatal na economia,
ocasionando a sua primeira crise. Para Alexandre Santos de Aragdo, essa crise dos
servicos publicos apresentou duas causas evidentes: 1 - 0 aumento da intensidade
da intervencéo estatal sobre atividades econémicas privadas, funcionalizando-as ao
interesse publico; e b - 0 exercicio direto pelo Estado de uma série de atividades

econdmicas, sem correlacéo direta com o atendimento de necessidades coletivas™.

J& a segunda crise dos servicos publicos foi manifestada pelo aumento da

atuacao da iniciativa privada na economia. O Estado interventor, em funcéo da crise

interesses essenciais da coletividade. De acordo com 0 aspecto subjetivo, privilegia-se a posicéo do
prestador da atividade, que deve ser o proprio Estado ou quem lhe faca as vezes. Finalmente, de
acordo com o aspecto com o0 aspecto formal, verifica-se que o servico publico submete-se a um
regime juridico especial, qual seja o regime juridico publico. E sob o aspecto material que se deve
erigir um conceito de servico publico. Faz-se essa afirmacdo, porque somente se atribui uma
atividade ao Estado e se faz com que essa atividade se submeta a um regime juridico de Direito
Puablico, porque o conteldo dessa atividade possui certas caracteristicas especiais. S8o essas
caracteristicas que fazem com que a atividade seja atribuida ao Estado e se submeta a um regime
juridico especial. Isso ndo significa negar importancia aos elementos subjetivo e formal. Apenas se
afirma que o elemento material prepondera sobre os demais, porque € ele que determina se uma
atividade pode ser atribuida ao Estado e prestada sob o regime juridico de Direito Publico. Esse
critério, contudo, jamais pode ser considerado isoladamente, porque somente ha sentido em construir
uma nocgdo de servigo publico se, em consequéncia disso, se puder identificar um regime juridico
especifico a ela aplicavel”. HARGER, Consorcios Publicos na Lei n. 11.107/05..., p. 35-36.

%% ARAGAO, Direito dos Servicos Publicos..., p. 241.
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fiscal e financeira a que foi submetido, passou a devolver ao mercado uma série de

atividades econémicas que estavam sob o seu controle e execugéo direta*™.

Para Marcelo Harger, o tema do servico publico estd diretamente
“relacionado as diferentes concepcdes acerca das missdes a serem desempenhadas
pelo Estado. Uma mudanca nessas missdes influencia o proprio conceito de servi¢o
1160

publico™. Entdo, a crise dos servi¢os publicos depende muito da opc¢ao ideoldgica

assumida pelo intérprete.

A questdo da crise dos servicos publicos envolve uma disputa
eminentemente ideoldgica entre juristas de perfil liberal e social. Os liberais
defendem que tais servicos sdo um mal necessario. Consideram que devem ser
empreendidos mecanismos legais e institucionais para liberaliza-los a iniciativa
privada, a fim de ser instalada a concorréncia entre os prestadores. Sustentam que
esse € o caminho natural e suficiente para assegurar beneficios materiais a
coletividade de usuarios. Ja os de perfil social postulam que os servi¢os publicos sdo
mecanismos Uteis para a concretizacdo dos direitos fundamentais, cabendo ao
Estado assegura-los e dirigi-los a qualquer custo, devendo as questdes de ordem
econdmica ser relegadas para segundo plano. Os servi¢cos publicos sdo, na visao
dos referidos juristas, a salvaguarda da realizacao da dignidade da pessoa humana.

Assim, é travada, no campo dos servi¢cos publicos, uma disputa entre os
juristas que possuem preocupacdes liberais em relacdo ao mercado com aqueles
que defendem que aquele instituto deve ser destinado a assegurar o bem-estar

social da coletividade. Para Alexandre Santos de Aragéo, a Constituicdo Federal:

%9 |dem, p. 243-244. A respeito da tematica da crise dos servigos publicos, escreve Fernanda Schuhli

Bourges: “Anteriormente, podia-se afirmar que a crise estava relacionada com o crescimento e
diversificacdo da atuacéo estatal. Ha algum tempo tem-se questionado esta atuagédo demasiada e o
modelo de Estado de Bem-Estar Social, eminentemente prestador, de forma que a crise atual diz
respeito a tentativa de alteracdo do modelo de Estado, mediante a chamada Reforma do Estado ou
Administrativa. Assim, aliada as modificacdes tecnoldgicas, crises fiscais e outros fatores, presencia-
se a busca e a tentativa de reduzir o espaco destinado ao Estado no tocante a prestacéo de servigcos
publicos e, por conseguinte, algumas atividades estdo sendo devolvidas a iniciativa privada e outras,
dentre as quais os servigcos publicos, cada vez mais vem sendo prestados por particulares, sob as
mais variadas modalidades. A crise também pode ser atribuida as modificages introduzidas pela
Comunidade Européia, em especial no que se refere ao ‘abandono’ da nogéo de servigo publico e a
‘adocdo’ da nocdo de servicos de interesse geral, as quais se refletiram no Brasil’. BOURGES,
Fernanda Schuhli. Aspectos da Nocao de Servigo Publico no Contexto Brasileiro. In: COSTALDELLO,
Angela Cassia (coord.). Servico Publico — Direitos Fundamentais, Formas Organizacionais e
Cidadania. Curitiba: Juruda, 2007, p. 72.

1% HARGER, Consoércios Publicos na Lein. 11.107/05..., p. 41.
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...positivou tanto as preocupacdes liberais do mercado, como as
preocupagfes intervencionistas do bem-estar social. Cabe, em primeiro
plano, ao Legislador, intérprete primeiro da Constituicdo e ponderador
preferencial dos seus valores, definir quais preocupacdes devem prevalecer,
sem, contudo, ignorar as demais.

Nenhum principio constitucional axiolégico é a priori superior a outro. Ao

revés, devem eles ser calibrados para, em um mandado de otimizacéao,

serem conjuntamente aplicados, com o maximo de eficacia possivel de cada
161

um

O autor Gaspar Arifio Ortiz sustenta que é totalmente inutil tentar manter
viva a no¢ao de servico publico. Ele prega o fim do referido instituto juridico:

A situacdo hoje € outra, quase inversa. Séo os fatos que mandam, mais que
a ideologia e a politica, e os pressupostos econdmicos, sociais, politicos e
culturais sobre os quais a instituicdo do servico publico nasceu e se
desenvolveu se modificaram radicalmente™®,

J& Fernanda Schuhli Bourges defende que o servico publico ndo foi
suprimido com as crises reveladas anteriormente. Sustenta a referida autora que

aquele instituto juridico “acompanhou e se adaptou as modificagbes ocorridas em

1163

razao do crescimento e da diversificacdo de atuacéo do Estado

O instituto do servi¢co publico ndo desapareceu. As crises pelas quais ele
passou ndo causaram o seu fim, como prega, por exemplo, o autor Gaspar Arifio
Ortiz. Todos os institutos juridicos precisam adequar-se as novas exigéncias sociais
e econdmicas. Eles ndo sédo imunes as mudancas ocorridas no mundo do dever-ser.

Isso ndo é diferente com o servi¢o publico. A atualizacdo e a adaptacdo dele deve

164

ser uma constante™™. H& que ficar sempre aberto a recepcado das modificacdes

165

impostas pela nova conjuntura econdmica e tecnolégica™. Mas isto ndo implica a

sua inutilidade ou desaparecimento®.

1 ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 16-17.

182 ORTIZ, Gaspar Arifio. Significado Actual de la Nocién des Servicio Publico. In: ORTIZ, Gaspar
Arifio. GARCIA-MORATO, Lucia Lopez de Castro (coor.). El Nuevo Servicio Publico. Madrid: Ed.
Marcial Pons, 1997, p. 23.

183 BOURGES, Aspectos da Nocdo de Servico Publico..., p. 67.

%4 para Marcelo Harger, “Tais conceitos apresentam uma grande peculiaridade: evoluem com o
tempo, ndo sdo estaticos. E essa a caracteristica que permite a evolugdo do ordenamento juridico”.
HARGER, Consorcios Publicos na Lei n. 11.107/05..., p. 43.

15 para Fernanda Schuhli Bourges: “Pode-se verificar que a crise representa, em verdade, uma
possivel transformacdo e adaptacdo, até mesmo uma certa turbuléncia, mas ndo significa a
supressédo do instituto servigo publico; pelo contrario, € possivel que propicie a sua evolugdo. Sem
davida, o servigo publico esta diretamente relacionado ao modelo estatal, a expectativa da sociedade
em relagdo ao Estado e as opges politicas” BOURGES, Aspectos da Nogéo de Servigo Publico..., p.
73. Apregoando que os servicos publicos ndo deixardo de existir, escreve Alexandre Santos de
Aragdo: “os servigos publicos continuam existindo e ndo ha nada que possa nos levar a crer que, em
um futuro razoavelmente préximo, desaparecerdo, o que nao ilide, contudo, que ja tenham sofrido e,
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Portanto, o servigo publico ndo deixara de existir no ordenamento juridico
nacional. Porém, a sua feicdo deve ser modelada. E preciso atualiza-lo
constantemente, mas sem perder de vista o cumprimento da sua principal finalidade,
que é vincula-lo cada vez mais a concretizacdo dos direitos fundamentais da pessoa
humana. O servico somente pode ser qualificado como publico quando diretamente
voltado a coesdo social e geografica de determinado pais e da dignidade dos seus

cidadaos.

2.5 A diferenciacéo entre o servigo publico e outro s institutos juridicos

Para o prosseguimento adequado desta investigacdo, € fundamental
efetivar a diferenciagdo entre o servigo publico e outros institutos afins, para dissipar
eventuais confusdes ou davidas de ordem terminolégica. A seguir sera feita a

distincdo de forma bastante objetiva e direta.

2.5.1 Servigo publico e obra publica

A obra publica € um produto estatico; € uma coisa. O gozo da obra
publica ndo depende de qualquer prestacdo, salvo se ela for utilizada para a
execucao de um servico publico. Ja o servigco publico é atividade; é algo dinamico.
Envolve uma prestagdo que € apropriada aos seus usuarios, para a satisfacdo das

167

suas necessidades vitais As duas figuras submetem-se a regimes juridicos

distintos quanto as fontes de custeio. As obras publicas somente podem ser
custeadas mediante a instituicAo da contribuicdo de melhoria. Ja os servigos

publicos podem ser mantidos por meio de taxas ou tarifas publicas™®.

atualmente mais uma vez, estejam sofrendo notaveis modificacfes. Nota corretamente a doutrina que
‘0 servico publico, ainda que viva momentos de expanséo e de retracdo, ndo vai deixar de existir.
Podera variar a sua titularidade, seu objeto, seu regime juridico, e até as formas de sua prestacao,
dando maior protagonismo aos operadores privados. Todavia, o substrato publico do instituto sempre
se manterd”. ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 240.

1%8 | dem, p. 43.

7 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 645.

18 HARGER, Consoércios Publicos na Lein. 11.107/05..., p. 37.
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2.5.2 Servico publico e poder de policia

A caracteristica essencial dos servicos publicos é o desenvolvimento de
uma atividade consistente no fornecimento de utilidade ou comodidade material para

individuos indeterminados, cuja fruicdo é individual.

J& o poder de policia consiste basicamente na limitacdo da liberdade e da
propriedade em beneficio da coletividade. E o Estado quem edita atos de natureza

preventiva e repressiva, para manter a ordem social no seu territorio.

Nota-se, de plano, a diferenca entre servigo publico e poder de policia.
Enquanto o primeiro é focalizado na prestacdo de utilidades ou comodidades aos
usuarios, o segundo € destinado precipuamente a limitagdo legitima da esfera

169

juridica dos entes privados™, para assegurar a ordem e a coesao social.

2.5.3 Servico publico e a atividade de fomento

O servigo publico é uma obrigacdo de fazer atribuida ao Estado ou quem
lhe faga as vezes, para o oferecimento de comodidades aos usuarios. O sujeito ativo
envolvido na execucdo daquele servico possui 0 dever de presta-lo aos usuarios
(dada a sua obrigatoriedade). J& o fomento consiste numa obrigacdo de dar. O
Estado, para promover o desenvolvimento econdmico e social, incentiva 0s
particulares mediante a adocdo de medidas estatais de fomento do setor produtivo.
A diferenca basica entre os referidos institutos fica no ambito da natureza das

obrigacdes.

2.5.4 Servico publico e atividades econémicas explo  radas pelo estado

199 para Alexandre Santos de Aragdo: “O conceito de servico publico contempla apenas as atividades

prestacionais do Estado pelas quais o Poder Publico proporciona aos individuos a satisfacdo de
alguma das suas necessidades, excluindo as atividades que visam imediatamente ao Estado (ou a
coletividade indistintamente considerada) como a seguranca nacional e a diplomacia, assim como as
atividades que, ao invés de concederem utilidades aos particulares, restringem o seu ambito de
atuacao (poder de policia)’. ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 166-167. A seguir finaliza o
referido autor: “N&o estdo incluidas, portanto, no conceito de servigo publico as fun¢des publicas
soberanas, indelegaveis, como a defesa nacional, a diplomacia, a tributacdo, o poder de policia
administrativa etc”. Idem, p. 168.
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A Constituicdo Federal distingue claramente o servi¢o publico da atividade
econdmica explorada pelo Estado. O servico publico € atividade econbémica
reservado, ao Estado ou aos particulares, mediante prévia delegacédo (art. 175 da
CF/88), cuja principal finalidade € o fornecimento de utilidades vinculadas

diretamente a satisfacdo das necessidades vitais dos usuarios (ex.: agua,

saneamento basico, energia elétrica, telefonia e transporte coletivo).

Ja as atividades econdmicas exploradas pelo Estado, em regime de
monopolio ou ndo, ainda que sejam revestidas de interesse publico, encontram-se
desvinculadas da satisfagéo de necessidades ou utilidades coletivas (arts. 176 e 177
da CF/88). As razdes para o desempenho estatal sdo de ordem fiscal, estratégica ou
econbmica (ex.. petréleo, as loterias, etc). A exploracdo de outras atividades
econbmicas, além daquelas sujeitas ao monopolio estatal, somente € permitida em
regime de concorréncia com a iniciativa privada, e desde que seja necessaria aos
imperativos da seguranca nacional e ao atendimento de relevante interesse coletivo
(art. 173 da CF/88).

2.5.5 Servicos publicos privativos e nao privativos do estado

Os servigos publicos privativos sdo aqueles cuja prestacdo € reservada
com exclusividade ao Estado, podendo ser prestado de forma direta ou indireta.
Neste caso, a prestacdo seré feita mediante a outorga de concessao ou permissao a
entidades privadas (art. 175 da CF/88). O regime juridico aplicavel aos servicos

publicos privativos é o de direito publico. A titularidade do servi¢co € sempre estatal.

J& os servigos publicos ndo-privativos séo atividades econbémicas que
tanto podem ser desenvolvidos pelo Estado quanto pelo setor privado. Caso sejam
prestados pelo Estado, sdo considerados servicos publicos, sujeitos ao regime
juridico de direito publico. Entretanto, se forem executados pelos particulares,

constituem uma modalidade de atividade econémica, cujo regime juridico aplicavel é
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o de direito privado. Exemplos tradicionais de servi¢cos publicos ndo-privativos sdo as

hipéteses de prestacéo de servicos de educacéo e de saude™”™.

Ressalta Alexandre Santos de Aragdo que a consequéncia da
qualificacdo dessas atividades como servicos publicos quando prestados pelo
Estado, é exclui-las da vedacdo de concorréncia desleal do ente estatal com a
iniciativa privada (art. 173, 881° e 2° da CF/88)'"".

2.6 A criacao e a organizacdo administrativa dos se  rvigos publicos

A fixacdo da competéncia para o ente federativo criar o servigco publico é
feita pela Constituicdo Federal. Esta admite a existéncia de servicos publicos
federais (ex: emissdo de moeda e servico postal), estaduais (ex.: transporte
intermunicipal) e municipais (ex: distribuicdo de agua tratada). E permitida também a
configuracéo de servi¢os publicos privativos de cada um dos entes federados.

J& o ato de criagdo daqueles servicos € sempre feita por meio de lei

172

editada pelo ente federativo competente'’®. A organizacdo dos servicos é realizada
na esfera administrativa, que pode ser efetivada de forma direta (6rgdo da
administracdo direta) ou indiretamente (6rgdo da administracdo indireta), tudo no

cumprimento de um dever legal.

% GRAU, Eros Roberto. Constituicdo e Servigo Publico. In Direito Constitucional: estudos em

homenagem a Paulo Bonavides . Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 252. Sobre a tematica escreveu
Carlos Ari Sundfeld: “os servigos publicos importam na criagcao de utilidades e comodidades fruiveis
direta e individualmente pelos particulares, em setores reservados exclusivamente ao Estado”. Ja “os
servigos sociais sdo, a semelhanca dos servicos publicos, atividades cuja realizagdo gera utilidades
ou comodidades que os particulares fruem direta e individualmente. No entanto, diferenciam-se
daqueles por ndo serem exclusivos do Estado (...). a prestacao de tais servicos é dever inafastavel do
Estado, tendo os individuos o direito subjetivo de usufrui-los. O objetivo do Constituinte ao outorgar
tais competéncias ao Poder Publico ndo foi a de reserva-las, mas sim a de obrigar o seu exercicio. Os
particulares exploram os servicos sociais independentemente de qualquer delegacdo estatal. Tais
servicos se desenvolvem, portanto, em setores nao reservados ao Estado, mas livres aos
particulares. Dai uma importante conseqiéncia: quando prestados pelo Poder Publico, submetem-se
ao regime de Direito Publico; quando prestados pelos particulares, sujeitam-se ao regime de Direito
Privado. Tal dualidade se justifica, porquanto 0s servigos sociais sdo, a0 mesmo tempo, atividade
estatal e atividade dos particulares”. SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. Sao
Paulo: Malheiros, 1992, p. 83.

" ARAGAO, Direito dos Servicos Publicos..., p. 188.

17z Registra César A. Guimardes Pereira: “A criagdo e a organizacdo de um servico publico sdo
instrumentos para a realizacdo dos valores constitucionais e refletem escolhas politicas, formuladas
pelos 6rgédos detentores da competéncia para manifestar a vontade democratica, de acordo com as
pautas materiais da Constituicdo”. PEREIRA, Usuarios..., p. 262.
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A execucdo do servico publico pode ser feita das seguintes formas: 1 —
pela atuacdo direta da administragdo publica; 2 — por entidades da administracao
indireta; 3 — por intermédio de delegacéo de servi¢os publicos a particulares; ou 4 —
por intermédio da gestacdo associada de servicos publicos. Nestes termos, ressalta
César A. Guimaraes Pereira: “A disponibilidade efetiva de um servi¢co para o usuario
pressupde uma decisdo normativa, no ambito de competéncia da pessoa politica, e

uma atuacdo material™"”.

A prestacdo de servigcos publicos deve ser prevista em lei e organizada
administrativamente. Na lei devem ser ponderados todos os interesses em disputa
de forma clara e objetiva, sempre atentando para a preservacéo do interesse publico
da coletividade. Ja no ambito administrativo, € fundamental que sejam estruturados
mecanismos para que se busque constantemente a prestacdo de servicos publicos

de forma eficiente e adequada.

E importante saber que nem todos os servigos publicos encontram-se
previstos na Constituicdo Federal'’*. Assim, é possivel a criacdo deles a partir de leis
editadas pelos entes federativos, desde que a atividade qualificada como servigo
publico encontre-se vinculada a satisfagdo dos direitos e valores fundamentais.
Neste caso, segundo o autor Marcelo Harger, a Constituicdo estabelece
implicitamente uma série de limites e parametros a instituicdo de novos servicos
publicos ou a regulamentacdo dos ja existentes no ordenamento juridico'”™. Ele
aponta os seguintes: a) a impossibilidade de o legislador ordinario tornar privativos
0s servicos publicos estabelecidos pela Constituicdo Federal como nao-privativos do
Estado; b) a inviabilidade de um ente da federacgdo instituir servigos publicos que
seja da esfera de competéncia de outra pessoa politica; c) a impossibilidade de
serem considerados servico publico as atividades de limitacdo a liberdade e a

propriedade; e d) a impossibilidade de o legislador infraconstitucional transformar

73 |dem, p. 251-252.

1" Registra Marcelo Harger que: “A enumeracdo dos servicos publicos feita pela Constituicdo
Federal, contudo, ndo é exaustiva. Outros podem ser instituidos pelo legislador ordinario. O elenco
constitucional serve para que se possa estabelecer uma diretriz a ser seguida por este ao instituir
novos servicos publicos”. HARGER, Consorcios Publicos na Lei n. 11.107/05..., p. 44.

" Ressalta Alexandre Santos de Aragdo que: “O fundamento ultimo da qualificacdo juridica de
determinada atividade como servico publico é ser pressuposto da coesao social e geogréafica de
determinado pais e da dignidade dos seus cidaddos. Os servigos publicos constituem prestacdes sem
as quais, em determinada cultura, as pessoas se véem desvirtuadas daquele minimo que se requer
para a viabilizacdo adequada de suas vidas” ARAGAO, Direito dos Servicos Publicos..., p. 531.
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176

uma atividade econémica em servigo publico'”. Também, conforme registra Marcelo

Harger, “poderdo ser consideradas servicos publicos aquelas atividades cuja

prestacdo por um particular acarrete a este um poder excessivo™"’.

