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TERMO DE APROVAGAO



Este panorama, porém, vai alterar-se significativamente a
medida que os direitos fundamentais deixam de ser apenas o0s
classicos direitos de liberdade (camada ou geracgéo liberal) e
passam a integrar também os direitos de participagdo politica
(camada ou geragdo democratica), os direitos (a prestagbes)
sociais (camada ou geragdo social) e os direitos “ecolégicos”
(camada ou geracdo “ecolégica”). Ora, todos esses direitos, se
por um lado, como direitos que sé&o, exprimem exigéncias do
individuo face ao estado, assim alargando e densificando a
esfera juridica fundamental do cidadao, por outro lado, também
limitam de algum modo essa mesma esfera através da
convocagdo de deveres que lhes andam associados ou
coligados.

José Casalta Nabais



RESUMO

Os servigos publicos, enquanto instrumentos para a realizagdo de politicas
publicas, desempenham papel de relevo no Estado Democratico de Direito
insculpido na Constituicdo Federal brasileira de 1988, sobretudo pelas
expressas disposigdes concernentes aos direitos sociais. No contexto da
desestatizagdo, a Reforma do Estado representa a migracdo do modelo
burocratico ao gerencial de Administracao Publica. Neste interim, a execugao
de parcela dos servigos publicos incumbe a iniciativa privada, sob a chancela e
outorga do Estado. Na atual conjuntura historica, agravada pela incapacidade
de a Administracdo Publica responder as crescentes demandas sociais, 0s
direitos sdo sobrepujados aos deveres fundamentais. No entanto, esquece-se
que os custos para a implementacdo dos direitos fundamentais sociais
requerem financiamento publico, através da espécie tributaria imposto, sob o
enfoque do dever fundamental de pagar impostos. O imposto, no contexto do
Estado Democratico de Direito, representa requisito intransponivel, conditio
sine qua non para a implementagao, efetividade e concretizagdo das politicas

publicas, instrumentalizadas através dos servigos publicos.

Palavras-chave: servigos publicos - politicas publicas - dever fundamental -

direitos fundamentais sociais - Estado de impostos - Estado de taxas.



ABSTRACT

Public services, as instruments to implement public policies, play a major
role in the Democratic Rule of Law written in the Federal Constitution of Brazil,
of 1988, above all through the specific provisions concerning social rights. In the
context of privatization, State Reform represents the migration from the
bureaucratic to the managerial model of Public Administration. During this
period, the implementation of part of the public services becomes the task of
private enterprise under the signature and concession of the State. In the
current historical situation, worsened by the Public Administration’s lack of
capacity to respond to growing social demands, rights are placed above
fundamental duties. However, it is forgotten that the costs of implementing
fundamental social rights require public funding, through taxation, from the
perspective of the fundamental duty to pay taxes. Tax, in the context of the
Democratic Rule of Law, is an insurmountable requirement, conditio sine qua
non, for implementation, effective use and execution of public policies

instrumentalized through public services.

Key-words: public services - public policies - fundamental social rights -

fundamental duty - tax State - rates State.
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1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Os servigos publicos desempenham papel de fundamental relevo no
contexto do Estado Democratico de Direito, porquanto consistem em meios ou
instrumentos para a viabilizagdo dos direitos sociais, 0os quais devem ser
implementados para a concretizacdo do modelo de Estado preconizado pela

Carta Constitucional brasileira de 1988.

A promulgagdo da atual Carta Constitucional trouxe novos desafios a
Administracdo Publica, sobretudo pela vasta previsdo de direitos sociais, se
comparado ao Texto Constitucional de 1969, vigente a época do regime

autoritario brasileiro.

Do Estado Liberal ao Social, notaveis e significativas foram as mudancgas
em prol do reconhecimento dos direitos sociais, através da previsao, a titulo
exemplificativo, dos direitos a saude, a educagdo, a seguranga, afinal, a
dignidade da pessoa humana, consoante preconiza o artigo 1°, Ill, da Carta

Cidada de 1988.



No entanto, com o advento da nova fase da globalizagdo, mormente pela
competitividade internacional e pela volatilidade dos mercados, ocorrida na
década de 90 do século XX, notaveis foram as mudancas de perspectiva de
atuagdo do Estado, que migrou da Administragdo Publica Burocratica a
Gerencial, sob o fundamento de reordenar sua posicdo estratégica,
transferindo a iniciativa privada atividades entdo executadas pelo Poder
Publico, para, afinal, definir a acdo estatal como adstrita a determinadas

tarefas.

Neste contexto de desestatizacdo, em que os servigos publicos, dado o seu
carater de nao-exclusividade, foram outorgados a iniciativa privada, uma série
de questionamentos sdo trazidos a baila, a exemplo do papel do tributo na
consecucao de politicas publicas, diante da notéria dificuldade de o Estado

fazer frente as demandas sociais crescentes.

A concretizacdo dos direitos sociais, através das politicas publicas, torna-
se possivel através dos meios ou instrumentos de que disponibiliza o Estado:
os servigos publicos. Destarte, para a implementagao de politicas publicas, que
garantam aos cidadaos os direitos sociais elencados na Carta Constitucional
de 1988, necessario se faz o financiamento estatal, através do papel/fungao do

imposto no contexto do Estado Democratico de Direito brasileiro.

Diante disto, o problema que busca enfrentar o presente trabalho concerne

a crescente dificuldade financeira de o Estado Democratico de Direito



10

concretizar os direitos sociais através de politicas publicas, instrumentalizadas
pelos servicos publicos, sobretudo pela dimensdo que o legislador
constitucional outorgou aos direitos sociais inscritos na Carta Cidada de 1988 e
pela “invisibilidade” no tocante aos deveres fundamentais, dentre os quais

destaca-se o dever fundamental de pagar impostos.

Destarte, o objetivo central da presente producgao intelectual concentra-se,
pois, no dever fundamental de pagar impostos como requisito intransponivel
para a implementacdo de politicas publicas, com vistas a concretizacdo da

justica e da solidariedade sociais.

Para tanto, tendo em vista o relevante papel que os servigos publicos,
enquanto instrumentos para a concretizacao das politicas publicas, exercem no
Estado Democratico de Direito, o capitulo 2 versa sobre os aspectos gerais
concernentes aos servigos publicos, contextualizando-os na evolugdo do

Estado.

Apos breve escorgo introdutdrio acerca da evolugédo dos servigos publicos,
realiza-se estudo sobre o seu nascimento no direito francés, destacando-se a
posicdo do instituto a luz da doutrina de Léon Duguit, considerado por

expressiva parcela da doutrina como o fundador da Escola do Servigo Publico.

Investiga-se também o ideario dos servigos publicos a luz do Texto

Constitucional brasileiro de 1988, bem como da doutrina, nacional e
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estrangeira, que se ocupa do tema. Cumpre mencionar que nao € unissono o
entendimento acerca dos servigos publicos, sobretudo pelas mudangas de
perspectiva que o instituto sofreu quando da migragéao do perfil burocratico de
Estado a Administragdo Publica Gerencial, em que a concepg¢ao subjetiva,
principalmente, sofreu transformacdo. Tal estado de coisas traz um
questionamento a doutrina: verifica-se, neste contexto, crise ou evolugdo da

nocao de servicos publicos?

No terceiro capitulo, busca-se cotejar a mudanga de estratégia de atuagao
do Estado — do modelo burocratico ao gerencial, sob a égide da Reforma do
Estado, motivada pela globalizagao e pela emergéncia dos blocos econémicos

sobre o poder soberano dos estados.

Esta mudanca de perfil do Estado veio a projetar a desestatizagdo das
atividades até entdo desempenhadas pelo Poder Publico, ou seja, a outorga
dos servicos nao-exclusivos, que nao requerem o exercicio do poder
extroverso' do Estado, & iniciativa privada, a quem incumbe o desenvolvimento

das atividades empresariais.

Dada a nova forma de atuacdo do Estado, centrada no viés gerencial, com

vistas a reordenar a posigao estratégica da Administracdo Publica e concentrar

' PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo
Estado. In: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter Kevin (Orgs.). Reforma do estado e
administragdo publica gerencial. 6.ed. Rio de Janeiro: Fundagédo Getulio Vargas, 2005, p. 28.
Para o autor, o poder extroverso significa “o poder de impor leis e impostos a sociedade civil,
ou seja, a um grupo organizado de cidadaos, que nao é parte integrante direta do Estado, mas
que, simultaneamente, é objeto de poder do Estado e fonte da legitimidade do governo.”
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os esforcos em certas atividades (fundamentais as prioridades nacionais, na
esteira do artigo 1°, V, da Lei n. 9.491/97) € que tem inicio a outorga dos
servigos publicos ao setor privado, sob a égide de legislacdo especifica, com
vistas ao gerenciamento, a fiscalizacdo e a regulagado dos servigos publicos
pelo Estado. Outrossim, destaca-se que, com o advento da Lei n. 11.079, de 30
de dezembro de 2004, foram criadas as Parcerias Publico-Privadas (PPP), uma

nova forma de contratacéo entre o Poder Publico e o setor privado.

Por final, o capitulo 4 culmina por apresentar a espécie tributaria imposto
como condigdo de possibilidade ou fundamento suficiente para o
enfrentamento das demandas sociais, diante das quais o Estado encontra-se

paulatinamente incapacitado de oferecer resposta a contento a populagéo.

No transcurso do capitulo 4, procurar-se-a investigar a fungao do imposto,
enquanto espécie tributaria, no contexto do Estado Democratico de Direito
brasileiro, bem como os custos dos direitos sociais, mediante a defesa de um

Estado de impostos.

Busca-se afirmar o papel fundamental do imposto enquanto instrumento
indispensavel para a concretizagdo do Estado Democratico de Direito,
sobretudo pela necessidade de financiamento das politicas publicas
viabilizadoras dos direitos fundamentais sociais em um contexto de amplas e

profundas desigualdades, como ocorre no Brasil.
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Sustenta-se, ainda, o dever fundamental de pagar impostos — no contexto
de um Estado de impostos — dada a sua finalidade extrafiscal e ubiqua — como
mecanismo de (re)distribuicdo de rendas, que prima pela capacidade

contributiva e possibilita a concretizagdo da justica e solidariedade sociais.

O enfrentamento da tematica que permeia a presente Dissertacdo —
Estado, Servicos Publicos e Tributacdo — adota o método hermenéutico, ou
seja, busca-se ventilar aspectos pontuais de Direito Publico a luz do carater
extrafiscal e ubiquo do imposto, tomando-se como estratégia a reconstrugéo do
saber tradicional aplicado a espécie, marcando-o pelo carater transformador e

compromissario do Estado Democratico de Direito brasileiro.

O trabalho encontra-se vinculado a linha de pesquisa Hermenéutica,
Constituigao e Concretizagdo de Direitos do Programa de Po6s-Graduagdo em
Direito da UNISINOS, bem como afetado as atividades de pesquisa do
Professor Doutor José Luis Bolzan de Morais, orientador da presente
dissertacao, no tocante a disciplina de Tributagao e Politicas Publicas, por este

ministrada.

Salienta-se que o presente estudo n&o tem a pretensdo de esgotar assunto
de tamanha envergadura — Estado, Servigos Publicos e Tributagdo — porquanto
trata-se de tematica deveras complexa, que necessita ser permanentemente
estudada, no afa de construir uma sociedade justa e solidaria, a luz dos

ditames constitucionais.
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E nesta perspectiva que o trabalho toma corpo, no sentido de perquirir o
papel e a evolugdo que o0s servigos publicos, enquanto instrumentos para a
concretizacdo de politicas publicas, exercem no contexto do Estado
Democratico de Direito, ressaltando-se a fundamental importancia exercida
pelo imposto, enquanto espécie tributaria, na implementagcdo dos direitos

fundamentais sociais inscritos na Carta Cidada brasileira de 1988.



2 OS SERVIGOS PUBLICOS NA EVOLUGAO DO ESTADO

A pedra de toque do Direito Administrativo contemporaneo, em especial no
tocante a nocao de servicos publicos, diz respeito a paulatina investida que a
iniciativa privada vem realizando em seara que, outrora, era de dominio do
Estado. Nesta ordem de idéias, verifica-se a ampla mobilidade e o grande
espaco que o fenbmeno da desestatizacdo vem ocupando na atual quadra
historica, transferindo-se aos particulares atividades entdo desempenhadas,

em carater preponderante, pelo Poder Publico.

A grande revolugdo ocorrida na seara dos servigos publicos advém da
Reforma do Estado, mormente pela Administracdo Publica Gerencial
engendrada no Brasil a partir dos anos 90 do século XX, também conhecida

como a “nova administracdo publica”.? Corolario légico da globalizagdo,?

2 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter Kevin (Orgs.). Reforma do estado e
administragdo publica gerencial. 6.ed. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 2005, p. 7.

® VILA-CHA, Jodo J. A globalizagédo: aspectos tedricos e implicagbes praticas. Revista
Portuguesa de Filosofia, Braga, vol. 59, jan./mar. 2003, p. 6. Neste ensaio, o autor tece as
seguintes consideracbes sobre os efeitos da globalizagdo na sociedade: “No seu uso mais
substantivo, o termo globalizagéo refere-se a processos e a praticas concretas, historicamente
constituidas, determinantes das circunstancias globais em que nos encontramos. No seu uso
puramente conceptual, o termo globalizagcdo destina-se essencialmente a servir de instrumento
descritivo dos principais aspectos organizativos referentes ao mundo na sua globalidade, ou
seja, das principais linhas de estruturacdo do mundo em sua configuragdo histérica.” Mais
adiante, o autor, na pagina 14, leciona: “Que a globalizagdo tem uma dimensao eminentemente



16

inequivocos sao os ajustes nas estruturas do Estado, decorrentes da
desestatizagdo, em que “todo o bloco soviético e grande parte do mundo em
desenvolvimento s&o influenciados por pressdes para a estabilidade de
grandes macroeconomias e redugdao do envolvimento direto do Estado na

economia”.?

Cumpre sinalar-se que o modelo de Estado no Brasil, na esteira de Luis
Roberto Barroso, “chega a pos-modernidade sem ter conseguindo ser nem

liberal nem moderno”.® Ja Tércio Sampaio Ferraz Junior destaca que o modelo

cultural torna-se particularmente 6bvio se olharmos para a enorme quantidade de pessoas que
hoje no mundo se podem considerar como consumidores de bens culturais exportados, por
exemplo, pelos Estados Unidos da América, sobretudo no que diz respeito a materiais
produzidos pela industria do Cinema e da TV. Ou ainda, veja-se a enorme e quase
incompreensivel influéncia que os meios de comunicagao social exercem sobre 0 modo como
as pessoas se comportam, ou seja, nos seus modos de estar-no-mundo; e que dizer do efeito
que essa importagao de cultura tem no que se refere aos valores pelos quais as pessoas,
consciente ou inconscientemente, regem ou acabam por reger, as suas vidas?”

* DEZALAY, Yves; TRUBEK, David M.. A reestruturacdo global e o direito: a
internacionalizagdo dos campos juridicos e a criagdo de espagos transnacionais. /In: FARIA,
José Eduardo (Org.). Direito e globalizagdo econémica: implicacbes e perspectivas. Sao Paulo:
Malheiros, 1998, p. 30.

® BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constitui¢cdo, transformag¢des do Estado e
legitimidade democratica. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagdo
das tendéncias contempordneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
160-161. No ensaio em relevo, o autor realiza breve escorgo histérico do Estado — do perfil
liberal ou minimo a desestatiza¢ao, destacando, ao final, que o Estado Brasileiro chega a pés-
modernidade sem ter conseguido ser nem liberal nem moderno, in litteris: “O Estado
atravessou, ao longo do século que vem de se encerrar, trés fases diversas e razoavelmente
bem definidas. A primeira delas, identificada como pré-modernidade ou Estado liberal, exibe
um Estado de fungbes reduzidas, confinadas & seguranga, justica e servigos essenciais. E o
Estado da virada do século XIX para o XX. Nele vivia-se a afirmacdo, ao lado dos direitos de
participagao politica, dos direitos individuais, cujo objeto precipuo era o de tracar uma esfera de
protegcédo das pessoas em face do Poder Publico. Estes direitos, em sua expressdo econémica
mais nitida, traduziam-se na liberdade de contrato, na propriedade privada e na livre iniciativa.
Na segunda fase, referida como modernidade ou Estado Social (welfare state), iniciada na
segunda década do século que se encerrou, o Estado assume diretamente alguns papéis
econdmicos, tanto como condutor do desenvolvimento como outros de cunho distributivista,
destinados a atenuar certas distor¢des do mercado e a amparar os contingentes que ficavam a
margem do progresso econémico. Novos e importantes conceitos sdo introduzidos, como os de
fungéo social da propriedade e da empresa, assim como se consolidam os chamados direitos
sociais, tendo por objeto o emprego, as condi¢cdes de trabalho e certas garantias aos
trabalhadores. A quadra final do século XX corresponde a terceira e ultima fase, a pos-
modernidade, que encontra o Estado sob critica cerrada, densamente identificado com a idéia
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de Estado formatado pela Constituicdo Federal brasileira de 1988 encontra-se

impregnado por uma perspectiva de justica social.®

Neste diapasao, porquanto o Direito esta intimamente atrelado a forma de
Estado em determinado contexto histérico-temporal, inolvidavel que os servigos
publicos, enquanto instrumentos para a concretizagdo de politicas publicas,

sofre(ra)m sucessivas transformagdes no curso da historia.

Assim € que a nocao de servigo publico possui maleabilidade ao sabor das
circunstancias histéricas, através das contingéncias sociais, politicas e
econdmicas que permeiam a sociedade, mormente pela mudanca de papéis do
Estado, tendo em vista a sua migragédo do modelo liberal a perspectiva social.
Por isto € que nenhuma nogao ou intento de conceituacédo de servigo publico

tera carater absoluto, pois todas sdo genéricas, descritivas e tendenciosas.’

de ineficiéncia, desperdicio de recursos, morosidade, burocracia e corrupgdo. Mesmo junto a
setores que o vislumbravam outrora como protagonista do processo econémico, politico e
social, o Estado perdeu o charme redentor, passando-se a encarar com ceticismo o seu
potencial como instrumento de progresso e de transformacgao. O discurso deste novo tempo é o
da desregulamentacgédo, da privatizagdo e das organiza¢des nao-governamentais. No plano da
cidadania, desenvolvem-se os direitos ditos difusos, caracterizados pela pluralidade
indeterminada de seus titulares e pela indivisibilidade de seu objeto. Neles se inclui a protegédo
ao meio ambiente, ao consumidor e aos bens e valores historicos, artisticos e paisagisticos.
N&o se deve encobrir, artificialmente, a circunstancia de que o Brasil chega a pés-modernidade
sem ter conseguido ser nem liberal nem moderno. De fato, no periodo liberal, jamais nos
livramos da onipresencga do Estado. A sociedade brasileira, historicamente, sempre gravitou em
torno do oficialismo.”
® FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Notas sobre contribuicdes sociais e solidariedade no
contexto do estado democratico de direito. /n: GODOI, Marciano Seabra de; GRECO, Marco
Aurélio (Coord.). Solidariedade social e tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 220-221.
Assevera o autor: “Consagrando valores-fim, a Ordem Social, na CF/88, visa a justiga social.
Esta expressdo permite-nos delinear o publico e o privado no espago da sociabilidade.
Entendemos por espaco da sociabilidade aquela esfera hibrida, na qual os interesses privados
assumem importancia publica. Trata-se de uma instituicdo da era moderna, cuja raiz primordial,
a unicidade da humanidade, o lugar em que o processo vital comum se organiza
Publicamente.”

MALJAR, Daniel Edgardo. Intervencion del estado en la prestacion de servicios publicos.
Buenos Aires: Editorial Hammurabi S.R.L., 1998, p. 18.



18

Cumpre salientar que a intensidade na prestacdo dos servigos publicos
sofreu notavel acréscimo quando o Estado migrou do modelo liberal ao social,
momento em que o Poder Publico deu primazia a implementacao de politicas

publicas, conforme leciona Manuel Garcia-Pelayo:

El concepto de Welfare State se refiere capitalmente a una
dimension de la politica estatal, es decir, a las finalidades de
bienestar social; es un concepto mensurable en funcién de la
distribucion de las cifras del presupuesto destinadas a los
servicios sociales y de otros indices, y los problemas que
plantea, tales como sus costos, sus posibles contradicciones y
su capacidad de reproduccion, pueden también ser medidos
cuantitativamente. En cambio, la denominacion y el concepto
de Estado social incluyen no soélo los aspectos del bienestar,
aunque éstos sean uno de sus componentes capitales, sino
también los problemas generales del sistema estatal de nuestro
tiempo, que en parte pueden ser medidos y en parte
simplemente entendidos. En una palabra, el Welfare State se
refiere a un aspecto de la accién del Estado, no exclusiva de
nuestro tempo — puesto que el Estado de la época del
absolutismo tardio fue también calificado como Estado de
bienestar-, mientras que el Estado social se refiere a los
aspectos totales de una configuracion estatal tipica de nuestra
época.?

A importancia dos servigos publicos € tdo relevante que a doutrina afirma
que o instituto permeia todo o Direito Publico, formatando-se a Administracao
Publica pelo conjunto de servigos publicos a disposicdo dos cidad&os. Para
Antonio Martinez Marin, os servigos publicos legitimam e fundamentam o
governante em suas agdes, porquanto todas as regras do Direito Publico tém

por fundamento ou justificativa a nogédo de servigo publico, in verbis:

® GARCIA-PELAYO, Manuel. Las transformaciones del Estado contemporaneo. 2.ed. Madrid:
Alianza Editorial, 1996, p. 14.
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Y no sélo es Gaston Jéze quien reconoce al servicio publico
como piedra angular del Derecho publico y del administrativo
de modo especial. Léon Duguit lo repite de nuevo: <<La nocién
de servicio publico domina todo el Derecho publico, ya se trate
de funciones, de 6rganos o de cosas>>. Es la manifestacion
coherente y obvia del genio bordelés, para quien el Estado —
pura abstraccidn — no debia ser sino <<una cooperacion de
servicios publicos organizados y controlados por los
gobernantes>>, y dado que el Derecho publico es el que regula
al Estado, la conclusién también solo podia ser la referida: si el
Estado debe ser un conjunto de servicios publicos, el Derecho
de aquél no es otro que el de éstos.’

Destarte, pela importancia e evolugao que a nogao de servigos publicos
tem sofrido desde o seu surgimento, necessario se faz tragar breve escorgo
sobre a trajetéria do instituto, considerado como a pedra angular do Direito
Administrativo por Gaston Jéze.'® Antes de se adentrar na tematica dos
servigos publicos na Franca, mister se faz breve contextualizagao do evoluir do

instituto na histéria e no Estado.

2.1 Do Estado Liberal ao Estado Social: a contextualizagao dos servigos

publicos

Destaca Gilberto Bercovici que a migracdo do Estado Liberal ao Social é
paulatina, ou seja, deve-se as sucessivas mutagdes sofridas pelas politicas

liberais no curso da historia."’ Nesta ordem de idéias, o Direito também sofreu

® MARIN, Antonio Martinez. El buen funcionamiento de los servicios publicos. Madrid: Tecnos,
1990, p. 23-25.

9 JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. Buenos Aires: Depalma,
1946, p. 65.

" BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constituicdo. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 50.
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modificagdes, anunciando a implementacido das politicas publicas do Estado,
no escopo de reduzir as desigualdades sociais e regionais, 0 que se encontra

assegurado na Carta Constitucional brasileira de 1988.

A compreensao “protoliberal de estado minimo, atuando apenas para

. w12 - . . s
garantir a paz e a seguranga”, © implicou em limitar os papéis do Estado
Liberal, garantindo-se, exclusivamente, a defesa da esfera individual. Com isto,

o Liberalismo tem como pressuposto a idéia de limites da acao estatal frente a

liberdade de iniciativa do individuo.

O Estado Social, ao revés do Estado Minimo ou Etat Gendarme, possui
como norte a idéia de justica social, fruto da alteracdo significativa ocorrida no
seio do Estado quando da migragao do modelo liberal ao social, 0 que veio a
desencadear a necessidade em perseguir politicas publicas em prol da

sociedade.