Em funcdo disso, anota Alexandre Santos de Aragdo que € comum um
ente federativo editar leis que afetam ilegitimamente os servicos publicos, cuja

competéncia para a instituicdo e prestacdo é de outra pessoa politica:

De grande importancia é a analise da Constituicdo Federal a luz da
competéncia legislativa dos entes da federacdo para legislar sobre servigcos
publicos, ja que é muito comum a edi¢do de leis tendo com incidéncia sobre
se;viglggs publicos da competéncia material, ou seja, prestacional, de outros
entes™ .

O Supremo Tribunal Federal ja julgou pela total inconstitucionalidade de
normas juridicas que implicavam invaséo na esfera juridica de outro ente federativo,
cuja titularidade material lhe foi reservada para instituicdo dos servigos publicos. O
argumento central encontrado nas decisdes do Supremo Tribunal Federal é de que o
ente que possui a competéncia para prestar, direta ou indiretamente, o servico
publico € quem fica incumbido de sua plena regulamentacédo, restando vedado as
demais pessoas politicas a edicédo de leis disciplinando o referido servico que nao é

da sua jurisdicdo administrativa e legal.

Por outro lado, pode um ente federativo editar normas juridicas que
causem reflexos na prestacao de servigos publicos da competéncia de outra pessoa
politica da Federacdo. O legislador municipal € competente para estabelecer, por
exemplo, que, em determinadas zonas da cidade, os fios de instalagdo dos servigos

publicos em geral deverdo ser subterraneos'”

. Isto corresponderia ao exercicio da
competéncia legislativa urbanistica, que causaria uma consequéncia indireta na
prestacdo do servico publico de outro ente. Mas o que € vedado é um ente
federativo legislar afetando diretamente a relacdo contratual fixada pela pessoa
politica titular da prestacéo do servigco. Exemplo tipico disso é o caso da concessao

de isencdes para usuarios por meio de leis de um ente quando 0s servicos sao

® HARGER, Consorcios Publicos na Lei n. 11.107/05..., p. 54-55.

Y7 | dem, p. 55.

% ARAGAO, Direito dos Servicos Publicos..., p. 314.

%0 exemplo é colhido em Alexandre Santos de Aragdo. ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos...,
p. 316.
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instituidos e mantidos por outro**°

, sendo exemplo tipico a lei estadual que confere
desconto na tarifa do transporte coletivo urbano para os membros do magistério

estadual.

2.7 A iniciativa legislativa para a instituicdo de servigos publicos

A competéncia para apresentar os projetos de lei sobre servigos publicos
€ privativa do Chefe do Poder Executivo. A iniciativa parlamentar, neste caso, é
vedada, pois deve ser observado o disposto no art. 61, 81°, Il, “e” da Constituicao
Federal. A instituicdo de servico publico impde a regulamentacédo das atribuicdes da
Administracdo Publica. A lei terd que disciplinar a forma de presta¢édo (opgéo entre a
direta ou a indireta).

Ainda que o servico ndo esteja sendo prestado por qualquer o6rgao
publico, e o projeto de lei disponha que a execucdo seja delegada a iniciativa
privada, a iniciativa ndo pode ser dos membros do Poder Legislativo. E que a
titularidade do servico € primariamente da Administragdo Publica. E, neste caso,
conforme registra Alexandre Santos de Aragao, “ao se dispor sobre servigco publico
estar-se-a sempre, direta ou indiretamente, atual ou virtualmente, presente ou

17181

futuramente, dispondo sobre funcbes da Administracdo Publica Por isso, a

iniciativa do projeto de lei nesta matéria é reservada a Chefia do Poder Executivo do

180 »Aca0 Direta de Inconstitucionalidade contra a expressao ‘energia elétrica’, contida no caput do art.
1° da Lei n. 11.260/2002 do Estado de S&o Paulo, que proibe o corte de energia elétrica, agua e gas
canalizado por falta de pagamento, sem prévia comunicagdo ao usuario. Este Supremo Tribunal
Federal possui firme entendimento no sentido da impossibilidade de interferéncia do Estado-membro
nas relagfes juridico-contratuais entre Poder concedente federal e as empresas concessionarias,
especificamente no que tange a alterag6es das condicdes estipuladas em contrato de concesséo de
servigos publicos, sob regime federal, mediante a edi¢ao de leis estaduais. Precedentes. Violagédo aos
arts. 21, XIl, b, 22, IV, e 175, caput e paragrafo Unico, incisos I, Il e Ill da Constituicdo Federal.
Inconstitucionalidade. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente". BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. ADIN_3.729, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 19-09-07, DJU de 29-8-03.
Disponivel. www.stf.jus.br>. Acesso em 15 de jan. 2009. No mesmo sentido: “Lei estadual, maxime
quando diz respeito a concesséo de servico publico federal e municipal, como ocorre no caso, nao
pode alterar as condi¢cBes da relacdo contratual entre o poder concedente e 0s concessionarios sem
causar descompasso entre a tarifa e a obrigacdo de manter servico adequado em favor dos usuarios”.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN 2.299-MC, Rel. Min. Moreira Alves, julgamento em 28-3-
01, DJU de 29-8-03. Disponivel. www.stf.jus.br>. Acesso em 15 de jan. 2009.

81 ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 318.
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ente federativo titular do servico publico, sob pena de a lei ser declarada

inconstitucional em funcao do vicio formal decorrente da usurpac¢do de competéncia.

2.8 A finalidade dos servigos publicos no direito b rasileiro

Os servicos publicos encontram-se vinculados diretamente a satisfacao
dos fins e objetivos fundamentais do Estado. Assim, a sua finalidade, no Brasil, é
atuar na promocéo da dignidade da pessoa humana e possibilitar a concretizagéo
dos objetivos fundamentais do Estado Democratico de Direito na construcédo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, de erradicacdo da pobreza e marginalizacdo e da

reducdo das desigualdades regionais e sociais.

Por isso, todas as medidas administrativas do ente titular do servico
publico devem ser voltadas a melhoria de suas condicbes de prestacdo. E
fundamental a sua constante adaptacdo e atualizacdo, principalmente tecnologica,
para assegurar um servico publico adequado, eficiente, regular e acessivel aos seus
destinatérios. Implantada determinada qualidade e quantidade na prestacdo dos
referidos servicos, restara vedada a diminuicdo do nivel de sua prestacao, conforme

registra Alexandre Santos de Aragao:

Deve-se, com algumas relativizagfes, aplicar aos servigos publicos a teoria
da vedacao do retorno ao status quo ante ou da vedacéo do retrocesso na
efetivacdo de direitos fundamentais, aplicavel ndo apenas ao atendimento
do minimo existencial, mas a toda a extensado do direito fundamental que
tiver sido legislativa ou administrativamente implementadalsz.

A existéncia do servico publico devera, portanto, estar sempre vinculada

ao cumprimento da sua finalidade essencial, que é a promoc¢ao constante e intensa

dos direitos fundamentais, vedada qualquer forma de retrocesso*®.

82 1dem, p. 542.

18 Neste sentido, registra Luis Roberto Barroso que “A vedacdo do retrocesso é uma derivacdo da
eficacia negativa, particularmente ligada aos principios que envolvem os direitos fundamentais. Ela
pressupde que esses principios sejam concretizados através de normas infraconstitucionais (...) e
gue, com base no direito constitucional em vigor, um dos efeitos gerais pretendidos por tais principios
€ a progressiva ampliagcdo dos direitos fundamentais”. BARROSO, Luis Roberto e BARCELLOS, Ana
Paula de. O Comeco da Histéria. A Nova Interpretacdo Constitucional e o Papel dos Principios no
Direito Brasileiro. In BARROSO, Luis Roberto (org.). A Nova Interpretagdo Constitucional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003, p. 370.
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2.9 O regime juridico aplicavel aos servicos public  os

O elemento essencial da prestacdo de um servico publico sdo os seus
usuarios. E um dever do Estado a promocéo daqueles servicos de forma adequada
e eficiente. Isso deve ser assegurado mediante a aplicacdo de um regime juridico
gue viabilize a tutela dos interesses e direitos da coletividade envolvida neste tipo de
relacdo juridica. Nestes termos, esclarece Marcelo Harger que a protecdo dos

usuarios deve ser

...ndo0 somente em relacdo a terceiros que queiram obsta-la, mas também
do proprio Estado e seus delegatarios. Deve-se evitar que estes atuem
abusivamente prejudicando ou sacrificando direitos dos usuarios do servico,
seja por intermédio de atos comissivos ou omissivos™®’.

O regime de direito publico aplichvel aos servicos publicos € marcado
pelos seguintes principios e diretrizes fundamentais: a) responsabilidade objetiva do
Estado ou de quem l|he faca as vezes, prestando o servigo publico (art. 37, 86° da
CF/88)'; b) obediéncia aos principios constitucionais da legalidade, da moralidade,
da publicidade, da impessoalidade e da eficiéncia (art. 37, “caput” da CF/88); c) o
servico publico deve ser marcado pela regularidade, generalidade, cortesia e
modicidade das tarifas; d) os usuarios possuem o direito ao recebimento de
informacdes, de escolher entre os varios prestadores de servigo e de optar entre seis
datas opcionais para o vencimento de seus débitos para com o Poder Publico; e) é
assegurada a participacdo dos usuarios na gestdo dos servicos publicos,
especialmente para realizar reclamacdes relativas a qualidade e a regularidade da
sua prestacao, ficando garantida a sua avaliagédo periddica (art. 37, 83°, inc. | e Il da
CF/88). Todos esses comandos normativos visam assegurar que o servico publico

¥ HARGER, Consoércios Publicos na Lei n. 11.107/05..., p. 59-60.

185 A respeito ja decidiu o Supremo Tribunal Federal: "O § 6° do artigo 37 da Magna Carta autoriza a
proposicao de que somente as pessoas juridicas de direito publico, ou as pessoas juridicas de direito
privado que prestem servigos publicos, € que poderdo responder, objetivamente, pela reparagéo de
danos a terceiros. Isto por ato ou omissdo dos respectivos agentes, agindo estes na qualidade de
agentes publicos, e ndo como pessoas comuns. Esse mesmo dispositivo constitucional consagra,
ainda, dupla garantia: uma, em favor do particular, possibilitando-lhe agdo indenizatoria contra a
pessoa juridica de direito publico, ou de direito privado que preste servico publico, dado que bem
maior, praticamente certa, a possibilidade de pagamento do dano objetivamente sofrido. Outra
garantia, no entanto, em prol do servidor estatal, que somente responde administrativa e civiimente
perante a pessoa juridica a cujo quadro funcional se vincular". Supremo Tribunal Federal. RE n.
327904, Rel. Min. Carlos Britto, julgado em 15.08.2006, DJU 08.09.2006. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 22 de out. 2008.
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seja voltado ao cumprimento da sua missao constitucional, que é sempre pautar-se

pela promoc¢ao da dignidade da pessoa humana.

2.10 As concessdes de servigos publicos no direito brasileiro

Historicamente, na fase de implantacdo dos servicos publicos, a
concessao foi o instrumento juridico utilizado pelo Estado para transferir aos
particulares a possibilidade de implantacdo daqueles servicos com exclusividade™.
Neste caso, era transferido ao empreendedor o privilégio da exploracdo exclusiva do
servico, visando, assim, assegurar a recuperacdo do capital investido no
empreendimento. A concessao de servigos publicos foi caracterizada, portanto, pela
monopolizacdo da prestacado por empresas particulares. Posteriormente, na maior
fase de desenvolvimento dos servigcos publicos, o monopdlio da prestacdo foi

transferido para as empresas estatais.

A partir da Lei Federal n. 8.985/1995, a concessdo de servigos publicos
assumiu novo conceito, passando a privilegiar a exploragdo concorrencial desses
servicos por empresas privadas. Assim, introduziu-se a competicdo entre
prestadores privados, ficando a exclusividade reservada a impossibilidade material
ou econdmica de desempenho do servico publico em regime de competicdo. A
justificativa econdmica € de que a concorréncia estimula a eficiéncia, possibilitando a

prestacdo de servigos publicos com qualidade e tarifas acessiveis™.

% para Marcal Justen Filho “A delegagdo de servigo publico a iniciativa privada consiste numa

alternativa de intervencédo do Estado na ordem econdmica. Ou seja: a concesséo de servigo publico é
um instrumento de que se vale o Estado para conformar o modelo econdmico existente, interferindo
sobre as atividades econdmicas para implementar certas politicas e promover determinados valores.
Assim 0 é porque a delegagdo de servigo publico produz uma alteracdo nos processos econdmicos
de distribuicdo de riqueza publica e privada. A auséncia de concessao (especialmente quando os
servicos publicos séo prestados diretamente sem exigéncia de pagamento de taxa ou tarifa) reflete o
custeio da atividade por toda a sociedade. Quando se promove a delegacdo, condicionando-se a
fruicdo do servico a remuneracdo pelo usuario, altera-se radicalmente a situacdo sob o prisma
econdmico. A partir de entdo, 0s encargos necessarios a existéncia e manutencdo dos servicos sao
arcados pelos seus usudrios, de modo proporcional a intensidade da utilizacdo”. JUSTEN FILHO,
Marcal. Concessdes de Rodovias — A Experiéncia Brasileira. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.).
Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 236-237.

187 Registra Rodrigo Valgas dos Santos que o instituto da concesséo de servigcos publicos deve ser
compreendido sob as luzes do novo texto constitucional, o qual “...procura conciliar os interesses da
Administracéo, dos usuarios e das concessionarias numa estrutura cooperatéria com vistas a melhor
prestacdo do servico. O desempenho de servigo publico mediante concessdo caminha nas
tendéncias mais atuais de prestacdo de servico publico, que conjuga a iniciativa privada e o Poder
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O monopolio da infra-estrutura necessaria para a prestacao dos servigcos
publicos ndo afasta a possibilidade de competicéo. E que o titular dos referidos bens
deve permitir o acesso (mediante remuneracdo apropriada) dos demais
competidores a propria rede, para viabilizar a disputa entre os prestadores dos
servigos publicos concedidos. Para Dinord Adelaide Musetti Grotti prevalece a idéia

de que

...0 concessionario tem que competir com outros prestadores que séo
incentivados pelo Estado, com direito sobre a prépria rede daquele que
absorveu a estrutura da empresa estatal, para desenvolverem atividade
competitiva. O sentido e importancia dessa norma traduz uma nova
concepcao da funcdo social da propriedade, que é a de servir como

instrumento de competicdo, com a dissociacdo entre propriedade e

exploracéo da rede’®,

Nesta nova perspectiva, a disputa entre 0s concessionarios é altamente
competitiva. Para manter-se no mercado, o prestador de servicos tera que ser

eficiente, sob pena de ser excluido da competicéo.

Os servigos publicos concedidos a iniciativa privada ndo perdem a sua
natureza publica. Ela é incumbida apenas da prestacdo aos usuarios, ficando o
servico publico sob a titularidade estatal exclusiva (art. 175 da CF/88).

As concessdes de servicos publicos (art. 175 da CF/88) podem ser
divididas em trés possiveis espécies: a concessdo comum, a patrocinada e a
administrativa. A diferenca entre as referidas espécies é quanto a forma de

remuneracao, conforme sera visto a seguir.

2.10.1 A concessao comum

Para Carlos Ari Sundfeld, a concessdo comum € aquela em que o poder

concedente nao realiza o pagamento de “contraprestacdo em pecunia ao

Publico no atendimento das necessidades de interesses coletivos. A prestacdo do servico mediante
concessdo ndo coloca necessariamente o setor privado numa relagdo de conflito com o Poder
Publico. Deve prevalecer uma relacdo de simbiose entre poder concedente e concessionario, jamais
uma relagéo parasitaria, seja do primeiro para o segundo, ou vice-versa. E da boa convivéncia entre
os dois polos que se alcancara o melhor servico para os usuarios, detentores do interesse coletivo
primario”. SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Concessao de servico publico: a prorrogacdo do prazo de
exploragdo para recomposigdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato. Revista de Interesse
Publico n. 38, jul/agosto 2006, p. 85-111. Porto Alegre: Notadez, 2006, p. 94-95.

% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti Grotti. A Experiéncia Brasileira nas Concessées..., p. 85.
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concessionario. A remuneracdo deste podera incluir a cobranca de tarifas como
outras receitas alternativas (Lei das Concessdes, art. 11)"®. Ressalta o referido
autor que as concessdes comuns™ ndo estdo inclusas entre os contratos de

Parceria Publico-Privada instituidas pela Lei Federal n. 11.079/2004.

A delegacao de servigos publicos pela sistematica da concessdao comum
deve obedecer a légica da rentabilidade e da sustentabilidade econémica da
exploracdo do servico. Somente aqueles servicos cuja exploracdo seja suficiente
para remunera-los integralmente € que sao suscetiveis a delegacdo por concessao
comum®™, Nestes termos, registra Pedro de Menezes Niebuhr que a referida
concessao exime as “estruturas publicas do encargo financeiro e técnico que essas
atividades importam. Com o socorro a prestacdo privada, busca-se ganho de
eficiéncia e desoneragcdo estatal, mediante a economia de recursos publicos™®.
Portanto, a regra na concessdo comum € 0 concessionario ser remunerado
exclusivamente pelas tarifas pagas pelos usuarios e/ou outras receitas alternativas

(art. 11 da Lei Federal n°8.985/95).

Pela sistematica da concessao, o ente estatal transfere a prestacdo do
servico publico para um agente privado, o qual explorara a atividade mediante o
pagamento de tarifas pelos usuarios em razdo da fruicAo do servigco. Assim, o

'8 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari
ggooord.). Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 27. )

Alexandre Santos de Aragao conceitua a concessdo comum nos seguintes termos: “E a delegacgéo

contratual e remunerada da execuc¢do de servico publico a particular para que por sua conta e risco o
explore de acordo com as disposi¢cdes contratuais e regulamentares por determinado prazo, findo o
gual os bens afetados a prestacao do servigo, devidamente amortizados, voltam ou passam a integrar
o patriménio publico”. ARAGAO, Alexandre Santos de. Delegacdes de Servigo Publico. Revista de
Interesse Publico n. 40, p. 111.
1ot Registra Celso Antonio Bandeira de Mello que “Para o concessionario, a prestacao do servigo €
um meio através do qual obtém o fim que almeja: o lucro. Reversamente, para o Estado, o lucro que
propicia ao concessionario € meio por cuja via busca sua finalidade, que é a boa prestacao do
servico”. Nada ha de estranho nesta afirmacao”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo, 20 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 545.
192 NIEBUHR, Pedro de Menezes. Parcerias Publico-Privadas - Perspectiva constitucional brasileira.
Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 190. No mesmo sentido, registra José Anacleto Abduch Santos: “A
prestacdo de servicos publicos mediante contrato de concessdo tem sua génese intima e
indissociavelmente ligada a no¢édo de desoneracao do Poder Publico, que, embora permaneca como
titular do servigo durante o prazo da concesséo, desobriga-se de presta-lo diretamente, por seus
proprios meios, e de, em regra, prover o seu custeio, que passa a ser decorréncia da propria estrutura
financeira do instituto: a remuneracdo do servico pelo usudrio constitui, portanto, o nicleo e a
esséncia vital de todo o sistema de concessao de servigo publico, especialmente quando, como ja
dito, a concessdo se apresenta como a Unica maneira de prestar o servico de forma eficaz e
eficiente”. SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de Concessdo de Servicos Publicos —
Equilibrio Econdmico-Financeiro. Curitiba: Jurua, 2007, p. 155.
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Estado fica exonerado da obrigacdo de fornecer diretamente o servico concedido,
aproveitando, neste caso, a eficiéncia empresarial para alcancar melhores

resultados (servigos publicos com qualidade mediante tarifas modicas)™.

No final da concessdo, os bens afetados ao servico revertem ao poder
concedente. A reversao envolve tanto os bens cuja posse € transferida ao
concessionario no momento da concessao quanto 0s que sao incorporados durante

a execucéo do contrato.

2.10.2 As concessdes patrocinadas e administrativas

A Lei Federal n° 11.079/04 instituiu, no Brasil, as Parcerias Publico-
Privadas™, assegurando a possibilidade juridica de serem viabilizadas parcerias

com entes privados'®, para a prestacao de servico ou edificacdo de obras publica,

% para Marcal Justen Filho, a Constituicdo Federal editou uma nova concessédo de servigo publico:

“Existe conjugacdo de antigos conceitos com principios juridicos que dao identidade a Constituicdo
Federal, conduzindo a alteracao de concepgdes incompativeis com uma ordem democratica. A nova
concessdo se diferencia pela nogdo de comunhao entre Estado, concessionario, cidaddo e usuario
(efetivo ou em potencial). Nao se admite a simples invocacdo de um interesse publico abstrato como
fundamento para sacrificio de direitos e interesses privados. Os concessionarios tém de aprimorar a
qualidade de seus servicos e a eficiéncia de sua gestdo. Os usuarios devem ter a consciéncia de que
0 éxito da concessao refletir-se-a na manutencéo de servicos adequados e tarifas modicas”. JUSTEN
FILHO, Marcal. Algumas consideracfes acerca das licitacdes em matéria de concessao de servicos
Pgl;{blicos. In: Direito do estado: novos rumos. S8o Paulo: Max Limonad, 2001, t.2, p. 139.