No Estado Liberal, o papel da Administracdo Publica cingia-se a garantir ao
cidaddo a mantenca da ordem e da segurancga sociais. O valor fundante nesta
fase residia na liberdade de acao individual. Neste sentido, o Liberalismo
possui como diretrizes “a idéia dos direitos econdmicos e de propriedade,

individualismo econdmico ou sistema de livre empresa ou capitalismo. Seus

2 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do
estado. 3.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 50.
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pilares tém sido a propriedade privada e uma economia de mercado livre de

controles estatais”."®

A distancia existente entre Estado e sociedade, tipica do Liberalismo,
concebia dois sistemas estanques e autbnomos, o que compreende uma
inibicdo do Estado frente aos problemas econdémicos e sociais. Eis as
consideragdes que Manuel Garcia-Pelayo tece acerca da relagao Estado e

sociedade:

El Estado era concebido como una organizacion racional
orientada hacia ciertos objetivos y valores y dotada de
estructura vertical o jerarquica, es decir, construida
primordialmente bajo relaciones de supra y subordinacion. Tal
racionalidad se expresaba capitalmente en leyes abstractas (en
la medida de lo posible sistematizadas en cddigos), en la
division de poderes como recurso racional para la garantia de
la liberdad y para la diversificacién e integracion del trabajo
estatal, y en una organizacién burocratica de la administracion.
Sus objetivos y valores eran la garantia de la libertad, de la
convivencia pacifica, de la seguridad y de la propiedad, y la
ejecucion de los servicios publicos, fuera directamente, fuera
en régimen de concesion.

La sociedad, en cambio, era considerada como una
ordenacién, es decir, como un orden espontaneo dotado de
racionalidad, pero no de una racionalidad previamente
proyectada, sino de una racionalidad inmanente, que se puede
constatar y comprender — puesto que la razén humana
subjetiva es isomorfica con la constitucion de la razon objetiva,
del logos de las cosas -, una racionalidad expresada en leyes
econdmicas y de otra indole, mas poderosas que cualquier ley
juridica, y una racionalidad, en fin, no de estructura vertical o
jerarquica, sino horizontal y sustentada capitalmente sobre las
relaciones competitivas, a las que se subordinaban las otras
clases o tipos de relaciones.[...] Lo importante para nosotros es
que, bajo tales supuestos, el Estado, organizacion artificial, ni
debia, ni a la larga podia, tratar de modificar el orden social
natural, sino que su funcion habria de limitarse a asegurar las
condiciones ambientales minimas para su funcionamiento

¥ STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do
estado. 3.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 55.
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espontaneo y, todo lo mas, a intervenir transitoriamente para
eliminar algun bloqueo a la operacionalizacion del orden
autorregulado de la sociedad. De esto modo, el Estado y la
sociedad eran imaginados como dos sistemas distintos, com

regulaciones auténomas y con unas minimas relaciones entre
14
si.

Denota-se que o papel exercido pelo Estado Liberal era negativo, ou seja,
o perfil minimalista do Poder Publico prestava-se a atuar na esfera da
seguranga individual. Do contrario, estar-se-ia ferindo a liberdade, o que
tolheria o pleno desenvolvimento do homem, impedindo-o0 de gozar das mais

altas liberdades, tipicas do Liberalismo."

O Estado Liberal de Direito, também denominado Estado Né&o-
Intervencionista, Estado Burgués, Estado Guarda-Noturno, Estado Minimo ou
Etat Gendarme, consistia em modelo que protegia 0 minimo existencial, ou
seja, imunizava-se, da incidéncia tributaria, a parcela minima para garantir a

dignidade humana, muito embora o Estado estivesse despreocupado como a

" GARCIA-PELAYO, Manuel. Las transformaciones del Estado contemporaneo. 2.ed. Madrid:
Alianza Editorial, 1996, p. 21-22.

> BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica. vol.
Il. 5.ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2004, p. 702-703. O Liberalismo, na esteira de
Bobbio, Matteucci e Pasquino, é assim descrito: “O Liberalismo ocidental apresenta-se
unicamente como metapolitico e pré-partidario (B. Croce), uma vez que se tornou patriménio de
outros movimentos politicos e que ninguém mais coloca em discussao as estruturas do Estado
liberal-democratico: ndo pode deixar de apelar para o ideal do império da lei e da anarquia dos
espiritos (Einaudi). Todavia, viu-se na necessidade de oferecer uma resposta a questao social,
isto é, ao desafio do socialismo, quando este o acusava de ser defensor de liberdades
meramente ‘formais’, enquanto a grande maioria da populagdo ndo usufruia de liberdades
‘substanciais’, I6gico pressuposto ou condigdo essencial para as primeiras. O Liberalismo lutara
fundamentalmente pelas liberdades de (isto é, de religido, de palavra, de imprensa, de reunido,
de associagao, de participagao no poder politico, de iniciativa econémica para o individuo, e
consequientemente reivindicara a n&o interferéncia por parte do Estado e a garantia para estes
direitos individuais, civis e politicos. O enfoque atual é orientado para as liberdades do ou da
(isto &, da necessidade, do medo, da ignorancia), e para atingir estas finalidades implicitas na
I6égica universalista do Liberalismo renunciou-se ao dogma da nao-intervengdo do Estado na
vida econdmica e social.”
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implementacao de politicas publicas.™

A transicdo ocorrida do Estado Liberal ao Social deve-se ao fato de o
Estado deixar de ser apenas o poder soberano formal para ser o principal
responsavel pelo direito a vida, concretizado mediante a implementacao dos

direitos sociais. Assim destaca Gilberto Bercovici:

Com o advento do Estado Social, governar passou a nao ser
mais a geréncia de fatos conjunturais, mas também, e
sobretudo, o planejamento do futuro, com o estabelecimento de
politicas a médio e longo prazo. Com o Estado Social, o
government by policies vai além do mero government by law do
liberalismo. A execugao de politicas publicas, tarefa primordial
do Estado social, com a conseqlente exigéncia de
racionalizagcdo técnica para a consecugdo dessas mesmas
politicas, acaba por se revelar muitas vezes incompativel com
as instituicdes classicas do Estado Liberal."”

'® TORRES, Ricardo Lobo. A metamorfose dos direitos sociais em minimo existencial. /n:
SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais: estudos de direito constitucional,
internacional e comparado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 22-23. Ricardo Lobo Torres
assim destaca os papéis do Estado Liberal: “De feito, proibe-se a incidéncia de impostos sobre
a parcela minima necessaria a existéncia humana digna, que, estando aquém da capacidade
econOmica e constituindo reserva de liberdade, limita o poder fiscal do Estado. A imunidade
aos impostos, que ja comegara a ser defendida pelos cameralistas, adquire maior vigor com a
doutrina liberal e a teoria da tributagédo progressiva: Hume: ‘taxes be laid on gradually and affect
not the necessities of life’, Montesquieu: ‘on jugea que chacun avoit un nécessaire physique
égal; que ce nécessaire psysique ne devoit point étre taxe’. A imunidade do minimo existencial
protege também contra a incidéncia de faxas remuneratdrias de prestacbes estatais positivas: a
Constituicdo brasileira de 1824 garantia os ‘socorros publicos’ (art. 179, 31) e dizia que ‘a
instrugado primaria é gratuita a todos os cidadaos’ (art. 179, 32); a Constituicdo portuguesa de
1826 também assegurava os socorros publicos (art. 29) e a instrugdo primaria gratuita (art. 30),
da mesma forma que a francesa de 1791. Revela acentuar que a assisténcia social gratuita aos
pobres, apoiada no mecanismo da imunidade de taxa, foi objeto de longa elaboragao legislativa
e doutrinaria: na Inglaterra sobressaiu o Poor Law Amendment Act (1834), com extensa
regulamentacdo no sentido de distinguir entre indigéncia e pobreza, ao fito de limitar a
obrigatoriedade do auxilio estatal aos indigentes, que eram os incapazes de obter meios para a
sobrevivéncia, ao contrario dos pobres, que poderiam conseguir recursos pelo trabalho. Mas
nessa fase inicial do capitalismo e do liberalismo era muito rigido o tratamento dado a pobreza,
especialmente aos trabalhadores assalariados, cujos problemas deveriam obter solugdo de
mercado e que nao mais mereciam o elogio dos filésofos, agora deslocado para a classe rica.”
7 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constituicdo. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 51.
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Dada a mutagdo ocorrida na passagem do Estado Liberal ao Social,
modificaram-se profundamente as perspectivas e papéis do Estado. De mero
mantenedor da paz e da seguranga dos individuos, nitida filosofia do Estado
minimo, defensor das liberdades negativas, outorgando ampla liberdade de
iniciativa ao cidadao, percebeu-se, paulatinamente, movimento migratério do
Estado rumo a assuncdo de tarefas publicas, o que significa a mudanga de
perfil do Estado, que passou a primar pela justica social no enfrentamento da

entdo nomeada “questéo social”.

A partir de entdo, o Estado Social passa a disponibilizar aos cidadaos uma
série de servigos publicos, em nitida expansao de sua atividade prestacional
positiva. Destarte, inaugura-se a justica social no ambito do Estado, o que
significa a instauragcdo das liberdades positivas, tipicas do Estado do Bem-
Estar Social ou Welfare State. A mudanca havida no projeto do Estado Minimo

»18

significa “um novo espirito de ajuda, cooperagdo e servicos mutuos” a

disposigao da coletividade.

O papel desempenhado pelo Estado Social traz uma nova categoria de
direitos aos individuos — direitos sociais —, mormente pela profunda revisdo do
Etat Gendarme ou do absenteismo estatal. Neste sentido, Rogério Gesta Leal
afirma que a sociedade hodierna pugna por um maior empenho do Poder

Publico na prestacao de politicas publicas, in litteris:

'® STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do
estado. 3.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 60.
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A Sociedade Industrial que se forma, enseja demandas sociais
diferenciadas — eminentemente urbanas —, bem como a
realizacao de grandes obras e servigos publicos, fazendo com
que o Estado se afigure como um grande fornecedor de bens
materiais e assistenciais, principalmente visando a gerenciar as
profundas e tensas relagdes e conflitos sociais advindos do
modelo de producdo e concentracdo de capital e riqueza, e
face do consequente processo de marginalizagdo e exclusao
social das categorias sociais menos privilegiadas.

Este ciclo histérico, progressivamente, vai impondo ao Estado
outras missdes e fins até entdo descartados pelo Estado
Liberal de Direito, exigindo do Poder Publico o atendimento as
demandas comunitarias cada vez mais crescentes. Os
problemas sociais que surgem aqui, bem como a falta de
capacidade de resolugdo por parte dos particulares,
impulsionam a reflexdo sobre o alargamento dos deveres
estatais para muito além de suas atribuicbes de garantir,
simplesmente, uma ordem juridica estavel e proporcionadora
de relacdes sociais da mesma natureza.

[...]

Passam entdo os Poderes Publicos instituidos a avocar, para
si, a responsabilidade de uma tutela politica mais eficaz, de
natureza mais coletiva e indeterminada no ambito das
satisfacbes econbmicas basicas de sua populagdo, e uma
gradativa intervengdo ou direcdo na vida econbémica dos
setores produtivos, com o objetivo explicito de reajustar e
mitigar os conflitos nas estruturas sociais respectivas.'

Do Estado Liberal ou Minimo, realizador de tarefas negativas, restritas a
protecdo da seguranga e da ordem sociais, através do seu grau zero de
intervencao, em que a propriedade eram outorgadas as prerrogativas absolutas
do uso, gozo e disposi¢ao, surge, com o advento do Estado Social, a exigéncia
funcional da propriedade, em que € sopesada, de forma preponderante, a
funcao produtiva da terra, ao revés da perspectiva liberal, que tornava absoluto

o titulo formal da propriedade.?

9 LEAL, Rogério Gesta. Perspectivas hermenéuticas dos direitos humanos e fundamentais no
Brasil. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 68-69.

2 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do
estado. 3.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 67.
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O papel interventivo/promocional do Estado Social encontra suporte nos
servigos publicos enquanto instrumentos para a concretizacdo de politicas
publicas, disponibilizadas aos cidadaos como fruto das conquistas sociais. Na
esteira de Bobbio, Matteucci e Pasquino, o Estado do Bem-Estar presta-se a
garantir “tipos minimos de renda, alimentagao, saude, habitagdo, educacéo,

assegurados a todo o cidadao, ndo como caridade mas como direito politico”.?’

O Estado Social e sua natureza nitidamente interventiva tem como
pressuposto a prestacao de politicas publicas como agao positiva do Estado, o
que vem a garantir a idéia de justica e de solidariedade sociais. Ao tecer
consideragdes sobre o Estado Social, Gilberto Bercovici destaca que este
“fundamenta e consolida a unidade politica materialmente, tornando-se o locus

da luta de classes”.??

As politicas publicas caracteristicas do Estado Social trazem consigo a
necessidade de implementacao dos servigos publicos como instrumento para a
concretizacdo dos direitos fundamentais sociais, objetivando a transformacéao
da sociedade em prol do bem comum, com vistas a difusdo da dignidade da
pessoa humana, diretriz de fundamental importancia no contexto do Estado

Democratico de Direito.

% BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionério de politica. vol.
I. 5.ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2004, p. 416.

22 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constituicdo. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 53.
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E nesta perspectiva que a tematica ora perquirida — servicos publicos —
exsurge como uma estratégia para o Estado, que passa de mero protetor da
seguranga e da ordem em sociedade a promovedor da justica e da
solidariedade sociais, no escopo de tornar efetivo o carater promocional e
interventivo do Estado Social, diminuindo-se as desigualdades e privilegiando o

mais basilar valor do ser humano: a sua dignidade.

2.2 O nascimento do conceito de servigos publicos no direito francés

O ideario que norteia o Estado francés imprime aos servigos publicos papel
de grande destaque, algcando-os ao patamar de elemento fundamental do
Poder Publico. Outrossim, os servigos publicos ocuparam, durante largo

periodo da histoéria, a propria idéia de soberania estatal.

A doutrina francesa atinente a Escola do Servico Publico, de Léon Duguit,
traz o questionamento acerca do significado que o vocabulo encerra. Afinal,
esta-se a tratar dos servigcos publicos ou do servigo publico? Tanto no plural

quanto no singular, a expressao encerra 0 mesmo sentido.?®

% CHRETIEN, Patrice; DUPUIS, Georges; GUEDON. Marie-José. Droit administratif. 6.ed.
revue. Paris: Dalloz, 1999, p. 476. Na referida obra, os autores assim referem: “<<Les>>
services publics ou <<le>> service public? Au pluriel ou au singulier, 'expression, on le devine,
n‘a pas exactement le méme sens. Sans parler de ce qu’elle peut avoir propos, une question
préalable se pose: <<de quoi parle-t-on lorsqu’on emploie I'expression de service public?>>
Pour situer les réponses possibles, le rapport au Premier ministre de la mission présidée par
Renaud Denoix de Saint-Marc (vice-président du Conseil d’Etat) constate que <<par un
glissement verbal, on passe aisément [...] du service public, principe unificateur, aux services
publics, activités précises considérées une a une, puis aux organismes chargés de les fournir:
le méme mot désigne un concept général, un grand secteur comme |'énergie, une enterprise
comme Electricité de France>>. Si I'on veille & bien distinguer, apparaissent donc, d’une part,
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O primeiro indicio do desenvolvimento do conceito de servigo publico
surgiu na Franca, com Léon Duguit. Tal categoria juridica passou a ser
paulatinamente construida pela jurisprudéncia administrativa francesa, através
do Conselho do Estado, bem como pela construgédo ideolégica da Escola do

Servigo Publico.

E com Léon Duguit que os servigcos publicos adquirem forga perante o
Estado, eis que a nogéo do instituto substitui o préprio conceito de soberania

como um dos pilares do Direito Publico.?*

O mais consagrado precedente envolvendo a tematica dos servigos
publicos esta albergado no caso Blanco, julgado pelo Tribunal de Conflitos na

data de 8 de fevereiro de 1873. No julgado em relevo, o genitor de Agnés

des services publics aux modalités d’organisation trés diverses, d’autre part, ce que le méme
rapport appelle la <<doctrine juridique du service public>>. L’'essenciel de la doctrine tient
en deux affirmations. Selon ce rapport, il est supposé qu’'<<a l'origine de tout service se trouve
un besoin reconnu par la collectivité, que linitiative privée ne parvient pas a satisfaire>>.
Ensuite, il est admis que <<ce sont les pouvoirs publics qui veillent a (sa) satisfaction>>. Ce qui
signifie qu’il s’agit d’'une doctrine accordant <<une place centrale aux pouvoirs publics
nationaux et locaux>>: <<Ce sont eux qui décident qu’'une activité a le caractére de service
public... eux qui décident d’en réglement les conditions d’éxecution... eux, enfin, qui contrblent
cette exécution>>. Quelques grands principes s’imposent bien pour la fourniture du service:
continuité, égalité, adaptabilité; mais aussi neutralité, transparence, ou (pour les services
publics organisés sous la forme d’un établissement public) spécialité. Il n'empéche que
I'ensemble se veut <<trés plastique>>. Rien ne saurait entraver <<I'adaptation de 'organisation
des services publics a toutes sortes de changements dans la technique, I'economie et la
societé>>."

2 DUGUIT, Léon. Las transformaciones del derecho publico y privado. Buenos Aires: Editorial
Heliasta S.R.L., 1975, p. 27. Nesta obra, Duguit salienta: “La noccién del servicio publico
sustituye al concepto de soberania como fundamento del Derecho publico. Seguramente esta
nocién no es nueva. El dia mismo en que bajo la accién de causas muy diversas, cuyo estudio
no nos interesa en este momento, se produjo la distinciéon entre gobernantes y gobernados, la
nocién del servicio publico nacié en el espiritu de los hombres. En efecto, desde ese momento
se ha comprendido que ciertas obligaciones se imponian a los gobernantes para con los
gobernados y que la realizacion de esos deberes era a la vez la consecuencia y la justificacion
de su mayor fuerza. Tal es esencialmente la nocion de servicio publico. Lo nuevo es el lugar
preferente que esta nocién ocupa hoy en el campo del Derecho, y la transformacion profunda
que por tal camino se produce en el Derecho moderno.”
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Blanco pleiteava indenizacido em desfavor da Administracdo Publica francesa,
em virtude de um vagonete da Companhia Nacional de Manufatura do Fumo
haver atropelado sua filha. Eis o relato de Georges Vedel e Pierre Devolvé, a

partir do arrét Blanco:

Une jeune enfant, Agnés Blanco, avait été blesée par un
wagonnet qui circulait entre deux batiments de la manufacture
des tabacs de Bordeaux. Par la voie d’'un arrété de conflit élevé
devant le tribunal civil, la question de savoir si l'action en
indemnité intentée par le pére de la victime relevait de la
compétence administrative ou de la compétence judiciaire fut
soumise au Tribunal de Conflits Celui-ci se prononga pour la
compétence administrative [...].

L’arrét retenait essentiellement que les dommages avaient leur
source dans l'activité d’'un service public et c’est en raison de
cette relation avec le service public que la compétence du juge
administratif devait étre préférée. En méme temps, l'arrét
formulait I'idée célébre que la responsabilité des dommages
causés par les services publics devait étre réglée par des
principes autonomes distincts de ceux édictés par le Code Civil
pour les rapports de particulier a particulier. D’'un seul trait,
larrét énoncgait ainsi un critére de compétence, le service
public, et affirmait I'autonomie du juge administratif et du droit
administratif par rapport au droit privé.?

Outra parcela da doutrina afirma ser exacerbada a importancia dada ao
arrét Blanco, porquanto a época em que o fato se desencadeou, a nocéo de
servigo publico era muito incipiente. Somente trinta anos mais tarde tal julgado
veio a ser objeto de estudos, com a obra La responsabilité de la puissance
publique, de G. Teissier, em 1906. Na obra Grands Services Publics,
Lachaume, Boiteau e Pauliat também mencionam o célebre caso Blanco, in

litteris:

% DELVOLVE, Pierre; VEDEL, Georges. Droit administratif. t. 1. 12.ed. Paris: PUF, 1992, p.
110-111.
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La jurisprudence, quant a elle, utilisa et utilise beaucoup la
notion. La référence au service public dans le célébre arrét
Blanco [...] et I'on sait que cette décision par I'utilisation — pour
ne pas dire la manipulation — qui devait en étre faite par le
commissaire du governement Teissier [...], devint [l'arrét
symbole du service public méme s'il apparait, aujourd’hui, que
'expression <<service public>> était, a I'’époque, largement
synonyme de celle de <<puissance publique>> et, qu'en
conséquence, l'arrét Blanco ne possédait probablement pas le
caractére révolutionnaire dont il fut crédité [...].%°

Assim € que a teoria do servico publico adquire relevo nos anos 30 do
século XX, na etapa denominada de intervencionismo publico, sistematizada
por Léon Duguit e Gaston Jéze, surgindo, assim, a Escola do Servigo Publico,

também denominada Escola Realista ou de Bordeaux.

O servigo publico, em Léon Duguit,’” é concebido como fundamento da
Teoria do Estado, um conjunto de atividades cuja prestacdo deve ser
assegurada, regulada e controlada pelos governos, porquanto indispensavel a

consecugao e ao desenvolvimento da coesao e da interdependéncia sociais.

% BOITEAU, Claudie; LACHAUME, Jean-Francgois; PAULIAT, Héléne. Grands services publics.
2.ed. Paris: Armand Colin, 2000, p. 9.

% DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel. t. II. 3.ed. Paris: E. de Boccard, 1928, p. 61.
Eis as licdes do jurista francés: “On apercoit dés lors la notion de service public: c’est toute
activité dont I'accomplissement doit étre assuré, réglé et contr6lé par les gouvernants, parce
que I'accomplissement de cette activité est indispensable a la realisation et au développement
de linterdépendance sociale, et qu'elle est de telle nature qu’elle ne peut étre réalisée
complétement que par lintervention de la force gouvernante.” No mesmo sentido: DUGUIT,
Léon. Les transformations du droit public. Paris: Armand Colin, 1913, p. 52-53. Nesta obra, a
organizagao e gestdo dos servigos publicos sdo concebidos por Léon Duguit como fundamento
do direito publico, in verbis: “Le fondement du droit public, ce n’est plus le droit subjectif de
commandement, c’est la régle d’organisation et de gestion des services publics. Le droit public
est le droit objectif des services publics. De méme que le droit privé cesse d’étre fondé sur le
droit subjectif de l'individu, sur I'autonomie de la personne méme et repose maintenant sur la
notion d’'une fonction sociale s’imposant a chaque individu, de méme le droit public n’est plus
fondé sur le droit subjectif de I'Etat, sur la souveraineté, mais repose sur la notion d’une fonction
sociale des gouvernants, ayant pour objet I'organisation et le fonctionnement des services
publics.”
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Através de sua teoria dos servigos publicos, Léon Duguit tinha como
propdsito a busca de um novo critério de justificacdo da atuagdo do Estado,
este ndo mais fundado na soberania. O elemento soberania é rechacado pela
doutrina de Duguit, sendo substituido pela nogao de servigo publico. Tal é a
importancia que o referido jurista empresta a nogéo de servigo publico que em

seu Traité de Droit Constitutionnel assim leciona:

En méme temps, les pouvoirs des gouvernants sont limités a
cette les activité de service public, et tout acte des gouvernants
est sans valeur quand il poursuit un but autre qu'un but de
service public. Le service public est le fondement et la limite du
pouvoir gouvernemental. Et par 1a ma théorie de I'Etat se trouve
achevée.”®

No tocante aos servicos publicos e sua conversdo em premissa
fundamental do Estado, Duguit salienta que o Direito Publico moderno se
converte em um conjunto de regras que determinam a organizagdo dos
servigos publicos, assegurando seu funcionamento regular e ininterrupto. Para
Léon Duguit, o fundamento do Direito Publico ndo é o direito subjetivo de

mando, mas sim a regra de organizagao e de gestao dos servigos publicos:

El Derecho publico es el Derecho objetivo de los servicios
publicos. Asi como el Derecho privado deja de estar fundado
en el derecho subjetivo del individuo, en la autonomia de la
persona misma y descansa hoy en la nociéon de una funcién
social que se impone a cada individuo, el Derecho publico no
se funda en el derecho subjetivo del Estado, en la soberania
sino que descansa en la nocién de una funcion social de los

2 DUGUIT, Léon. Traité de droit constitutionnel. t. |. 3.ed. Paris: E. de Boccard, 1928, p. 62.
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gobernantes, que tiene por objeto la organizacion y el
funcionamiento de los servicios publicos.?