Alexandre Santos de Aragdo conceitua as parcerias publico-privadas como sendo “os contratos de

delegacdo da construcdo, ampliacdo, reforma ou manutencdo de determinada infra-estrutura e da
gestdo da totalidade ou parte das atividades administrativas prestadas por seu intermédio, mediante
remuneracdo de longo prazo arcada total ou parcialmente pelo Estado, fixada em razdo da
guantidade ou qualidade das utilidades concretamente propiciadas pelo parceiro privado a
Administracdo Publica ou a populacédo”. ARAGAO, Alexandre Santos de. Delegacdes de Servigo
PuUblico. Revista de Interesse Publico n. 40. p. 127.
% Destaca Adilson de Abreu Dallari: “As parcerias publico-privadas servem, exatamente, para
conferir viabilidade econdmica a servicos publicos essenciais mas de baixa rentabilidade econ6émica,
ou seja, em situacdes nas quais, sabidamente, nao existe possibilidade de assegurar a
sustentabilidade do servico exclusivamente pelo pagamento de tarifas por parte de seus usuarios.
Nao se trata de, incidentalmente ou eventualmente, pagar um subsidio para compensar diferencas
eventuais ou episédicas. Trata-se, sim, de se estabelecer no préprio momento de celebragdo do
contrato entre o particular e o Poder Publico, que este vai, necessariamente, efetuar pagamentos ao
particular executante, seja para completar o volume de recursos demandados pelo empreendimento,
seja para remunerar, em todo ou em parte, 0s servicos prestados”. DALLARI, Adilson Abreu;
BRANCO, Adriano Murgel. O financiamento de obras e de servigos publicos. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2006, p. 129.
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mediante a garantia estatal de adicional de tarifa, a ser adimplido pelo poder

concedente™®,

Registra Carlos Ari Sundfeld que

...no regime da Lei de Concessdes ja era viavel que, além das tarifas
cobradas dos usuérios, o concessionario tivesse outras fontes de receita,
inclusive adicionais pagos pela Administracdo. Mas, se esses contratos ja
eram juridicamente possiveis, sua viabilidade pratica estava dependendo da
criacdo de um adequado sistema de garantias, que protegesse O
concessionario contra o inadimplemento do concedente®®’.

A Lei Federal n° 8.987/95 ja permitia que o poder concedente
complementasse direta ou indiretamente o valor arrecadado com as tarifas para
viabilizar a prestacdo de servicos publicos pela iniciativa privada™®. O problema é
que inexistia a seguranca juridica necessaria para delegagfes de servigos publicos
com apoio financeiro do Poder Publico.

Os contratos de Parcerias Publico-Privadas destinam-se ao atendimento
dos servigcos publicos que ndo sdo economicamente auto-sustentaveis. Se o
empreendimento tiver sustentabilidade econémica, o ente estatal terd que adotar a

concessao comum, gue € a menos onerosa para os cofres publicos.

As parcerias publico-privadas séo cabiveis em trés hipoteses: a) quando
nos servicos publicos ou obras publicas, a rentabilidade econdémica do
empreendimento € insuficiente para gerar receita tarifiria necessaria para

amortizacdo dos investimentos demandados; b) quando os usuarios ndo dispdem de

1% Registra Jacintho Arruda Camara que “As novas espécies de concessdes, introduzidas

formalmente no ordenamento juridico brasileiro por meio da Lei das PPPs, trazem como ponto
comum a previsdo de que a Administracdo responda financeiramente pelo custo do empreendimento
a ser delegado a particulares. Ou seja, 0 particular constroi a obra ou presta o servigo, adquire com
isso o direito de explorar economicamente o empreendimento por periodo determinado, mas sua
remuneracao nao recaird exclusivamente nos usudrios do servico, como tradicionalmente se da. As
concessOes definidas como PPPs prevéem que o Poder Plblico assumira (total ou parcialmente) a
obrigac&o de remunerar o investidor privado (prestador do servico ou mantenedor da obra publica). E
justamente essa peculiaridade que aponta o campo de aplicacdo propicio para esse modelo
contratual”. CAMARA, Jacintho Arruda. A Experiéncia Brasileira nas Concessdes de Servico Publico e
as Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-Privadas. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 178.

7 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari
(coord.). Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 21.

198 Registra Dinord Adelaide Musetti Grotti que “quando a exploragéo se faga pela cobranca de tarifas
aos usuarios, ndo ha impedimento a que o concedente subsidie parcialmente o concessionario para
composicao do equilibrio econdmico — financeiro do contrato.A interpretacéo a contrario sensu do art.
17 leva a conclusdo de que inexiste impedimento para o estabelecimento do subsidio pelo Poder
Publico, desde que haja previsdo legal e esteja a disposicdo de todos os concorrentes”. GROTTI,
Dinora Adelaide Musetti. A experiéncia brasileira nas concessées..., p. 99.
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capacidade financeira para o0 pagamento de tarifas; e c¢) quando os
empreendimentos sao de elevados riscos (casos que exigem altos investimentos em

curto prazo, com incerteza quanto a obtencao de resultados necessarios).

As parcerias publico-privadas foram divididas em duas espécies: 1) as
concessdes patrocinadas e 2) as concessOes administrativas. Nas concessoes
patrocinadas, o0 concessionario sera remunerado pelas tarifas cobradas dos
usuarios, acrescidas da contraprestacado pecuniaria devida pelo parceiro publico. A
amortizacdo do investimento feito pelo concessionario é realizada
concomitantemente pelas tarifas e recursos financeiros do proprio erario. Ja nas
concessbes administrativas'®, a cobranca de tarifas é inviavel, sendo que a
contraprestacdo devida ao concessionario sera feita exclusivamente com recursos
do Estado. A concessdo administrativa € um investimento privado amortizavel longo
prazo, findo o qual os bens construidos, reformados ou mantidos pelo particular
revertem ao Poder Publico. A Unica diferenca é que essa amortizacdo se fard com

recursos publicos, sem qualquer participacéo de tarifas dos usuarios.

As concessfes administrativas podem envolver servigos publicos sociais
(ex.: a educacdo, a saude, a cultura); servicos publicos econdémicos (ex.: construgdo
de rodovia, saneamento basico); atividades preparatérias ou de apoio ao exercicio
do poder de policia (ex.: constru¢do e administracdo de um presidio)*®.

99 para Carlos Ari Sundfeld, a concessdo administrativa de servicos publicos: “é aquela em que,

tendo por objeto os servigos publicos a que se refere o art. 175 da CF, estes sejam prestados
diretamente aos administrados sem a cobrancga de qualquer tarifa, remunerando-se o concessionario
por contraprestagdo versada em pecunia pelo concedente (em conjunto, ou ndo, com outras receitas
alternativas). Nesse caso, embora os administrados sejam os beneficiarios imediato das prestacoes,
a Administragdo Publica ser4 havida como usudria indireta, cabendo a ela os direitos e
responsabilidades econdmicas que, de outro modo, recairiam sobre eles”. SUNDFELD, Guia Juridico
das Parcerias Publico-Privadas...., p. 29.

20 3obre a tematica, destaca Jacintho Arruda Camara: “Também é possivel vislumbrar a outorga de
concessédo administrativa de servigos publicos. Essa espécie pode ser adotada, por exemplo, quando
houver dificuldade para estabelecer uma relacdo individualizada com os destinatarios finais dos
servicos, o que inviabilizaria a cobranca por meio de tarifa. Seria o caso dos servigcos de iluminacao
publica ou de limpeza urbana. Em tais servigos a dificuldade para caracterizar a singular fruicdo do
servigo pelos usuarios finais, na pratica, acabou se tornando uma barreira a outorga dos servigos
mediante concessao. Sem a individualizagdo, que seria pressuposto para a cobranga, o Unico
remédio seria a Administracdo pagar pelos servigcos — e, nesse caso, ter-se-ia afastado, em principio,
0 regime de concessdo. Com a concessdo administrativa esse problema resta superado, uma vez
gue seria plenamente possivel considerar a Administracdo como beneficiaria indireta do servigo a ser
delegado, arcando, assim, com a obrigacéo de remunerar o concessionario”. CAMARA, A Experiéncia
Brasileira nas Concessoes ..., p. 180-181.
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2.11 A concretizagdo de direitos fundamentais media nte a prestagcdo de

servigos publicos

Ao longo desta exposicéo, ja € ponto pacifico que o servico publico esta
voltado a satisfacdo das necessidades coletivas e dos interesses publicos. Para
Thiago Lima Breus, 0s servigos publicos cumprem funcao instrumental a protecéo e
concretizacao dos direitos fundamentais®. Todas as atividades estatais encontram-

se voltadas a satisfacdo e a promocao dos referidos direitos*>.

Ao implicar o fornecimento de utilidades ou comodidades aos usuarios, o
servi¢o publico cumpre funcdo primordial a dignidade humana. Ele esta intimamente
relacionado ao cumprimento de um dever ligado a um direito fundamental. As suas
prestacfes materiais sdo voltadas definitivamente a satisfacdo de necessidades
vitais para o desenvolvimento da pessoa humana. Os servicos publicos encontram-
se sempre vinculados a valores relevantes que merecem a tutela de outras normas
constitucionais. Em funcdo disso, o referido instituto ocupa posicao juridica
destacada no ordenamento nacional®®, sendo considerado por Ménica Spezia Justen
como um instrumento relevante “para constru¢cdo de uma solidariedade social e de
uma coesdo social®®. Ela destaca que “Essa nova forma de compreender os
servicos publicos implica a reconducdo desse instituto tipicamente de Direito

Administrativo ao plano mais nobre em que um instituto juridico pode existir: o plano

01 BREUS, Thiago Lima. Da Prestacdo de Servicos a Concretizacdo de Direitos: O Papel do Estado

na Efetivacdo do Minimo Existencial. In;: COSTALDELLO, Angela Cassia (coord.). Servigo Publico —
Direitos Fundamentais, Formas Organizacionais e Cidadania. Curitiba: Jurua, 2007, p. 263. No
mesmo sentido, registra César A. Guimardes Pereira que: “Vinculando-se o conceito de servigo
publico a concretizagdo de direitos fundamentais e de outros valores constitucionais, afasta-se a idéia
de que seria inteiramente facultativa a criacdo dos servicos publicos. O Estado tem o dever de
perseguir a realizacdo da dignidade humana, dos direitos e valores fundamentais da Constituic&o.
Assim, a criacdo de ao menos uma parcela dos possiveis servicos publicos é objeto de um dever de
legislar. Isso tem direta conexdo com a finalidade de concretizacdo de direitos fundamentais que se
E)Ocz)de vislumbrar nos servigos publicos”. PEREIRA, Usuarios..., p. 273-274.

A respeito, escreve Romeu Felipe Bacellar Filho: “A existéncia da Administracdo Publica, como
aparelhamento do Estado preordenado a execucdo de seus objetivos, s se justifica pela prestacao
de atividades que sejam de interesse comum, de interesse publico. A concepcdo originaria da
Administracdo ndo se desprende da idéia de prestacdo de servicos a coletividade”. BACELLAR
FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 150.

2% Sobre o tema, anotou Alexandre Santos de Aragéo: “Os servigos publicos constituem prestacées
sem as quais, em determinada cultura, as pessoas se véem desvestidas daquele minimo que se
requer para a viabilizacio adequada das suas vidas”. ARAGAO, Direito dos..., p. 520.

294 JUSTEN, Mdnica Spezia. A Nogdo de Servico Publico no Direito Europeu. Sao Paulo: Dialética,
2003, p. 231.
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do direito constitucional”®®. E no plano constitucional que se encontra um programa
de direitos fundamentais voltados a efetivacdo plena da cidadania e da dignidade da

pessoa humana. Tal programa néo fica a livre disposicédo dos 6rgaos constitucionais.

Para Alexandre Santos de Aragdo, ndao ha um direito fundamental de

acesso aos servicos publicos. Entretanto, o referido autor reconhece que

O acesso aos servicos publicos é seguramente importante para a
‘capacidade de funcionar’ na sociedade. Além disso, € um fator de
identidade que contribui para o sentimento de fazer parte de uma
comunidade’. Em outras palavras, os servicos publicos ndo sdo em si um
direito fundamental, mas meios de realizacdo de direitos fundamentais
autonomamente considerados®*.

Portanto, os direitos fundamentais sdo concretizados mediante a fruicdo
pelos usuérios de servicos publicos, os quais devem ser obrigatoriamente
disponibilizados pelo ente estatal competente. Seguramente, o servico publico
constitui elemento para a coesdo e a solidariedade social. Neste sentido, defende

César A. Guimaraes Pereira:

Vincula-se o servigco publico a realizacdo material da dignidade da pessoa
humana. Atribui-se ao servico publico o carater da garantia constitucional
material de direitos fundamentais, de modo que a sua supressdo equivaleria
a tornar materialmente inexistente esses direitos®’.

Toda atuacdo estatal tem a dignidade humana como fundamento e
justificagdo. Como 0s servigos publicos sdo o meio material pelo qual o Estado
assegura o cumprimento da sua elevada missao constitucional, é incontestavel que
cumpre ao ente estatal assegurar o minimo existencial daquela utilidade, para que

os cidaddos assegurem uma existéncia digna®®.

A seguir serdo objeto de estudo a tutela constitucional da equacao do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo e a questdao dos

hipossuficientes usuarios dos servi¢os publicos.

2% |dem, p. 231.

2% ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 532-531.
20" PEREIRA, Usuarios..., p. 7-8.

2% 1dem, p. 311.
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3. A TUTELA CONSTITUCIONAL DA EQUAGCAO ECONOMICO-FIN ANCEIRA DO
CONTRATO DE CONCESSAO E O EQUACIONAMENTO DA QUESTAO DO
USUARIO DE SERVICO PUBLICO HIPOSSUFICIENTE

3.1 O direito constitucional do concessionario ao e quilibrio econémico-

financeiro do contrato administrativo de concessao de servico publico

O equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao de servi¢cos
publicos constitui clausula fundamental destes ajustes administrativos. Nestes, €&
firmada entre os contratantes uma relacdo entre encargos e retribuicbes. Esclarece

Marcal Justen Filho que a expresséo equilibrio econémico-financeiro indica que

0os encargos correspondem (equivalem, sdo iguais) as retribuigbes. A
expressdo equilibrio esclarece que o conjunto dos encargos € a
contrapartida do conjunto das retribuicbes, de molde a caracterizar uma
equac&o — sob prisma puramente formal®®.

O direito constitucional do concessionario ao equilibrio econdmico-
financeiro do contrato administrativo abrange todas as concessfes: comum,
patrocinada e administrativa. Todas essas formas de contratacdo sujeitam-se a

incidéncia da referida garantia constitucional.

As obrigacdes reciprocas fixadas no contrato de concessdo de servigo
publico possuem um valor de relagdo que corresponde a uma proporcdo. E essa
relacdo proporcional fixada entre encargos e retribuicdes que restara assegurada
durante toda a execucéo da relacédo contratual. Nenhum dos referidos elementos da
relacdo s&o imutdveis, porém, a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro
pressupde a vedacdo total a alteracdo de apenas um dos elementos da equacao.
Para Marcal Justen Filho, “N&o é possivel alterar, quantitativa ou qualitativamente,
apenas o ambito dos encargos ou tdo-somente o angulo das retribuicdes™°. Podem

299 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003, p. 388.
49 1dem, p. 390.
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ser ampliados os encargos do concessionario, desde que reste assegurado o

aumento proporcional das retribuicdes® previstas contratualmente.

Registra Marcal Justen Filho que

A intangibilidade da equacdo econdmico-financeiro abrange apenas o0s
efeitos patrimoniais da contratacdo. Ndo se trata de impedir a modificacao
do conteudo das prestacdes fixadas contratualmente. O que se veda é
modificar a relacdo de natureza econdmica entre encargos e vantagen5212.

O equilibrio econdmico-financeiro dos contratos ndo constitui Obice
juridico a modificacdo dos contratos administrativos, visando, por exemplo, a
prestacdo adequada e eficiente dos servicos publicos. Porém, as condicbes da
equacao econdmico-financeiro da proposta, caso afetadas, devem ser recompostas
ao quadro desenhado inicialmente, conforme garantia constitucional instituida nos
art. 37, XXI c/c 175 da CF/88.

No ambito infraconstitucional, a equacdo do equilibrio econémico-
financeiro também foi disciplinada (art. 57, § 1°, 58, § 1°, e 65, II, d da Lei 8.666/93;
art. 92, 88 2° e 4° da Lei 8.987/95). Sobre o tema, registra Alexandre Santos de
Aragdo que: “E possivel ao Estado alterar o marco regulatério inicial e impor ao
concessiondrio a prestacdo de novas obrigacdes, desde que, concomitantemente,
ou seja, no mesmo ato, readapte a equacdo (art. 9°, §4°, Lei n° 8.987/95)" %2, E
fundamental ressaltar que ndo € qualquer alteragdo contratual que podera provocar
um desequilibrio na equacédo econémico-financeira dos contratos de concesséo de
servico publico. A modificacdo deve afetar a avenca econdémico-financeira esperada
pelo concessionario. E que determinadas alteragées unilaterais no contrato que néo

tenham atacado a equacdo ndo ensejam recomposicao da avenca inicial**.

2L Neste sentido, escreve Caio T4cito: “as obrigacdes reciprocas que figuram na concessao ndo tém

um valor absoluto, elas possuem um valor de relacéo: entre elas se estabelece uma determinada
proporcao e é esta proporcdo que deve ser mantida. Nao séo as prestacdes (A, B, C) do concedente
que sao imutaveis, nem aquelas (a,b,c) da concessionaria, mas a relacdo que foi estabelecida entre
A, B, Cea,b, c”. TACITO, Caio. O Equilibrio Financeiro na Concess&o de Servico Publico. Temas de
Direito Publico , 1° vol. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 201.

12 JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 392.

23 ARAGAO, Direito dos Servicos Publicos..., p. 549.

214 Registra Alexandre Santos de Aragdo que “Alguns importantes aspectos econémicos do contrato
constam de clausulas de servico (ex.: a fixagdo da tarifa), e como tal estdo na esfera unilateral do
poder publico, que, no entanto, devera sempre observar o equilibrio econdmico-financeiro
inicialmente pactuado, recompondo-o se for o caso (art. 9°, §4°, Lei n. 8.987/97). E que, ao contrario
do que pode parecer, a intangibilidade é apenas da equagédo econdmico-financeira, ndo das clausulas
gue tenham expressao econdmica em si, inclusive as respeitantes a estrutura tarifaria, que podem,
portanto, ser alteradas, desde que o delegatario seja de alguma forma recompensado (ex. a tarifa
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Em caso de desequilibrio da equacdo econdmico-financeira da concessao
em funcdo da alteracdo unilateral do contrato, a sua readequacdo deve ser
concomitante (art. 9°, 84°, Lei n°8.987/95). A acd o estatal que alterar o contrato,
onerando ou desonerando o0 concessionario, deve ja estipular, na mesma
oportunidade, a medida, visando a recomposi¢do da equacdo econémico-financeira
inicial®>. Alexandre Santos de Aragdo sustenta que a auséncia de medida
administrativa amparando o reequilibrio contratual deve ensejar a suspenséo da

eficacia da alteracao:

Qualquer alteracdo unilateral da concessao, ai inclusas as clausulas de
servico, que ndo for desde a sua origem acompanhada do reequilibrio,
tenha sido editada pelo Estado-Administracdo ou pelo Estado-Legislador,
fica com a sua eficacia em relacdo a concesséo suspensa, condicionada a
gue seja definida a forma de manutencdo da equacédo econdmico-financeira
inicial®®.

E importante também ressaltar que, caso sejam diminuidos os encargos
atribuidos ao concessionario, isto tera forca suficiente para ocasionar a reducéo das
vantagens que aquele auferiria, caso fossem mantidas as condi¢des iniciais da
contratagdo®’. Assim, a clausula da equacao econdmico-financeira € uma via de

mao-dupla, ou seja, a diminuicdo dos encargos enseja a reducdo das vantagens.

Registra Alexandre Santos de Aragdo que a protecdo da equacdo do
equilibrio econdémico-financeiro cumpre dupla funcdo: a) € um contrapeso as
prerrogativas exorbitantes da Administragdo Publica na gestdo dos contratos de que
seja parte; e b) resguarda a continuidade do servico e o0s interesses publicos
envolvidos pelo contrato (desonerar o Estado do investimento para a prestacéo

direta, prestacdo de servicos publicos adequados, universalizagdo do servico)s.

pode ser diminuida, mas o equilibrio econémico-financeiro h4 de ser recomposto mediante a
minoracdo dos investimentos, a nao reversibilidade de parte dos bens, o aumento do prazo da
delegacdo etc.)’. ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 549.

25 | dem, p. 643-644.

1% 1dem, p. 644.

27 Neste sentido, defende Alexandre Santos de Aragdo: “O equilibrio contratual resulta de uma
equacao econdmico-financeira complexa, inclusiva de todos os fatores favoraveis e desfavoraveis a
ambas as partes. Se as aleas extraordinarias em questédo ocorrerem desonerando o concessionario,
0 contrato deve ser revisto em beneficio do poder concedente ou dos usuarios. Nao se trata de
sancgao ou gravame para 0 concessionario, mas apenas da manutengdo do contrato em seus termos
econdmicos iniciais, da mesma forma que ocorreria, caso a alea extraordinaria estivesse onerando o
concessionario. O que se visa em ambos 0s casos € evitar o enriquecimento injustificado de qualquer
das partes. O equilibrio econdmico-financeiro €, portanto, uma garantia de mao-dupla, razdo pela
qual os reguladores também devem estar constantemente atentos para eventuais desequilibrios em
favor dos concessionarios”. Idem, p. 645.