Nesta tradi¢cao, a doutrina francesa em muito contribuiu para a nogao dos
servigos publicos. Gaston Jeze, apds o criador da Escola do Servigo Publico,
foi o doutrinador que mais se destacou na tematica. Jéze, no prefacio de sua
obra Principios Generales del Derecho Administrativo, ressalta que “el servicio
publico es, hoy, la piedra angular del Derecho administrativo francés”. Salienta
também o mencionado jurista que “esta nocidén sirve para volver a modelar

todas las instituciones del Derecho publico”.*

Gaston Jéze reputa a nogao de servico publico elemento fundamental e
definidor do Direito Administrativo. Menciona o publicista francés que os
servigos publicos sao suscetiveis de modificacbes a todo o instante. Eis as

licoes de Jeze:

Cette possibilité de modification résulte de [l'obligation qui
incombe aux agents publics de fair fonctionner le mieux
possible le service public. Il faut pouvoir toujours apporter les
changements nécessités par les transformations économiques,
sociales, politiques, par les nouveaux idéals politiques et
sociaux. Aucun obstacle juridique ne peut empécher cette
modification.*'

2 DUGUIT, Léon. Las transformaciones del derecho publico y privado. Buenos Aires: Editorial
Heliasta S.R.L., 1975, p. 37-38.

% JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. Buenos Aires: Depalma,
1946, p. 65.

31 JEZE, Gaston. Les principes généraux du droit administratif. 3.ed. Paris: Marcel Giard, 1930,
p. 1-2.
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Léon Duguit, em seu Traité de Droit Constitutionnel, aponta as seguintes
discordancias com relacdo as concepgdes de servigo publico propostas por

Gaston Jeéze, in verbis:

Jéze, dans un chapitre d’ailleurs trés intéressant de son livre,
Principles généraux du droit administratif, 1914, écrit que
<<pour résoudre la question de savoir si dans tel cas donné le
procédé du service public est effectivement employé, il faut
rechercher uniquement | intention des gouvernants>>. En un
mot, d’aprés cet auteur, le service public est une création
artificielle du législateur qui seul peut linstituer et peut donner
discrétionnairement ce caractére a une activité quelconque.
Cette proposition se rattache directement a une conception
contre laquelle je me suis élevé énergiquement a plusieurs
reprises, conception d’aprés laquelle le droit est une pure
création de I'Etat. Cf. notamment t.I, p. 91. Assurément, si une
loi positive attribue expressément le caractére de service public
a une activité déterminée, le juge sera obligé d’appliquer la
disposition législative. Mais il n’en résultera pas que dans la
réalité il y ait un service public; et celle-ci I'emportera tét ou tard
sur la décision arbitraire du Iégislateur.

D’autre part, j'estime qu’ici, comme dans tout domaine social, le
juriste manque a sa mission s’il n'indique pas au législateur
quel est le droit, s’il ne détermine pas, suivant I'expression de
Gény, le donné social, c’est-a-dire la norme juridique que le
legislateur ne fait que constater et mettre en ceuvre. La norme
juridique, quand il s’agit de service public, est précisément celle
qui impose aux gouvernants 'accomplissement d’une certaine
activité.*

A doutrina de Gaston Jéze reconhece que o servigo publico deve ser
investigado caso a caso, porquanto necessario se faz averiguar a
vontade/intencdo do governante quanto a atividade administrativa em relevo.
Neste passo, salienta-se que o critério de reconhecimento dos servigos

publicos € mais objetivo em Gaston Jéze (por isto denomina-lo positivista), ao

%2 DUGUIT, Léon. Traité de droit constitutionnel. t. Il. 3.ed. Paris: E. de Boccard, 1928, p. 74-75.
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passo que para Léon Duguit o critério para reconhecer o servigo publico

encontra-se na realidade social (critério socioldgico).

Em sintese apertada, enquanto Léon Duguit conceitua o servigo publico
através da sociologia e identifica as regras de Direito Administrativo com o
servigo publico administrativo, Gaston Jéze posiciona-se de maneira formal,
positivista e rigorosamente juridica, tratando os servigos publicos como
procedimento técnico traduzido em regime peculiar — processo de Direito
Publico, associando, de forma estreita, o servico publico administrativo e o

Direito Administrativo.3?

Lachaume, Boiteau e Pauliat, na obra Grands Services Publics, acentuam
que a definicdo classica de servicos publicos do inicio do século XX e da

maioria dos autores contemporaneos reune trés elementos essenciais:

[...] intervention d’une personne publique méme si elle n’assure
pas la gestion quotidienne du service, satisfaction d’'un besoin
d’intérét general, recours a un régime juridique spécifique
adapté aux exigences d'une bonne satisfaction de lintérét
général, ce qui ne signifie pas, loin de la, une soumission
intégrale du service public au droit administratif. |l est vrai que
certains auteurs sont réticents a pendre en considération le
régime juridique spécifique comme élément entrant dans la
définition du service public estimant, non sans raison, au regard
de la logique juridique, que le régime juridique spécifique est

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1968, p. 150-151. Pontua Celso Anténio Bandeira de Mello a pagina
151: “O simples enunciado do pensamento déstes expoentes da Escola do Servigo Publico, e
suas divergéncias, ja permite verificar o quanto dificil € obter-se um denominador comum para
a nogao de servigo publico e o quanto é imprecisa sua conceituagao [...].”
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une conséquence de la présence d’une mission de service
public et non une condition de son existence [...].*

Em que pese nao ser possivel estabelecer, de maneira precisa e uniforme,
a nocao de servigo publico, pode-se verificar, da analise dos elementos
constantes na doutrina francesa, que sua nocido encontra-se presente quando
trés elementos estiverem conjugados: a intervengcdo de uma pessoa publica,
mesmo que esta ndo assegure a gestdo quotidiana do servigo; a satisfacéo de
uma necessidade de interesse geral e o recurso a regime juridico especifico,

que se adapte a satisfagdo do interesse geral.

2.3 O ideario dos servicos publicos a luz da dogmatica juridica e do texto

constitucional brasileiro de 1988

O Estado Liberal ou abstencionista, na concepcao predominante do século
XIX, pretendia o seu distanciamento em relagdo aos individuos; a garantia de
independéncia, autonomia e liberdade do individuo perante o Estado era, ao
mesmo tempo, garantia de independéncia, autonomia e liberdade da sociedade

em relagdo ao Estado.*

* BOITEAU, Claudie; LACHAUME, Jean-Frangois; PAULIAT, Héléne. Grands services publics.
2.ed. Paris: Armand Colin, 2000, p. 8.

% GARCIA-PELAYO, Manuel. Las transformaciones del Estado contemporaneo. 2.ed. Madrid:
Alianza Editorial, 1996, p. 21. Destaca o autor que o ideal do Liberalismo significava a ndo-
interferéncia do Estado na sociedade. Assim, o Poder Publico tinha suas fungdes reduzidas, ou
seja, havia a inibigdo de sua atuacao nos ambitos econémico e social (Estado Minimo), nestes
termos: “Como es sabido, una de las caracteristicas del orden politico liberal era no sélo la
distincion, sino la oposicion entre Estado y sociedad, a los que se concebia como dos sistemas
con un alto grado de autonomia, lo que producia una innibicion del Estado frente a los
problemas econdémicos y sociales, sin perjuicio a las medidas de politica social y econémica
que hemos denominado como factorializadas.”
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Dada a migragao do Estado Liberal ao Social, necessaria foi a progressiva
implementacédo dos direitos sociais através dos servigos publicos, instrumento
através do qual a Constituicdo brasileira de 1988 concretiza os direitos

fundamentais sociais.

E nesta perspectiva — de mudanca do Estado Liberal ao Estado Social —
que coube ao Poder Publico a implementacao de politicas publicas, tendentes
a disponibilizar aos cidaddos uma série de prestacdes publicas, com vistas a
proporcionar o0 mais amplo gozo do direito ao bem-estar social. Neste contexto,
Fernando Garrido Falla salienta que a Administragdo Publica, sob a égide do
Estado Social, tem se caracterizado como prestadora de servigos publicos. Eis

as consideragdes pontuais tecidas pelo eminente publicista, in verbis:

El interés publico no sélo justifica la actuacion administrativa
por via de coaccion o de fomento, sino que puede exigir que la
Administracion aparezca como titular de una actividad
fundamental consistente en proporcionar bienes y servicios a
los administrados.

Este tipo de actividad estatal viene a romper el esquema del
anterior Estado abstencionista cuya unica misién era la de
asegurar el orden publico mediante una funciéon de policia,
dejando la satisfaccion de otras necesidades de la colectividad
al libre juego de las fuerzas sociales. La doctrina se vio
precisada a construir los conceptos adecuados para explicar el
doble tipo de actividad que desde entonces vino a descubrirse
como propia del Estado, de donde la contraposicion entre la
Administracién juridica (o policia) y la Administracion social.
Desde la mitad del siglo XIX a nuestros dias el incremento de
esta ultimo puede calificarse de impresionante, si bien en esta
evolucién se descubren etapas que prestan un matiz propio a
la Administracién de acuerdo con la natureza de los servicios y
cometidos que sucesivamente va asumiendo.®

% FALLA, Fernando Garrido. Tratado de derecho administrativo. vol. II. 10. ed. Madrid: Tecnos,
1992, p. 321. E o autor prossegue em sua analise, nas paginas 321 a 325 da obra mencionada,
no sentido de perquirir a importancia que os servigos publicos representam ao Estado Social e
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Os servicos publicos consistem em mecanismo ou instrumento que atua
em prol da implementacéo dos direitos sociais,>’ eleitos por determinado pais
de acordo com as suas circunstancias politicas, isto é, através do modelo de
Estado que se pretende perfilhar. Logo, os servigos publicos, criados através
de critérios histdricos e politicos, encontram-se emoldurados na ordem juridica

de cada Pais.

A expressao servigo publico teve sua origem, nos Estatutos Constitucionais
patrios, com o advento da Carta Fundamental de 1934, ndo havendo no
referido diploma legal qualquer conceituagéo atinente a tematica. Nao obstante
a inexisténcia de um conceito constitucional de servigo publico, a Magna Carta

de 1988 fornece alguns referenciais que conformam o instituto.

Democratico de Direito, destacando que a Administragdo Publica pode atuar como prestadora
de servigos assistenciais, como titular de servigos de carater econdmico e como gestora de
empresas econémicas.

¥ KRELL, Andreas Joachim. Controle judicial dos servigos publicos basicos na base dos
direitos fundamentais sociais. /n: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). A Constituicdo concretizada:
construindo pontes com o publico e o privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 25-
26. Em que pese a previsao expressa dos direitos sociais na Carta Magna de 1988, Andreas
Joachim Krell destaca que grande parcela da populacdo brasileira sofre das mais prementes
necessidades humanas. Eis as controvérsias surgidas em torno da efetividade dos direitos
sociais: “Sao os direitos sociais que mais tém suscitado controvérsias no que diz respeito a sua
eficacia e efetividade, inclusive quanto a problematica da eficiéncia e suficiéncia dos
instrumentos juridicos disponiveis para lhes outorgar a plena realizagdo. Constitui um paradoxo
que o Brasil esteja entre os dez paises com a maior economia do mundo e possua uma
Constituicdo extremamente avancada no que diz respeito aos direitos sociais, enquanto mais
de 30 milhdes de seus habitantes continuem vivendo abaixo da linha da pobreza (‘indigéncia’).
A maioria dessas pessoas nédo encontra um atendimento de qualidade minima nos servigos
publicos de saude, de assisténcia social, vive em condi¢des precarias de habitagao, alimenta-
se mal ou passa fome. A Constituicdo do Brasil sempre esteve numa relagao de tensao para
com a realidade vital da maioria dos brasileiros e contribuiu muito pouco para o melhoramento
da sua qualidade de vida; o texto legal supremo, para muita gente, representa apenas uma
‘categoria referencial bem distante’. Encontram-se em contradigdo flagrante a pretenséo
normativa dos Direitos Fundamentais sociais e o evidente fracasso do Estado Brasileiro como
provedor dos servigos essenciais para a vasta maioria da sua populacdo. Discute-se, cada vez
mais, a complexidade do processo de transformagdo dos preceitos do sistema constitucional
mediante realizagdo de programas e politicas governamentais.”
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Fundamentalmente, dois critérios sao utilizados para a verificagdo da
existéncia dos servigos publicos: o sentido organico ou subjetivo (artigos 37,
XI; 39, § 7°; 40, Ill, 40, § 16; 136, § 1°, Il, todos da Constituicdo Federal
brasileira de 1988) e o objetivo, que vem a significar uma modalidade de
atividade de natureza publica (artigos 21, X, XI, XIl, XIV; 30, V; 37, § 6°; 54, |,
“a”; 61, § 1°, 1I, “b”; 139, VI; 145, II; 175; 198; 202, § 5°; 223 e 241, todos da

Constituicao Cidada de 1988).

Nas licdes de Dinora Adelaide Musetti Grotti,>® o rol dos dispositivos legais
elencados bem demonstra que a Constituigdo brasileira da guarida a categoria
do servigo publico. Por conseguinte, tratam-se os servigos publicos de uma
série de atividades de titularidade da Administracdo Publica, que nao se
desnaturam quando a execugado dos mesmos é delegada ao setor privado,
porquanto o artigo 175, caput, da Carta Constitucional de 1988 permite que o
Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou

permissado, sempre através de licitagao, preste servigos publicos a populacéo.

Antonio Troncoso Reigada salienta que o servico publico tem seu
nascedouro na medida em que o Estado deixa de limitar sua atuacdo a
preservacgao da liberdade e a garantia dos direitos individuais e se converte em
protagonista direto do crescimento econémico e do progresso social. O
processo evolutivo, para o Estado Democratico de Direito, se caracteriza pela

participacdo dos cidadaos e das minorias na tomada de decisbes politicas, o

% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo publico e a constituicdo brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 89.
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que vem a calhar na ampliagao das fungdes sociais dos poderes publicos. O
servigo publico resulta, neste sentido, em um compromisso politico novo dos

governantes em favor da vertebracdo social do Estado e do interesse geral. *°

Abordada a tematica dos servicos publicos sob o prisma dos direitos

fundamentais sociais,40 estes nao consistem em direitos contra o Estado, mas

% REIGADA, Antonio Troncoso. Dogmatica administrativa y derecho constitucional: el caso del
servicio publico. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Madrid, afo 19, n. 57, sep./dec.
1999, p. 99. Eis as ligdes de Antonio Troncoso Reigada: “En una época donde reinaba el
dogma de la separacion nitida entre el Estado y la Sociedad, el instrumento que disponian los
poderes publicos para poder intervenir directamente en el progreso social era la declaracién de
una actividad como servicio publico. Es decir, el servicio publico es a la vez el titulo habilitante
de potestades administrativas y la justificacion de que en esas materias existe una competencia
propia de la Administracién publica. Paradojicamente, la fuerte conciencia de los derechos
individuales y la separacion radical entre Estado y sociedad que respetaba unos ambitos
amplios de los particulares libres de toda intromision favorecen el nacimiento del servicio
publico como un instrumento de intervencién publica en sectores sociales. La declaraciéon de
una actividad como servicio publico equivale ordinariamente a la titularidad exclusiva del
Estado, aunque éste lo desarrollaba a través de particulares que actuaban como
concesionarios del servicio. De hecho, al principio los servicios publicos no se concebian sino
para su gestion por los particulares, pero con la garantia que supone la intervencién de la
jurisdiccion contencioso-administrativa. Comienzan asi a aparecer desde finales del siglo XIX
un conjunto de servicios publicos econémicos, como son los de correo, teléfono, suministro
eléctrico o television. Estos servicios se caracterizaban legalmente porque eran prestados por
el Estado o por particulares en régimen de monopolio.”

*0 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais na Constituicdo de 1988. In:
SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). O direito publico em tempos de crise: estudos em homenagem
a Ruy Ruben Ruschel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999, p. 144-145. Salienta o autor a
importancia que os direitos fundamentais sociais assumem com o advento da Nova Carta
Constitucional: “Os direitos fundamentais a prestacdes, inobstante possam ser referidos alguns
precedentes, ainda que isolados e timidos, enquadram-se no dmbito dos assim denominados
direitos de segunda geragao (ou dimenséo), correspondendo a evolugdo do Estado de Direito,
na sua matriz liberal-burguesa, para o Estado democratico e social de Direito, consagrando-se
apenas neste século, principalmente apds a Segunda Guerra Mundial. Na Constituigao vigente,
os direitos a prestagbes encontraram uma receptividade sem precedentes no
constitucionalismo patrio, de modo especial no capitulo dos direitos sociais. Além disso,
verifica-se que, mesmo em outras partes do texto constitucional (inclusive fora do catalogo dos
direitos fundamentais), se encontra uma variada gama de direitos a prestagdes. Basta, neste
contexto, uma breve referéncia aos exemplos do art. 17, § 3°, da CF (direito dos partidos
politicos a recursos do fundo partidario), bem como do art. 5°, incs. XXXV e LXXIV (acesso a
Justica e assisténcia juridica integral e gratuita), para que possamos perceber nitidamente que,
até mesmo entre os direitos politicos e direitos individuais (para utilizar a terminologia de nossa
Carta), encontramos direitos fundamentais que exercem precipuamente uma fungéo
prestacional. Para além do exposto, importa ter presente que também os direitos a prestagdes
abrangem um feixe complexo e n&o necessariamente uniforme de posigbes juridicas, que
podem variar quanto a seu objeto, seu destinatario e até mesmo quanto a sua estrutura
juridico-positiva, com reflexos na sua eficacia e efetivagdo. Assim, conforme o seu objeto,
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sim direitos por meio do Estado. Isto significa dizer que os servigos publicos
consistem em prestagdes materiais positivas que o Estado, por expressa
previsao legal, esta adstrito a realizar, no escopo de concretizar o gozo efetivo

dos direitos sociais constitucionalmente protegidos.

Ana Claudia Finger assevera que a nogao de servigo publico tem sofrido
mutagdes. No entanto, ndo houve alteragdo na esséncia do instituto. Neste
sentido, o servigo publico significa a prestagdo material dirigida aos cidadaos,
objetivando o atendimento das necessidades, realizadas pelo préprio Estado
ou por quem lhe faga as vezes, sob regime de direito publico, caracterizando-
se pela presengca de prerrogativas de supremacia e sujeicbes especiais.

Salienta a autora:

Nesta linha, a pesquisa evidencia o servigo publico como uma
atividade desenvolvida pelo Poder Publico, portanto, sob um
regime juridico administrativo, correspondente a satisfacado de
necessidades essenciais da sociedade, segundo principios de
generalidade, continuidade, modicidade de tarifas e eficiéncia.
Sendo a sua prestagcao um dever do Estado para atendimento
de uma essencial necessidade da comunidade, o servigo
publico constitui um direito publico subjetivo do cidadéo,
constituindo instrumento de realizacdo efetiva dos direitos
fundamentais sociais.

E é nesta seara que se insere um dos temas mais ingentes da
dogmatica constitucional atual: o papel que incumbe ao Poder
Judiciario na concretizacao efetiva dos direitos fundamentais

poder-se-a distinguir os direitos a prestagcdes em direitos a prestacées materiais ou faticas e
direitos a prestagdes normativas ou juridicas. Neste contexto, ha que atentar para o fato de que
os direitos a prestagbes ndo se restringem aos chamados direitos sociais, entendidos como
direitos a prestagdes faticas, englobando também os direitos a protecdo e direitos a
participagcdo na organizagdo e procedimento. Distingue-se, portanto, entre os direitos a
prestacbes em sentido amplo (direitos a protecdo e participagdo na organizacdo e
procedimento), que, de certa forma, podem ser reconduzidos primordialmente ao Estado de
Direito na condicdo de garante da liberdade e igualdade do status negativus, e os direitos a
prestacdbes em sentido estrito (direitos a prestagbes sociais materiais), vinculados
prioritariamente as fungées do Estado Social.”
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sociais, mormente diante da notdria incapacidade do Estado na
prestacdo real dos servigos sociais basicos.*'

Um dos exercicios mais dificeis no campo do Direito Administrativo
consiste em conceituar, de forma adequada, o servigo publico. Caio Tacito
salienta que é extremamente dificultoso sintetizar os elementos configuradores
de instituto de tamanha envergadura, variavel no tempo e no espacgo. Eis as

licbes do citado publicista:

[...] ndo ha um conceito aprioristico de servigo publico,
elastecendo-se 0 seu ambito na medida em que se expande a
presenca do Estado nos dominios da vida social
contemporanea.

Ndo ha, na matéria, um sentido estatico, refletindo-se, nas
perspectivas da legislagdo cambiante, as transa¢des de ordem
politica que modificam a missdo administrativa do Estado.

[...]

Ao conceito juridico do servigo publico, como expressao tipica
de atividade estatal, poder-se-a, ainda, agregar a sua
significagdo econémica, social, politica ou fiscal, nem sempre
coincidente com o sentido organico ou administrativo da
expressao. A lei considera mesmo, para fins determinados,
como servico publico lato sensu, atividades que sdo de
exercicio privado, como, por exemplo, a advogacia, o
jornalismo, ou a assisténcia social.*

Para Fernando Herren Aguillar, a Carta Constitucional brasileira de 1988
nao alberga um conceito juridico de servico publico. Destaca que as

conceituagbes do instituto emanadas da doutrina ndo passam de

" FINGER, Ana Claudia. Servico publico: um instrumento de concretizagdo de direitos

fundamentais. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 12,
abr./jun. 2003, p. 143.

*2 TACITO, Caio. Temas de direito publico: (estudos e pareceres). Rio de Janeiro: Renovar,
1997, p. 638.
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sistematizacdes didaticas da experiéncia de vida dos estudiosos, asseverando
que “os conceitos existentes de servigo publico, quaisquer que sejam eles, sé&o
formulados doutrinariamente a partir da observagao dos fatos ou da aplicacao

concreta do direito”.*®

Nao obstante a constatacdo de que a Constituicido Federal brasileira de
1988 nao contempla a conceituagao de servigo publico, Ruy Cirne Lima leciona
que a definicdo do que seja servico publico deve ser tratada pelo Texto

Constitucional, in litteris:

A definicdo do que seja, ou ndo, servigo publico pode, entre
nés, em carater determinante, formular-se somente na
Constituicao Federal e, quando n&o explicita, ha de ter-se
como suposta no texto daquela. A lei ordinaria que definir o que

* AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servigos publicos. Sao Paulo: Max
Limonad, 1999, p. 134. No mesmo sentido, ver: COMADIRA, Julio Rodolfo. El servicio publico
como titulo juridico exorbitante. A & C - Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo
Horizonte, ano 4, n. 12, abr./jun. 2003, p. 84. Julio Rodolfo Comadira afirma que existem tantos
conceitos de servigo publico quanto autores que se ocupam em conceitua-lo. Assim leciona o
autor: “[...] el servicio publico es un titulo juridico en si mismo exorbitante, invocable por el
Estado para asumir la titularidad de competencias prestacionales con el fin de ejercerlas em
forma directa (por administracion) o indirecta a través de 6rganos personificados publica (v. gr.:
entes autarquicos) o privadamente (v.gr.. sociedades anodnimas); para desarrollarlas
subsidiariamente en ausencia de prestadores privados, sin titularizarlas en sentido proprio, 0
bien para ejercer su poder de policia sobre actividades privadas prestacionales, com el objeto
de dar satisfaccion o, en su caso, de asegurar la satisfaccion de necesidades consideradas
esenciales para el logro del bien comun.” No sentido de ndo haver a conceituagao dos servigos
publicos no Texto Constitucional e na legislagao infraconstitucional, ver: GUGLIELMI, Gilles J.;
KOUBI, Geneviéve. Droit du service public. Paris: Montchrestien, 2000, p. 62. Para os autores
franceses, a nocao de servigo publico deve ser extraida do conteudo de textos legais e da
jurisprudéncia, tendo em vista ndo haver a conceituagao do instituto no Texto Constitucional e
na legislacdo infraconstitucional, nestes termos: “Comme il n’existe pas de définition
constitutionnelle ou Iégislative et comme il n'émerge pas de définition précise de la
jurisprudence — aucune décision du Tribunal des conflits ou du Conseil d’Etat ne défend une
définition particuliere du service public -, la notion de service public semble devoir étre
caractérisée par certaines données extraites de textes juridiques et de jugements ou arréts qui
caractérisent telle ou telle activité. Une définition générale du service public a été formulée en
ces termes par R. Chapus: <<une activité constitue un service public quand elle est assurée ou
assumée par une personne publique en vue d’un intérét public>>."
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seja, ou nao, servico publico tera de ser contrastada com a
definicdo expressa ou suposta pela Constituicao.*

Eros Roberto Grau salienta que a caracterizacdo dos servigos publicos no
Brasil segue a linha doutrinaria de Léon Duguit, no sentido de que o servigo
publico é atividade indispensavel a realizacdo e ao desenvolvimento da

interdependéncia social. Diz o autor:

Servico publico, diremos, ¢é atividade indispensavel a
consecucdo da coesdo social. Mais: o que determina a
caracterizacdo de determinada parcela da atividade econémica
em sentido amplo como servigo publico é a sua vinculagédo ao
interesse social.