28 ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 637-638.
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Seguramente, o equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao serve
precipuamente a defesa do interesse publico®. E inegavel que o concessionario
precisa ser remunerado adequadamente para viabilizar a prestacdo do servigco
publico de forma continua e eficiente. A quebra da referida proporcao fixada na
equacdo pode implicar a frustragdo da concessdo, ocasionando sérias
consequéncias as partes envolvidas (poder concedente, concessionario e usuarios).
Por isso, € justificavel a tutela constitucional a referida equacéo contratual, visando a

sua integral manutencéo durante todo o curso da execucao do contrato.

3.2 A quebra do equilibrio econémico-financeiro do contrato de concesséo de

servico publico

Conforme ja visto, o concessionario tem o direito constitucional a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo de
servigos publicos. E apenas dentro do marco contratual fixado, a partir da licitacao,
que 0 concessiondrio encontra-se obrigado a prestar o servico publico que Ihe foi
licitamente delegado, desde que seja respeitada a avenca econdmico-financeira
inicial.

Ha determinados fatos supervenientes que ensejam a quebra do
equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo de servi¢cos publicos.
Tanto pode ocorrer a modificacdo dos encargos como a variacdo dos beneficios,

exigindo, assim, uma repactuacdo da avenca inicial.

Segundo a doutrina, a alea ordinaria ou empresarial ndo pode ocasionar
protecdo especial para o concessionario. As circunstancias previsiveis, bem como as
imprevisiveis, mas de resultados contornaveis, devem ser suportadas pelo

contratado, jA4 que correspondem aos riscos da sua atividade enquanto

2% Registra Alexandre Santos de Arag&o que “Nos contratos de concess&o de servigos publicos, face
a sua longa duracdo e ao fato de visarem ao exercicio de uma atividade-fim do Estado, ha uma
especial preocupacéo do legislador e dos tribunais em manter o equilibrio econdmico-financeiro. Se
no decorrer da sua execugdo houver algum fato que a altere, seja impondo-lhe um maior custo (ex.
obrigacdo de construir abrigos para passageiros, ndo prevista originariamente) ou a sua diminuicdo
(ex.: reducéo de percurso deficitério de linha de 6nibus), a equacgio deve ser recomposta”. ARAGAO,
Direito dos Servigos Publicos..., p. 635-636.
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empreendedor da iniciativa privada®. Podem ser citados os seguintes exemplos: as
variacOes de pre¢o e 0 aumento dos encargos salariais.

Ja o desequilibrio da equacdo econdmico-financeiro do contrato pode
decorrer: 1) Da Alea Administrativa: que é decorrente da acdo ou omisséo do poder

concedente. A doutrina subdivide nos seguintes tépicos:

1.1) Exercicio, pela Administracdo, da prerrogativa de modificacdo
unilateral do contrato de concessao: ocorre quando aquela se utiliza de suas
prerrogativas para altera-lo, visando ao bom atendimento do interesse publico, o que

impde o dever de restabelecer o equilibrio®.

1.2) Desequilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de fato da
Administracdo: € configurado quando o poder concedente viola obrigacdes
assumidas perante o concessionario. Neste caso, resta atingida diretamente a
concessao. Podem ser apontados como exemplos: a) a falta de entrega do local da
obra ou do servico;, b) a auséncia de providencia administrativa para as
desapropriacdes necessarias; e c) deixar de pagar as prestacdes contratuais®.
Como implica inadimplemento das obrigacbes da Administracdo contratante, é

impositivo o pagamento de indenizacao devida ao concessionario.

1.3) Desequilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de fato do
principe®; é uma determinacdo geral e imprevisivel, juridica ou material, praticada
pela propria Administracdo contratante. O contrato administrativo € atingido
reflexamente, mas se for significativo sera necessaria a sua modificacdo. Registra

Marcal Justen Filho que “Quando caracterizado o fato principe, o contratado tera

20 Registra José Anacleto Abduch Santos que “O concessionario assume por sua conta e risco a alea

ordinaria presente em toda atividade comercial”. SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de
Concessédo de Servicos Publicos — Equilibrio Econdmi co-Financeiro. Curitiba: Jurua, 2007, p.
155.

2L |dem, p. 159-162. Assegura José Anacleto Abduch Santos que “A modificacdo unilateral do
contrato de concessédo nao é uma faculdade do concedente. Constitui um dever-poder inafastavel a
ele conferido para a prossecucdo do interesse publico. Renunciar a este poder-dever equivale a
renunciar ao atendimento do interesse publico, o que é reprovavel de acordo com o sistema
constitucional brasileiro”. Depois, prossegue: “A alteracdo unilateral do contrato de concessao
promovida pela Administracéo ndo caracteriza falta contratual, cabendo a ela apenas a recomposi¢ao
do equilibrio econémico-financeiro do contrato”. Idem, p. 160.

22 |dem, p. 162-166.

223 Registra Marcal Justen Filho: “A maior parte da doutrina reputa que o fato do principe se verifica
guando a execugdo do contrato € onerada por uma medida proveniente da autoridade publica
contratante, mas que exercita esse poder em um campo de competéncia estranho ao contrato”.
JUSTEN FILHO, Teoria Geral.... , p. 384.
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direito a indenizacdo completa e integral, a ser apurada em face das circunstancias,
salvo na hipdtese em que o instrumento contratual ja estabelecer uma solucdo de

predeterminacao da indenizagao.

O desequilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao pode
surgir em fungdo de evento: 2) Da Alea Econdmica: trata-se de acontecimentos de

ordem econOmica externos a vontade das partes e que repercutem na equacéo

econdmico-financeira. Subdividem-se em

~

2.1) Acontecimentos externos ao contrato e estranhos a vontade das
partes, imprevisiveis e inevitdveis (teoria da imprevisdo): correspondem aos
acontecimentos econdmicos excepcionais que afetam a execucdo do contrato
administrativo, exigindo que o poder concedente partiihe as cargas negativas
impostas ao concessionario. O fato ndo exime o contratado de cumprir com as suas
obrigagcdes, mas exige a atuacao positiva da Administracdo para a continuidade do
servigco publico™. A teoria da imprevisao exige a comprovacao de alguns requisitos:
a) imprevisibilidade do evento; b) inimputabilidade do evento as partes; c) grave

modificacao das condicdes do contrato; e d) auséncia de impedimento absoluto®®.

2.2) Desequilibrio econémico-financeiro em decorréncia de forgca maior,
caso fortuito e sujeicées imprevistas: ocasionam a impossibilidade de adimplemento
das obrigagGes contratuais por dificuldades imprevistas que afetam a execucao do
servico. Sao exemplos tipicos os casos de tremores, enchentes e guerras. Neste
caso, 0 concessionario pode interromper a prestacdo do servico sem que disso

resulte sancéo, além de ser cabivel indenizagéo por servicos ja prestados™’.

24 |dem, p. 385.

% Registra Marcal Justen Filho que “Durante a execucédo de contratos, em especial aqueles de longa
duracao, podem ocorrer alteragdes econdmicas imprevisiveis, tornando inviavel ao particular executar
0 contrato nas condicbes originalmente previstas. Executar a prestacdo nos exatos termos
inicialmente previstos acarretaria sua ruina. Veja-se que a execucdo € materialmente possivel, mas
seria economicamente desastrosa. Ademais disso, o evento prejudicial deve reputar-se como
passageiro. Se houver uma modificacdo que torne definitivamente impossivel ou ruinoso executar o
contrato, devera aplicar-se a teoria da for¢ca maior, rescindindo-se o contrato ou realizando um outro”.
JUSTEN FILHO, Teoria Geral.... , p. 385. No mesmo sentido, registra Alexandre Santos de Arag&o: “E
todo acontecimento externo ao contrato, estranho a vontade das partes, imprevisivel e inevitavel, que
causa um desequilibrio consideravel, tornando a execugdo do contrato excessivamente onerosa para
uma das partes”. ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 642.

%% |dem, p. 385-387.

221 Registra Marcal Justen Filho que “Quando os eventos supervenientes tornarem impossivel a
execucdo da avenca, o contrato sera desfeito, sem sancionamento para qualquer das partes”.
JUSTEN FILHO, Teoria Geral.... , p. 387.
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Apenas a d&lea extraordinaria (administrativa ou econbmica) enseja,
portanto, o reequilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo de servigo
publico. Mas a prova do referido desequilibrio, bem como o reconhecimento do
direito a recomposicdo, envolve uma analise do universo fatico. Aponta Marcal
Justen Filho que € necesséaria a comprovacdo de trés ordens de eventos: a) a
quebra da equacdo econdmico-financeira mediante a “comparacdo entre as
projeces originais sobre a execucdo do contrato e as efetivas condi¢cdes dessa
execugcdo. A quebra da equacédo se evidencia quando provada a frustracdo das
expectativas concretas formuladas acerca dos resultados econémicos da avenca”?,
b) a frustracdo decorreu do aumento dos encargos e/ou a reducdo das retribuicbes
previstas originalmente no contrato; 3) precisa ficar caracterizado que a ampliacao
dos encargos e/ou a reducédo das retribuicbes configuram eventos extraordinarios,

de cunho imprevisivel ou de efeitos incalculaveis®.

Essas sdo as condigbes para caracterizar a quebra do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessdo. Sao, em sintese, 0S pressupostos
para a ocorréncia da quebra da equacéo relativa ao equilibrio econémico-financeiro

do contrato de concesséo de servigo publico.

3.3 As tarifas cobradas dos usuarios de servigos pu blicos

A tarifa € o valor pecuniario que os usuarios sdo obrigados a pagar ao
concessionario, quando da utilizacdo de servico publico. Na concessdao comum, a
tarifa paga pelos usuarios € o mecanismo financeiro utilizado para o investidor obter
o retorno financeiro do empreendimento. O seu valor financeiro deve ser suficiente
para manter a prestacdo do servico de forma adequada e eficiente (renovacao e
ampliacdo das técnicas e insumos necessarios ao servi¢co, incrementar a eficiéncia
do trabalho, constituir reservas técnicas); amortizar todo o capital investido; e

obtencao do lucro desejado.

28 |dem, p. 399.
29 1dem, p. 399.
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O regime da prestacdo do servigo publico (concorréncia ou monopolio)
determina a forma da fixacdo da tarifa. Na hipétese de concorréncia®, as tarifas
deverdo ser fixadas conforme os mecanismos de mercado. Neste sentido, esclarece
Marcal Justen Filho: “A demanda e a oferta funcionardo como instrumentos
autbnomos para determinar 0s precos, incumbindo ao poder concedente uma funcéo
mais restrita — consistente em evitar praticas ofensivas a livre competicao”. Ja nos
casos de monopolio (natural ou néo), a remuneracdo deve ser fixada pelo poder

concedente.

Embora constitua, assim, um dos elementos centrais da equacao do
equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo, o valor pecuniario da
tarifa € mutavel por parte do poder concedente®?. Entretanto, a alteracdo do valor
tarifario enseja impacto direto na proporcéo fixada pela referida equacéo, devendo

ser apontadas, assim, as medidas administrativas para restabelecé-la*.

%0 No ambito dos servicos de telecomunicagéo, dispde o art. 104 da Lei Federal n°9.472/97 quanto a
definicdo das tarifas: “Art. 104. Transcorridos ao menos trés anos da celebracdo do contrato, a
Agéncia podera, se existir ampla e efetiva competicdo entre as prestadoras do servico, submeter a
concessionaria ao regime de liberdade tarifaria. 81° No regime a que se refere o caput, a
concessionaria podera determinar suas proprias tarifas, devendo comunica-las a Agéncia com
antecedéncia de sete dias de sua vigéncia. 82° Ocor rendo aumento arbitrario dos lucros ou praticas
prejudiciais a competicdo, a Agéncia restabelecera o regime tarifario anterior, sem prejuizo das
sancdes cabiveis”. BRASIL. Congresso Nacional. Lei Federal n. 9.472/1997. Disponivel em:
http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em 15 de dez. 2008.

3L 1dem, p. 351.

% Destaca José Anacleto Abduch Santos que “Se o Estado contemporaneo — especialmente no
tocante aos paises periféricos em desenvolvimento -, para prestar servigcos publicos em consonancia
com os principios constitucionais (isonomia, eficiéncia etc.) depende da colaboragdo dos particulares,
gque assumirdo a prestacdo mediante o regime de concesséo, parece evidente que a tutela do regime
tarifario ndo possa estar desvinculada da pessoa publica. A ela competira aferir, dentro do corpo
social, o grau de demanda e o grau de possibilidade econdémica que assiste aos usuarios, de modo
gue a universalidade do servico ndo reste violada sob um regime tarifario que ndo seja razoavel e
economicamente suportavel’. SANTOS, Contratos de Concesséo..., p. 213.

%2 Em igual sentido, defende Celso Antonio Bandeira de Mello: “O contratual — e que, por isso, ndo
pode ser modificado pelo poder publico — € o valor resultante do equilibrio econdmico-financeiro, de
que a tarifa € uma expressao, entre outras. Donde, ao concedente € licito alterar, como convenha, a
grandeza dela, contanto que, ao fazé-lo, mantenha incélume a igualdade matematica substancial ja
estabelecida e da qual o valor da tarifa se constitui em um dos termos, conquanto nao
necessariamente no Unico deles. Logo, ndo ha impediente juridico a que o poder publico adote um
sistema de tarifas subsidiadas, se a tanto for levado para manter-lhes a necessaria modicidade”.
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 654. No mesmo sentido, ressalta César A. Guimardes Pereira, a tarifa “a definicdo da tarifa
ndo faz parte do nicleo imutavel da concessdo — que é composto pela equagdo econdmico-
financeira, ndo pelos elementos dessa equacdo — e pode ser alterada no curso da concesséo, desde
que integralmente preservada a equacdo contratual. Desse modo, sua estipulagdo pressupbe a
conjugacao dos inimeros interesses conflitantes que se submetem a apreciacao administrativa. Sofre
a influéncia do conjunto de principios que disciplinam a acdo da Administragdo Publica. Reflete
opcbes administrativas sobre a conducgéo dos servigos publicos em questao — o que pode resultar, p.
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A tarifa pela utilizacdo de servigo publico ndo € considerada tributo. Por
isso, é insuscetivel de ser submetida ao regime constitucional-tributario. Logo, é
isenta, por exemplo, da incidéncia do principio da anterioridade tributaria. Ela
corresponde a remuneracdo pelos usuarios de servicos publicos objeto de

concesséo, prestados indiretamente, na forma do art. 175 da Constituicdo Federal.

A tarifa é fixada por ato administrativo, conforme esclarece César A.

Guimaraes Pereira:

Ainda que derivem da proposta do concessionario na licitacdo, sdo fixados
por ato administrativo (no minimo homologatério). Portanto, derivam de ato
infralegal. Nao sao precos privados, mas remuneracao estipulada de acordo
com os principios e parametros comuns da atuacdo administrativa, inclusive
quanto a subordinacao a lei®**.

A tarifa, portanto, € de natureza contratual e voluntaria, cumprindo ao

poder concedente a sua fixacao®.

Ha uma discussédo acerca da forma de remuneracdo (taxa ou tarifa) do
servico publico sujeito a concessdo. Para Alexandre Santos de Aragdo, 0S servigos
publicos objeto de concessdo devem ser remunerados por tarifa publica (art. 175, da
CF/88; art. 9°, §1°, 22 parte da Lei Federal n°8.9 87/95)*°. O regime constitucional-

ex., na estipulacdo de tarifas inferiores ao custo do servico, complementadas mediante o aporte de
recursos gerais disponiveis para a Administracdo”. PEREIRA, Usuarios..., p. 370/371.

2% PEREIRA, Usuarios..., p. 354.

2% José Anacleto Abduch Santos consigna que “Ainda que a deliberacdo quanto ao valor da tarifa
conte com a iniciativam, ou com a participagdo do concessionario, a definicao final do montante nao
prescinde de homologacao pelo Poder Publico. Decorre do poder regulamentar a que esta submetido
0 regime tarifario, que a Administracdo podera reduzir as tarifas de oficio, sem o consentimento do
concessionario, e mesmo contra a sua vontade. Podera ainda determinar que permaneca inalterada,
independentemente de ser ou néo suficiente para cobrir os gastos de exploracéo do servico, sem que
assista direito ao concessionario de insurgir-se contra tal conduta, o que nao significa, (...), que nao
assista direito do concessionario ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato, que sera recomposto
pela adocao de outras modalidades juridicas que ndo o aumento da tarifa, como, por exemplo, pela
utilizacdo de fontes de receitas alternativas, complementares, acessérias ou derivadas de projetos
associados ao do objeto da concessdo”. SANTOS, Contratos de Concessdo de Servicos
Pdblicos.... , 212. Idem, p. 159-162.

2% |dem, p. 159-162.

%% Registra Alexandre Santos de Aragdo que “...0 art. 175 da CF representa uma excecdo ao regime
tributario pela Constituicdo para os servigos publicos remunerados por taxa, de forma que, sempre
gue o0 servico publico (compulsério ou néo) tiver sido concedido, a sua remuneracdo se dara por
tarifa. E 0 que também se infere do art. 9°, §1°, 22 parte, da Lei n. 8.987/95, que dispde, a contrario
sensu, que a cobranga da tarifa podera se dar independentemente da existéncia de servigo
alternativo e gratuito para o usuario”. ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos...,  p. 610.
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7

tributario é incompativel com a sistematica da concessdo de servicos publicos

previstos no art. 175 da Constituicdo Federal®'.

A sujeicdo das taxas ao principio da anterioridade acaba inviabilizando,
por exemplo, o restabelecimento do equilibrio da equacdo econdémico-financeira dos
contratos de concessdo. Um desequilibrio ocorrido durante determinado exercicio
financeiro somente podera ser corrigido no subsequente. E que dependera de lei
aprovada e publicada no exercicio em que ocorreu a anomalia para ser aplicada
apenas no ano posterior. Essa demora podera ensejar, por exemplo, a quebra do
concessiondrio, causando enorme prejuizo ao interesse publico tutelado pela

concessao.

Registra César A. Guimaraes Pereira que a existéncia de contraprestacao
por parte do usuario ndo é essencial para a configuracdo da relacdo juridica de
servico publico. H& servicos publicos gratuitos, prestados sem a participacdo
pecuniaria direta do usuario. Neste caso, 0s servigos oferecidos sdo custeados por
receitas de outra natureza, percebidas pelo prestador dos servicos. E o caso
especifico do servico de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, cujo custo da sua
prestacdo € mantido pela comercializacdo de propagandas e anuncios®. Assevera
César A. Guimaréaes Pereira:

Pode-se afirmar corretamente, a luz do conceito estrito de servigo publico,
(&) que o servigo publico envolve um usuario que integra uma relacédo
juridica com o prestador; (b) que todo servigo publico tem custos e, portanto,
€ mensuravel economicamente e (c) que em todo servigo publico é possivel,
em tese, imputar ao usuario uma parcela desse custo®.

37 30b esse aspecto, esclarece Floriano de Azevedo Marques Neto: “Parece-me que a Constituicdo

se refere as duas acepc¢bes de servico publico. No art. 145, Il, parece-me que 0 termo “servicos
publicos” passiveis de suportar a instituicdo de taxas trata-se de seu sentido amplo e improprio,
esvaziando dos servigos publicos estritos (v.g., aqueles passiveis de exploracdo econémica). Ja no
art. 175, dentro, pois do Capitulo da Ordem Econémica, o constituinte lancou mao do termo no
sentido restrito (ou sentido proprio), prevendo a prestacdo de servicos publicos passiveis de
exploragédo pela iniciativa privada, mediante delegacao especifica. S6 assim se justifica a previsédo, no
inciso Il do Paragrafo Unico deste art.175 de que a Lei estabelecera a “politica tarifaria”. Dito doutro
modo, os servicos publicos referidos na ordem tributaria sdo aqueles desprovidos de natureza
econdmica (porquanto sinbnimos de atuacdo estatal, impassivel de delegacdo), remuneraveis pela
espécie tributaria taxa. Ja os servigos publicos referidos na Ordem Econfmica sdo aqueles passiveis
de exploracdo econdmica (ou seja, espécie do género atividade econdmica), cuja exploracdo pode
ser trespassada a iniciativa privada e cuja remuneracao ndo poderia ter natureza tributaria, sendo
remunerados por tarifa (espécie do género preco publico)”. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
A Nova Regulacéo dos Servicos Publicos. Revista de Direito Administrativo , n. 228, p. 18.

%8 PEREIRA, Usuérios..., p. 337.

2% |dem, p. 338.
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Na concessdo comum, o custo do servi¢o publico pode ser adimplido pela
tarifa exigida do usuario, bem como pelas fontes alternativas de receita, previstas no
art. 11 da Lei Federal n°8.987/95. Na concessao patrocinada, o poder concedente
arcara parcialmente com o custo do servigo publico disponibilizado. Parte dele vira
da cobranca das tarifas dos usuérios e/ou das receitas alternativas. Ja nas
concessbes administrativas, o pagamento do custo do servico sera de

responsabilidade integral do poder concedente.

Ha os casos em o0s que usuarios dos servicos publicos séao
hipossuficientes, razdo pela qual ndo possuem capacidade contributiva para o
pagamento das tarifas exigidas em decorréncia da concesséo de servico publico.
Por outro lado, sem a fruicdo dos referidos servigos, restaria, neste caso, frustrada
dignidade dos usuarios, ja que se trata de servicos essenciais. Diante disso, o ente
estatal precisa encontrar medidas - 0 que sera objeto dos tdpicos seguintes - para
viabilizar o acesso daqueles incapacitados economicamente, para que possam

usufruir das utilidades necessarias a sua sobrevivéncia.