Dai por que diremos que, ao exercer atividade econémica em
sentido amplo em fung¢ao de imperativo da seguranga nacional
ou para atender a relevante interesse coletivo, o Estado
desenvolve atividade econémica em sentido estrito; de outra
banda, ao exercé-la para prestar acatamento ao interesse
social, o Estado desenvolve servigo publico.

Detida atencdo dedicada a essa circunstancia permitira ao
estudioso do Direito Brasileiro observar que sao distintos entre
si 0 interesse coletivo e o interesse social, ainda que ambos se
componham na categoria interesse publico.*®

* LIMA, Ruy Cirne. Pareceres (direito publico). Porto Alegre: Livraria Sulina, 1963, p. 122. Ver
também: LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 6.ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1987, p. 82. Nesta obra, o autor assim expds a doutrina brasileira sua definicido de
servico publico: “Com o conceito de servico publico é construida a teoria da <<falta de
servico>>, ja introduzida e aplicada no nosso direito, em tema de responsabilidade do Estado.
Ainda com o conceito de servigo publico, encarado sob o aspecto do gbzo de seus beneficios
pela coletividade, explica a nossa Ciéncia juridica do uso dos particulares, comum, ou privado
(autorizagdes, permissdes e concessdes), sbbre o dominio publico, ou sébre o patrimdénio
administrativo (admissdes a hospitais, bibliotecas, etc.). [...] Se damos, entretanto, pela
afirmacao de uma figura juridica, especifica, conceituada como servigo publico, importa lhe
determinemos, para logo, o contetdo. Que € servigo publico? Servigo publico é todo o servigo
existencial, relativamente a sociedade ou, pelo menos, assim havido num momento dado, que,
por isso mesmo, tem de ser prestado aos componentes daquela, direta ou indiretamente, pelo
Estado ou outra pessoa administrativa.”

* GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na Constituigdo de 1988 (interpretagéo e critica).
8.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 111. A moldura de Estado delineada na
Constituicdo Federal de 1988 preconiza a preservagdo dos lagcos sociais € a promogédo da
coesdo social. Nesta senda, Eros Roberto Grau salienta, nas paginas 113 e 114 da obra em
relevo, que incumbe ao Estado a responsabilidade pela provisao, a titulo de servigo publico, de
todas as parcelas da atividade econdmica em sentido amplo imprescindiveis a realizagdo e ao
desenvolvimento da coesao e da interdependéncia social, in verbis: “De resto, além de permitir
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 projeta um
Estado desenvolvimentista e forte, calcado em fundamentos (artigo 1°) e em
objetivos (artigo 3°), almejando a vitalidade da ordem econémica (artigo 170)

com a manutengao de uma vida digna a todos os cidadaos.

Os servigos publicos, elencados na Magna Carta de 1988, projetam-se

infraconstitucionalmente em principios operativos, albergados pela Lei n. 8.987,

de 13 de fevereiro de 1995, quais sejam: continuidade;*® regularidade;*’

a identificacdo de novas areas de servigo publico, a Constituicido do Brasil, através das
diretrizes, programas e fins que enuncia, a serem realizados pelo Estado e pela sociedade,
indica decisivamente a intensidade a ser adotada na prestacdo das atividades que o
caracterizam. O que importa considerar € a possibilidade de encontrarmos no bojo da
Constituicao Brasileira pardmetros conformadores da area, no interior do espago das atividades
econbmicas em sentido amplo, definida como prépria dos servigos publicos. Dai por que, v.g., a
afirmacao isolada de que o texto constitucional eleva determinadas parcelas da atividade
econbmica em sentido amplo a categoria de servigo publico (os chamados servigos publicos
por definicdo constitucional) é equivoca, pois inUmeras vezes ocorre incluirem-se tais parcelas
na categoria das atividades econémicas em sentido estrito.” A referida obra traz o seguinte
exemplo, bastante elucidativo a situagdo em exame, pagina 113-114: “Suponha tenha a Uniédo
deixado de prestar servicos de transporte por via fluvial, atividade que, enquanto empreendida
por determinada empresa estatal federal, permitia o transporte de produtos agricolas. O
exemplo de que me sirvo ensejou, recentemente, debate no Supremo Tribunal Federal a
propdsito da caracterizagdo dessa atividade como servigo publico ou ndo. Lembro dizer o art.
21, XIll, ‘d’, da Constituigdo de 1988, o seguinte: ‘Art. 21. Compete a Unido: [...] XIl — explorar,
diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo: [...] d) os servicos de
transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que
transponham os limites de Estado ou Territério’. A mera leitura do preceito constitucional
poderia levar-nos a conclusdo de que estamos, no caso — servigos de transporte por via fluvial
em trajeto que transpde os limites de um Estado -, diante de servigo publico de competéncia da
Unido. Sucede que, no caso, a empresa estatal federal prestava fundamentalmente servicos de
transporte fluvial de produtos agricolas, ndo sendo possivel sustentarmos — o exemplo, na
versdo que dele tomo, é assim, definitivamente — que a sua prestacdo é indispensavel a
realizagdo e ao desenvolvimento da interdependéncia social (Duguit) ou que ele corresponda a
um servigo essencial, relativamente a sociedade (Cirne Lima). Dai ndo caber, no caso, a
qualificagdo da atividade de que se cuida (transporte aquaviario) como servigo publico.” E
prossegue o autor, a pagina 115, distinguindo os servigos publicos das atividades econémicas
em sentido estrito: “Desejo deixar vincado, neste passo, o seguinte: o interesse social exige a
prestacdo de servigco publico;, o relevante interesse coletivo e o imperativo da segurancga
nacional, o empreendimento de atividade econémica em sentido estrito pelo Estado.”

%% Este principio, também conhecido como principio da permanéncia, teve sua origem no direito
francés, onde adquiriu a conotagdo de ser essencial, porquanto atrelado a idéia de
continuidade do servigo publico a ser prestado pelo Estado. Acerca deste principio, ver:
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14.ed. Sado Paulo:
Malheiros, 2002, p. 53. A doutrina francesa reporta-se ao aresto Dehaene no tocante ao
principio da continuidade, eis que a permanéncia € nota essencial aos servigos publicos, os
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generalidade ou universalidade;*® modicidade;* cortesia; seguranca;

atualidade, adaptabilidade ou mutabilidade;”° eficiéncia;®’ igualdade ou

quais desempenham papel de notdria essencialidade e de fundamental importancia ao convivio
em sociedade. Neste sentido, ler: PINON, Stéphane. Le principe de continuité des services
publics: du renforcement de la puissance étatique a la sauvegarde de [I'expression
démocratique. Revue Interdisciplinaire d’Etudes Juridiques, Bruxelles, n. 51, 2003, p. 70;
MARIN, Antonio Martinez. El buen funcionamiento de los servicios publicos: los principios de
continuidad y regularidad. Madrid: Tecnos, 1990, p. 75. Na esteira de que os servigos publicos
ndo poderdo sofrer solugdo de continuidade, ver: JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito
administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 489; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro. 26.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 314-315. Na mesma linha
argumentativa de Margal Justen Filho, face a ndo obstaculizacdo de servicos publicos
essenciais, consultar: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica.
Concessao, Permissédo. Franquia. Terceirizagao e outras formas. 3.ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999,
p. 94-95. Para Zelmo Denari, inadimplente, o usuario de servigo publico pode ser privado de
seu gozo. Para tanto, consultar a obra coletiva: GRINOVER, Ada Pelegrini et alli. Cdédigo
brasileiro de defesa do consumidor comentado pelos autores do anteprojeto. 7.ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 195-196. No sentido de ser exercicio regular de direito
por parte do fornecedor de energia o corte de fornecimento em caso de inadimpléncia, ver:
TACITO, Caio. Falta de pagamento: corte de energia. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 219, jan./mar. 2000, p. 399. No mesmo sentido de Caio Tacito, ver: BLANQUET,
Luiz Alberto. Concesséo de servigos publicos: comentarios a lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, a lei n. 9.704, de 7 de julho de 1995 com as inovagbes da lei 9.427 de 27 de dezembro
de 1996, e da lei 9.648 de 27 de maio de 1998. 2.ed. Curitiba: Jurua, 2000, p. 52.

A regularidade se vincula a prestacao devida de acordo com as regras, normas e condi¢cbes
preestabelecidas para esse fim, ou que lhe sejam aplicaveis. Para tanto, consultar: MARIN,
Antonio Martinez. El buen funcionamiento de los servicios publicos: los principios de
continuidad y regularidad. Madrid: Tecnos, 1990, p. 63-64; FINGER, Ana Claudia. Servigco
publico: um instrumento de concretizacdo de direitos fundamentais. Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 12, abr./jun. 2003, p. 142-143.

%0 principio da generalidade ou universalidade denota que o servigo publico necessita ser
prestado de forma equénime, ou seja, em beneficio a todos os cidadaos que se encontram em
igualdade de condi¢cdes, de maneira a tratar uniformemente os sujeitos na prestagdo de
servigcos publicos. Neste sentido: JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Séo
Paulo: Saraiva, 2005, p. 489.

9 Sobre o principio da modicidade dos servigos publicos, ver o estudo de: ROCHA, Carmen
Ldacia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissao de servigo publico no direito brasileiro.
Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 99. Assevera a eminente publicista que a doutrina chegou a erigir
como caracteristica do servico publico a gratuidade. No entanto, prevalece, em sede
doutrinaria, utilizado como requisito em larga escala, a modicidade das tarifas devidas pela
obtencao de servigos publicos. Destaca também que a gratuidade do servigo publico trata-se,
em verdade, de falacia, nestes termos: “Ainda hoje € comum a referéncia ao ensino publico
gratuito, a universidade publica gratuita, quando, em verdade, essa gratuidade constitui uma
falacia, pois ha pagamento de valores devidos pelos usuarios desses servigos, ainda que
constituam valores maddicos, especialmente considerando-se os similares prestacionais das
atividades por particulares.” A contraprestacdo devida pelos usuarios na fruicdo dos servigos
publicos deve obedecer a modicidade, de modo a ndo onera-los excessivamente ou
marginaliza-los no acesso aos servigos de natureza essencial. Neste sentido: PORTO NETO,
Benedicto. Concesséo de servigo publico no regime da Lei n. 8.978/95: conceitos e principios.
Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 90; MELLO, Celso Antoénio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 14.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 605.

A modicidade da tarifa n&o significa, de maneira imperativa, valor reduzido, mas corresponde a
idéia de menor tarifa em face do custo e do menor custo frente a adequagédo do servigo.
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uniformidade;’®  neutralidade;®® publicidade ou méxima transparéncia;
obrigatoriedade® e responsabilidade.”® Desta forma, o artigo 6° da Lei n.

8.987/95, para além de sistematizar os principios gerais operativos dos

Sustenta esta diretrizz JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo:
Saraiva, 2005, p. 491-492.

% E da esséncia do servigo publico a mutabilidade ou adaptabilidade, tendo em vista a variagéo
das necessidades sociais e a alteracdo dos modos possiveis de sua solugdo. Para tanto, ver:
JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 490. A
doutrina francesa também menciona a importante premissa que norteia os servigos publicos —
principio da adaptagdo constante, porquanto as relagbes sociais sofrem sucessivas e
ininterruptas mutagdes. Ver: BOITEAU, Claudie; LACHAUME, Jean-Francois; PAULIAT,
Héléne. Grands services publics. 2.ed. Paris: Armand Colin, 2000, p. 309-310. No mesmo
sentido, ver: CHRETIEN, Patrice; DUPUIS, Georges; GUEDON. Marie-José. Droit administratif.
6.ed. revue. Paris: Dalloz, 1999, p. 503.

o) principio da eficiéncia tem por objetivo o cumprimento das finalidades do servigo publico
através dos recursos disponiveis, no escopo de satisfazer as necessidades da populagédo da
forma menos onerosa possivel, envidando os recursos carreados pela Administragcdo Publica
na consecugao e prestacado de servigos publicos de qualidade. Neste sentido, ver: MELLO,
Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p. 104; SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16.ed. Sado Paulo:
Malheiros, 1999, p. 651-652.

20 principio da igualdade ou uniformidade deve reger o funcionamento dos servigos publicos,
tendo em vista a exigéncia de igualdade no acesso, no funcionamento e na utilizagdo do
servigo, sendo incabivel fixar-se discriminagbes injustificadas em seu alcance e fruicdo. Para
tanto, ver: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetdo juridico do principio da igualdade.
3.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 39; GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Genevieve. Droit du
service public. Paris: Montchrestien, 2000, p. 385; CHAPUS, René. Droit administratif général.
t. I. 11.ed. Paris: Montchrestien, 1997, p. 547; BOITEAU, Claudie; LACHAUME, Jean-Francois;
PAULIAT, Héléne. Grands services publics. 2.ed. Paris: Armand Colin, 2000, p. 335;
SOUVIRON MORENILLA, José Maria. La actividad de la administracion y el servicio publico.
Granada: Comares, 1998, p. 514.

3 A prestagcao dos servigcos publicos ndo podera estabelecer-se mediante discriminagdes entre
usuarios, agentes e fornecedores. Ademais, o0s servigos publicos ndo devem ser utilizados em
proveitos outros que nao proporcionar o bem-estar a coletividade. Neste sentido: BOITEAU,
Claudie; LACHAUME, Jean-Frangois; PAULIAT, Héléne. Grands services publics. 2.ed. Paris:
Armand Colin, 2000, p. 371; MIGUEZ MACHO, Luis. Los servicios publicos y el régimen juridico
de los usuarios. Barcelona: CEDECS, 1999, p. 145; ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo
sobre concessdo e permissdo de servigo publico no direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996,
p. 96; CHRETIEN, Patrice; DUPUIS, Georges; GUEDON. Marie-José. Droit administratif. 6.ed.
revue. Paris: Dalloz, 1999, p. 501.

*0 principio da obrigatoriedade dos servigos publicos decorre do inescusavel dever de o
Estado presta-los ou promover-lhes a prestagdo, sob pena de responsabilidade. Sobre o
principio da obrigatoriedade, consultar: CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito
constitucional tributario. 19.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 476-477.

*> O nucleo gerador da responsabilidade objetiva é o carater publico do servigo, o exercicio de
atividade publica, de servico publico. A respeito da tematica, consultar: BACELLAR FILHO,
Romeu Felipe. Responsabilidade civil extracontratual das pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servigo publico. Interesse Publico, Sao Paulo, ano 2, n. 6, abr./jun. 2000, p. 44;
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 679.
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servigos publicos concedidos ou permitidos, na forma do artigo 175 da
Constituicdo Federal de 1988, consagra a disciplina que se aplica a

Administracédo Publica extensivamente.

O servigo publico, na esteira de Celso Anténio Bandeira de Mello, significa
o oferecimento de utilidade ou comodidade material a ser experimentada pelo
interesse geral, fruivel pelos cidadaos, que o Estado assume como pertinente a
seus deveres e presta por si mesmo ou por quem o represente, sob regime de
Direito Publico, instituido em favor dos interesses definidos como publicos no

sistema normativo.>®

Juarez Freitas conceitua os servigos universais ou publicos como aqueles
essenciais para a realizagdo dos objetivos do Estado Democratico de Direito,
prestados sob regime de Direito Publico. Desempenhados direta ou
indiretamente pela Administracdo Publica ou, ainda, por pessoas alheias a seu
ambito, destaca o autor que o Estado ndo pode prescindir da adequada
prestacdo dos servicos publicos, porquanto indispensaveis a consecugao dos

interesses sociais.®’

Importantes contribuicbes a nogédo de servigos publicos exsurgem dos

ensinamentos de Odete Medauar, que ndo limita o conceito do instituto ao

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 600.

" FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3.ed.
rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 312.



48

ambito econdmico, ressaltando que o contexto em que tal nogcdo se insere é

mais vasta. Neste sentido leciona a autora:

Pode-se pensar de modo evolutivo no tocante ao servigo
publico. A concepcéo classica pode n&o vigorar hoje nos seus
exatos termos. Alias, deve-se lembrar que em sua nogao
Duguit nao associou servigo publico a gestao estatal. O servigo
publico muda sua conformagado segundo as transformagdes da
sociedade, da tecnologia, da politica.

Pode-se inserir o dado econémico, a concorréncia, a gestao
privada, sem nunca deixar de lado o social, a coesao social, os
direitos sociais. E sem abolir a presencga do Estado.

As atividades essenciais a coletividade ndo podem ficar a
mercé somente do jogo do mercado. Neste aspecto mantém-se
atual o pensamento de Duguit, expresso nas primeiras décadas
do século XX. Também permanece atual o francés Demichel,
para quem “a nogao € indispensavel. Expressa uma atividade
submetida ndo as unicas leis do mercado, mas a regras de
funcionamento do Estado, que impdem a este uma exigéncia;
esse elemento de exigéncia é precioso porque é elemento de
protecdo de classes menos favorecidas”. Eu diria: é elemento
de protecado de toda a coletividade.*®

Do modelo de Estado Liberal — vigilante e centrado nos interesses e
garantias individuais — ao Estado Social, visivel é o alargamento dos papéis do
Poder Publico no oferecimento de servigos publicos enquanto instrumentos
para a concretizacdo de politicas publicas, as quais visam a implementacao
dos direitos fundamentais sociais encartados na Constituicdo Cidada brasileira
de 1988, voltados ao atendimento das necessidades sociais basicas ou para a
satisfacdo de comodidades de interesse geral, realizadas pelo proprio Estado

ou por quem lhe faca as vezes.

*® MEDAUAR, Odete. Nova crise do servico publico? /n: CUNHA, Sérgio Sérvulo da; GRAU,
Eros Roberto (Coord.). Estudos de direito constitucional em homenagem a José Afonso da
Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 537-538.
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A nocao de servico publico, embora vinculada a um nudcleo de
essencialidade, tem sofrido mutagées no curso da histéria, de acordo com o
tensionamento das forgas sociais e, por conseguinte, pelo papel e
consequentes responsabilidades atribuidas ao Poder Publico, mormente na
passagem do Estado Liberal ao Social. Afinal, a nogdo de servigos publicos

perpassa momento de crise ou de evolugao?

2.4 Crise ou evolugao da nogao de servigos publicos?

Muito se discute, em sede doutrinaria, acerca da atual conjuntura dos
servigos publicos. Afinal, esta-se a tratar de crise ou de evolugao do instituto? A
tematica da crise dos servicos publicos teve seu nascedouro no momento em
que houve modificagdbes em seu conceito tradicional, mormente sob as

1,61

perspectivas subjetiva ou organica,®® material ou objetiva® e formal,’’ ou seja,

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1968, p. 151-152. O autor, no que concerne ao servigo publico em
sentido subjetivo ou orgénico, preleciona: “Em sentido subjetivo o servigo publico é concebido
como um organismo publico, ou seja, uma parte do aparelho estatal. Nesta acepc¢ao, falar em
servigco publico € o mesmo que se referir a um complexo de 6rgaos, agentes e meios do Poder
Publico. E uma organizagéo publica de podéres e competéncias. [...]| Sem que importe discutir
aqui as varias formulagdes colecionadas, interessa apenas registrar que o que tém em comum
€ tomar a nogao de servigo publico como equivalente a um organismo, isto é, considera-lo
subjetivamente, organicamente.” Neste sentido: JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito
administrativo. Sado Paulo: Saraiva, 2005, p. 481. Para Margal Justen Filho, o angulo subjetivo
da nogéo de servigo publico “trata-se de atuagdo desenvolvida pelo Estado (ou por quem lhe
faca as vezes).”

8 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 481.
Para o autor, a concepcado material ou objetiva de servigo publico significa que “o servigo
publico consiste numa atividade de satisfacdo de necessidades individuais de cunho
essencial.” Na esteira do autor, pagina 482, o aspecto objetivo do conceito de servigo publico
compreende a “satisfacao direta e imediata dos direitos fundamentais.” Na mesma esteira de
Marcal Justen Filho, ver: FINGER, Ana Claudia. Servigo publico: um instrumento de
concretizagao de direitos fundamentais. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, n. 12, abr./jun. 2003, p. 141-142. A autora destaca a importancia do aspecto material
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através da pessoa que o presta, da atividade de interesse da coletividade e do

regime em que este servigo encontra-se regulado.

Cumpre mencionar que a celeuma instaurada no ambito dos servigos
publicos no Brasil é fruto das mudancgas de perspectiva do Estado, que migrou
da Administragdo Publica Burocratica a Gerencial, tendo em vista a gestédo

paulatina dos mesmos pela iniciativa privada.

Na mesma perspectiva, destaca Luis Martin Rebollo que o servico publico,
em sua nogao tradicional, significava uma atividade de competéncia do Estado,
excluida do mercado, cuja titularidade incumbia ao Poder Publico. Neste

sentido as consideragdes do administrativista, calcado no modelo europeu:

dos servigos publicos, porquanto implementam a satisfagdo direta e imediata dos direitos
fundamentais: “Ao inverso da concepg¢ao tradicional, onde os direitos fundamentais se
submetem a lei, o constitucionalismo contemporaneo preconiza que a lei € concebida para a
garantia dos direitos fundamentais e estes, por sua vez, vinculam todos os poderes
constituidos. Nesse sentido, a finalidade essencial atribuida a Constituigdo, compreendida nao
apenas como um sistema de normas de superior hierarquia, mas sim como um produto de uma
sociedade, passa a ser a tutela dos direitos fundamentais. Conquanto esteja inteiramente
centrado na teoria dos direitos fundamentais, em suas trés grandes frentes (fundamentacao,
positivagcéo e eficacia), o problema nuclear que vem sendo enfrentado pelo constitucionalismo
moderno diz respeito a protegéo desses direitos. Em verdade, a eficacia juridica das normas
constitucionais definidoras de direitos fundamentais é tema sobre o qual vem se debrugando
acendradamente a doutrina constitucional, especialmente no que toca aos direitos sociais. De
fato, a eficacia e efetividade dos direitos sociais € a questdo que mais tem suscitado
controvérsias, dividindo a doutrina constitucionalista. De um lado, os que assinalam a
impossibilidade de tais direitos serem justicializados, eis que se tratam de direitos prescritos por
normas dotadas de eficacia muito reduzida. De outro, ha os que defendem que os direitos
fundamentais sociais revestem-se do carater de verdadeiros direitos subjetivos e, a vista disso,
gozam de eficacia juridica, sendo passiveis de justicializagdo. [...] os direitos fundamentais
sociais ndo sao direitos contra o Estado, mas sim direitos por meio do Estado. Isto significa que
sao direitos a prestagdes materiais positivas que o Estado, por meio das leis, dos atos
administrativos e também da implementagéo dos servigos publicos esta adstrito a realizar, a fim
de concretizar o gozo efetivo dos direitos constitucionalmente protegidos.”