3.4 As politicas publicas voltadas aos usuarios hi possuficientes para a fruicao

adequada dos servigcos publicos essenciais

Conforme define Maria Paula Dallari Bucci, as politicas publicas*® sdo

conceituadas como “"programas de acdo governamental visando a coordenar os
meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de

n241

objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados Trata-se do
conjunto de planos e programas de acdo governamental voltados a intervencao no

dominio econémico e social, por meio dos quais séo tracadas as diretrizes e as

249 para um estudo aprofundado acerca das politicas publicas, consulte: CRISTOVAM, José Sérgio

da Silva. Breves consideracg6es sobre o conceito de politicas publicas e seu controle jurisdicional. Jus
Navigandi , Teresina, ano 9, n. 797, 8 set. 2005. Disponivel em:

<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7254>. Acesso em: 04 jan. 2009. Ainda pode ser
consultado: DA COSTA, Mauricio Mesurini. Controle judicial de politicas publicas: procedimen to,
justificacdo e responsabilidade. Dissertacdo de Mestrado. Centro de Pds-Graduacédo em Direito —
CPGD. Florianépolis: UFSC, 2008.

41 BUCCI, Direito Administrativo..., p. 241.
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metas a serem fomentadas pelo Estado, sobretudo na realizagdo dos direitos

fundamentais®®.

No Estado constitucional, a funcédo fundamental da Administracao Publica
€ a concretizacao dos direitos fundamentais positivos, mediante a concretizacédo de
politicas publicas, as quais sdo orientadas por principios e regras dispostos na
Constituicdo Federal. Neste sentido, destaca César A. Guimardes Pereira que 0s

direitos fundamentais sociais

exigem do Estado a criacdo de planos de acéo, de solu¢cdes amplas, de
politicas publicas. Sua eficacia ndo se exaure, portanto, naquilo que se
pode reconhecer como direito a prestacdes concretas. Esses planos de
acdo deverdo ser configurados pelo legislador, em cumprimento da
Constituicdo — o que sera passivel de avaliacdo pelo Poder Judiciario®”.

Todas as politicas publicas devem ser orientadas a garantia da cidadania
(art. 1° inc. Il, da CF/88), da dignidade da pesso a humana (art. 1° inc.ll da CF/88),
da igualdade (art. 55 caput da CF/88) e com os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil (art. 3°): a) construir uma sociedade livre, justa e solidaria
(principio da solidariedade); b) garantir o desenvolvimento nacional; c) erradicar a
pobreza e a marginalizacédo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (principio
distributivo); d) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. Devem também ser levados
em conta 0s principios constitucionais estruturantes da ordem econdémica,
basicamente, a justica social (art. 170, caput) e a reducdo das desigualdades sociais
e regionais (art. 170, VIII).

O Estado, por meio de politicas publicas, deve ser um promotor do bem-
estar coletivo, sendo este um requisito fundamental da sua legitimidade, conforme
ressalta Dinora Adelaide Musetti Grotti: “Sua legitimidade consiste, antes de tudo, na
promocdo do bem comum, pelo desempenho de uma atividade programada nos

mais diversos setores™*,

%2 Registra César A. Guimardes Pereira: “O direito a politicas publicas, implementadas mediante
programas razoaveis, que reflitam as pautas constitucionais na fixacao de prioridades, deve ser
coordenado com o direito subjetivo a prestagcdes minimas. Em certos casos, a protecao dos direitos
exige providéncias concretas, que ndo se prendem as restricbes orcamentarias nem podem aguardar
deliberages legislativas”. PEREIRA, Usuarios..., p. 266.

3 | dem, p. 266.

> GROTTI, Redefinicao do papel do Estado...Revista de Interesse Publico n. 40, p. 46.
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No gue tange aos servicos publicos essenciais™®

, a Constituicado Federal
estabeleceu a necessidade de ser viabilizada politica publica voltada a
universalizacdo da sua prestacéo (art. 175 da CF/88). Reconhecer a essencialidade
de um servi¢o publico implica a necessidade de sua total universalizacdo, conforme
defende Leila Cuéllar: “A essencialidade importa, por conseguinte, a necessidade de
existéncia e manutencao do servi¢co a todos, ou seja, a universalizacao (e também a

consequente isonomia) e a continuidade do servico publico™*®

Assim, é preciso empreender medidas concretas voltadas a inclusao
social dos hipossuficientes a fruicdo dos servigos publicos essenciais, conforme
destaca Dinora Adelaide Musetti Grotti: “Significa, portanto, que os mesmos devem
atender a todos que deles necessitem, indistintamente, independentemente do
poder aquisitivo, satisfeitas as condi¢cées para sua obtengdo. Sua manutencao se
constitui num dever legal, podendo ser exigidos tanto daqueles que tenham a

competéncia para institui-los quanto daqueles que os executem”*.

Ninguém pode ser excluido da fruicdo dos servigos publicos essenciais.
As politicas publicas relativas aqueles servicos devem ser voltadas a sua plena
universalizagao, a fim de ser possibilitado o acesso de todos, independente das suas
condigbes sOcio-econdmicas. Isso corresponde a buscar a concretizagdo do fim
constitucional atribuido ao Estado Brasileiro, que consiste em assegurar a realizacao
da justica social e a reducdo das desigualdades sociais. Sem 0 gozo dos servigos
publicos essenciais, o usuario hipossuficiente perde a sua dignidade, restando

frustrado, assim, o desenvolvimento da pessoa humana.

Aponta Floriano de Azevedo Marques Neto que, para consagrar o
principio da universalizacdo dos servicos publicos essenciais, cumpre ao Estado

“eleger os grupos que estdo a necessitar de politicas especificas para serem

%5 Nao ha na legislacdo brasileira um conceito de servico publico essencial. Entretanto, para efeito

deste trabalho, considera-se servico publico essencial aquele €é fundamental, primordial,
indispensavel ao ser humano. Assim, a energia elétrica, o abastecimento de agua e esgoto,
transporte coletivo urbano, saude, educagéo, sdo considerados servicos publicos essenciais, pois
sem a fruicdo deles a vida humana perde o seu valor de dignidade.

%% CUELLAR, Leila. Servico de Abastecimento de Agua e a Suspens&o do Fornecimento. CUELLAR,
Leila; MOREIRA, Egon Bockmann (org.). Estudos de Direito Econémico.  Belo Horizonte: Forum,
2004, p. 340.

4" GROTTI, Redefinicdo do papel do Estado na prestacao ...., p. 45-46.
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incluidos no acesso e fruicdo do servico™®. Segundo o referido autor, sdo trés os
passos para a definicdo da politica publica de universalizacdo: a) eleger a parcela de
beneficiarios; b) indicar as fontes de financiamento dos custos desta politica; e )

escolherem os mecanismos, da cronologia e da gradacao de sua realizacao?”.

A seguir, serdo examinadas as medidas juridicas que, a luz do
ordenamento juridico nacional, podem ser adotadas para a concretizacdo de uma

politica publica destinada a universalizacdo dos servi¢os publicos essenciais.

3.4.1 A modicidade das tarifas *° como instrumento para universalizacdo dos

servigos publicos essenciais

O art. 13 da Lei Federal n°8.987/95 permitiu a pos sibilidade de serem
estabelecidas tarifas diferenciadas, tendo em vista as caracteristicas técnicas e os
custos especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de

usuarios®*

. Para cada espécie de servico publico, o ente federativo competente
podera fixar tarifas diferenciadas, visando a implementagcdo de uma politica publica

(a protecdo ao idoso, o incentivo a educacdo, etc)*?. Deste modo, é perfeitamente

#8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de universalizag&o, legalidade e isonomia: o
caso “telefone social’. Revista de Direito Puablico da Economia.  n. 14, p. 75-115, Belo Horizonte:
FGrum, abr./jun. 2006, p. 78-79.

49 1dem, p. 48-49.

20 0O principio da modicidade tarifaria é aplicavel apenas nas concessdes comuns. Nas demais
(patrocinada e administrativa) tal garantia constitucional ndo incide, uma vez que o ente estatal realiza
0 Pagamento total ou parcial pelo servico publico prestado pelo concessionario.

»L A Lei Federal n° 11.445/2007 também estabeleceu a possibilidade da fixacdo de tarifas
diferenciadas no ambito do servigo publico de saneamento basico: “Art. 30. Observado o disposto no
art. 29 desta Lei, a estrutura de remuneracdo e cobranca dos servicos publicos de saneamento
béasico podera levar em consideragdo os seguintes fatores: | - categorias de usuarios, distribuidas por
faixas ou quantidades crescentes de utilizacdo ou de consumo; Il - padrdes de uso ou de qualidade
requeridos; Il - quantidade minima de consumo ou de utilizagdo do servico, visando a garantia de
objetivos sociais, como a preservacdo da saude publica, o adequado atendimento dos usuarios de
menor renda e a protecdo do meio ambiente; IV - custo minimo necessario para disponibilidade do
servico em quantidade e qualidade adequadas; V - ciclos significativos de aumento da demanda dos
servicos, em periodos distintos; e VI - capacidade de pagamento dos consumidores”. BRASIL.
Congresso Nacional. Lei Federal n° 11.445/2007. Disponivel em: http://www.presidencia.gov.br>.
Acesso em 15 de dez. 2008.

?%2 Destaca Dinora Adelaide Musetti Grotti: “A Lei 8.987/95, ao autorizar o tratamento diferenciado nas
situagBes acima descritas, respeitou o campo do legislador especifico a ser ditada pelo ente titular do
servigo publico e ndo impediu que outros critérios de diferenciacdo de tratamento tarifario sejam
lancados em legislacéo especifica de cada servico. Pode ser estabelecido tratamento tarifario
diferenciado apenas para determinadas categorias de usuarios, buscando-se, com isso, 0
atendimento de uma politica piblica. Assim ocorre quando na legislacdo de regéncia de um dado
servico (como o de transporte coletivo de passageiros) € conferida gratuidade ou regime diferenciado
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legal a fixagdo, por exemplo, de tarifas de agua diferenciadas por residéncias,
estabelecimento prestadores de servicos, estabelecimentos comerciais ou

253

industriais. Igualmente, podem ser fixadas tarifas progressivas® em decorréncia do

254

maior consumo, bem como tarifas minimas®*, conforme ja foi considerado legal pelo

Superior Tribunal de Justica.

Nestes casos, ressalta Dinora Adelaide Musetti Grotti que, ocorrendo “um
nexo logico entre a diferenciacéo tarifaria estabelecida e o fim de interesse publico
perseguido, ndo havera ofensa ao principio da isonomia e sim instituicao legitima de
uma politica publica por meio do regime tarifario”. A medida tarifaria diferenciada
adotada devera ser adequada e necessaria para alcancar o interesse publico

256

desejado™®, que é disponibilizar os servi¢cos publicos aos usuarios hipossuficientes.

Conforme aponta a referida autora, muitos sdo o0s objetivos que podem ser

a pessoas acima de determinada idade, a desempregados, a estudantes, a aposentados, etc”.
GROTTI, Redefinigdo do papel do Estado...Revista de Interesse Plblico n. 40, p. 51.

%3 Decidiu o Superior Tribunal de Justica: “PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSO
ESPECIAL. SERVICO PUBLICO. FORNECIMENTO DE AGUA. POLITICA TARIFARIA. TARIFA
PROGRESSIVA. LEGITIMIDADE (LEI 6.528/78, ART. 4°;, LEIl 8.987/95, ART. 13). DOUTRINA.
PRECEDENTES. PROVIMENTO.

1. O faturamento do servico de fornecimento de agua com base na tarifa progressiva, de acordo com
as categorias de usuarios e as faixas de consumo, € legitimo e atende ao interesse publico,
porquanto estimula o uso racional dos recursos hidricos. Interpretacao dos arts. 4°, da Lei 6.528/78, e
13 da Lei 8.987/95.

2. "A politica de tarifacdo dos servicos publicos concedidos, prevista na CF (art. 175), foi estabelecida
pela Lei 8.987/95, com escalonamento na tarifacdo, de modo a pagar menos pelo servico o
consumidor com menor gasto, em nome da politica das acfes afirmativas, devidamente chanceladas
pelo Judiciario (precedentes desta Corte).

3. Recurso especial provido, para se reconhecer a legalidade da cobranca do servigco de fornecimento
de 4gua com base na tarifa progressiva e para julgar improcedente o pedido” (REsp 861.661/RJ, Min.
Denise Arruda, DJU de 10.12.2007)". BRASIL. Superior Tribunal de Justica. = REsp. n. 485.842/RS,
Rel. Min. Eliana Calmon, publicado no DJU de 24.05.2004, Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>.
Acesso em: 10 de jan. 2009.

% Ja decidiu o Superior Tribunal de Justica: “Administrativo. Preco Publico. Distribuicdo de agua.
Tarifa minima. O preco publico tem natureza diversa do preco privado, podendo servir para a
implementacdo de politicas governamentais no ambito social. Nesse regime, a tarifa minima, a um
tempo, favorece os usuarios mais pobres, que podem consumir expressivo volume de agua a precos
menores, e garante a viabilidade da econdmico-financeira do sistema, pelo ingresso indiscriminado
dessa receita prefixada, independentemente de o consumo ter, ou nao, atingido o limite autorizado”.
(REsp. 20.471, Rel. Min. Ari Pargendler). No mesmo sentido: (REsp. n. 416.383-RJ, Rel. Min. Luiz
Fux). BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp. n. 20.471/RS, Rel. Min. Ari Pargendler,

#> GROTTI, A Experiéncia Brasileira nas Concessdes de Servicos...., p.101.

2% Registra Marcal Justen Filho que: “A validade da diferenciacdo de tarifas dependera, em primeiro
lugar, da existéncia de uma efetiva diferenca no mundo fatico entre as situagées diferenciadas. Isso
significa que ndo basta a afirmativa da diferenca, pois se imp6e uma comprovagdo. Em segundo
lugar, o tratamento diferencial deverd ser proporcional e compativel com a diferenca. Entdo, a
diferenca real ndo poderd ser mero pretexto para adogdo de tratamento discriminatorio
arbitrariamente eleito. A diferenciacdo de tarifas devera retratar, no mundo juridico, a diferenciagao
entre as situagbes concretas atendidas. Por fim, a diferenciacdo devera ser compativel com os
valores juridicos consagrados constitucionalmente”. JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 375.
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almejados em fungcdo da instituicio de uma politica tarifaria: a) o controle
inflacionario (politica publica de contencéo da inflacdo); b) a contengcédo de gasto de
um recurso escasso pode ser perseguida por meio do aumento de tarifas (politica
publica de racionalizacdo do consumo); e c¢) a inclusdo social, o incentivo a cultura,

ao trabalho, ao lazer (politica publica de incluséo social)®’.

O valor da tarifa pela utilizagdo dos servigos publicos ndo pode ser Gbice
a fruicdo deles por parte dos sujeitos, cuja capacidade econdémica seja deficitaria,
como é o caso dos hipossuficientes. Por isso, conforme ressalta César A. Guimaraes
Pereira, a modicidade tarifaria visa evitar que a remuneracao dos servi¢os publicos
constitua 6bice a sua utilizacdo: “Se o usuario € instrumental para a realizacdo dos
valores subjacentes a instituicdo de um servigo publico, ndo ha sentido em que o

11258

montante das tarifas impecga, em termos praticos, 0 seu acesso ao servigco”*. Por
isso, a adocdo de tarifas mddicas visando ao acesso e a fruicdo dos servicos
publicos essenciais pelos sujeitos hipossuficientes constitui louvavel politica publica
de universalizacdo daquelas prestacdes essenciais a dignidade da pessoa

humana?®®.

A fim de concretizar o principio da modicidade tarifaria, o poder
concedente tera que estabelecer medidas de compensacdo ao concessionario, caso
ocorra eventual deficiéncia no financiamento do servico publico. As providéncias
adicionais tanto podem decorrer de financiamento direto pelo Poder Publico como
pela elevacdo da tarifa cobrada do usuario hipersuficiente, tudo para manter o

260

equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao™. O tema sera objeto de

exame nos topicos seguintes.

" GROTTI, Redefinicdo do Papel do Estado... p. 50.

28 pEREIRA, Usuarios..., p. 388.

9 Sobre o tema, escreve Floriano de Azevedo Marques Neto: “Isso se dara ndo sé pelo respeito ao
principio da modicidade tarifaria, como pela eventual introducdo de uma tarifa social dirigida a
parcelas desafortunadas, de modo a permitir que estas tenham acesso a fruicdo dos servigos
publicos. A politica tarifaria pode entdo assumir o carater redistributivista tipico de uma politica
publica, de modo a beneficiar parcela da sociedade considerada hipossuficiente aos énus inclusive de
parcela considerada hipersuficiente”. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de
universalizacdo, legalidade e isonomia: o caso “telefone social”. Revista de Direito Publico da
Economia. n. 14, p. 75-115, abr./jun. 2006, p. 81-82.

280 PEREIRA, UsUArios..., p. 390-391.
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3.4.2 A tarifa social como instrumento para a unive  rsalizacdo dos servigcos
publicos essenciais

A tarifa social consiste na promocéo da sua variacdo devido a auséncia
de recursos financeiros do usuario hipossuficiente. Trata-se de politica publica
destinada & promogé&o do acesso aos servi¢os publicos aqueles sujeitos desprovidos

de capacidade econémica®®".

A tarifa social € viavel apenas na concessao de servi¢o publico comum e
na patrocinada. Na administrativa, 0 servico publico disponibilizado pelo
concessionério ja é adimplido integralmente pelo ente estatal. Nestes termos,
registra Carlos Ari Sundfeld que a concessao comum e a patrocinada tém o mesmo
objeto, que consiste na prestacdo de servicos publicos pelo concessionario aos

*2_ Prega o referido autor que a “diferenca entre elas é apenas a forma de

usuarios
remuneracao: enquanto na concessao comum 0 concessionario recebe tarifas dos
usuarios e, eventualmente, receitas alternativas nao oriundas dos cofres publicos, na
concessao patrocinada a remuneracao inclui um adicional de tarifa pago pela

Administragdo”®.

O ente estatal, ainda que 0 servico publico seja objeto de concesséo
comum ou patrocinada, sujeita a determinado regime tarifario, podera criar isen¢des
para certas categorias de usuarios, bem como diminuir genericamente as tarifas,
desde que as justificativas apresentadas sejam compativeis com 0s principios e

diretrizes constitucionais.

O Supremo Tribunal Federal ja respaldou a constitucionalidade de politica
publica que assegura a gratuidade do transporte coletivo publico urbano e semi-
urbano (art. 39, caput da Lei Federal n°10.741/2003) aos maiores de 65 (s essenta e
cinco) anos. A Associacao Nacional das Empresas de Transportes Urbanos — NTU

ingressou com a Acéao Direta de Inconstitucionalidade n° 3.768-4/DF, alegando a

1 Ressalta Marcal Justen Filho que “A fixacdo de tarifas sociais significa auséncia de pagamento

correspondente ao montante economicamente necessario para assegurar a rentabilidade da
exploracdo ou a manutencé@o da equacdo econdmico-financeira. Portanto, a diferenca a menor, que
deixa de ser produzida em virtude da fixacdo de tarifas sociais, tem de ser coberta de outra forma.
Isso se faria ou por via de subsidios estatais ao concessionario ou pela incorporagao desse custo nas
tarifas pagas pelos demais usuarios”. JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 375-376

262 SUNDFELD, Guia Juridico das Parcerias..., p. 35-36.

283 1dem, p. 36.
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inconstitucionalidade da referida norma legal em face dos artigos 22, inc. XXIll, 37,
inc. XXI, 175, caput, 194, 195, 85°, 203, inc. | e 230, §2°, da Constituicdo Federal. O

Tribunal, por maioria, julgou improcedente a agédo*’.