®1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 11.ed. Sao Paulo: Atlas, 1999, p. 96.
O aspecto formal do servigco publico, conforme destaca a autora, “seria aquele exercido sob
regime de direito publico derrogatério do direito comum.”
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El servicio publico, en su acepcion tradicional, presuponia una
actividad que ha sido “retenida” por el Estado, excluida del
mercado, asumida en cuanto a su titularidad aunque su gestién
pudiera concederse. Ese era el concepto cominmente admitido
entre nosotros de servicio publico. Un concepto organico o
subjetivo.

Pues bien, ese modelo que hemos analizado, ese modelo que
estaba consolidado y a partir del cual se han montado buena
parte de las técnicas de intervencion del Derecho
Administrativo en este pasado siglo, ese modelo, digo, es el
modelo que, justamente, esta en crisis. A punto, si no de
desaparecer, si de modificar de forma sustancial.

Varias son las razones de esta crisis. La liberalizacion
econémica es la principal y, en nuestro caso, las exigencias
qgue a su servicio derivan de la normativa comunitaria europea
de obligado cumplimiento en cuanto se impone y rompe, sin
excepciones, el Derecho interno.®?

Carmen Lucia Antunes Rocha destaca que no final do século XX o Estado
assumiu novos rumos, novas concepcdes. Muitas das atividades do Estado

tornaram-se nebulosas.®® Neste passo, Agustin A. Gordillo, em seu Tratado de

%2 REBOLLO, Luis Martin. Servicios publicos y servicios de interes general: la nueva

concepcion y operatividad del servicio publico em el derecho administrativo espafiol. /n:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagdo das tendéncias
contemporaneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 102-103.

% ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre concessédo e permissdo de servigo publico no
direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 1-2. Eis as pontuais considera¢des da autora:
“Chamam a atencao, permanentemente, neste final de século, as novas (novas?) concepgdes
do Estado. Afirma-se um vacuo, ou pelo menos uma caréncia de ideologias, ou uma acentuada
nebulosidade nas idéias que conduziram ao repensamento daquelas antes marcantes e
marcadas como ‘direita e esquerda’. A derrocada dos regimes do Leste Europeu parece ter
posto a prova a operacionalidade de algumas correntes de pensamento, e todo esse
contingente histérico serve a essa (que me parece) falsa ou aparente conclusdo de ‘fim da
histéria’, considerada como o exercicio da dialética. Na verdade, ndo creio que as ocorréncias
histéricas das duas ultimas décadas e deste final de século, em especial, demonstrem o
discurso da faléncia de ideologias. Antes, o que parece mais seguro € afirmar que os fatos
histéricos demonstram: a) que o poder econdmico, que tradicionalmente sustenta o poder
politico no sistema capitalista e nos seus antecedentes, quer-se fazer poder politico (0 que
também n&o € inédito), porque as novas tecnologias demandam mercados cada vez mais
extensos, pelo que, sem a anuéncia ou mesmo a conivéncia dos que exercem o poder politico
no Estado, ndo podem ser obtidos; b) que o poder politico, sempre dependente do poder
econOmico (desde o Estado Antigo, passando pelas experiéncias medievais e pela formagéo
da burguesia e do Estado Moderno), agora se faz ndo apenas companheiro deste, mas é a ele
servil; ¢) que o poder politico ndo democratico ndo permite sobreviver qualquer ideologia ou
experiéncia embasada em idéias sobre a melhor forma de realizagao dos fins do Estado em
beneficio do homem; d) que o poder politico democratico demanda uma estrutura econémica
que depende da colaboragdo cada vez maior da sociedade, quer-se dizer, dos particulares,
atuando nessa qualidade e condi¢do juntamente com o Estado.”
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Derecho Administrativo, tece comentarios acerca da crise do conceito de

servigo publico:

Dos elementos de esta nocion — el de la persona que atiende el
servicio y el del régimen que lo regula — estan actualmente, al
parecer de la doctrina francesa moderna, en crisis. Esa crisis
lleva a tales autores a proponer concepciones “existenciales”
del servicio publico o mas francamente a abandonar totalmente
el término y el concepto.

La crisis de la nocidn tradicional se hace presente en los tres
aspectos de la misma.**

A crise do servigo publico também é sustentada por Jean Rivero. Assevera
o referido estudioso que o Estado e a transformagdo de seus papéis
manifestam-se através de trés vias de crise: o desenvolvimento paulatino da
gestao privada de atividades antes exclusivas do Estado, a incerteza sobre a
definicdo do servigo publico e as vacilagbes encontradas na jurisprudéncia

francesa sobre a nocao de servico publico.®®

® GORDILLO, Agustin A.. Tratado de derecho administrativo. t. Il. Buenos Aires: Ediciones
Macchi, 1991, p. XIII-7.

% RIVERO, Jean. Direito administrativo. Tradugdo de Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra:
Almedina, 1981, p. 192-194. Eis as li¢des do jurista francés: “1.° O desenvolvimento da gestéo
privada. - As hipoteses de gestdo privada, excepcionais no momento do aresto Terrier,
adquiriram uma extensdo consideravel. Por um lado os servigos tradicionais recorrem
freqUentemente aos contratos de direito privado, o que alarga o campo da competéncia judicial
[...]. Por outro lado, e sobretudo, o abandono progressivo do liberalismo econémico multiplicou
0s servigos publicos com caracter industrial e comercial, que funcionam nas mesmas condi¢ces
que as empresas privadas similares, sob um regime de direito privado, e que a jurisprudéncia
submete consequentemente a competéncia judicial [...]. 2.° Incertezas sobre a definicdo do
servigo publico. — A nogao de servigo publico esbateu-se. Na pratica mais frequente do Estado
Liberal, no servigo publico encontravam-se reunidos trés elementos: um organismo
administrativo, uma actividade de interesse geral e um regime juridico derrogatério do direito
comum. Ora estes trés elementos foram-se dissociando: tornou-se corrente que uma actividade
de interesse geral (servigo publico no sentido funcional, ou ainda missdo de servigo publico)
seja exercida por um organismo de direito privado, sob um regime que mistura direito privado e
direito publico, ou ainda (caso dos servigos econdmicos) que um organismo publico (servigo
publico no sentido organico) se encontre colocado em principio sob um regime de direito
privado. Nestas condi¢des tornou-se muito dificil e muito arbitrario dizer o que é ou o que nao é
um servigo publico; a resposta varia conforme nos coloquemos no ponto de vista da natureza
do 6rgao, no ponto de vista da sua missdo ou ainda no ponto de vista do regime juridico
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As sucessivas transformagdes do Estado ocasionaram mudancas nas
concepgdes material ou objetiva, orgénica ou subjetiva e formal de servigo
publico, o que acarretou certo desgaste no ideario classico do instituto. Destaca
Dinora Adelaide Musetti Grotti que na época do Estado Liberal era valida a
juncao dos trés elementos ou componentes dos servigos publicos. No entanto,
pouco a pouco esta nogdo sofreu desgastes, porquanto houve a dissociagao

dos elementos que compunham o conceito. Assevera a autora:

Em primeiro lugar, @ medida em que o Estado foi se afastando
dos principios do liberalismo, em virtude de suas imperfeicbes
no ambito econdmico e social, comegou a ampliar suas
intervencbes e o rol de atividades proéprias, definidas como
servicos publicos, pois passou a assim considerar
determinadas atividades comerciais e industriais que, antes,
eram tradicionalmente reservadas a iniciativa privada.
Passou-se de um Estado em que a iniciativa privada era a
regra, € O servico publico a excegdo, em que a boa
administracdo era a que administrava o menos para um Estado
no qual, depois da Primeira Guerra Mundial, surgiram
problemas novos cuja solugdo aparecia como de interesse
geral, justificando a criagdo de uma nova geracao de servigos
publicos, cuja prestagao, acreditava-se, dependia, até entdo,
apenas, da iniciativa privada.

Ao mesmo tempo, outro fendmeno se verificou: o Estado
percebeu que nao dispunha de organizagdo adequada a
realizagao desse tipo de atividade; em conseqliéncia, comecou
a haver a gestao e servigos publicos por particulares, por meio
dos contratos de concessdo de servigcos publicos e,
posteriormente, por meio de pessoas juridicas de direito
privado, criadas para esse fim, sob regime predominantemente
privado.®®

aplicavel. [...] 3.° As hesitagbes da jurisprudéncia. — Assinalamos ja os arestos que tendem a
restaurar a nogao de servigo publico na sua fungéo de critério de competéncia. Mas, por um
lado, alguns dos mais autorizados comentadores desta jurisprudéncia, e os mais respeitadores
do pensamento do Conselho de Estado, ndo dissimulam a incerteza que pesa sobre a nogéo,
que os esforgos jurisprudenciais que a tentaram tornar mais precisa nao dissiparam [...]. Na
medida em que essas tentativas fazem surgir no meio das caracteristicas fundamentais do
servico publico <<a existéncia de prerrogativas de poder publico>> privam a nogdo de uma
rande parte do seu valor préprio.”

® GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo publico e a constituicdo brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 53-54.
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Assim, verifica-se que a mencionada crise dos servicos publicos, no caso
brasileiro, pode ser caracterizada pelas mutacdes sofridas pelo Estado, dada a
assuncao, pela iniciativa privada, de atividades até entdo desempenhadas,

preponderantemente, pelo Poder Publico.

Assim, face as dificuldades de o Estado dar vazao as politicas publicas de
servigos essenciais que a coletividade requer, o Programa Nacional de
Desestatizagdo — Lei n. 8.031/90, sucedida pela Lei n. 9.491/97 — trouxe uma
série de justificativas para a outorga dos servigos publicos ao setor privado,
implementando-se, destarte, o regime das concessodes e permissdes. Agregada
ao programa da desestatizacdo, a partir de 1995 iniciou-se a reforma gerencial
da Administragao Publica, por meio da adog&o de formas modernas de gestéo

do Estado brasileiro.

Em virtude da necessidade da implementacdo de politicas publicas pelo
Estado Social, e face a incapacidade paulatina deste em presta-las, deu-se
inicio a chamada crise subjetiva,67 tendo em vista que as pessoas publicas néo
sS40 mais as unicas a prestarem servigo publico, porquanto algumas atividades
sdo atualmente prestadas por pessoas juridicas de direito privado, o que vem a
romper com o viés subjetivo (classico) do instituto. Da mesma forma, destaca-
se o rompimento com o aspecto formal dos servigos publicos, tendo em vista
que estes ndo sdo prestados sob o regime juridico publico, unica e

exclusivamente.

67 Acerca da analise da concepgao subjetiva ou organica dos servigos publicos, ver a nota 59.
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Agustin A. Gordillo salienta, no que concerne a pessoa que presta o
servigo publico, que atualmente outras entidades se encontram encarregadas
de prestar servigos publicos a coletividade. Destaca que os concessionarios de
servigos publicos também estdo incumbidos de prestar servicos em regimes
exorbitantes do direito comum, isto €, possuem atribuicbes que, outrora,

somente o Poder Publico detinha.®®

Guillermo Mufoz assevera que 0s servigos publicos sdo conhecidos
classicamente como uma forma de intervencdo administrativa, com titularidade
publica reservada a determinada atividade. Entretanto, suscita o autor que as
idéias liberais hoje existentes trouxeram uma oscilagdo entre a gestao estatal
exclusiva dos servigos publicos e o repasse de certas atividades antes inatas
ao Poder Publico a iniciativa privada, denominando esta nova figura juridica de

concessionario interposto.®®

% GORDILLO, Agustin A.. Tratado de derecho administrativo. t. 1l. Buenos Aires: Ediciones
Macchi, 1991, p. XIlI-8-9. Assim leciona o estudioso: “Ese aspecto de la ‘crisis’ es parcialmente
obviable, sin embargo, pues estas asociaciones profesionales, corporaciones de oficios,
etcétera, no son personas enteramente ajenas al proceso administrativo, como se advierte.
Dado que la administracion no es sino un 6rgano del Estado, carente de personalidad juridica
propia, no es sélo a través de ella y mediante su intervencion que puede hacerse una
delegacion de funcién administrativa. Dicho en otros términos, el contrato temporal de
concesion no es la unica forma en que el Estado puede delegar poderes de naturaleza publica
en un ente determinado para que realice una parte de la funciéon administrativa; también puede
la ley directamente crear un ente y conferirle tales faculdades sin limitacion temporal prefijada.
De esta manera, realizando una ampliacién conceptual a la frase ‘directa o indirectamente
realizada por la administracion’, se solucionaria este aspecto de la crisis. En consecuencia,
cabe afirmar que cuando la ley crea un ente, o autoriza la constitucién de un ente, y le confiere
el ejercicio de una parte de la funcién administrativa, tal funcion se ejerce precisamente en
forma indirecta, es decir, por 6rganos distintos de los directamente encargados por la
Constitucién para realizarla. La ley puede fijar fundamentalmente dos tipos de entes; unos, en
los que los directivos son nombrados por el Estado (entes autarquicos, empresas del Estado), y
otros, en los que los directivos son nombrados por los administrados (asociaciones
profesionales y gremiales, etc.). En esta interpretacion, al decir entonces que el servicio publico
es una actividad realizada directa o indirectamente por la administracién no se excluye del
concepto a ninguno de los casos traidos a la luz por la doctrina francesa moderna.”

% MUNOZ, Guillermo. Las transformaciones del servicio publico. In: SUNFELD, Carlos Ari;
VIEIRA, Oscar Vilhena (Coord.). Direito global. Sao Paulo: Max Limonad, 1999, p. 170.
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Também pontuam Gilles J. Guglielmi e Geneviéve Koubi, em Droit du
Service Public, que as modificacbes havidas na seara dos servigos publicos,
em nivel mundial, denotam as rupturas sofridas pelo sistema juridico global e a
consequente mutagcédo do instituto. Asseveram os juristas franceses que ‘les

transformations du droit du service public découlent des modifications du

systéme juridique global*.”

Logo, tratar de servigos publicos n&o consiste em aplicar regime de direito
publico, necessariamente. Isto veio a causar notavel modificagcdo na concepgao
formal do instituto. Nesta perspectiva, Cristiane Derani comenta que o novo
perfil do Estado € tragcado sob o enfoque da desregulamentacdo e das
privatizacdes, mormente pela insercdo da iniciativa privada na prestacdo de

servigos publicos, sendo vejamos:

Ha uma espécie de uniformizagao das diretrizes orientadoras
do novo perfil dos Estados. A desregulamentagdo, a
privatizagdo, a reforma da previdéncia, o ajuste fiscal sdo
politicas perseguidas por diversos Estados atualmente. O
aparelho estatal é levado a reorganizar-se segundo as
exigéncias do funcionamento mundial de mercados, dos fluxos
dos fatores da produgdo, das aliangas estratégicas entre
corporagoes.

O Estado nao se retira do dominio econdmico. Suas politicas
econbmicas passam a se formar em desconsideragao do
sujeito, na direcdo do fortalecimento do movimento de
reproducdo do dinheiro. Ele modifica seu modo de intervengao,
caracterizando-se  pela diminuicdo das acgbes de
implementacao do bem estar social.

Esta passagem se verifica na atuacdo do Estado no dominio
econdmico. A retirada do Estado Social, refletida na
desconstrucdo do aparelho burocratico voltado a atividade de
concretizagdo dos ideais iluministas da liberdade, igualdade e

® GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve. Droit du service public. Paris: Montchrestien,
2000, p. 85.
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fraternidade indica uma mudanga no curso da ag¢ao do Estado
no dominio econdémico.”’

Em conformidade com os novos papéis assumidos pelo Estado, imperioso
mencionar-se que a crise da no¢ao dos servigos publicos no Brasil esta afetada
ao retorno do modelo (neo)liberal — em nome das propostas advindas com o
neoliberalismo — o qual veio a suplantar tendéncias marcantes do modelo de

Estado Social.

Outrossim, o que pode ser vislumbrado, no atual contexto do Estado
brasileiro, € uma evolugdo da nocio de servigos publicos, porquanto o Direito,
enquanto ciéncia eminentemente social, deixa-se tocar pelas transformacoes
ocorridas na sociedade, sobretudo considerando-se as mudancgas de perfil
perpetradas no Brasil pds-1990, quando implementou-se a desestatizacao
como forma de redugao da divida publica e, notadamente, com o advento da
Administracdo Publica Gerencial, instaurada a partir de 1995 como fruto da

Reforma do Estado.

Assim, o que se verifica € a mutacdo da nocao tradicional dos servigos
publicos, tendo em vista as sucessivas e ininterruptas transformacgdes que o
Estado esta a sofrer. Neste limiar, tem-se uma realidade distinta daquela vivida

na época do surgimento do instituto dos servigos publicos na Franga. E nem

" DERANI, Cristiane. Privatizagdo e servigos publicos: as agbes do Estado na produgéo

econbmica. Sao Paulo: Max Limonad, 2002, p. 31-32.
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poderia ser diferente, porquanto o Direito é vida,’® é ciéncia da compreensao

hermenéutica.

Inequivoco que, a época em que se originou o instituto, a tradicdo historica
e cultural da humanidade era outra. Houve nitida mudanca das condi¢des
sociais nos séculos XX e XXIl. O evento da globalizagdo, a volatilidade dos
mercados e a complexidade social estdo a promover constantes
transformacgdes no Estado. Logo, o que se verifica nos servigos publicos € uma

mutagao/evolucio conceitual.

Eros Roberto Grau, em sua obra A Ordem Econdmica na Constituicdo de
1988, posiciona-se, nitidamente, no sentido de que a nog¢ao de servigco publico

sofreu processo evolutivo, in litteris:

Assim, o que efetivamente ha de ser determinante para tanto
sera o exame da Constituicdo, desde que o intérprete tenha
compreendido que, em verdade, servico publico ndo € um
conceito, mas uma nog¢do, plena de historicidade [...]. De trés
outros aspectos, contudo, devo ainda cogitar: o atinente a
inconsisténcia da identificacdo do que seja servico publico
mediante a consideracao do regime juridico a que se sujeita a
atividade (a), o referente a definicdo constitucional de certas
atividades como servico publico (b) e o concernente a situacao

2 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicagédo do direito. Sao
Paulo: Malheiros, 2002, p. 49. Nesta obra, destaca Eros Roberto Grau: “O direito € um
organismo vivo, peculiar porém, porque n&o envelhece, nem permanece jovem, pois é
contemporaneo a realidade. O direito € um dinamismo. Essa a sua for¢a, o seu fascinio, a sua
beleza. E do presente, na vida real, que se tomam as forcas que lhe conferem a vida. E a
realidade social € o presente; o presente é a vida — e vida € movimento. Assim, o significado
valido dos textos € variavel no tempo e no espaco, historica e culturalmente. A interpretacéo do
direito ndo é mera deducao dele, mas sim processo de continua adaptagdo de seus textos
normativos a realidade e seus conflitos.”
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juridica das empresas publicas e das sociedades de economia
mista que prestam servico publico (c).”

Destarte, a evolucdo da nocdo dos servicos publicos necessita ser

perquirida & luz do contexto histérico™ vivenciado pela coletividade em uma

determinada conjuntura temporal.”

® GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 8.ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2003, p. 113. No mesmo sentido, verificar: DALLARI, Adilson Abreu. Privatizagao,
eficiéncia e responsabilidade. /n: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Coord.). Uma
avaliagdo das tendéncias contemporéneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 211. Neste ensaio, destaca o autor: “Qualquer analise que se pretenda fazer de
determinado sistema juridico ou de um segmento dele, por mais abrangente que seja, sempre
tera um valor relativo, pois todo e qualquer sistema juridico sempre estd em constante
evolugao, acompanhando as inevitaveis mutagdes da sociedade na qual deve operar. A
intensidade e a velocidade das mutag¢des sociais determinam o processo de alteragdo das
instituicbes juridicas.”

" HEIDEGGER, Martin. Ser e tempo: parte I. Tradugdo de Marcia Sa Cavalcante Schuback.
13.ed. Petropolis: Vozes, 2004, p. 183-184. Eis a concepgédo de historicidade em Martin
Heidegger: “Ha significados de ‘histéria’ que nem possuem o sentido de ciéncia histérica e nem
a visam como objeto. Eles se referem ao préprio ente que nem sempre é, necessariamente,
objetivado. Dentre estes sentidos reivindicam um uso privilegiado aqueles em que este ente é
compreendido como passado. Este significado explicita-se no seguinte discurso: isto ou aquilo
ja pertence a histdria. ‘Passado’ significa aqui ndo ser mais simplesmente dado ou entéo ainda
ser simplesmente dado, embora sem ‘efeito’ sobre o ‘presente’. De todo modo, entendido como
0 passado, o histérico também possui o significado contrario, quando dizemos: ndo se pode
escapar da histéria. Historia significa, nesse caso, o passado mas que ainda surte efeito. Como
quer que seja, o histoérico, na acepgao de passado, € compreendido numa relagdo de efeito
positiva ou privativa sobre o ‘presente’, no sentido do ‘aqui e agora’ real. ‘Passado’ tem ainda
uma curiosa duplicidade de sentido. O passado pertence, indiscutivelmente, ao tempo anterior,
aos acontecimentos de entdo. [...] A seguir, a histéria n&o significa tanto o ‘passado’ no sentido
do que passou, mas a sua proveniéncia. O que ‘tem historia’ encontra-se inserido num devir. O
seu ‘desenvolvimento’ pode ser ora em ascensao, ora queda. O que, desse modo, ‘tem uma
histéria’ pode, ao mesmo tempo, ‘fazer histéria. E ‘fazendo época’ que, no ‘presente’, se
determina um ‘futuro’. Histéria significa, aqui, um ‘conjunto de acontecimentos e influéncias’
que atravessa ‘passado’, ‘presente’ e ‘futuro’. Aqui, o passado ndo tem primazia. Histéria
também significa, ademais, em oposigéo a natureza, que também se move ‘no tempo’, os entes
passageiros ‘do tempo’, isto &, as transformagdes e destinos dos homens, dos grupos humanos
e de sua ‘cultura’. Nesse caso, histéria ndo significa tanto o acontecer enquanto modo de ser
mas a regido daquele ente que se distingue da natureza, no que respeita a determinagéo
essencial da existéncia do homem como ‘espirito’ e ‘cultura’, embora a natureza, de certo
modo, pertenga a histéria assim entendida. Por fim, vale ainda como ‘histérico’ o que é legado
na tradi¢cao, quer seja conhecido historicamente ou admitido como evidente ou ainda velado em
sua proveniéncia.”

"® HEIDEGGER, Martin. Ser e tempo: parte II. Tradugdo de Marcia Sa Cavalcante Schuback.
11.ed. Petropolis: Vozes, 2004, p. 177-178. Nesta obra, Heidegger ressalta a importancia do
tempo (temporalidade) ao direito e a compreensdao hermenéutica: “Ndo devemos entdo
renunciar ao ponto de partida da temporalidade enquanto sentido ontologico da totalidade da
pre-senga mesmo que permanecga ontologicamente obscuro o que se denomina ‘contexto’
entre nascimento e morte? Ou ndo sera que, ao contrario, a temporalidade explicitada é que
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A hermenéutica filoséfica, na esteira de Martin Heidegger, ressalta a
importancia do ser-ai (Dasein76) para o estudo ora empreendido, porquanto, na
perspectiva tragada pela tematica em exame — evolugdo da nocéo de servicos

publicos, o Dasein consiste em possibilidade aberta, em constante construgao.