Em outra oportunidade, o Supremo Tribunal Federal também considerou
constitucional a politica publica que concede passe livre a pessoa portadora de
deficiéncia, instituida pela Lei Federal n°8.899, de 29 de junho de 1994. Tal diploma
legal foi impugnado na ADIN n°2.649, pela Associac ao Brasileira das Empresas de
Transporte Rodoviario Intermunicipal - ABRATI - sob a alegacdo de afronta ao
disposto nos arts. 1°, inc. IV, 5°, inc. XXII, e 170 da Constituicdo Federal. Porém, foi
reconhecida a constitucionalidade da referida norma legal sob o fundamento de que

A Lei n. 8.899/94 ¢é parte das politicas publicas para inserir os portadores de
necessidades especiais na sociedade e objetiva a igualdade de
oportunidades e a humanizacéo das relacdes sociais, em cumprimento aos

%64 A decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal foi assim ementada: “ACAO DIRETA DE

INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 39 DA LEI N. 10.741, DE 1° DE OUTUBRO DE 2003
(ESTATUTO DO IDOSO), QUE ASSEGURA GRATUIDADE DOS TRANSPORTES PUBLICOS
URBANOS E SEMIURBANOS AOS QUE TEM MAIS DE 65 (SESSENTA E CINCO) ANOS. DIREITO
CONSTITUCIONAL. NORMA CONSTITUCIONAL DE EFICACIA PLENA E APLICABILIDADE
IMEDIATO. NORMA LEGAL QUE REPETE A NORMA CONSTITUCIONAL GARANTIDORA DO
DIREITO. IMPROCEDENCIA DA ACAO. 1. O art. 39 da Lei n. 10.741/2003 (Estatuto do ldoso)
apenas repete o que dispde o § 2° do art. 230 da Constituicdo do $Brasil. A norma constitucional é de
eficacia plena e aplicabilidade imediata, pelo que ndo ha eiva de invalidade juridica na norma legal
que repete os seus termos e determina que se concretize o quanto constitucionalmente disposto. 2.
Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente. BRASIL.. Supremo Tribunal Federal.
ADIN n. 3768/DF, Rel. Min. Carmen Ldcia, julgado pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal
em 19.09.2007, DJU 26.10.2007. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 13 de nov. 2008.
No voto da Ministra Relatora, Carmen LdUcia, ficaram consignadas as razfes que ensejaram a
manutencéo da referida politica publica: “4. Em esséncia, tem-se que o direito ao transporte gratuito
dos que tém mais de 65 anos ndo € um fim em si mesmo. A facilidade de deslocamento fisico do
idoso pelo uso de transporte coletivo havera de ser assegurado, como afirmado constitucionalmente,
como garantia da qualidade digna de vida para aquele que ndo pode pagar ou ja colaborou com a
sociedade em periodos pretéritos, de modo a que lhe assiste, nesta fase da vida, direito a ser
assumido pela sociedade quanto aos 6nus decorrentes daquele uso. (...) 6. O transporte gratuito,
especialmente para os idosos que sobrevivem de aposentadorias insuficientes para o suprimento de
suas necessidades bésicas, apresenta-se como verdadeiro suporte para que possa exercer, com
menores dificuldades, seu direito de ir e vir. 7. Diferentemente do alegado pela Autora, o direito dos
idosos ao transporte gratuito, previsto na norma do 8§2° do art. 230 da Constituicao da Republica, é de
eficacia plena e tem aplicabilidade imediata. Assim, desde a promulgagdo da Constituicdo da
Republica, esse direito compde o sistema normativo na condigcéo de direito exigivel pelos idosos, sem
a necessidade de criacdo de qualquer outra norma que trate da matéria. (....) 8. A gratuidade do
transporte coletivo representa uma condicdo minima de mobilidade, a favorecer a participacdo dos
idosos na comunidade, assim como viabiliza a concretizacdo de sua dignidade e de seu bem-estar,
ndo se compadece com condicionamento posto pelo principio da reserva do possivel. (...) 11. Os
investimentos e 0s gastos oriundos da prestacdo dos servicos publicos de transporte coletivo,
delegado pelo ente publico ao particular, haverdo de ser calculados e haverdo de ser definidos na
relagdo delegante-delegado, sem que tanto seja traspassado ao particular, menos ainda aquele que,
por forca da norma constitucional (art. 230, §2°) e infraconstitucional (art. da Lei n. 10.741/2003),
havera de fruir gratuitamente do servico”.
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fundamentos da Republica de cidadania e dignidade da pessoa humana, o
gue se concretiza pela definicho de meios para que eles sejam
alcan(;ad05265.

Em que pese a importancia da positivacéo de politicas publicas voltadas a
universalizagdo dos servigos publicos, € preciso atentar para a necessidade da
definicdo de quem arcarad com os custos financeiros das referidas medidas levadas a
termo pela Administracdo Publica, conforme alerta César A. Guimardes Pereira:
“Havendo isengdes ou reducgdes tarifarias, o custo correspondente sera arcado ou
pelo concessionario, ou pelos demais usuarios ou pelo poder concedente. Afinal, o
concessionario ndo dispde, ao contrario do Poder Publico no caso de taxas

1266

beneficiadas, da receita geral de impostos

Nesse caso, é imprescindivel que o contrato administrativo seja revisto,

para manter o equilibrio econdmico-financeiro nele previsto.

3.4.3 A obtencéo de receitas alternativas vinculada s a redugao das tarifas

O art. 11*" da Lei Federal n° 8.987/95 permite que o concessio nario
obtenha receitas alternativas, complementares ou acessorias vinculadas a
exploragdo do servico publico. O autor Alexandre Santos de Aragdo aponta 0s
seguintes exemplos de receitas alternativas: a) publicidade na rodovia objeto de
concessao; b) restaurantes nas barcas empregadas no transporte de passageiros; c)
museu em estacao ferroviaria; e d) o direito a exploracdo de areas do subsolo ou

contiguas a obra publica para instalacdo de shopping centers, supermercados,

%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n. 2.649/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, julgado pelo
Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal em 08.05.2008, DJU 17.10.2008. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 13 de nov. 2008.

285 pPEREIRA, UsUArios..., p. 354-355.

267 DispGe o art. 11 da Lei Federal n. 8.987/95: “Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada
servigo publico, podera o poder concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitagao,
a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou
de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas,
observado o disposto no art. 17 desta Lei. Paragrafo Gnico. As fontes de receita previstas neste artigo
serdo obrigatoriamente consideradas para a aferigdo do inicial equilibrio econémico-financeiro do
contrato”. BRASIL. Congresso Nacional. Lei Federal n. 8.987/1995. Disponivel em:
<http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em: 20 de jan. 2009.
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postos de abastecimento de combustivel, estacionamentos de automdéveis, galerias,

lojas®®.

O regime juridico a que se sujeitam as atividades exemplificadas é
puramente privado, mas a receita auferida deve ser publicizada, para integrar a
equagcao economico-financeira dos contratos de concesséo, conforme destaca

Marcal Justen Filho:

0s ganhos econdmicos correspondentes devem ser aproveitados para
integracdo na equacdo econdmico-financeira. Infringiria a ordem juridica
produzir a dissociagdo entre a prestagéo do servigo publico e exploracdo de
atividades econOmicas conexas, eis que isso equivaleria a elevagdo da
tarifa imposta ao usuario®®.

A seguir, o referido autor arremata pela total impossibilidade de o
concessionario apropriar-se dos resultados lucrativos das receitas complementares,

deixando de inseri-la na equacéao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato:

O concessionario ndo pode pura e simplesmente embolsar tais resultados
lucrativos, sendo compulséria a reversao desses resultados em prol da
prestacdo do servico publico. Ou seja, se o concessionario deixar de
aproveitar as oportunidades econdémicas conexas com a prestacdo do
servigo publico, isto significara a reducdo de receita necessaria a elevacéo
da qualidade de suas atividades e a pratica de tarifas modicas®’®.

As receitas obtidas em funcdo do exercicio de atividades conexas ou
complementares devem ser, portanto, uma das fontes para o custeio do servi¢co
publico concedido. Elas ndo podem ser destinadas apenas a beneficiar o
concessionério. O seu fim é ocasionar a reducdo de encargos para 0s usuarios, sob

pena de restar consumado o desvio de finalidade que determinou a sua existéncia.

3.4.4 A eficiéncia na prestacédo do servico publico deve beneficiar os usuarios

mediante a diminuicdo das tarifas

O principio da eficiéncia foi inserido no art. 37, “caput”, da Constituicao
Federal, para obrigar os 0rgéos estatais a buscar a obtencdo de resultados positivos

em todas as suas ac¢Oes. Em funcédo do principio da eficiéncia, a Administracao

%8 ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 610-611

29 JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 368.
"% 1dem, p. 370.
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Publica deve agir com total empreendimento para a otimiza¢do** da aplicacdo dos
recursos publicos®? Assim, toda a estrutura administrativa brasileira devera voltar-se
a promocao da eficiéncia organizacional e funcional®, a fim de ser cumprida a sua
missao constitucional, que é assegurar, mediante politicas publicas, a cidadania (art.
1° inc. Il da CF/88) e a dignidade da pessoa humana (art. 1° inc.ll da CF/88) no

ambito nacional.

No tocante aos servicos publicos, o principio da eficiéncia € de extrema
relevancia e aplicacao®”, pois o ente publico deve exigir do concessionario total
eficiéncia, para que os ganhos econémicos decorrentes sejam compartilhados com
0s usuérios, mediante a reducao das tarifas. Isso decorre de exigéncia constitucional
devidamente positivada no ordenamento juridico nacional”. Neste sentido, escreve

Marcal Justen Filho que

" Registra Marcal Justen Filho que “Um dos aspectos essenciais do direito administrativo reside na
vedacdo ao desperdicio ou ma utilizagdo dos recursos destinados a satisfacdo de necessidades
coletivas. E necessario obter o méaximo de resultados com a menor quantidade possivel de
desembolsos”. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p.
84.

2.0 Tribunal de Contas da Unido - TCU aplica as suas decisées esse novo paradigma imposto a
Administracdo Publica: “A atuacdo estatal ndo deve mais ser balizada apenas pelos critérios de
legalidade, moralidade e de impessoalidade. Exige-se que a gestdo publica seja igualmente pautada
pelos Principios da Eficiéncia e da Economicidade. A énfase é dada na produtividade, na obtencéo de
resultados. Portanto, a atuacdo administrativa legitima, nos dias atuais, sera aquela que, além de
realizar os principios tradicionais da impessoalidade, legalidade, etc., igualmente dé énfase a
obtencdo de resultados positivos sob o ponto de vista da eficiéncia, da economicidade”. BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Decisdo n. 765/99. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br>. Acesso
em: 15 de dez. 2008.

"% Sobre a tematica do principio da eficiéncia administrativa, consulte: GABARDO, Emerson.
Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002.

2™ para Alexandre Santos de Aragdo “Na seara dos servicos publicos, mais do que em qualquer
outra, todo ato, normativo ou concreto, s6 sera valido ou validamente aplicado, se, ex vi do principio
da eficiéncia (art. 37, caput, CF), for a maneira mais eficiente ou, na impossibilidade de se definir
esta, se for pelo menos uma forma razoavelmente eficiente de realizacdo dos objetivos dos servigos
publicos. O principio da eficiéncia ndo visa a mitigar ou a ponderar o Principio da Legalidade, mas sim
a embeber a legalidade de uma nova ldgica, determinando a insurgéncia de uma legalidade finalistica
e material — dos resultados praticos alcangados -, e ndo mais uma legalidade meramente formal,
subsuntiva e abstrata (mera compatibilidade in abstrato com as regras superiores)”’. ARAGAO, Direito
dos Servicos Publicos..., p. 356-357.

2B uArt, 37 (...) § 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente: | - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servigcos
publicos em geral, asseguradas a manutencéo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliacao
periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos;”; “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessédo ou permissao, sempre através de licitacdo, a
prestacdo de servicos publicos. Paragrafo Unico. A lei dispora sobre: (...) IV - a obrigacdo de manter
servico adequado”. BRASIL. Congresso Nacional. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em: http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em 15 de dez. 2008.
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A eficiéncia e a criatividade do concessionario séo vias para racionalizagao
de despesas e ampliacdo de receitas. Essas perspectivas vém sofrendo
intensas modificacfes ao longo dos Ultimos anos. A obtencdo desses

resultados tem de refletir-se na qualidade dos servicos e na modicidade das

tarifas?’.

A concesséao de servicos publicos é adotada pelo poder concedente para
buscar, mediante licitacdo publica, a escolha de um parceiro privado, visando a
investimentos, a transferéncia do risco do negdcio e a total eficiéncia na prestacao
dos servicos publicos. Mas a eficiéncia da iniciativa privada, na prestacdo dos
servicos publicos, € um dos grandes objetivos pautados pelo instituto da
concessao”’. E isso é medido pela universalizacdo do servigco, mediante tarifas

reduzidas®®.

O usuario jamais podera ser sacrificado com tarifas elevadas, devido a
ineficiéncia do concessionario na exploragdo do servico publico. O 6nus da
ineficiéncia jamais poderd ser suportado pelo destinatario da prestagédo, conforme
ressalta César A. Guimaraes Pereira:

E invélida, inclusive sob o angulo da isonomia, a adocdo de sistema de
tarifacdo que ndo seja idoneo para promover a eficiéncia: nessa situacdo, o

usudrio estaria sendo chamado a suportar os 6nus econémicos de um fato

(ineficiéncia) a que n&o teria dado causa?”.

A eficiéncia na exploracdo do servigco publico €, portanto, uma imposi¢ao
constitucional, sendo que os resultados alcancados devem ser compartilhados com

0s usuarios, mediante a reducéo das tarifas publicas.

2% JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 365.

277 Sobre o tema da eficiéncia na prestacdo dos servicos de telecomunicacdes, o art. 108 da Lei
Federal n. 9.472/97 disciplina a matéria da seguinte forma: “Art. 108. Os mecanismos para reajuste e
revisdo das tarifas serdo previstos nos contratos de concessédo, observando-se, no que couber, a
legislacéo especifica. 81°A reducéo ou o desconto de tarifas ndo ensejara revisao tarifaria. §2°Serd o
compartiihados com o0s usuarios, nos termos regulados pela Agéncia, os ganhos econdmicos
decorrentes da modernizacdo, expansao ou racionalizacdo dos servigos, bem como de novas receitas
alternativas. 83° Serdo transferidos integralmente aos usudrios os ganhos econémicos que nao
decorram diretamente da eficiéncia empresarial, em casos como 0s de diminuicdo de tributos ou
encargos legais e de novas regras sobre os servigos”. BRASIL. Congresso Nacional. Lei Federal n.
9.472/1997. Disponivel em: http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em 15 de dez. 2008.

278 Destaca Marcal Justen Filho: “E evidente que os beneficios dai derivados nio poderdo ser
apropriados exclusivamente pelo concessionario. Deverdo ser transferidos para as tarifas, tal como
deve ocorrer com todos os demais ganhos relacionados a eficiéncia econdmica — ainda que uma
parcela desses ganhos deva ser apropriada pelo concessionario”. JUSTEN FILHO, Concessoes de
Rodovias..., p. 252.

279 PEREIRA, Usuérios..., p. 373-374.
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3.5 A limitacdo a suspensédo da prestacao de servico publico essencial em

fungéo do inadimplemento

Na concessao de servi¢os publicos, € formada uma relacao juridica entre
0 usuario e o prestador. Este tem o dever juridico de prestar o servico, enquanto
aguele tem que realizar o pagamento da tarifa para poder usufrui-lo. Neste caso, a
prestacdo de uma parte € o que a habilita para a titularidade do direito a prestacao

da outra. Trata-se de relacéo juridica que cria direitos e obrigacdes entre as partes.

Enormes discussdes doutrinarias®e jurisprudenciais foram travadas
acerca da possibilidade ou nédo da suspensao da prestacéo do servico em funcao do
inadimplemento do usuario®hipossuficiente. Houve decisdes judiciais para ambos
os lados. Apds longo debate doutrinario e jurisprudencial, o Superior Tribunal de
Justica, como o6rgéao jurisdicional responsavel pela uniformizacdo da interpretacédo da
lei federal, resolveu encerrar a discussédo, uniformizando a interpretacdo, o que
restou feito no julgamento do Recurso Especial n° 363.943-MG, no qual era
discutida a legitimidade ou ndo do corte de luz por inadimplemento. Decidiu-se, por
maioria, pela possibilidade juridica de corte, prevalecendo, assim, o voto vencedor
proferido pelo Min. Rel. Humberto Gomes de Barros. Foram refutados todos os
argumentos suscitados quanto a violagdo ao disposto nos artigos 22 e 42 do Codigo
de Defesa do Consumidor.

0 para Andreia Cristina Bagatin, o corte de energia elétrica pela falta de pagamento constitui
mecanismo destinado a tutelar a continuidade da prestacdo do préprio servico publico: “Deve-se
anotar que a previsdo de corte de energia elétrica ndo tem por finalidade Ultima resguardar o eventual
credor singularmente considerado. Por 6bvio, quando afasta a possibilidade de que a divida de um
determinado usuario se amplie e incentiva o adimplemento, também promove essa protecdo. Porém,
esse é o meio pelo qual é possivel atingir o seu real objetivo: a tutela da regularidade e a
continuidade do servigco publico como um todo. Na medida em que os servigos de energia elétrica
envolvem pesados investimentos e é necessdria a adogcdo de medidas periddicas que promovam a
expansdo e a inovagcdo na prestacdo dos servicos, admite-se que se relativize a continuidade do
servico em face de um usuario singularmente considerado como meio de se garantir o respeito ao
principio da continuidade para todos os demais usuéarios. Desse modo, ao se estabelecer a
possibilidade de suspenséo do fornecimento, o objetivo final é a protecdo a continuidade do proéprio
servico publico”. BAGATIN, Andreia Cristina. O principio da continuidade dos servicos publicos: um
exame do art. 17 da Lei da ANEEL. In: COSTALDELLO, Angela Cassia (coord.). Servigo Publico —
Direitos Fundamentais, Formas Organizacionais e Cid  adania. Curitiba: Jurua, 2007, p. 34.

81 Destaca César A. Guimardes Pereira: “debate-se na doutrina e jurisprudéncia se o direito a
continuidade do servigo publico restringe o direito do prestador a interrupgao dos servigos no caso de
inadimplemento do usuario. A propria existéncia e a consisténcia dos argumentos de ambos os lados
demonstram a complexidade da relacéo juridica de servigo publico: ndo ha mera contraposi¢ao entre
direito a prestagédo e direito a remuneragdo. Diversas condicionantes temperam a posicao juridica de
cada pélo”. PEREIRA, Usudrios..., p. 350.
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7 Zn

O fundamento juridico central do seu voto é o “efeito domind” que a
impossibilidade de corte acarretaria, ja que 0os demais usuarios seriam estimulados a
inadimpléncia, 0 que causaria, neste caso, a faléncia do concessionario®®. Quanto a
invocacao do art. 22 do CDC, o referido Ministro ressaltou que, nos casos em que o
servico publico é prestado mediante concessao, ha a regra especifica do art. 6°, 83°,
Il da Lei n°8.987/95, que permite a interrup¢cdo do fornecimento na hip6tese de
inadimplemento pelo usuario®. Restou afastado também a aplicacao do disposto no
art. 42 do CDC, pois, segundo o referido julgador, o corte pela falta de pagamento

da tarifa ndo constitui nenhuma postura capaz de expor 0 usuario a vexame®-,

A solucdo adotada pelo Superior Tribunal de Justica ndo € adequada ao

problema suscitado, conforme sera demonstrado a seguir.

O concessionario € obrigado a prestacdo regular e continua do servico
publico, desde que estejam configurados padrdes de normalidade, que, neste caso
especifico, consiste no cumprimento da obrigacdo imposta ao usuario®. O
fundamento juridico para a continuidade no fornecimento do servico publico € a

realizacdo da dignidade da pessoa humana. Esclarece César A. Guimaraes Pereira

?2 Destacou 0 Ministro Humberto Gomes de Barros em seu voto vencedor: “Com efeito, ao saber que

0 vizinho esta recebendo energia de graca, o cidadado tenderd a trazer para si o tentador beneficio.
Em pouco tempo, ninguém mais honrara a conta de luz. Ora, se ninguém paga pelo fornecimento, a
empresa distribuidora de energia ndo tera renda. Em nédo tendo renda, a distribuidora ndo podera
adquirir 0s insumos necessdarios a execucao dos servicos concedidos e, finalmente, entrara em
insolvéncia. Falida, a concessionaria interromperia o fornecimento a todo o municipio, deixando as
escuras até a iluminacao publica”. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp. n. 363.943/MG,
Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, julgado em 04.06.2006, Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>.
Acesso em: 10 de dez. 2002.

%3 Do corpo do voto proferido pelo Min. Humberto Gomes de Barros depreende-se: “Como se
percebe, o 83° permite, expressamente, a interrupcdo do fornecimento, quando o usuario deixa de
cumprir sua obrigacdo de pagar. O dispositivo é sabio. Com efeito, a distribuicdo de energia é feita,
em grande maioria, por empresas privadas que ndo estao obrigadas a fazer benemeréncia em favor
de pessoas desempregadas. A circunstancia de elas prestarem servicos de primeira necessidade nao
as obriga ao fornecimento gratuito. Ninguém se anima em afirmar que as grandes redes de
supermercados e as farmacias — fornecedoras de alimentos e medicamentos — devem entregar
gratuitamente suas mercadorias aos desempregados”.

%% Sob 0 aspecto do art. 42 do CDC, o Min. Humberto Gomes de Barros destacou em seu voto: “0
corte é doloroso, mas nao acarreta vexame. Vergonha maior é o desemprego e a miséria que ele
acarreta. Em linha de coeréncia, deveriamos proibir o patrdo de despedir empregados. O
fornecimento gratuito de bens da vida constitui esmola. Negamos empregos ao n0SsSoO povo € 0
apascentamos com esmolas. Nenhuma sociedade pode sobreviver, com seus integrantes vivendo de
esmolas”.

% Esclarece Andreia Cristina Bagatin que o “principio da continuidade do servico publico ndo se
confunde com a gratuidade a prestacdo desses mesmos servi¢cos. Do fato de terem de ser prestados
regularmente ndo deriva a conclusdo de que sejam prestados graciosamente, sem a necessidade de
pagamento de qualquer contraprestacdo”. BAGATIN, O principio da continuidade dos servicos
publicos ...p. 30.
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que o “principio da dignidade humana, refletido em normas especificas, assegura o
direito a certas prestacdes do servico publico independentemente da efetivacado do

pagamento™®,

Conforme ja foi dito em diversas oportunidades, o servico publico envolve
uma prestacdo ativa, voltada ao oferecimento de condicbes favoraveis ao
desenvolvimento digno da pessoa humana. A questdo ndo pode ser resolvida de
modo absoluto, conforme o Superior Tribunal de Justica no referido precedente
judicial. H& servicos que ndo sdo suscetiveis de corte, ainda que esteja configurado
o inadimplemento da contraprestacao, como € o caso da coleta e destinacédo final do
lixo, o fornecimento de &gua e energia elétrica, pois a auséncia a fruicdo destas
utilidades essenciais causaria frustracdo a realizacdo da dignidade humana,
colocando, no caso, em risco até mesmo a saude publica. Trata-se de servigcos que
sdo materialmente insuscetiveis a interrupcdo de fornecimento, ainda que
caracterizado o inadimplemento. Teria que ser mantido um minimo de servigo para a
realizacdo das necessidades basicas e essenciais do usuario inadimplente.
Alexandre Santos de Aragdo defende que se trata de servigcos publicos obrigatorios,
como é 0 caso saneamento basico, cujo usuario possui direito a prestacdo, ainda
que esteja inadimplente. Segundo o autor, neste caso, tal servico publico é de
tamanha importancia que o particular é obrigado a usufrui-lo, para o bem da

coletividade®'.