A evolugcdo da nogao de servigos publicos € passivel de ser verificada,
concretamente, com a mudanca de perfil da Administracido Publica no Brasil,
que migrou do perfil burocratico a perspectiva gerencial de Estado, sob os
auspicios da nova ordem global. Neste sentido, os servigos publicos, até entédo

prestados de forma preponderante e quase exclusiva pelo Poder Publico, foram

propicia o solo para se dar uma direcdo precisa a questdo ontoldgico-existencial do chamado
‘conceito’? No ambito destas investigacdes, talvez ja seja um ganho aprender a n&o facilitar os
problemas. Havera algo mais ‘simples’ do que caracterizar o ‘contexto da vida' entre
nascimento e morte? Pois ele consta de uma seqiiéncia de vivéncias ‘no tempo’. Quando se
analisa mais profundamente esta caracterizagdo do contexto em causa e, sobretudo, os seus
pre-conceitos ontologicos, o resultado € curioso. Nesta seqiéncia de vivéncias, s6 é
‘propriamente’ ‘real’ a vivéncia simplesmente dada ‘em cada agora’. As vivéncias passadas e
futuras ja ndo sao mais ou ainda ndo sao ‘reais’. A presencga atravessa o espago de tempo que
Ihe é concedido entre os dois limites de tal maneira que, apenas sendo ‘real’ cada agora, ela,
por assim dizer, salta por cima da seqiiéncia dos agora de seu ‘tempo’. E por isso que se diz
que a pre-senca é ‘temporal’. Nessa continua troca de vivéncias, o si-mesmo se mantém numa
certa coincidéncia de identidade. Sdo divergentes as opinides quanto a determinagdo dessa
permanéncia € de sua possivel relagdo com a troca das vivéncias. Fica indeterminado o ser
deste contexto de vivéncias em sua troca e permanéncia. Nessa caracterizagdo do contexto da
vida, que se tenha por verdadeiro ou ndo, parte-se, no fundo, da suposicdo de algo
simplesmente dado ‘no tempo’, embora, evidentemente, ndo seja ‘uma coisa’.”

® VATTIMO, Gianni. Introdugédo a Heidegger. Lisboa: Instituto Piaget, 1996, p. 5. Na referida
obra, Vattimo salienta: “Que significa, para o Dasein, ser um todo? Se o Dasein é
essencialmente poder-ser, nunca o poderemos encontrar como um todo. O facto de partir da
quotidianidade média como lugar de <<todas>> as possibilidades do Dasein admite
implicitamente estas possibilidades como simples-presencgas, possibilidades que havia que ter
em conta no seu conjunto, sem passar nenhuma por alto. Por outro lado, a partir da
quotidianidade média, vimo-nos levados a considerar o estar-ai no seu modo de ser
inauténtico, e s6 no fim chegadmos a uma nogdo de autenticidade, todavia ainda imprecisa e
aproximada. Sigamos, com Heidegger, o fio condutor da totalidade: em que sentido o Dasein
(que é sempre poder-ser) pode ser um todo? Nao se pode pretender experimentar o Dasein
como totalidade no sentido da simples-presenga porque € constitutivo para ele ser
possibilidade aberta.”
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outorgados ao setor privado, rompendo-se, destarte, com a formatacéo

classica do instituto.



3 A REFORMA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA NO BRASIL

O que tem caracterizado o devir histérico do Direito € a complexidade e a
pluralidade,”” sobretudo na atual conjuntura da histéria, permeada pelas crises

do Estado e pela baixa compreensdo do Texto Constitucional Brasileiro.”® De

7 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servigos publicos. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1999, p. 20.

® STRECK, Lenio Luiz. A revolugdo copernicana do (neo)constitucionalismo e a (baixa)
compreensao do fendmeno no Brasil — uma abordagem a luz da hermenéutica filosofica. In:
TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Tratado de direito constitucional tributério: estudos em
homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 727-728. Assevera
Streck: “Na verdade, embora o positivismo possa ser compreendido no seu sentido positivo,
como uma construgdo humana do direito enquanto contraponto ao jusnaturalismo, e tenha,
portanto, representado um papel relevante em um dado contexto histérico, no decorrer da
histéria acabou transformando-se — e no Brasil essa questdo assume foros de dramaticidade —
em uma concepgado matematizante do social, a partir de uma dogmatica juridica formalista, de
nitido carater retérico.” Logo, a crise constitucional ventilada por Streck diz respeito a
blindagem dos diplomas legislativos infraconstitucionais (codigos e legislagdo extravagante) em
relacdo a Carta Magna de 1988, blindagem essa que se manifesta pela resisténcia do
positivismo exegético e dedutivista em face do neoconstitucionalismo. Destarte, conforme
leciona Streck, a plenipotenciariedade da lei — como fonte e pressuposto do sistema — cede
lugar aos textos constitucionais que dardo guarida as promessas da modernidade contidas no
modelo do Estado Democratico (e Social) de Direito. Segundo Streck, a pagina 725, Werner
Kagi, nos idos de 1945, salientava: <Sage mir Deine Einstellung zur Verfassungsgerichtsbarkeit
und ich sage Dir, man fiir einen Verfassungsbegriff Du hast>, ou, em vernaculo, <Diz-me a tua
posicdo quanto a jurisdicdo constitucional e eu te direi que conceito tens da Constituicdo>.
Acerca da revolugdo copernicana do Direito Constitucional, ver: STRECK, Lenio Luiz.
Jurisdigdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. 2.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2004, p. 13-14. Nesta obra também destaca Streck: “A compreensido acerca do
significado do constitucionalismo contemporéneo, entendido como o constitucionalismo do
Estado Democratico de Direito, a toda a evidéncia implica a necessaria compreensao da
relacdo existente entre Constituicdo e jurisdicdo constitucional. Nesse sentido, a ilustrativa
assertiva de Werner Kagi, ja em 1945: Sage mir Deine Einstellung zur
Verfassungsgerichtbarkeit und ich sage Dir, man fiir einem Verfassungsbegriff Du hast. Isto
significa afirmar que, enquanto a Constituicdo ¢ o fundamento de validade (superior) do
ordenamento e consubstanciadora da préopria atividade politico-estatal, a jurisdigdo
constitucional passa a ser a condigdo de possibilidade do Estado Democratico de Direito.
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um lado, o cidadao-contribuinte, premido pela tributacdo excessiva do Estado,
que nao vé concretizados os direitos fundamentais sociais inscritos na
Constituicdo Cidada brasileira de 1988; por outro lado, o Estado, intrincado e
indecifravel emaranhado burocratico, ou, como refere José Casalta Nabais, o
leviatdo fiscal.”® Em sintese apertada, esta é a conjuntura que a Administragdo

Publica brasileira atravessa no atual quadrante da historia.

Cumpre referir que, antes do advento da Reforma do Estado, a
Administracdo Publica estava desempenhando atividades nitidamente
empresariais. O inchamento do Estado consiste em situagdo que se verifica
desde longa data, sobretudo na década de 60 do século XX, sob a justificativa
da substituigdo das importagbes. Tendo em vista a fragilidade em que se

encontrava o setor privado, a economia foi impulsionada pelo Poder Publico.®

Portanto, o significado de Constituicdo depende do processo hermenéutico que desvendara o
conteudo do seu texto, a partir dos novos paradigmas exsurgentes da pratica dos tribunais
encarregados da justica constitucional. Com isso, conceitos como soberania popular,
separagao de poderes e maiorias parlamentarias cedem lugar a legitimidade constitucional,
instituidora de um constituir da sociedade. Do modelo de constituicdo formal, no interior da qual
o Direito assumia um papel de ordenacao, passa-se a revalorizagdo do Direito, que passa a ter
um papel de transformagdo da realidade da sociedade, superando, inclusive, o modelo do
Estado Social.”

" NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a
compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 217-
218. Em passagem da obra, Nabais comenta: “Procura-se, ao fim e ao cabo, saber até onde
pode ir o “despotismo mascarado” ou o “leviatdo fiscal’, que o crescimento continuo das
despesas publicas e dos impostos, nos termos ja ha muito prognosticados por A. WAGNER,
tem vindo a alimentar e com clara expressdo na crescente percentagem do PIB que passa
pelas maos do estado pela via dos impostos, uma percentagem que, por toda a parte do
mundo desenvolvido, ja ultrapassou os 30%, aproximando-se mesmo em alguns casos dos
50%. Por outras palavras, apela-se ao principio do estado fiscal como ultima barreira contra um
estado que, tendo atingido a dimensao fiscal que se conhece e concentrado no legislador todo
o0 poder que esta dimensado exprime, continua paradoxalmente a servir-se de um arsenal
protectivo dos cidadaos contribuintes obsoleto e, em larga medida, inoperante — o principio da
legalidade fiscal.”

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituigao, transformagdes do Estado e
legitimidade democratica. /In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagao
das tendéncias contemporédneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
161-162. Salienta o autor: “Curiosa e paradoxalmente, o avango e o agigantamento do Estado
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Outrossim, com o advento da Carta Constitucional brasileira de 1988, em
especial na década de 90, iniciou-se grande debate acerca dos papéis e do
tamanho do Estado. Afinal, o modelo dos ultimos vinte e cinco anos exauriu-se.
Adverte Luis Roberto Barroso que “o Estado brasileiro chegou ao fim do século
XX grande, ineficiente, com bolsdes endémicos de corrupgdo e sem conseguir

vencer a luta contra a pobreza”.®’

Destaca-se que o fendmeno da globalizagdo trouxe, inexoravelmente,
impactos e transformag¢des na organizacédo espacial das relagbes sociais e o
privilegiamento das relagbes e exercicio de poder a distédncia entre, dentro e
para além dos Estados, em fendmeno complexo de desterritorializacdo e
reterritorializacdo do poder econdémico, politico e social. Nesta perspectiva,
José Maria Gomez analisa os processos de mudanga estrutural da politica

mundial e da propria figura do Estado-nagao. Pontua o autor, in verbis:

Afinal, o principal desafio que enfrenta a politica democratica
nesta época de transformacao consiste, precisamente, em criar
condi¢cdes e capacidades efetivas, por um lado, para cobrar
responsabilidade das forgcas transnacionais e internacionais da
globalizacdo pelo alto que vém se beneficiando de uma
espantosa concentracdo de recursos de poder econdémico e
politico em escala planetaria (e que operam, portanto, para
além do unico e cada vez mais impotente controle democratico
existente — o territorial); e, pelo outro, para legitimar instancias
de governanga supranacional através de uma ampla
participacdo — ndo exclusivamente interestatal — no processo

Econdémico brasileiro se deu a partir da década de 60, sobretudo apds o movimento militar de
1964, e ao longo de toda a década de 70, quando foram criadas mais de 300 empresas
estatais: Eletrobras, Nuclebras, Siderbras etc. Foi a era das ‘Bras’.”

8 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituigao, transformagdes do Estado e
legitimidade democratica. /In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagao
das tendéncias contemporédneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.

163.
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de deliberacdo e tomada de decisido politica sobre problemas
globais  (ambientais, direitos humanos, pobreza e
desenvolvimento, etc.) que dizem respeito ao conjunto de
humanidade.??

Verifica-se, destarte, que a globalizacdo, sobretudo pelo aspecto
econdmico, trouxe a necessidade de o Estado reestruturar-se, ou seja, de
responder aos desafios da nossa época, porquanto antagonizam-se a
exigéncia, pelos cidadaos, de presta¢des publicas maiores que o Estado pode
oferecer e, por outro lado, a notéria dificuldade de o Estado responder, de

forma adequada, a todas as demandas sociais.

O Estado contemporaneo esta, paulatinamente, abandonando as
pretensdes que asseguraram sua autoridade na era moderna. O Estado, ao
deixar de ser a expressao de uma soberania para se tornar um prestador de
servigcos, faz da definicdo de seu limite uma questdo politica. Neste sentido,

Fernando Herren Aguillar leciona:

Inegavel, ainda, a crise fiscal do Estado brasileiro. Sua
capacidade arrecadatéria € cada vez mais débil em face de
seus gastos, alimentando, em tempos de inflagdo, o aumento
de precos, e, em tempos de estabilidade, o aumento dos juros.
O Estado brasileiro tem-se revelado extremamente ineficiente
na administragcdo dos recursos publicos e os resultados podem
ser aquilatados pelo nivel generalizado de insatisfacdo popular
em relagdo aos representantes do governo e do parlamento.®

8 GOMEZ, José Maria. Politica e democracia em tempos de globalizagdo. Petrdpolis: Vozes,
2000, p. 10-11.

8 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servigos publicos. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1999, p. 24.
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A crise do poder soberano® do Estado diante da ascensdo de grandes
conglomerados transnacionais e a superagdo da soberania como suprema
potestas sinalizam, dentre inumeros aspectos, que o Estado necessitou
redefinir seus papéis, mormente com o advento da desestatizacdo e da
Reforma do Estado, que trouxeram a sociedade desafiadoras provocacgdes, um
profundo repensar sobre as funcgdes e atribuicdes do Estado Democratico de

Direito no Brasil.

E nesta ordem de idéias que o gigantismo do Estado,®® premido pelas

forgcas da globalizagdo, teve que se readequar aos novos tempos, sobretudo

8 Acerca das crises do Estado, ver, por todos: MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do
estado e da constituicdo e a transformagdo espacial dos direitos humanos. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, p. 23-58. Dentre as crises que permeiam o Estado, enquanto
instituicdo central da modernidade, encontra-se a crise conceitual. Eis as licdes do autor, p. 25-
26 e 33: “Assim, a soberania caracteriza-se, historicamente, como um poder que ¢é
juridicamente incontrastavel, pelo qual se tem a capacidade de definir e decidir acerca do
contelido e da aplicagdo das normas, impondo-as coercitivamente dentro de um determinado
espago geografico, bem como fazer frente a eventuais injungbes externas. Ela é, assim,
tradicionalmente tida como una, indivisivel, inalienavel e imprescritivel. Neste viés, pode-se
dizer que a soberania moderna é aquela tipica do Estado Nagéo. Aquela caracterizada por uma
estrutura de poder centralizado e que exerce o monopdlio da forga e da politica — legislativa,
executiva e jurisdicional — sobre um determinado territério — como um espago geografico
delimitado por suas fronteiras — e a populagdo — como um conjunto de individuos que é
reconhecido como cidadao/nacional — que o habita. [...] Mas ao lado de tais circunscrigdes,
outras assumem relevancia. Neste viés, pode-se apontar, além dos vinculos criados pelo
Estado Constitucional, a crise do Estado Moderno em apresentar-se tradicionalmente como
centro unico e autbnomo de poder, sujeito exclusivo da politica, Unico protagonista na arena
internacional e ator supremo no ambito do espago territorial de um determinado ente estatal
nacional. [...] Ou seja, o que se quer referir aqui € que o modelo de Estado construido na
modernidade, com sua friplice caracterizagdo — sem esquecermos o quarto elemento proposto
por alguns doutrinadores, o finalistico, como fungdo a ser cumprida — ja ndo consegue dar
conta da complexidade das (des)estruturas institucionais que se superpdem hoje. Em vez da
unidade estatal propria dos ultimos cinco séculos, tem-se uma multipolarizagdo de estruturas,
ou da falta delas — locais, regionais, nacionais, continentais, internacionais, supranacionais,
mundiais; publicas, privadas, semipublicas; oficiais, inoficiais, marginais; formais, informais,
araformais; democraticas, autocraticas; etc.”
® SILVA, Almiro Couto e. Os individuos e o estado na realizacdo de tarefas publicas. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 209, jul./set. 1997, p. 62-63. Neste ensaio, o autor
aponta o gigantismo do Estado, nestes termos: “De outra parte, entretanto, é irrecusavel que,
em todo o mundo, hd enorme preocupacdo com o gigantismo do Estado e com a qualidade de
alguns dos servigos que ele presta. Tal preocupagio traduziu-se numa retragdo das fronteiras
do Estado, que passou a devolver a particulares terreno por ele ocupado ou que até mesmo a
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pelas desafiadoras posturas que a globalizagdo e, por conseguinte, as crises
do Estado®® tém exigido, a exemplo da redefinigdo e relativizagado do seu poder

“soberano”.

3.1 A mudanga de estratégia de atuacao do Estado: a Administracao

Publica Gerencial

Da Administragao Publica Burocratica a Gerencial, ndo € novidade afirmar
que o cenario global traz imensuraveis desafios ao povo brasileiro. O rearranjo

estrutural da Administragao Publica, provocado pela Reforma do Estado, tem

entregar a particulares tarefas que anteriormente sé ele desempenhava. O péndulo que
oscilara para o setor publico torna, agora, para o setor privado. Para isso contribuiu
grandemente o fato de as empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo terem
tido, em muitos casos, desempenho satisfatério. Seus dirigentes eram tentados a abusar da
relativa liberdade de que gozavam, no regime preponderantemente privado que as disciplinava.
[...] Todas essas circunstancias, aliadas ao imenso custo do Estado Social ou do Estado
Providéncia, causador de déficits publicos quase insuperaveis, e as correntes ideoldgicas que
se viram reforgcadas pelas bruscas mudangas politicas no leste europeu, acabaram por
empurrar também o Brasil para o rumo hoje trilhado pela grande maioria das nagbes
democraticas. A privatizagédo, no sentido estrito do termo, e a terceirizagdo sao as ilustragbes
mais significativas dos caminhos a que se inclina o Estado, neste final de século. Mais do que
uma vitéria da doutrina neoliberal, a onda privatizante que bate atualmente em todos os
continentes tem que ser vista como um triunfo do pensamento pragmatico ou problematico
sobre o pensamento estruturado em bases puramente racionais, de cunho axiomatico,
dogmatico ou sistematico, que tanto seduziu a filosofia e a ciéncia até tempos bem recentes.
Muito embora existam radicais nos dois extremos, pois ha os que julgam que privatizar a
qualquer custo & sempre um bom negdcio e os que acreditam que o Estado nunca deve
desfazer-se do seu patrimbnio, a verdade, como em tantas outras situagdes, parece estar no
meio termo. O certo é que as privatizagdes tem sido feitas ndo apenas em paises de acentuada
tradigédo liberal e defensores antigos e ardorosos do sistema capitalista, como também até
mesmo em paises comunistas, muito embora no Ultimo caso se trate de privatizagédo parcial,
pois essas alienagdes restringem-se a parte minoritaria do capital de empresas publicas. Cuba,
para ficar num exemplo que diz tudo, em 1994 vendeu ao grupo mexicano Domos 49% das
acdes de sua empresa estatal de telecomunicagdes, a Emtel/Cuba.”

% MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do estado e da constituicdo e a transformacédo
espacial dos direitos humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 34-57. Dentre as
crises do Estado, o autor trata da crise estrutural ou o fim do Estado do Bem-Estar Social,
anunciando, por conseguinte, as crises fiscal, ideoldgica e filosofica que permeiam o Estado
Social. Também podem ser vislumbradas, na esteira do autor, a crise constitucional
(institucional), a crise funcional (perda da exclusividade) e a crise politica e da representagao.
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inicio no governo Fernando Henrique Cardoso, como forma de enfrentar a crise

fiscal.?’

A necessaria reorganizagao do Estado, fruto da globalizagdo, compreende
posicoes antagbnicas em sede doutrinaria. Para José Maria Gdémez, as
reformas do Estado “n&o fazem mais do que agravar o déficit de accountability
horizontal (entre os poderes do Estado) e vertical (entre o Estado e a

cidadania)”.88 Ja para Fernando Henrique Cardoso, “impde-se a reorganizagao

8 LEAL, Rogério Gesta. Estado, administragao publica e sociedade: novos paradigmas. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 146. Neste sentido leciona o autor: “[...] a reforma do
Estado Constitucional provocada pelo governo Fernando Henrique Cardoso (no Brasil), tem
como base epistemoldgica e tedrica a experiéncia da nominada Administragdo Gerencial,
emergida na segunda metade do século XX, como resposta a fragilizagdo do Estado Tecno-
burocratico, como modo de enfrentar a crise fiscal, como estratégia para reduzir o custo e
tornar mais eficiente a administragdo de imensos servigos outorgados ao Estado e como um
instrumento de protecdo do patriménio publico contra os interesses do rent-seeking ou da
corrupgao aberta.” No tocante a crise fiscal, ver: MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do
estado e da constituicdo e a transformagdo espacial dos direitos humanos. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002. p. 40-42. Destaca o autor que a crise fiscal-financeira do Estado
esta por detras de todas as outras crises, ou da maioria delas, nestes termos: “Muitas das
situagdes transitérias, para solugado das quais este modelo de Estado Social fora elaborado,
passaram, dadas as conjunturas internacionais, a ser permanentes ou de longa duragao — o
caso do desemprego nos paises centrais exemplifica caracteristicamente este fato — quando
politicas publicas de carater temporario se transformaram em prestagdes publicas permanentes
ou duradouras, produzindo, em raz&do disso, uma profunda defasagem entre a poupanga
publica constituida para fazer frente a tais garantias sociais. Para superar esta situagéo, duas
perspectivas principais sdo apontadas: aumento na carga fiscal ou redugdo de custos via
diminuicdo da acdo estatal. H4, também, quem sugira, diante de certas situacbes
paradigmaticas, a extensao da incidéncia tributaria via aumento da faixa de contribuintes. Ou
seja, conjuga-se o aumento da tributacdo seja pelo crescimento das aliquotas, seja pela
quantificacao subjetiva do papel de agente passivo da relagao tributaria, embora néo estejamos
aqui considerando as diferencas peculiares a ambas as possibilidades.”

8 GOMEZ, José Maria. Politica e democracia em tempos de globalizagdo. Petrépolis: Vozes,
2000, p. 99-100. Destaca o autor: “Além disso, no quadro dos imperativos e das implicagdes do
novo modelo econdmico (endividamento publico interno e externo desenfreado, desmonte
privatizador do Estado através da dilapidagdo do patriménio publico e do acumulo de
demissdes, contensao dos gastos sociais, sujeicdo absoluta da politica econémica a vigilancia
dos operadores dos mercados financeiros, etc.), o conjunto das reformas neoliberais
debilitaram exponencialmente as capacidades das instituicbes estatais em termos de agéo e
coordenacado geral das politicas publicas, minando a acdo do Estado enquanto agente de
desenvolvimento e integracao social, de valorizagdo e eficacia dos servigos publicos e do
funcionalismo publico, desmontando assim as bases da constituicdo dos atores sociais e da
representacdo simbdlica coletiva da comunidade politica.”
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dos Estados nacionais, para que eles possam fazer frente a esses desafios que

estdo presentes na conjuntura atual”.®®

A Reforma do Estado admite um emaranhado de ponderagdes e leituras.
Verifica-se que uma série de atividades, até entdo desempenhadas pela
Administracdo Publica, foram outorgadas a iniciativa privada, sob a justificativa
de reduzir a divida publica. O Programa Nacional de Desestatizagao,
promovido pela Lei n. 8.031/90, sucedida pela Lei n. 9.491/97, instaurou o
movimento de reestruturacdo econbmica do setor publico, transferindo a

iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo Estado.

O fato é que o Poder Publico, diante do seu agigantamento, necessitou
readequar-se aos novos tempos, concentrando seus esforgcos nas atividades
em que sua presenga mostra-se fundamental, mediante a outorga das
atividades empresariais ao setor privado, sob o regime regulatério. Assim, o
Estado passou de executor de atividades empresariais a um Estado

Regulador.%

8 CARDOSO, Fernando Henrique. Reforma do Estado. /n: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser;
SPINK, Peter (Orgs.). Reforma do Estado e administracdo publica gerencial. 6.ed. Rio de
Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 2005, p. 15.

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicdo, transformagdes do Estado e
legitimidade democratica. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagdo
das tendéncias contemporédneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
169. Acerca do novo perfil do Estado e o surgimento das agéncias reguladoras, destaca
Barroso: “A constatacdo de que o Estado ndo tem recursos suficientes para todos os
investimentos necessarios e que, além disso, é geralmente um mau administrador, conduziu ao
processo de transferéncia para o setor privado da execugdo de ampla gama de servigos
publicos. Mas o fato de determinados servigos serem prestados por empresas privadas
concessionarias ndo modifica a sua natureza publica: o Estado conserva responsabilidades e
deveres em relagao a sua prestagdo adequada.”
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O processo de globalizagado transformou de forma radical os papéis do
Estado, fato este que, na esteira de Carmen Lucia Antunes Rocha, “enseja e
enceta o surgimento de um momento inteiramente novo na América Latina”,*’
ao analisar a integracdo latino-americana de mercados: o MERCOSUL. Para
Alberto Nogueira, o novo contexto da globalizagdo exige que o Estado seja um

global player, ou seja, planetario, permanente, internacional e imaterial. No

entanto, reformar o Estado ndo importa em desmantela-lo.%

A Reforma do Estado no Brasil enseja trés transformacgdes estruturais que
se complementam e nao se confundem. Destaca Luis Roberto Barroso que a
primeira transformacdo da ordem econbOmica brasileira foi a extincdo de
determinadas restricbes ao capital estrangeiro, eis que a Emenda
Constitucional n. 6, de 15 de agosto de 1995, suprimiu o artigo 171 da Carta
Constitucional de 1988, que trazia a conceituagdo de empresa brasileira de
capital nacional, outorgando a mesma protegdo, beneficios especiais e

preferéncias.®

A segunda modificagdo, que propiciou o movimento de Reforma do Estado,
diz respeito a flexibilizacdo dos monopdlios estatais, eis que, com a Emenda

Constitucional n. 5, de 15 de agosto de 1995, alterou-se a redagéo do § 2° do

" ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Constituicao, soberania e Mercosul. Revista de Informagéo
Legislativa, Brasilia, n. 139, jul./set. 1998.