28 PEREIRA, Usuarios, p. 341.

%" Registra Alexandre Santos de Aragdo que “Independentemente de qual tese se adote, uma
distingdo prévia ha de ser feita entre os servigos publicos obrigatérios e os facultativos: todos os
servigos publicos sédo de elevado interesse publico, mas alguns deles possuem tamanho interesse
para a coletividade que o particular ndo € apenas um beneficiario da sua prestagdo, mas também um
sujeito obrigado a frui-lo, ou seja, deve se abster de satisfazer aquela determinada necessidade
humana através de outro meio que néo seja o servigo piblico. Na maioria dos municipios brasileiros,
por exemplo, o servico de coleta de lixo domiciliar é obrigatorio, isto €, se a pessoa gerar o lixo s6
pode dele se livrar pelo servico publico de coleta, ndo podendo incinera-lo, enterra-lo etc. Por
determinacéo legal, ndo tem autonomia de vontade para tanto. Esses servicos publicos obrigatérios
séo diferentes dos facultativos, em que o cidadao esta livre para satisfazer a sua necessidade por
outros meios (ex., pode-se ter o0 servico publico de energia elétrica ou usar gerador préprio, ou um
lampido; via de regra se pode usar a agua distribuida pelo servico publico ou se lancar méo de um
carro-pipa, de um poco artesiano etc.). Ndo ha de se cogitar de suspensdo em razdo do
inadimplemento quando se tratar de servigo publico obrigatério. Imaginemos se o Estado ou a
concessionaria deixasse de recolher esgoto de uma residéncia em razédo de o usuario ndo estar com
0 seu pagamento em dia. Se o servico é obrigatério, ndo podera o inadimplemento do usuario,que
ndo deixa de ser uma forma de expresséo da sua vontade, ilidir a prestagéo.

Feita essa ressalva, tocante apenas aos servigcos publicos obrigatorios, entendemos que a obrigacéo
de continuidade pressupde a lealdade e a boa-fé entre as partes e, consequentemente, o
adimplemento contratual mutuo. A equidade restaria violada se uma parte fosse obrigada a continuar



108

Ha também categorias de usuarios cuja capacidade contributiva é
reduzida ou o local de residéncia é desfavoravel e deve ser protegido por tarifas
diferenciadas ou isento de pagamento pelo servico. Quanto aos demais usuarios, a
auséncia de adimplemento da contraprestacao € motivo suficiente para a interrupcéo
da prestacédo do servi¢co, sob pena de restar assegurado, assim, a fruicdo gratuita

dos servicos por todos, ainda que desprovido de motivacao™.

Entretanto, o prejuizo arcado pelo concessionario em funcdo do
inadimplemento da contraprestacéo por parte dos usuarios hipossuficientes deve ser
reparado pelo poder concedente, devendo ser utilizada uma das formas prescritas

no tépico seguinte®,

3.6 A recomposicdo do equilibrio econémico-financei ro do contrato de
concessao quebrado em decorréncia da implantacdo de politicas publicas

destinadas a universalizacao da fruicdo dos servico S publicos essenciais

O Estado possui 0 dever constitucional de implementar politicas publicas
destinadas a universalizacdo dos servicos publicos. Porém, o custo financeiro
decorrente das isencdes e reducbes de tarifas implica, necessariamente, impacto
negativo na equacao econdmico-financeira dos contratos de concessao, causando

inegavelmente o seu desequilibrio. Por isso, impde-se ao ente publico a adogao

a sua prestacdo mesmo se a outra parte simplesmente resolvesse ndo mais pagar o que lhe deve. Se
0 concessionario fosse obrigado a tanto, nem estariamos mais diante de uma concessao de servico
publico, mas de requisicéo de servigos, pois a empresa estaria simplesmente sendo forcada a prestar
servicos gratuitamente em razao do interesse publico, 0 que escapa a qualquer idéia de marco
contratual de concess&o”. ARAGAO, Direito..., p. 551-552.

?%8 PEREIRA, Usuarios, p. 341.

% Registra Alexandre Santos de Aragdo que “o valor da tarifa acabaria tendo que se de alguma
forma arcado: ou por um subsidio interno, onerando-se os usuarios adimplentes, ou por um subsidio
externo, com o Erario Publico, ou seja, toda sociedade cobrindo os prejuizos do concessionario com o
inadimplemento, prejuizos esses legitimariam o reequilibrio econdmico-financeiro por serem
excepcionais, ja que no marco regulatério é previsto o direito de o concessionario suspender o servico
nessas hipoteses”. ARAGAO, Direito..., p. 550-551. No mesmo sentido defende César A. Guimaraes
Pereira, “Em qualquer circunstancia que envolva a impossibilidade de cobranca imediata e a
manutengéo — ainda que parcial ou proviséria — do servigo, o eventual concessionario do servigco que
ndo pdde ser interrompido tera direito a imediata recomposicdo do equilibrio contratual. Nao é cabivel
gue seja de qualquer modo penalizado pela incapacidade de pagamento do usuario”. PEREIRA,
Usuarios... , p. 343.
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imediata de medidas destinadas a restabelecer o equilibrio pactuado, sob pena de
restar ameacada a propria concesséao publica®°.

Registra Caio Tacito que “configurada a hipétese de quebra do equilibrio
financeiro da concesséo, deve o concedente adaptar, em equivaléncia, a receita do
concessionario mediante revisdo de tarifas, subvencdes, regalias fiscais". Neste
caso, o ordenamento juridico nacional atribuiu ao poder concedente a faculdade de
definir a melhor forma de restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro, sendo que
as solucbes sao variadas. Mas a opcéao tera que ser devidamente justificada, pois
aquela escolhida devera ser compativel com o interesse publico®. A escolha é,

portanto, discricionaria, mas jamais arbitraria®:,

A recomposicdo da equacdo econdmico-financeira inicial, em funcéo da
politica publica de universalizacdo dos servicos essenciais mediante a reducédo do
preco das tarifas, pode ser feita pelas seguintes formas®* a) reducéo dos encargos
do concessionério; b) prorrogacdo do prazo contratual; c) subsidios cruzados; e d)
subsidios externos. As trés primeiras formas de recomposicdo sdo chamadas

internas a concessao, enquanto a ultima é externa.

20 A respeito da tematica escreve Floriano Azevedo Marques Neto: “As modificacdes implementadas
em favor da coletividade ndo podem se realizar as exclusivas custas do particular contratado, sob
pena de caracterizagdo do enriquecimento sem causa por parte do Poder Publico. Se fosse assim
feridos estariam tanto os principios de equidade — corolario da isonomia — quanto ao principio da boa-
fé. O principio da equidade resta ferido porquanto se estaria a impor a apenas um administrado — o
contratado — os 6nus de uma melhoria que reverte para toda a coletividade, desequiparando a
correlacao isondmica de énus e bénus que deve ser distribuida uniformemente aos administrados, a
qual deve balizar a atividade administrativa. O principio da boa-fé, subjacente ao principio
constitucional da moralidade, sofreria afronta na medida em que a Administracdo, escudando-se em
argumentos de ordem geral, estaria perpetrando um indevido dano ao particular, esquivando-se
imotivadamente da reparacéo que é devida’. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concesséao de
servico publico: dever de prestar servico adequado e alteragbes das condicbes econdmicas —
principio da atualidade — reequilibrio através da prorrogacdo do prazo de exploracdo. Revista
Trimestral de Direito Publico. S&o Paulo: Malheiros, n. 22, 1998, p. 116-117.

#! TACITO, Caio. Concessdo de Transporte Coletivo. Temas de Direito Publico , 2° vol. Rio de
Janeiro: Renovar, 1997, p. 1.798.

%2 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Concessdo de servico publico: a prorrogacdo do prazo de
exploracdo para recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato. Revista de Interesse
Pudblico n. 38, jul/agosto 2006, p. 85-111. Porto Alegre: Notadez, 2006, p. 100.

2% Nesta linha, destaca Juarez Freitas que “Legitima sera, entdo, a liberdade exercida em
conformidade com as regras e, acima delas, com os exigentes principios da Constituicdo. Fora dai,
cristalizar-se-a4, em maior ou menor grau, a desprezivel e abominavel arbitrariedade por acdo ou
omissdo”. FREITAS, Discricionariedade Administrativa ..., p. 13.

%4 para César A. Guimardes Pereira “A variagdo das tarifas ndo é o Gnico meio de preservacio da
equacao econdmico-financeira da concessdo. Mesmo se houvesse vedacdo a alteracdo da
remuneracdo do concessionario (p. ex., se fosse possivel que se remunerasse mediante taxas,
alteraveis apenas de um exercicio para o outro e mediante lei), o equilibrio seria preservado por meio
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A reducdo dos encargos do concessiondrio pode ser viabilizada pelo
poder concedente mediante a ado¢c&o das seguintes medidas administrativas: a) a
diminuicdo dos investimentos ou adiamento de sua realiza¢do; b) ou qualquer outra
medida que implique reducdo ou eliminacdo dos custos. Segundo Marcal Justen

Filho, tais medidas sao juridicamente aceitaveis:

Ao invés de produzir-se a ampliagdo dos seus beneficios, determina-se a
diminuicdo das cargas a ele impostas. Isso podera traduzir-se em uma vasta
gama de providéncias, as quais dependerdo da natureza e das condi¢bes
concretas da outorga. Assim, poderdo reduzir-se as exigéncias no tocante a
investimentos ou postergar-se sua realizacdo. Ndo ha impedimento a que
sejam alterados padrdes de qualidade do préprio servigo®®.

O referido autor cita exemplos que configuram a reducdo de encargos
que podem ser utilizados para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro da
contratacao:

Assim, numa concessao de exploracdo de rodovia, pode transferir-se a
realizacdo de obras de duplicacdo, remetendo-as para época posterior,
numa concessdo de transporte de passageiros, é possivel elevar a idade

média da frota; numa concessao de servigos de telecomunicagdo, podem

ser adiadas exigéncias relacionadas com a universalizacdo do servico®®.

Os encargos representam um custo econémico para o contratado que
podem ser reduzidos ou eliminados pelo poder concedente, tudo para que seja
levada adiante a politica publica de diminuicdo do valor nominal da tarifa. Neste
caso, ainda que a tarifa seja fixada em montante insuficiente para o custeio pleno da

concessao, o equilibrio pode ser mantido®'.

Outra possibilidade material para o restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato é a prorrogacdo do prazo da concessao,

permitindo, assim, que o concessionario atinja seus objetivos num prazo ampliado®®.

de subvengdes publicas, redugdo de investimentos ou outros mecanismos”. PEREIRA, Usuarios..., p.
368.

2% JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 405.

2% |dem, p. 405.

#" Defende César A. Guimaraes Pereira que, no curso da concessdo, podem ser adotadas revisdes
“contratuais que reduzam a tarifa e, concomitantemente, encargos do concessionario — dando assim
outra feicdo a concesséo e tornando suficiente a tarifa reduzida”. PEREIRA, Usuarios..., p. 392.

28 A possibilidade de recomposicédo pela prorrogacéo de prazo é defendida por Marcal Justen Filho:
“Uma alternativa consistiria na ampliacdo dos prazos da concessédo, de modo a assegurar que o
prazo mais longo permita a realizagéo dos resultados assegurados ao interessado. A prorrogacao é
compativel com a Constituicdo especialmente quando todas as outras alternativas para produzir a
recomposicdo acarretariam sacrificios ou lesdes irreparaveis as finangas ou aos interesses dos
usuarios. Essa é a alternativa que realiza, do modo mais intenso possivel, todos os valores e
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O prazo da concessao de servigo publico é um dos elementos essenciais
que integra a equacdo econdmico-financeira. E a partir dele que o concessionario
fixa 0 quanto serd necessario auferir para a amortizacdo dos investimentos
realizados. Por isso, sustenta Antbnio Carlos Cintra do Amaral que “O prazo da
concessao nao deve ser superior nem inferior ao necessario a amortizacdo dos
investimentos previstos, considerada a equacdo econdmica do contrato em sua
totalidade™”.

E fundamental esclarecer que todas as medidas administrativas voltadas
ao restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato devem ser
apuradas mediante a instauragdo de um processo administrativo regular e
transparente, devendo a Administracdo Publica cercar-se de todas as cautelas e
providéncias, inclusive podendo ser instaurada audiéncia publica, contratacdo de
pareceres de especialistas, tudo para que a opcao seja devidamente justificada e

motivada.

Mas a prorrogacdo contratual € uma hipétese excepcional, que deve ser
ponderada pelo poder concedente diante de outros valores e interesses postos em
jogo. Nao se admite nenhuma autorizacao vazia a prorrogacdo®®. Ela somente pode
ser justificada no caso de recomposicdo dos direitos devidos ao concessionario. E
completamente inconstitucional a previsdo originaria do direito da concessionaria a
prorrogacédo, ainda que sejam fixados antecipadamente critérios objetivos para a sua

consumacao.

principios constitucionais. Compdem-se os diferentes principios e obtém-se a realizacdo harménica
de todos eles”. JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 406.

2 AMARAL, Antdnio Carlos Cintra. Concessées de servico publico.  2.ed. rev. e amp. S&o Paulo:
Malheiros, 2002, p. 86.

%0 Embora reconheca a possibilidade de ser utilizada a prorrogacéo contratual, independente da sua
vinculacéo ao restabelecimento do equilibrio contratual, Alexandre Santos de Aragdo alerta acerca da
impossibilidade da sua utilizacdo desprovida de critérios objetivos e antecipados: “Nao pode haver
simplesmente a mera atribuicdo a Administracdo do poder de deferir ou ndo a prorrogagdo sem
qualquer valor de outorga ou investimento significativo além dos previstos no contrato originario, ja
gue se presume que a concessao ja foi totalmente amortizada no seu prazo inicial, que € o Unico que
em principio pode desde o inicio ser considerado como adquirido pelo concessionario. Seria como
conferir ao administrador publico a possibilidade de dar ou ndo ao concessionario a liberalidade de
continuar lucrando com a atividade ja amortizada por mais alguns anos, com despesas apenas de
sua manutencdo e sem pagar nova outorga. Eventual postura de agente publico que opte por
prorrogar concessdo sem novos investimentos e sem eventual novo pagamento de outorga prévia e
objetivamente estabelecidos no edital de licitagdo, ou com base em norma contratual em branco, que
apenas preveja a possibilidade de prorrogacéo, ao invés de abrir nova licitacdo, em que poderia obter
novo valor de outorga, constituiria violagcdo ao principio a moralidade enquadravel na Lei de
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A prorrogacdo do contrato pode, portanto, ser o instrumento adequado a
recomposi¢ado do equilibrio econdmico-financeiro a que tem direito o concessionario,
desde que tudo seja justificado e comprovado em sede de processo administrativo.
Trata-se, porém, de hipOtese excepcional, que merece todas as cautelas no

momento da sua utilizagcéo

Outra maneira de ser restabelecido o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos € o subsidio cruzado, que corresponde a solucdo interna a concessao,
visando ao restabelecimento do equilibrio quebrado em funcdo das politicas
publicas. Esse mecanismo viabiliza a transferéncia de recursos auferidos de um
segmento de usuarios para outro grupo, visando beneficid-los com tarifas modicas.
Os custos dos servicos sao transferidos das classes carentes para as mais
privilegiadas economicamente, ou seja, a tarifa maior cobrada destes serve para
reduzir as daqueles menos favorecidos. Trata-se de medida administrativa que
consolida o principio constitucional geral da solidariedade®'. A politica publica de
universalizagdo do acesso aos servicos publicos aos hipossuficientes €

fundamentada juridicamente na Lei de Concessodes (Lei Federal n°8.985/95).

Registra Dinora Adelaide Musetti Grotti que “a categoria de usuarios de
custo menor acaba gerando um 6nus financeiro maior do que o necessario para que,
com a sobra de recursos proporcionada, seja possivel financiar a prestacdo do
servico a tarifas madicas para outras categorias de usuérios™®. A referida autora cita
exemplos de subsidios cruzados: a) as tarifas cobradas de usuarios urbanos de
servicos de energia elétrica, em diversos sistemas juridicos, sdo destinadas a
subsidiar a eletrificacdo rural, b) no transporte coletivo urbano, 0s usuarios
residentes nos suburbios distantes pagam tarifas iguais aos usuarios das regides

centrais®:.

Improbidade Administrativa, devendo inclusive ressarcir a Administracdo Publica pelo que essa
deixou de ganhar com a atitude”. ARAGAO, Direito dos Servigos Publicos..., p. 533.

%! Destaca Marcal Justen Filho: “O Estado brasileiro fundamenta-se sobre certos principios basilares,
entre os quais os da protecao a dignidade da pessoa humana e da erradicagdo da pobreza como
objetivo fundamental. A solidariedade consagrada constitucionalmente significa, como inimeras
vezes afirmado, que a auséncia de recursos nao pode constituir obstaculo a fruicdo de servigos
publicos. Alids, muito ao contrario, a pobreza exige a intervencdo protetora do Estado e pressupde
necessidade muito mais intensa de receber servigos aos quais o individuo néo tem acesso por outra
via”. JUSTEN FILHO, Teoria Geral, p. 376.

%2 GROTTI, Redefinicdo do Papel do Estado..., p. 55-56.

%93 1dem, p. 55.
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Em alguns setores, a pratica de subsidios cruzados foi vedada, como é o
caso dos servicos de telecomunicacgdes. E que se alterou o regime de prestacéo do
referido servico, sendo estabelecida a concorréncia entre os prestadores, restando
sacrificado o regime de monopdlio. Por isso, apresentam-se dois fundamentos para
proibir os subsidios cruzados: a) a necessidade de serem criadas condi¢des
isonémicas entre os diversos competidores; e b) evitar a concorréncia desleal entre
os prestadores de servicos®. E o caso da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n.
9.472/97), que vedou expressamente a pratica de subsidios cruzados entre

servicos®.

A possibilidade de subsidios do ente estatal é a alternativa juridica viavel
e mais adequada a recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro®®, desde que
sejam adotadas todas as cautelas relativas a responsabilidade fiscal previstas nos
artigos 10, 22 e 28 da Lei Federal n° 11.074/2004. Deve ficar assegurado ao
concessionario o cumprimento dos compromissos financeiros assumidos pelo poder
concedente em decorréncia da politica publica de universalizagdo dos servicos

publicos considerados essenciais. Pelo subsidio externo®’, quem arcara com o custo

%4 | dem, p. 56.

%5 Neste sentido, estabelece o disposto nos arts. 70, I, e 81 da Lei Federal n. 9.472/1997: “Art. 70.
Serdo coibidos os comportamentos prejudiciais a competicao livre, ampla e justa entre as prestadoras
do servico, no regime publico ou privado, em especial: | - a pratica de subsidios para reducao artificial
de precos;”; “Art. 81. Os recursos complementares destinados a cobrir a parcela do custo
exclusivamente atribuivel ao cumprimento das obrigacdes de universalizacdo de prestadora de
servico de telecomunicacgfes, que ndo possa ser recuperada com a exploracao eficiente do servico,
poderdo ser oriundos das seguintes fontes: | - Orcamento Geral da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; Il - fundo especificamente constituido para essa finalidade, para o qual
contribuirdo prestadoras de servico de telecomunicagdes nos regimes publico e privado, nos termos
da lei, cuja mensagem de criagdo devera ser enviada ao Congresso Nacional, pelo Poder Executivo,
no prazo de cento e vinte dias apds a publicacdo desta Lei. Paragrafo Unico. Enquanto ndo for
constituido o fundo a que se refere o inciso Il do caput, poderdo ser adotadas também as seguintes

fontes: | - subsidio entre modalidades de servigos de telecomunicacbes ou entre segmentos de

usuarios; Il - pagamento de adicional ao valor de interconexdo”. BRASIL. Congresso Nacional. Lei

I;Otgderal n. 9.472/1997. Disponivel em: <http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em: 13 de fev. 2009.
Idem, p. 36.