%2 NOGUEIRA, Alberto. Globalizagéo, regionalizagées e tributagdo: a nova matriz mundial. Rio
de Janeiro: Renovar, 2000, p. 41-42.

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituigao, transformagdes do Estado e
legitimidade democratica. /In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagao
das tendéncias contemporédneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
164.
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artigo 25, possibilitando-se que os Estados-membros outorguem a iniciativa
privada a exploragdo dos servigos publicos locais de distribuicdo de gas
canalizado, hipétese que, até entdo, incumbia somente a empresa sob controle
acionario estatal. Na area do petrdleo, a Emenda Constitucional n. 9, de 9 de
novembro de 1995, rompeu o monopdlio estatal, facultando a Unido Federal a

contratagcdo com empresas privadas que atuam na area petrolifera.**

Por final, a terceira fase de transformacdo do Estado, inaugurada com as
privatizagdes, instaurou-se sem alteragcdes na Carta Magna de 1988, com a
edicdo da Lei n. 8.031, de 12 de abril de 1990,%° revogada, a posteriori, pela Lei
n. 9.491, de 9 de setembro de 1997, que instituiu o Programa Nacional de
Desestatizagcdo. O referido programa, sob a égide da Reforma do Estado,
trouxe, em 1990, inovagao significativa: a passagem da Administragao Publica

Burocratica a Gerencial.

Os objetivos fundamentais da Lei n. 9.491/97, consoante dispde o seu

artigo 1°, consistem em reordenar a posi¢ao estratégica do Estado, transferindo

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituigao, transformagdes do Estado e
legitimidade democratica. /In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagao
das tendéncias contemporédneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
164-165.

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicdo, transformagdes do Estado e
legitimidade democratica. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagdo
das tendéncias contempordneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
165-166. No tocante a desestatizacido, assevera o autor: “Acrescente-se, em desfecho do
levantamento aqui empreendido, que, além das Emendas Constitucionais n. 5, 6, 7, 8 e 9,
assim como da Lei 8.031/90, os ultimos anos foram marcados por uma fecunda producgao
legislativa em temas econdmicos, que inclui diferentes setores, como: energia (Lei 9.247, de
26.12.96), telecomunicagdes (Lei 9.472, de 16.07.97) e petrdleo (Lei 9.478, de 6.08.97), com a
criagdo das respectivas agéncias reguladoras; modernizagdo dos portos (Lei 8.884, de
11.06.94); concessodes e permissdes (Leis 8.987, de 13.02.95 e 9.074, de 7.07.95), para citar
alguns exemplos.”
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a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico
(inciso 1); reestruturar a economia do setor publico, mediante a reducdo da
divida publica liquida (inciso Il); retomar os investimentos nas empresas e
atividades que vierem a ser transferidas a iniciativa privada (inciso Ill);
reestruturar a economia do setor privado, modernizando a infra-estrutura e o
parque industrial do Pais (inciso 1V); permitir que a Administragdo Publica
concentre seus esforgos nas atividades em que a presenga do Estado seja
fundamental para a consecugdo das prioridades nacionais (inciso V) e
contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais (inciso VI). Em seu
artigo 2°, lll, refere a citada legislagdo de regéncia que podem ser objeto de
desestatizagdo os servigos publicos objeto de concesséo, permissdo ou

autorizagao.

Desta forma, perpassa na atual conjuntura do Estado Brasileiro a migragao
da Administracdo Publica Burocratica, centrada no processo, na definicdo de
contratagcdo de pessoal para a compra de bens e servigos, na satisfacdo de
demandas dos cidadaos, para a Administragao Publica Gerencial, orientada em

resultados.®®

A primeira etapa ou fase da Reforma do Estado, na migragdo da
Administracdo Publica Burocratica a Gerencial, diz respeito a redugao dos

gastos publicos. Assim, a politica de desestatizagdo surge como reagao a crise

% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo
Estado. In: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter (Orgs.). Reforma do Estado e
administragdo publica gerencial. 6.ed. Rio de Janeiro: Fundagéao Getulio Vargas, 2005, p. 28.
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do Estado. Bresser Pereira destaca que é por este fator que o neoliberalismo
passou a ser identificado com cortes nos gastos e com o projeto de reduzir o

tamanho do Estado.®’

O objetivo principal da Administragdo Publica Gerencial € descentralizar.
Os servicos publicos, enquanto servicos nao-exclusivos,”® podem ser também
desempenhados pela iniciativa privada e pelo setor publico ndo-estatal (ndo-

governamental).

O modelo da Administracdo Publica Gerencial vai de encontro ao
burocratismo estatal, que defende o controle e o desempenho dos servigos
publicos pelo Estado e tem dificuldade de conviver com o ideario da
desestatizagao. O modelo gerencial de Estado sustenta que o financiamento ou

subsidio dos servicos publicos incumbe ao Poder Publico, desde que

" PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo
Estado. In: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter (Orgs.). Reforma do Estado e
administragdo publica gerencial. 6.ed. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 2005, p. 32.
Acerca da Reforma Gerencial do Estado, ver também: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma
do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sao
Paulo: Ed. 34, 1998, p. 20. Nesta obra, merece relevo a consideragado tecida por Bresser
Pereira: “A Reforma Gerencial em curso entende que o regime democrético, apesar de todas
as suas limitacdes reais, esta consolidado no Brasil, nega o pressuposto do egoismo intrinseco
do ser humano, e ndo encontra base empirica para a afirmacdo neoliberal de que as falhas do
Estado sdo sempre piores do que as do mercado. Por isso, estd muito longe de ser neoliberal.
Por outro lado, critica a alternativa estatista e burocratica, porque a vé como intrinsecamente
ineficiente e historicamente autoritaria. Sabe, entretanto, que essas falhas do Estado sao
grandes, como sao fortes as tendéncias autoritarias da burocracia. Por isso, oferece uma
combinagdo de instrumentos administrativos e politicos, apostando que dessa forma lograra
superar a ineficiéncia e o autoritarismo da burocracia e oferecer uma alternativa ao
individualismo radical da nova direita neoliberal.”

% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo
Estado. In: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter (Orgs.). Reforma do Estado e
administragdo publica gerencial. 6.ed. Rio de Janeiro: Fundagédo Getulio Vargas, 2005, p. 34.
Para Bresser Pereira, “servicos nao-exclusivos sao todos aqueles que o Estado prové, mas
que, como nao envolvem o exercicio do poder extroverso do Estado, podem ser também
oferecidos pelo setor privado e pelo setor publico ndo-estatal (‘ndo-governamental’). Esse setor
compreende os servigos de educagao, saude, culturais e de pesquisa cientifica.”
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controlados pela sociedade. Logo, a Reforma do Estado ndo propde um Estado

Liberal ou Minimo, consoante leciona Luis Roberto Barroso:

A reducgdo expressiva das estruturas politicas de intervengao
direta na ordem econdémica nao produziu um modelo que possa
ser identificado com o de Estado Minimo. Pelo contrario,
apenas deslocou-se a atuagao estatal do campo empresarial
para o dominio da disciplina juridica, com a ampliacdo de seu
papel na regulagdo e fiscalizacdo dos servigos publicos e
atividades econdmicas. O Estado, portanto, ndo deixou de ser
um agente econémico decisivo. Para demonstrar a tese, basta
examinar a profusdo de textos normativos editados nos ultimos
anos.

De fato, a mesma década de 90, na qual foram conduzidas a
flexibilizagdo de monopolios publicos e a abertura de setores
ao capital estrangeiro, foi cenario da criagdo de normas de
protecdo ao consumidor em geral e de consumidores
especificos, como os titulares de planos de saude, os alunos
de escolas particulares e os clientes de institui¢gdes financeiras.
Foi também nesse periodo que se introduziu no pais uma
politica especifica de protecdo ao meio ambiente, limitativa da
acao dos agentes econdmicos, e se estruturou um sistema de
defesa e manutencao das condicbes de livre concorréncia que,
embora longe do ideal, constituiu um consideravel avango em
relacGo ao modelo anterior. Nesse ambiente é que
despontaram as agéncias como instrumento da atuagéo
estatal.*

A constatacao de que o Estado nao detém recursos financeiros suficientes
para a realizagdo dos investimentos publicos necessarios implicou a
transferéncia, para a iniciativa privada, da execug¢ao dos servicos publicos, sob
a ingeréncia do Poder Publico. A assungdo das atividades inerentes aos
servigos publicos por empresas privadas ndo transmuda a natureza publica

destes servicos de interesse social. O Estado, neste contexto, atua como

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicao, transformagdes do Estado e
legitimidade democratica. /In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagao
das tendéncias contemporédneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
166.
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gestor dos servigos publicos outorgados as empresas privadas, ou seja,
conserva responsabilidades e deveres em relagdo a adequada prestacao dos

servigcos essenciais a populagao. Eis as licdes de Luis Roberto Barroso:

Dai a privatizagdao haver trazido drastica transformacdo no
papel do Estado: em lugar de protagonista na execucdo dos
servigos, suas fungdes passam a ser as de planejamento,
regulacdo e fiscalizagdo. E nesse contexto histérico que
surgem, como personagens fundamentais, as agéncias
reguladoras.

E bem de ver que a relagéo que se tem feito entre as agéncias
reguladoras e servigos publicos executados por particulares é
apenas historica, ja que nada impede a existéncia de agéncias
para regulacdo de atividades puramente privadas, como
instrumento de realizagdo da disciplina juridica do setor.
Quanto aos servigos publicos, as fungdes transferidas para as
agéncias reguladoras ndo sédo novas: o Estado sempre teve o
encargo de zelar por sua boa prestacdo. Ocorre todavia que,
quando os servigos publicos eram prestados diretamente pelo
préprio Estado ou indiretamente por pessoas juridicas por ele
controladas (como as sociedades de economia mista e as
empresas publicas), estas fungdes ndo tinham visibilidade e, a
rigor, ndo eram eficientemente desempenhadas. Agora,
todavia, a separagao mais nitida entre o setor publico e o setor
privado revigora esse papel fiscalizador.'®

A transferéncia, ao setor privado, da execucdo dos servigos publicos
significou, no ano de 2002, a criagdo de uma série de agéncias de regulagéo
no ambito nacional: ANA — Agéncia Nacional de Aguas, ANATEL — Agéncia
Nacional de Telecomunicagcbes, ANEEL — Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, dentre outras. No Estados-Membros também foram criadas agéncias

reguladoras, a exemplo da AGERGS - Agéncia Estadual de Regulagdo dos

1% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituigao, transformactes do Estado e

legitimidade democratica. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagao
das tendéncias contemporédneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
170.
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Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul, instituida pela Lei Estadual

10.931, de 9 de janeiro de 1997.

A Reforma do Estado, nesta ordem de idéias, surge como consequéncia do
fendbmeno da desestatizacdo, que dista de ser tarefa simples, porquanto trata
de acontecimento de grande complexidade, que alterou, de maneira
substancial, os papéis do Poder Publico, mediante a outorga dos servigos
publicos ao setor privado, com vistas ao desempenho de atribuicbes de

relevante interesse social.

3.2 A outorga dos servigos publicos a iniciativa privada

Diante da necessidade de arrecadar maior numerario aos cofres publicos, o
Estado adentrou no desempenho de atividades econbmicas, dada a
incapacidade de manutencido das finangcas publicas através da receita
proveniente da tributacdo. Juan Manuel Barquero Estevan salienta que o
Estado deve desempenhar, em carater excepcional ou restrito, o desempenho
de atividade econdmica lucrativa, esta inerente a iniciativa privada, nestes

termos:

Partiendo del presupuesto de que en el “Estado impositivo” el
impuesto es la fuente de ingresos dotada de mayor legitimidad,
se negarda al poder publico, o se le reconocera sélo de manera
restringida, la posibilidad de desarrollar una actividad
econdémica lucrativa en concurrencia con la economia privada.
Y algo mas adelante, se utilizara para fijar limites a la
posibilidad de recurrir a las exacciones parafiscales
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(Sonderabgaben), y en general, para exigir una justificacion
especial para el recurso a los tributos distintos del impuesto.'"

E nesta ordem de idéias que o Estado, paulatinamente, passou a ocupar
espago que até entdo incumbia a iniciativa privada. Dada a insuficiente
arrecadacdo de tributos para o implemento de politicas publicas, a
Administracdo Publica viu-se carente de fontes outras de receitas financeiras,
porquanto as cifras oriundas da tributagdo eram insuficientes para a

manutencao do Estado e de seus respectivos direitos sociais.

Foi nesta circunstdncia que o Estado inseriu-se na exploragdo de
atividades econdmicas, passando a interferir nos meios de producdo da
sociedade. Isto trouxe a lume grande transformagcdo no modelo até ent&o
existente de Estado, que tinha providas suas necessidades — sistema de

financiamento publico — através da arrecadacéo tributaria.

N&o obstante as investidas do Estado sobre atividades antes circunscritas
ao setor privado, com o advento da globalizagdo houve a necessidade de o
Estado reestruturar-se, ou seja, migrar da Administragao Publica Burocratica a
Gerencial. As justificativas para a Reforma do Estado encontram-se na Lei n.

9.491/97, que criou o Programa Nacional de Desestatizagdo. Tal diploma legal

%" ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcién del tributo en el estado social y democrético

de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 32. E o autor, na
p. 34 da obra mencionada, assim prossegue em seus ensinamentos: “Todavia en 1917, en un
libro que llevaba el muy grafico titulo de Staatsocialismus oder Staatkapitalismus, Goldscheid
profetizaba que el Estado no seria capaz de enjugar esas deudas por medio de impuestos y
que para sanear sus arcas tendria que recurrir a los ingresos empresariales, lo que implicaba
que habria de procurarse una creciente participacion en los medios de produccion.”
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inaugurou a concepgao de desestatizagdo, prevista em seu artigo 2°, § 1°,

alineas a e b.

Segundo leciona Dinora Adelaide Musetti Grotti, a nova légica do Estado
adota a descentralizagdo como estratégia; impde a diminuicdo do seu tamanho,
envolvendo as questbes de privatizagdo, terceirizacdo e publicizacdo; a
recuperacao da sua capacidade financeira e administrativa; a necessidade de
fortalecimento de sua fungdo reguladora, fiscalizadora e fomentadora; o
desmonte do Estado prestador, produtor, interventor e protecionista; e o

aumento da governabilidade. Eis as ligbes da autora:

No direito brasileiro a idéia de privatizagdo, tomada no seu
sentido amplo, abrange todas as medidas tomadas com o fim
de reduzir a presenca do Estado, compreendendo: a) a
desmonopolizacao de atividades econémicas; b) a concessao
de servicos publicos, com a devolugcdo da qualidade de
concessionario a empresa privada e nao mais a empresa
estatal; c) a terceirizacdo, mediante a qual a Administragao
Publica busca a parceria com o setor privado, através de
acordos de variados tipos; d) a desregulagédo, com a diminui¢ao
da intervengcdo do Estado no dominio econémico; e) a
desestatizacdo ou desnacionalizagcdo, com a venda de
empresas estatais ao setor privado.'%

A reforma administrativa buscada pelo Brasil perfilha as mesmas diretrizes
tragcadas pela Administracdo Publica em varios paises: maior eficiéncia no
desempenho das atividades da Administragdo, maior agilidade e capacidade

gerencial, maior legitimidade e transparéncia, maior aproximagdo com a

192 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo publico e a constituicdo brasileira de 1988. So
Paulo: Malheiros, 2003, p. 150.
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sociedade, seja através da proposi¢cao de formas de colaboragéo, ou parceria,

seja através da instituicdo de novos mecanismos de controle social.

O Estado, em sua conformacdo atual, encontra-se impossibilitado de
implementar as politicas publicas que se fazem necessarias. Neste passo,
mister se faz redefinir os papéis do Estado, objetivando transferir-se a iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo Poder Publico. Isto quer
significar que o Estado n&o deve explorar, diretamente, os servigos nao-
exclusivos, os quais podem ser ofertados ao setor privado, sob a geréncia e
controle da Administracdo Publica. Nicolas Maria Lopez Calera assim retrata

esta problematica:

[...] es evidente que la realidad del Estado es hoy altamente
problematica. No se sabe exactamente a donde va el Estado a
finales del siglo XX. Nuestras libertades y el destino de la
humanidad estan seriamente comprometidos por lo que es y
sobre todo lo que pueda ser el Estado en el proximo siglo. [...]
Concretamente creo que el Estado no debe ni puede
desaparecer, pero sobre todo estoy convencido de que se
deben reinventar teéricamente sus fundamentos y determinar el
papel que le corresponde en un momento histérico lleno de
cambios espectaculares y de perplejidades tedricas y practicas
muy fuertes. La trayectoria del Estado moderno ha sido en
general, aunque lenta, progresiva. Se ha culminado con el
Estado social de derecho, con el Estado intervencionista y de
bienestar.

[...]

En consecuencia se vuelve a insistir en la necesidad de
recuperar el viejo modelo econdmico del liberalismo y se
apuesta decisivamente por el mercado para resolver los
problemas de desarrollo y de distribuicion de la riqueza: more
Market, less State. Esto es, se exige <<desestatalizar>> y
despolitizar la economia y dar paso de nuevo y con renovado
vigor a la iniciativa privada.'®

1% CALERA, Nicolas Maria Lopez. Yo, el Estado. Madrid: Editorial Trotta, 1992, p. 15-17.
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A tematica da desestatizagdo tem suscitado grandes debates em diversas
esferas da sociedade. A revolucéo havida no que toca aos papéis do Estado na
implementagao de politicas publicas, instrumentalizadas através dos servigos
publicos, concerne a paulatina transferéncia, ao setor privado, de tarefas até
entdo adstritas ao Poder Publico, situacdo que sinaliza a Reforma do Estado,
corolario da globalizagdo e das transformagdes ocorridas na economia

capitalista mundial.

A desestatizagdo, fruto do fendmeno da globalizacdo,'™ teve inicio, no
Brasil, apds o desenrolar das politicas de desestatizacdo ocorridas na Europa.
Neste sentido, Cristiane Derani critica que o Brasil, quando do inicio das
politicas de desestatizagdo, pouco de social imprimia ao governo, se
estabelecido o cotejo comparativo com as politicas sociais desenvolvidas pelos

paises europeus. Eis as consideragdes da Autora:

De fato, enquanto na Europa se escrevia sobre alguns
problemas da retirada do Estado Social, naquelas paragens, o
tom monocodrdico da superioridade do mercado e da faléncia do
Estado imperava no discurso politico, universitario e na midia.
Ademais, a despeito de toda retdérica, o Brasil iniciou o
desmanche de um Estado que pouco de social tinha, ao
contrario do gordo Estado providéncia nos paises como a
Inglaterra, Franca e Alemanha.’®

% SUNFELD, Carlos Ari. A administragdo publica na era do direito global. /n: SUNFELD,
Carlos Ari; VIEIRA, Oscar Vilhena (Coord.). Direito global. S&do Paulo: Max Limonad, 1999, p.
160. Em estudo especifico, o autor tece comentéario sobre aspecto pontual da globalizagéo: “O
fenbmeno da globalizagdo supbde a abdicagdo, pelos Estados, justamente do direito a livre
escolha de seu sistema econbmico, pois ndo devem mais existir ‘sistemas econdmicos
nacionais’, e sim um uUnico sistema: o mundial, de inspiragdo neoliberal. Isso evidentemente
implica radical limitagdo, para o Estado, na escolha do conteudo de suas normas, as quais
passam a ser moldadas em fungéo de politicas que escapam de seu controle e influéncia.”

% DERANI, Cristiane. Privatizagdo e servigos publicos: as agbes do Estado na produgéo
econbmica. Sao Paulo: Max Limonad, 2002, p. 114. A autora leciona, na pagina 115 da obra
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O Estado Democratico de Direito, para dar consecucao a politicas publicas
adequadas aos cidadaos e para minorar os impactos de suas dividas, além da
instituicao de tributos, socorreu-se também dos meios de producéao, através de
sua atuacdo em atividades tipicamente empresariais, desenvolvidas pela

iniciativa privada.

No entanto, o Programa Nacional de Desestatizacdo — Lei n. 9.491/97,
previu, em seu artigo 1°, dentro outros aspectos fundamentais, a necessidade
de o Estado Brasileiro ndo mais explorar atividades de cunho econdémico, no
escopo de transferir a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas

pelo setor publico, assim contribuindo para a redug¢ao da divida publica liquida.

O processo de desestatizacdo na Franca teve inicio com as leis de
privatizagao francesas n. 86-793, de 2 de junho de 1986 e n. 86-912, de 6 de
agosto de 1986. Cristiane Derani realiza breve cotejo entre a reforma do

Estado que se desencadeou no Brasil e a ocorrida na Franga, nestes termos:

Segundo parecer do Conselho Constitucional francés, estédo
fora do processo de privatizagdo as empresas que geram
servigos publicos previstos pela Constituicdo. Existe um limite
constitucional ao processo de privatizagao francés: “todo bem,
toda empresa, cuja exploragao tenha ou adquira caracteristicas

em relevo, que o fendmeno das privatizagdes nao deve ser compreendido somente sob o
prisma econémico, tendo em vista que a desestatizacdo nao consiste, tdo somente, em
expandir fronteiras de mercado: “Nao se pode compreender privatizacdo simplesmente pela
sua mecanica econdmica. Privatizar ndo é somente abrir fronteiras de mercado. Sob o ponto de
vista juridico, privatizar é eliminar deveres do poder publico, no que concerne a atuagdo do
Estado no dominio econdmico. As questbes de privatizagdo, dos servigos publicos e da
concorréncia situam-se no entroncamento da economia com o direito e a politica. A exploragao
de um servigo publico substitui, a principio, a concorréncia, porque sua produgdo €& uma
necessidade social e, portanto, independe dos estimulos produzidos pelo mercado.”
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de um servigo publico nacional ou de um monopdélio de fato,
deve se tornar propriedade da coletividade.

De uma parte, as empresas publicas que exploram um servigo
publico, cuja existéncia e funcionamento seriam exigidos pela
Constituicdo, nao podem ser privatizadas. De outra parte, a
referéncia a existéncia de um monopdlio de fato se opde
igualmente a uma privatizacao.

Esta comparagdo com o direito francés sobreleva a necessaria
reflexdo sobre a constitucionalidade da venda de empresa
publica prestadora de servigo publico constitucional. O art. 175
da CF é claro na faculdade de transferéncia do Estado para o
agente privado do exercicio da atividade, que, por sua vez,
continua sendo privativa do poder publico. O art. 22 da
Constituicao, por exemplo, outorga a Unido o dever de explorar
os servicos de telecomunicacbes, ela propria ou mediante
concessao. Este dever é ratificado no art. 175 — “Incumbe ao
Poder Puablico ... a prestacao de servigos publicos”. O dever de
prestar servigo publico € uma norma constitucional, um poder
intransferivel outorgado pela Carta Magna. A Constituicdo
prevé que o poder publico contrate com o agente privado, para
que ele realize este dever do Estado, durante um certo tempo e
observadas certas condi¢des.'*

A politica de desestatizacdo advinda com a Lei n. 9.491/97 trouxe
significativas mudangas no ambito do Estado brasileiro. As transformagdes
engendradas nos servigos publicos com o advento do Programa Nacional de
Desestatizacdo — PND podem ser vislumbradas sob varias perspectivas, dentre
as quais destaca-se o novo modelo de prestacdo dos servicos essenciais,

através das concessionarias e permissionarias de servigos publicos.