%7 Defende Marcal Justen Filho que “H& hipéteses em que se impde o custeio estatal do servico
publico, para evitar que a rigidez dos mecanismos de mercado torne inviavel o consumo de uma
utilidade essencial por parte dos mais pobres. (...) Enfim, ndo é possivel conceber que o Estado
poderia permanecer inerte em face de situacdo em que certos cidaddaos ndo dispusessem de
recursos econdmicos suficientes para custear o pagamento do servigo publico. Suponham-se aqueles
extratos mais carentes da populagdo, que ndo tém condi¢cBes de pagar as tarifas minimas de agua,
esgoto e energia elétrica. Seria inadmissivel que se lhes negassem as utilidades indispensaveis a
manutencdo de sua dignidade. Mas também seria incompativel com o regime da concessdo que o
concessionario assumisse o dever de arcar com a prestagdo gratuita do servico. Nessa hipotese, ha
uma Unica alternativa, consistente em o restante da populacdo arcar com o custo da satisfacdo das
necessidades dos carentes. Essa solucéo se traduz ou na elevacao da tarifa dos demais usuarios ou
no subsidio estatal. (...) A op¢éo do subsidio estatal significara que o poder concedente remunerara o
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de fornecimento do servico ao usudrio hipossuficiente é o Estado, ou seja, as
receitas tributarias recolhidas de toda a sociedade seréo utilizadas para subsidiar a
fruicdo dos servicos publicos prestados aos usuarios carentes. Para Marcal Justen
Filho, o subsidio externo deve ser uma excecdo, sendo necessaria a imposicao de

limites e critérios rigidos™®.

Os recursos financeiros sdo obtidos diretamente do Orcamento Geral*®

dos entes federativos ou de fundos especificos constituidos para essa finalidade®°.

Portanto, o concessionario ndo possui obrigacdo juridica de arcar,
individualmente, com os custos decorrentes da politica publica de universalizagdo do
acesso aos servicos publicos. A implantacdo de isencbes ou reducgbes de tarifas
implica a quebra do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Neste caso, o poder
concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteracdo. A solucao mais
adequada € transferir esse 6nus ao ente publico titular do servigo, para que,
mediante a utilizagdo de recursos orcamentarios, seja viabilizada a inclusédo dos
usuarios carentes a fruicdo dos servicos publicos considerados essenciais®™. Neste

sentido, defende César A. Guimaraes Pereira:

concessionario pelos servicos prestados aos extratos carentes da populagdo. Essa solugdo é
perfeitamente compativel com o regime da concesséo”. JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 339-340.
%% JUSTEN FILHO, Teoria Geral...., p. 376.

%9 para César A. Guimardes Pereira ndo ha nenhum oébice juridico ao subsidio externo patrocinado
pelo Estado para universalizar os servigos publicos: “...a Lei n. 11.079/2004, que trata das parcerias
publico-privadas, contém dispositivo destinado a aclarar definitivamente a questdo, prevendo a
remuneracao total ou parcial do concessionario pela Administracdo. Com isso, elimina-se qualquer
davida acerca da possibilidade de remuneragéo direta pelo Poder Publico e da relativa irrelevancia da
tarifa para a identificacdo da concessdo ou permisséo. (...) Ndo ha qualquer vedacdo a que a
remuneracao do concessionario seja parcialmente originaria do préprio poder concedente, desde que
se mantenha existente a relacdo direta entre concessionario e usuario e a atribuicdo de riscos do
negécio ao concessionario”. PEREIRA, Usuarios..., p. 357-358.

%19 Registra Marcal Justen Filho que “E evidente, no entanto, que a reducao tarifaria podera ser obtida
por meio da propria formatacdo de uma concessdo comum. A reducdo dos encargos diretos e
indiretos impostos ao concessionario e a ampliacdo da base de pagadores poderdo propiciar o
resultado buscado. Em outras palavras, ndo se afigura como adequado que os cofres publicos
arquem com um subsidio para reducdo de tarifas que poderdo ter seu valor diminuido por meio de
ampliacdo da eficiéncia organizacional’. JUSTEN FILHO, Teoria..., p. 251.

1 No ambito do servico publico de saneamento instituido pela Lei Federal n. 11.445/2007 foram
previstas diversas hip6teses de custeio das tarifas sécias: “Art. 31. Os subsidios necessarios ao
atendimento de usuarios e localidades de baixa renda serdo, dependendo das caracteristicas dos
beneficiarios e da origem dos recursos: | - diretos, quando destinados a usuarios determinados, ou
indiretos, quando destinados ao prestador dos servicos; Il - tarifarios, quando integrarem a estrutura
tarifaria, ou fiscais, quando decorrerem da alocacéo de recursos orcamentarios, inclusive por meio de
subvencdes; lll - internos a cada titular ou entre localidades, nas hipéteses de gestdo associada e de
prestacdo regional’. Congresso Nacional. Lei Federal n. 11.445/2007. Disponivel em:
<http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em: 20 de jan. 2009.
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As tarifas sociais ndo devem ser compensadas por subsidios internos, mas
por subsidios publicos oriundos de receitas gerais. Essa é a Unica das
alternativas cogitaveis — 6nus do concessionario, subsidio interno ou

cruzado ou subsidio publico — que atende integralmente aos principios

constitucionais aplicaveis (especialmente ao da capacidade contributiva)*.

A sequir, o referido autor conclui: “Assim, resta apenas a hipotese do
subsidio estatal de carater direto (pagamento em favor do concessionario), em que
caberia ao Poder Publico (o poder concedente) suportar o custo das tarifas sociais
ou redistributivas™. Com o surgimento da Lei n°®11.079/2004, restou as segurada a
realizacdo da solidariedade ao prever: a) a possibilidade de custeio total ou parcial
dos servicos pelo ente federativo; b) mecanismos de vincula¢ao de recursos publicos

a esse custeio.

Portanto, considera-se que o subsidio estatal € a medida juridico-
administrativa adequada e necessaria para que seja feita a recomposicdo do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concesséo, quebrados em funcao
da implementacgéo de politicas publicas destinadas a universaliza¢do da fruicdo dos

servicos publicos essenciais aos usuarios hipossuficientes.

3.7 A vedacao a concessao de beneficios tarifarios sem a indicacao da fonte de

custeio

As concessfes de servicos publicos sofrem um sério risco de insucesso
em funcdo da denominada demagogia regulatoria. Os agentes politicos muitas
vezes acabam cedendo as pressdes de grupos de usuarios, para viabilizar isencdes

tarifarias, sem que haja justificativa plausivel e nem a devida fonte de custeio®”.

%12 pEREIRA, Usuérios..., p. 378.

13 1dem, p. 378.

314 Sobre a demagogia regulatéria, ressalta Carlos Ari Sundfeld: “Os servicos publicos econémicos
(telecomunicaces, energia, saneamento, transporte coletivo, rodovias pedagiadas etc.) geram valor
econdmico individualizado para seus usuarios. Por isso, tem sentido que eles arquem com 0 curso
respectivo, por meio da tarifa. As concessfes de servigo publico sédo viaveis justamente por isto: pela
existéncia de usuarios com interesse e capacidade econémica de fruir os servigos. Mas é claro que
grupos organizados sempre lutam para argumentar suas vantagens econdmicas; dai a permanente
critica contra as tarifas de servicos publicos. Os governantes populistas sdo muito sensiveis a essas
pressfes e, podendo, tenderdo sempre a conter reajustes tarifarios e criar isen¢des para segmentos
de usuérios, transferindo os 6nus respectivos para quem nao vota em eleicdo: os cofres publicos”.
SUNDFELD, Guia Juridico , p. 25.
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Para Dinora Adelaide Musetti Grotti, a demagogia regulatéria ocorre nas
seguintes hipo6teses: a) quando o poder concedente ignorou, por ocasidao da
configuracéo da outorga, os previsiveis efeitos sociais e econémicos da implantacéo
da concessao, preocupando-se apenas com a percepcdo imediata de elevada
remuneracao decorrente do pagamento pela outorga da concessao; b) prestigia a
insatisfacdo popular e pressiona o concessionario a reduzir a contrapartida de
beneficios e vantagens as onerosas condicbes de outorga, desrespeitando a
equacao do equilibrio econémico-financeiro, expondo, assim, a concessao a Serios

riscos de insucesso.

O art. 35, caput da Lei n® 9.074/95% exige que a concessdo de novos
beneficios tarifarios, para além daqueles constantes da politica tarifaria geral, seja
acompanhada de previsdo legal, determinando a origem dos recursos aptos a

neutralizar seu impacto.

O Poder Judiciario tem enfrentado o tema da demagogia regulatéria,
sendo que as decisOes proferidas sédo pela total exigéncia de responsabilidade do
poder concedente na criacdo de beneficios relacionados aos servigos publicos. E
imprescindivel, portanto, a indicagdo da fonte de custeio dos beneficios concedidos,
sob pena de inconstitucionalidade da lei instituidora®®. Isso corresponde a exigir dos

%15 preceitua o art. 35 da Lei Federal n. 9.074/95: “Art. 35: A estipulacdo de novos beneficios tarifarios
pelo poder concedente fica condicionada a previsdo, em lei, da origem dos recursos ou da simultanea
revisdo da estrutura tarifaria do concessionario ou permissionario, de forma a preservar o equilibrio
econdmico — financeiro do contrato. Paragrafo Unico. A concessédo de qualquer beneficio tarifario
somente podera ser atribuida a uma classe ou coletividade de usuarios dos servigos, vedado, sob
qualquer pretexto, o beneficio singular”. BRASIL. Congresso Nacional. Lei Federal n. 9.472/1997.
Disponivel em: <http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em: 13 de fev. 2009.

316 O Supremo Tribunal Federal ja enfrentou a matéria no julgamento da ADIN n. 3.225/RJ, relatada
pelo Min. Cézar Peluso, onde ficou assentado: "(...) a exigéncia constante do art. 112, § 2° da
Constituicdo fluminense, consagra mera restricdo material a atividade do legislador estadual, que com
ela se vé impedido de conceder gratuidade sem proceder a necessaria indicagdo da fonte de custeio.
(...) Por fim, também é infrutifero o argumento de desrespeito ao principio da dignidade da pessoa
humana. Seu fundamento seria porque ‘a norma (...) retira do legislador, de modo peremptério, a
possibilidade de implementar politicas necesséarias a reduzir desigualdades sociais e favorecer
camadas menos abastadas da populacdo, permitindo-lhes acesso gratuito a servigcos publicos
prestados em ambito estadual’; ‘a regra (...) tem por objetivo evitar que, através de lei, venham a ser
concedidas a determinados individuos gratuidades’, ‘o preceito questionado (...) exclui desde logo a
possibilidade de implementacdo de medidas nesse sentido (concessédo de gratuidade em matéria de
transportes publicos), ja que estabelece um obice da fonte de custeio’. Sucede que dessa fragil
premissa ndo se segue a conclusdo pretendida, pois € falsa a suposicdo de que a mera necessidade
de indicagdo da fonte de custeio da gratuidade importaria inviabilidade desta. A exigéncia de
indicagdo da fonte de custeio para autorizar gratuidade na fruicdo de servigcos publicos em nada
impede sejam estes prestados graciosamente, donde ndo agride nenhum direito fundamental do
cidadao. A medida reveste-se, alias, de providencial austeridade, uma vez que se preordena a
garantir a gestdo responsavel da coisa publica, o equilibrio na equacdo econdmico-financeira
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entes estatais a responsabilidade na conducéo e gestdo do orgamento publico, bem
como total seguranca juridica e boa-fé no que tange as relagdes do ente publico com
0s parceiros privados, tudo para assegurar 0 sucesso da concessdo de servico

publico.

informadora dos contratos administrativos e, em (ltima andlise, a propria viabilidade e continuidade
dos servicos publicos e das gratuidades concedidas”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n.
3.225, Rel. Min. Cezar Peluso, julgado em 17.09.2007, DJU 26.10.2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 22 de out. 2008.
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CONCLUSAO

O Estado constitucional de direito pressupbfe que as normas
constitucionais sejam vinculantes e indisponiveis em relacdo a todos os poderes
constituidos (legislativo, executivo e judicial). Esse é o fundamento nuclear daquele
Estado, ou seja, a sua sujeicdo a forca normativa das normas constitucionais é
integral. Ele ndo é sujeito apenas a lei, mas ao conjunto de principios e valores

materiais inseridos na ordem constitucional.

N&o é possivel pensar o Estado constitucional de direito sem vincula-lo a
concretizacao dos direitos fundamentais. A existéncia daquele somente é legitima e
justificada caso esteja intimamente associado a realizacdo e a concretizagdo dos
postulados fundamentais. Estes integram a esséncia e o fundamento daquele

Estado, uma vez que constituem elemento central da Constituicdo formal e material.

A legitimidade dos poderes do Estado somente € alcancada quando séao
tutelados os direitos fundamentais. Neste sentido, é imprescindivel que as
organizacdes juridicas, bem como os operadores juridicos estejam diretamente
vinculados a tutela e a defesa daqueles direitos, em todas as instancias politicas,
administrativas e judiciais. E preciso que os poderes publicos estejam centrados na
pessoa humana. Assim, é indispensavel que a sociedade civil lute pelos seus
direitos, mediante a criagdo de garantias e de controles sobre o poder para
concretiza-los. A sociedade civil precisa aderir decididamente a esta peleja

fundamental.

Os oOrgdos estatais devem pautar todas as suas acgfes e programas
sempre na logica da concretizacdo dos direitos e das garantias fundamentais
consagradas constitucionalmente. Nenhuma politica publica pode se distanciar da

aplicabilidade imediata e da plena eficacia dos direitos fundamentais.

Todos os poderes legitimamente constituidos encontram-se vinculados a
execucdo de politicas publicas necessarias para a promocgdo dos direitos
fundamentais, inclusive o poder judiciario pode, legitimamente, obrigar o poder
executivo a executar medidas administrativas, no sentido de serem corrigidos

problemas sociais decorrentes da omissao estatal.
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O principio da dignidade humana possui fungéo instrumental integradora
e hermenéutica, pois serve de parametro para a aplicacdo, interpretacdo e
integracao de todo o ordenamento juridico. Deste modo, o referido principio constitui
uma norma de legitimacdo de toda a ordem estatal. Assim, o exercicio do poder
somente sera legitimo caso seja pautado pelo respeito e pela protecdo da dignidade
da pessoa humana.

Os direitos sociais programaticos devem ser concretizados pelos 6rgaos
estatais. A Unica justificativa para o temporario descumprimento é a demonstracéo
objetiva e evidente da impossibilidade material para a sua tempestiva realizagéo, sob
pena de restar viabilizado o controle jurisdicional para a reparacdo do direito
ameacado ou lesado. Deste modo, o “custo” financeiro dos direitos sociais ndo pode
servir para a negativa da sua eficacia imediata, pois os direitos de cunho negativo

também possuem relevancia econdémica para a sua realizagao.

Os direitos sociais a prestacdes encontram-se vinculados as prestacdes
estatais voltadas a distribuicdo e a redistribuicdo dos recursos materiais existentes,

visando conferir uma vida digna para todos os individuos.

E inegavel que, muitas vezes, os direitos sociais positivos dependem da
atividade legislativa infraconstitucional, mediante a edicdo de normas juridicas de
natureza inferior & Constituicdo, para serem concretizados. Mas isto ndo pode
transformar-se num campo aberto a mora legislativa, a qual sempre é fundada

ilegitimamente no discurso da auséncia de disponibilidade financeira.

Os cidadaos podem exigir do Estado o cumprimento de seus direitos
sociais, porém, a pretensdo material terd que ser razoavel. E preciso que seja
provida de justificavel adequacédo e necessidade material. O Estado ndo podera ser
obrigado a prestacdo estatal desprovida de total razoabilidade, sob pena de
restarem sacrificados outros valores protegidos constitucionalmente, como é o caso

da moralidade administrativa e da indisponibilidade do interesse publico.

Por outro lado, o Estado tera que demonstrar 0s seus reais esfor¢cos para
a realizacéo dos direitos fundamentais. E preciso aferir todas as medidas concretas
que foram adotadas para a realizacdo daqueles mandamentos nucleares. Jamais a

reserva do possivel deve servir como impedimento absoluto a exigibilidade dos
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direitos sociais de natureza prestacional. Nao é suficiente, assim, a demonstracao da

indisponibilidade financeira do Estado para o atendimento do direito positivado.

Que seja comprovado gque ndo ha recursos porque estes foram alocados
para o atendimento de outros direitos mais relevantes que aquele reclamado. E
necessario que seja demonstrado que a alocacao de recursos foi realizada de forma
absolutamente ponderada, escolhendo para realizar, naquele momento, o direito
fundamental que mais se harmoniza com a dignidade da pessoa humana. Além
disso, € preciso deixar assentado que as pautas constitucionais foram fielmente
traduzidas nas leis orgamentérias. O exame das leis orgamentérias, neste caso, €

imprescindivel.

Fundamental € também reforcar a idéia do controle sobre o orcamento
publico, visando possibilitar o remanejamento das dotacfes or¢camentarias, para
redireciona-las ao cumprimento das imposicdes e prioridades constitucionais
relativas aos direitos fundamentais. A Constituicdo € quem fixa as metas e 0s

programas a serem executados, visando a realizacédo dos direitos fundamentais.

Assegurar 0 minimo existencial deve ser a principal tarefa e obrigacéo do
Estado de direito constitucional. Por isso, as metas constitucionais relativas ao
minimo existencial merecem a total e irrestrita promo¢do por parte do Estado,
devendo ser feita a devida compatibilizacdo delas com as limitacdes orcamentarias

existentes.

Nestes termos, 0 minimo existencial (saude basica, ensino fundamental,
assisténcia aos idosos e portadores de necessidades especiais e acesso a justica)
constitui o fim prioritario dos gastos publicos. Assegurar a concretizacdo do direito
fundamental ao minimo existencial € condicdo para viabilizar aos beneficiarios o
exercicio de outros direitos também fundamentais, como € o caso do exercicio dos
direitos politicos. Caso o Estado se omita na promocdo do minimo existencial
fisiologico e soécio-cultural, restardo também sacrificados os valores republicanos e
democraticos, pois os excluidos serdo pessoas sem 0 minimo de dignidade para

participar, por exemplo, do processo democratico decisorio.

A crise fiscal e financeira do Estado brasileiro impulsionou as reformas
constitucionais e o surgimento de um marco regulatorio para disciplinar as relacdes

com 0s novos parceiros privados, empenhados na exploracéo de servigos publicos.
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No ambito econdmico, reduziram-se as dimensfes do Estado brasileiro. As
empresas estatais foram transferidas para o setor privado, inclusive as prestadoras
de servicos publicos, passando a vigorar um destacado programa de delegacéo de
tais servicos a iniciativa privada. Introduziu-se, assim, a competicdo entre 0sS

diversos prestadores dos referidos servigcos publicos delegados.

Os mecanismos de mercado passaram a prevalecer na prestagdo dos
servicos publicos destinados aos usuarios. Positivou-se, no ordenamento juridico
nacional, que a outorga de concessao nao possui carater de exclusividade, salvo no
caso de inviabilidade técnica ou econdmica justificada (art. 16 da Lei Federal n°
8.987/95).

O Estado regulador assume uma nova feicdo, marcadamente no
estabelecimento de um novo marco regulatério, que consiste no arbitramento e
controle da atividade econfmica relativa aos servicos. Novos desafios sdo langados,
notadamente no que tange a necessidade premente de serem implementadas
politicas publicas voltadas a universalizacdo de servicos publicos e a reducao de

desigualdades sociais ou regionais.

As concessfes de servicos publicos (art. 175 da CF/88) podem ser
divididas em trés possiveis espécies: a concessdo comum, a patrocinada e a
administrativa. A diferenca entre as referidas espécies é quanto a forma de
remuneracdo. Na comum, o0 concessionario aufere a sua receita em funcdo das
tarifas e/ou receitas complementares. Na patrocinada, 0 concessionario sera
remunerado pelas tarifas cobradas dos usuérios, acrescidas da contraprestacao
pecuniaria devida pelo parceiro publico. Ja na administrativa, a cobranca de tarifas é
inviavel, sendo que a contraprestacdo devida ao concessionario sera feita

exclusivamente com recursos do Estado.

O valor da tarifa pela utilizagdo dos servigos publicos ndo pode ser Gbice
a fruicdo deles por parte dos sujeitos, cuja capacidade econbémica seja deficitaria,
como é o caso dos hipossuficientes. Por isso, a adocao de tarifas mddicas e as
isencdes, visando ao acesso e a fruicdo dos servigcos publicos pelos sujeitos
hipossuficientes, constituem louvavel politica publica de universalizacdo daquelas

prestacdes essenciais a dignidade da pessoa humana.
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A fim de concretizar o principio da modicidade tarifaria, o poder
concedente tera que estabelecer medidas de compensacdo ao concessionario, caso
ocorra eventual deficiéncia no financiamento do servico publico. As providéncias
adicionais tanto podem decorrer de financiamento direto pelo Poder Publico como
pela elevacdo da tarifa cobrada do usuério hipersuficiente, tudo para manter o

equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao.

O ordenamento juridico oferece diversas solugdes internas e externas a
concessao. No primeiro caso, configuram-se como hipoéteses juridicas para resolver
a pendéncia contratual: a) a extensdo do prazo contratual; b) o adiamento ou
eliminacdo de certos investimentos; c) a diminuicdo das obrigagcdes do

concessionario; e d) subsidios cruzados.

A possibilidade de subsidios do ente estatal é a alternativa juridica viavel
e mais adequada a recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro, desde que
sejam adotadas todas as cautelas relativas a responsabilidade fiscal previstas nos
artigos 10, 22 e 28 da Lei Federal n°11.074/2004. E que deve ficar assegurado ao
concessionario o cumprimento dos compromissos financeiros assumidos pelo poder
concedente em decorréncia da politica publica de universalizacdo dos servigos
publicos considerados essenciais. Pelo subsidio externo, quem arcara com o custo
de fornecimento do servico ao usudrio hipossuficiente é o Estado, ou seja, as
receitas tributarias recolhidas de toda a sociedade seréo utilizadas para subsidiar a

fruicdo dos servigos publicos prestados aos usuarios carentes.
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