Em que pese a Constituicdo Brasileira de 1988 ser permeada por diretrizes
que salientam serem os servigos publicos de interesse social, Cristiane Derani
adverte que, se estabelecida comparacéo entre 0 modelo francés e o brasileiro,

verifica-se que a legislacdo de regéncia francesa atinente a desestatizagao

1% DERANI, Cristiane. Privatizagdo e servigos publicos: as agbes do Estado na produgéo
econbmica. Sao Paulo: Max Limonad, 2002, p. 123.
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estabelece uma série de limitagdes a este processo, com vistas a salvaguardar
os interesses nacionais. No entanto, como assevera a mencionada estudiosa, o
Programa Nacional de Desestatizagdo do Brasil ndo se manifesta nos termos
do modelo francés, ou seja, ndo protege, de maneira efetiva, os interesses (e

dos) nacionais."”’

Destarte, no escopo de perquirir os influxos que a globalizagédo e a
desestatizagcdo exercem no contexto do Estado Democratico de Direito
brasileiro, merecem relevo algumas formas de outorga dos servigos publicos ao
setor privado no Brasil, notadamente apds o advento das Leis ns. 8.031/90 e
9.491/97, que implantaram a desestatizacdo e fomentaram a Reforma do
Estado. Ademais, no ano de 2004, com a Lei das Parcerias Publico-Privadas
(PPP), adveio nova modalidade de contratacdo entre o Poder Publico e a
iniciativa privada, situagdo que vem a confirmar as tendéncias contemporaneas

do Estado rumo ao perfil gerencial.

3.3 (Algumas) formas de outorga dos servigos publicos a iniciativa

privada

Muito embora o setor privado, com o advento da Reforma do Estado, tenha
assumido o desempenho de algumas atividades de interesse social, necessario

salientar que o papel da Administracdo Publica mostra-se imprescindivel. O

9 DERANI, Cristiane. Privatizagdo e servigos publicos: as agbes do Estado na produgéo
econbmica. Sao Paulo: Max Limonad, 2002, p. 133.
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Estado, que até entdo geria e executava os servigos publicos, agora,
preponderantemente, os regula, vigia, inspeciona e, se necessario for,

sanciona.'®

Conforme estatui o artigo 175 da Constituicdo Federal brasileira de 1988, o
servigo publico pode ser prestado diretamente pelo Poder Publico, através da
Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal, ou sob o regime das concessdes
e permissdes. Logo, a exploragédo da prestacédo destes servigos indispensaveis
a coesao e a interdependéncia social pode ser delegada a empresas privadas
ou mesmo vinculadas a Administracdo Publica, através de empresas publicas
ou sociedades de economia mista. Cumpre sinalar-se que a titularidade dos
servicos publicos € sempre do Poder Publico, por forca de disposicao

constitucional.'®®

% REBOLLO, Luis Martin. Servicios publicos y servicios de interes general: la nueva

concepcion y operatividad del servicio publico em el derecho administrativo espafiol. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagdo das tendéncias
contemporéneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 111. Ainda
destaca o autor: “Y es que liberalizar no es equivalente ni a privatizar, ni mucho menos a
desregular. La administracion puede que gestione directamente menos. Pero va a regular mas.
A fijar condiciones, criterios, pautas en beneficio de la competencia, esto es, al final, de los
derechos de los usuarios. Y vigilard también el cumplimiento de las condiciones de la
autorizacion otorgada a las empresas que presten el servicio.”

19 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituigao, transformacdes do Estado e
legitimidade democratica. /In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Cood.). Uma avaliagao
das tendéncias contemporédneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
168-169. Luis Roberto Barroso assim destaca as possibilidades de enfrentamento do servigo
publico pelo Estado, no tocante a prestagado indireta: “Na prestacao indireta abrem-se duas
possibilidades: pode o Estado constituir pessoas juridicas publicas (autarquias e fundacdes
publicas — as chamadas ‘fundagbes autarquicas’) ou privadas (sociedades de economia mista e
empresas publicas) e, mediante lei (CF, art. 37, XIX), outorgar a tais entes a prestacado do
servico publico, seja de educagdo, agua, eletricidade ou qualquer outro. Ou pode, por outro
lado, delegar a iniciativa privada, mediante contrato ou outro ato negocial, a prestacdo do
servico. Serve-se ai o Estado de figuras juridicas como a concessdo e a permissao. Mais
recentemente, tém sido concebidas diferentes formas de delegagéo, identificadas
genericamente como ferceirizagdo, que incluem espécies negociais como a franquia e o
contrato de gestéo, entre outros. O caput do art. 175 prové sobre o tema: Art. 175. Incumbe ao
Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licitagcdo, a prestagado de servigos publicos. A exploragado da atividade econdémica,



85

Existem pontos de interseccdo entre a permissdao e a concessao de
servigos publicos. Dentre as similitudes existentes entre a permissdo e a
concessao, destacam-se: ambas afiguram-se prestacdes indiretas de servigo
publico; sdo passiveis de certame licitatorio prévio e perfectibilizam-se no

mundo juridico mediante contrato.

Por outro lado, as diferencgas existentes entre as concessdes e permissdes
dos servigos publicos consistem em que a permissdo, contrariamente a
concessao, € precaria, ou seja, pode ser extinta a qualquer tempo pela
Administracdo Publica, de forma unilateral, ndo gerando qualquer sorte de
indenizacdo ao permissionario do servico publico; a concessao requer
concorréncia, podendo, nos casos de privatizacao de servigos publicos
federais, ser precedida de leildo, ao passo que a permissao pode ser efetuada
através de qualquer espécie de licitacdo; e a concessao entabula-se entre o
Poder Publico e pessoa juridica ou consorcio de empresas, ao passo que a

permissao pode ser realizada através de pessoa fisica.

No tocante ao intuito personalissimo que norteia as diretrizes contratuais

da concesséao de servigos publicos, destaca-se que esta € entregue a pessoa

por sua vez, ndo se confunde com a prestagédo de servigos publicos, quer por seu carater de
subsidiariedade, quer pela existéncia de regras proprias e diferenciadas. De fato, sendo o
principio maior o da livre iniciativa, somente em hipéteses restritas e constitucionalmente
previstas podera o Estado atuar diretamente, como empresario, no dominio econémico. Tais
excegdes se resumem aos casos de: a) imperativo da segurancga nacional (CF, art. 173, caput);
b) relevante interesse coletivo (CF, art. 173, caput); c) monopdlio outorgado a Unido (v.g., CF,
art. 177). [...] a reserva de atividades econémicas a exploragao direta e monopolizada da Uniédo
foi substancialmente alterada e flexibilizada. E, quando ndo se trate de monopdlio, o Estado
devera atuar diretamente no dominio econémico sob 0 mesmo regime juridico das empresas
privadas, como deflui do § 1° do art. 173 da Carta Federal.”
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determinada, conforme os ditames constitucionais e legais definidos, nao

podendo ser conferida a quem o deseje o administrador publico, mas aquele

que o processo administrativo determine, em obediéncia as estritas balizas da

legalidade. Neste sentido, destaca Carmen Lucia Antunes Rocha:

Nem poderia ser diferente em face dos principios
constitucionais da Administragdo Publica, mormente o da
impessoalidade, que, fundamentando a prépria Republica
Democratica, faz as vezes de base sustentadora do modelo
administrativo adotado. Logo, a condicdo de concessionario ha
de ser obtida por quem comprove atender as condicdes postas
para que o interesse publico especificamente buscado com a
prestacdo do servigo publico, objeto daquela, seja
integralmente satisfeito. Nao é concessionario quem quer, mais
quem ¢é escolhido, nos termos impessoais da lei, para ocupar
essa condi¢cdo. Amizade ou inimizade do administrador com as
pessoas que componham uma pessoa juridica nao é titulo para
se obter a concessdo, no primeiro caso, tampouco se para
deixar de obté-la, no segundo. Dai a exigéncia
constitucionalmente estabelecida de processo licitatorio prévio
para a contratagdo da concesséo (art. 175), repetida no art. 2°,
Il e lll, da Lei n. 8.987/95. Nesse dispositivo legal elege-se a
modalidade de licitacdo a ser adotada para a concessédo, a
saber, a da concorréncia."°

O carater temporal da concessédo dos servigos publicos importa no lapso

que medeia entre o inicio e o térmico do contrato entabulado entre a

concessionaria do servico publico e a Administracao Publica. Destaca-se que

necessario se faz um prazo mais elastecido para os contratos de concessao de

servigos publicos, tendo em vista os investimentos vultosos que necessitam ser

realizados pelo concessionario.

110

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissao de servigo publico

no direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 45-46.



87

Assim, a concessao de servicos publicos sempre se da por tempo
determinado, premissa que decorre por forga de disposigao legal, insculpida no
artigo 18, I, da Lei n. 8.987/95. O contrato de concessao de servigos publicos
sempre € entabulado por prazo certo, afigurando-se desalbergada, pelo
ordenamento juridico brasileiro, a possibilidade de eternizarem-se as
concessdes, porquanto a perenizacdo destes contratos representaria a
transferéncia ndo da prestagdo, mas sim do préprio servigo publico objeto da

concessao.

Outra caracteristica de fundamental importancia € que os contratos de
concessao de servigos publicos sdo precarios, ou seja, sdo efémeros,
instaveis, de breve duragdo e incertos quanto a permanéncia, caracteristica
esta decorrente da temporariedade da concesséo, prevista no artigo 42, § 2°,
da Lei n. 8.987/95.

A concessdo dos servigos publicos é retratada por Fritz Fleiner'"' como

prerrogativa que compete a iniciativa privada em casos excepcionais,

" FLEINER, Fritz. Instituciones de derecho administrativo. Tradugdo de Sabino A. Gendin.

Madrid: Editorial Labor S.A., 1933, p. 275. Eis as ligbes do autor, pagina 278-279 da obra em
destaque: “Sin embargo, la ley puede permitir a las autoridades administrativas que concedan a
un particular el ejercicio de una actividad monopolizada, sea compitiendo con la Administracion
publica o sustituyéndola. Pero esto es solamente admisible cuando existen garantias de que
también por la explotaciéon privada (escuelas, trafico) se alcanza el fin publico. Con esto, la
autoridad concede al particular un derecho que no habia tenido hasta entonces; su esfera
juridica individual se ensancha. Con razén se caracteriza este proceso como una concesiéon de
soberania: concesién de ferrocarriles, concesion de telégrafos, concesién de caminos,
concesioén de servicios de pasajes fluviales, etc. [...] Por lo general, depende del arbitrio de la
autoridad competente el otorgar una concesion propiamente dicha. Sélo excepcionalmente
otorga la ley un derecho al particular para reclamar una concesion, si se cumplen ciertas
condiciones. La concesion se obtiene por un acto unilateral de la soberania del Estado, por un
decreto. A tal efecto se puede prescribir, de una manera excepcional, la forma de ley. La
concesién es un acto administrativo que origina derechos. El concedente otorga al
concesionario un derecho publico subjetivo para establecer y explotar una determinada
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porquanto a regra é que a prestagao dos servigos publicos seja praticada pelo
Estado. No entanto, dada a conjuntura advinda com o fendmeno da
globalizagdo econdmica, traduzindo-se pelo rompimento do poder soberano do
Estado, pela inexisténcia de fronteiras ou barreiras entre paises e através da
virtualizagdo do capital, o Estado, em nome de sua crise fiscal,’'? tem conferido
a iniciativa privada o exercicio de pressupostos até entdo de sua exclusividade

— a execucao de servicos publicos.

empresa. La concesion de otorga, por lo general, después de haber sido examinado, en el
procedimiento tramitado al efecto, si la empresa relne los requisitos generales de policia. Sin
embargo, este exame puede ser reservado a un procedimiento especial. El pliego de
condiciones fija, con arreglo a la ley, los derechos y obligaciones (por ejemplo obligaciones del
servicio, etc.) de la empresa frente a la Administracion publica. Mas en caso de duda no origina
un derecho exclusivo a favor del concesionario, en el sentido de prohibirse al concedente que
autorice también a otros la actividad otorgada a la empresa, o que actue el mismo en
competencia con el concesionario.”

"2 FARIA, José Eduardo. O direito na economia globalizada. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p.
37. Nesta obra, o autor anuncia os reflexos que a globalizagdo tem impingido ao Estado,
exigindo, por conseguinte, uma série de ajustamento de condutas pelos administradores
publicos e até mesmo pelos cidadaos, diretamente afetados pela nova ordem que se inaugura
com o advento da globalizagao. Eis as ligdes do mencionado jurista: “No dmbito dessa ordem,
as estruturas administrativas, politicas e juridicas do Estado-nagédo ndo desaparecem, € ébvio.
Mas véem relativizados alguns dos instrumentos basicos que caracterizam sua agado nas
ultimas décadas, como a ‘gestao normalizadora’ dos mercados; a intervengéo nas negociagoes
entre o capital e o trabalho para manté-los dentro dos limites com niveis de crescimento de
pleno emprego; a produgdo direta de insumos e a prestagdo direta de servigos por meio de
empresas publicas; o estabelecimento de barreiras legais a entrada e saida de capitais e
produtos; a imposicdo de determinadas restricbes ao regime de propriedade privada em face
de sua ‘funcdo social’; e, por fim, a utilizagdo da politica tributaria com vistas a inducdo do
comportamento e decisdes dos agentes econdmicos, ao financiamento dos programas sociais
e a distribuicdo de renda. Tornando-se vulneraveis a disciplina estabelecida por opgoes e
decisdes econdmicas feitas em outros lugares por pessoas, grupos empresariais e instituicdes
sobre as quais tém escasso poder de controle, as estruturas administrativas, politicas e
juridicas do Estado-nagéo sao reformadas e redimensionadas por processos de deslegalizagédo
e privatizagao formulados e justificados em nome da ‘governabilidade’, da resolugao da ‘crise
fiscal’, da adequagao dos mecanismos de formagao de pregos aos custos econdmicos reais, da
‘flexibilizagao’ das relagbes salariais, da captacdo de recursos externos para investimentos
produtivos, do acesso a tecnologia de ponta e a novos produtos e processos, do aumento da
produtividade industrial e da competitividade comercial e da inser¢édo da economia nacional na
economia transnacionalizada. Com o drastico ‘enxugamento’ das restrigbes governamentais
sobre a atividade econOmica e a subsequente ‘desregulamentagdo’ do mercado propiciados
pela reforma e pelo redimensionamento do Estado-nagdo, suas estruturas administrativas,
politicas e juridicas passam a exercer novos papéis e novas fungoes.”
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A doutrina, tanto nacional quanto estrangeira, diverge sobre a natureza
juridica da concessdo dos servicos publicos. A corrente unilateralista,'™
adotada no século XIX, posiciona-se no sentido de o servigco publico estar fora
do comércio, constituindo-se mera exteriorizagdo do poder soberano do
Estado. Por outro lado, a doutrina atual vislumbra na concessao dos servigos
publicos a reunido dos elementos constitutivos de auténtico contrato de direito
publico, tendo em vista seus objetivos, finalidades e relagbes estabelecidas
entre a Administracdo Publica, o concessionario do servigo publico e a
sociedade. A natureza juridica da concessao dos servigos publicos é bem

retratada por Carmen Lucia Antunes Rocha,'™ porquanto anuncia as trés

"3 WALD, Arnoldo. O direito de parceria e a lei de concessdes: (anélise das Leis ns. 8.987/95 e
9.074/95 e legislagdo subseqiiente. 2.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 100-101.
Neste sentido, Arnoldo Wald elenca, como partidarios da corrente unilateralista, Otto Mayer e
Fritz Fleiner, na Alemanha; Dufour e Batbie, na Franga; Cammeo, Santi-Romano e Merla, na
Italia e Alcides Cruz, no Brasil.

""" ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissao de servigo publico
no direito brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 34-37. Destaca a autora: “Atualmente,
anotam-se trés correntes que predominaram quanto ao tema e que foram classificadas em
teorias unilaterais, contratuais e mistas. Pelas primeiras se considerava, basicamente, a
concessao um ato da Administragdo Publica ou dois atos isolados, ou seja, um desta e outro do
concessionario, mas auténomos e suficientes. Os adeptos dessas teorias consideravam que,
estando a coisa — objeto da concessao — fora do comércio, ndo poderia constituir matéria a ser
contratada, pelo que, somente por um “ato de poder de império”, seria possivel a sua
formalizacdo, que, entdo, se subsumia as normas inerentes a esta condigdo unilateral e
soberana do ente publico. [...] Ha, mesmo entre os partidarios dessas teorias unilaterais,
divergéncias profundas, porquanto alguns véem na concessdo um ato administrativo de direito
publico, enquanto outros a tomam como um ato de legislacdo, uma vez que cria direitos,
inovando a esfera individual de prerrogativas inerentes ao concessionario. Pelas segundas se
explicava a concessdo como um contrato, considerando-o publico ou privado, conforme o
posicionamento do autor que tratava do tema, quanto a natureza do contrato firmado pela
entidade publica. E que determinados autores ndo acreditam na existéncia de contrato de
Direito publico, ou contrato regido fundamentalmente pelas normas de Direito Publico. Dai ser a
concessado, para alguns, um contrato de Direito Privado, enquanto outros acordam em que
seria ela um contrato, mas submetido a normas de Direito Publico. Outros, ainda, nela
reconhecem um contrato misto, quer dizer, com normas que ndo se regem por qualquer desses
ramos do Direito especificamente. As teorias mistas consideravam a concessado mais que
apenas um ato, mas um conjunto de comportamentos administrativos, aperfeicoados por um
ato administrativo unilateral seguido de um contrato. Todas essas teorias, mormente as
bilaterais contratuais, tiveram seus momentos de predominancia e seus argumentos de acerto
e desacerto, tal como posteriormente se mostrou. [...] A teoria que tem prevalecido, contudo, é
a do ‘contrato de direito publico’, conquanto ndo haja unanimidade entre os doutrinadores,
ainda hoje, quanto a esta natureza juridica da concessao.”
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correntes que vigoram na doutrina e que predominam no que concerne a

concessao de servigos publicos.

A tematica da garantia econémica da concessao dos servigos publicos no
Brasil, também conhecida como o custo dos servicos publicos, é retratada por
Caio Tacito, que, através de estudo de direito comparado entre os modelos
francés e norte-americano, leciona que deve haver justo equilibrio econdmico
entre a empresa prestadora do servigco publico — concessionaria — e os

cidad3os.'"®

A relagdo entre custo e servico prestado também é uma das grandes
polémicas que norteiam os contratos de concessdo de servigos publicos no
Brasil. Com o advento da desestatizagao, muitas vozes se direcionaram no

sentido de que o custo dos servigos publicos, a exemplo do fornecimento de

"% TACITO, Caio. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 232-233. Eis as ligbes do
administrativista: “Na Franca, a garantia da equagao econdmica da concessao traduz-se, a
principio, na obrigagéo de indenizar, ou seja, como forma a posteriori de protegdo ao equilibrio
financeiro da empresa. Somente em época recente, com a adogéo das clausulas de variagao e
de revisao de tarifas, a feicdo preventiva passou a predominar. Ao contrario, nos Estados
Unidos, a crescente agéo regulatéria do poder publico, tendente a coibir, em sua origem, a
politica de pregos excessivos, instituiu um regime de tarifas flexiveis, em que sdo ponderados
os indices constitutivos do custo dos servigos de utilidade publica. Ao mesmo tempo em que
velam pelos interesses dos usuarios, mediante a fiscalizagdo qualitativa do servigo e a vedacgao
de precos exorbitantes, as comissbées administrativas tém, igualmente, a diretriz de preservar a
estabilidade financeira das empresas, tanto para fornecer-lhes os meios de manutencao e
expansao do servigco, como para proteger os interesses dos investidores (acionistas, ou
debenturistas). A legalidade do exercicio do poder de tarifagdo (rate making power) afere-se
pelo postulado constitucional do direito de propriedade e as regras da igualdade perante a lei
(equal protection of the laws) e do processo legal adequado (due process of law). O abuso de
poder que possa ocorrer, através de tarifas confiscatérias ou arbitrarias tera o imediato
corretivo judicial. A competéncia das cortes norte-americanas para apreciacdo da justica e
razoabilidade das tarifas estipuladas pelas agéncias administrativas aprofunda-se no exame da
matéria de fato e de direito. A regulamentagcdo € meio de vitalizar o interesse publico na
continuidade e desenvolvimento de um servigo adequado. Nao é instrumento de asfixia, ou de
depauperamento dos capitais investidos. Deve ser o termémetro do justo equilibrio entre os
interesses contraditorios do publico e da empresa capitalista: nem lucros excessivos, nem
remuneracgao insuficiente, ou nula.”
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energia elétrica e agua, sofreu grande majoracdo se estabelecido o

comparativo a época em que a prestacdo era de incumbéncia do Estado.

Neste contexto de globalizagdo, necessaria se faz a participagao
democratica dos usuarios de servicos publicos na formagdo das politicas
tarifarias. Determinar a tarifa razoavel e a justa remuneragdo do investimento é
ato regulamentar relevante no controle do Estado sobre as empresas

concessionarias.

O custo dos servigos publicos concedidos deve observar a participacao

democratica dos usuarios,''®

a teor do conteudo inscrito no artigo 175,
paragrafo unico, Il, da Constituicdo Federal de 1988. O diploma legislativo que
dispbe sobre o regime de concessao e permissao da prestacédo de servigos
publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal — Lei 8.987/95 —
também contempla, em seus artigos 5° e 29, XIll, respectivamente, a

publicidade e a formacdo de associagbes de usuarios para a defesa de

interesses inerentes aos servigos publicos prestados.

"® ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissao de servigo publico

no direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 94. A autora, ao lecionar sobre a participagdo
democratica dos cidaddos na gestdo dos servigos publicos, menciona que devem ser
observados os principios da igualdade, impessoalidade, imparcialidade e neutralidade, in
litteris: “Dentre os direitos dos usuarios exsurge o da participagdo democratica, que vem na
esteira dos principios constitucionais que modelam o Estado brasileiro (art. 1°, caput, e seu
paragrafo unico, embutido, ainda em nivel fundamental, no inciso Il do paragrafo unico do art.
175, para o caso especifico do exercicio cidaddao na matéria de prestacdo de servigos
publicos). Esse direito impbe-se qualquer que seja a forma de prestacdo daquela atividade
eleita pelo Poder Publico, direta ou indiretamente. Em qualquer hipétese, o cidadao tem o
direito constitucionalmente assegurado de participar de sua gestédo, de sua fiscalizacdo e de
seu controle, independentemente de sua qualidade de usuario direto e freqlente de
determinado servico, pois a sua condi¢do de cidadido e usuario em potencial desse servigo o
habilita a condigao de titular daquele direito.”



92

Corolario dos custos dos servicos publicos é a razoabilidade nas tarifas
praticadas pelas concessionarias, impedindo-se, destarte, o efeito confiscatorio
aos cidadaos. Neste viés, as tarifas devem ser parametrizadas em termos
razoaveis, permitindo-se a difusdo do servigo publico a todos do povo e, por
conseguinte, possibilitando que o concessionario do servigo publico obtenha
lucro na exploragcdo, conditio sine qua non para a melhoria dos servigos

prestados aos cidadaos.

Grande celeuma, que gera debates calorosos em nossos Tribunais,
concerne a suspensao no fornecimento de servigos publicos basicos aos
cidadaos para os casos de inadimplemento contratual — falta de pagamento.
Nesta perspectiva, a universalizacdo do acesso aos servigcos publicos
essenciais impede que a prestacdo seja elitizada. Carmen Lucia Antunes
Rocha salienta que, em nome do principio da igualdade na prestagao dos
servigos publicos, deve ser observada a desigualagao nos valores tarifarios aos
que nao suportam contra-prestar na forma exigida. Eis as licbes da eminente

constitucionalista:

Por isso é que se enfatiza o principio da igualdade no servigo
publico, permitindo-se que as desigualdades legitimem
desigualagdes de valores tarifarios, numa politica imposta
constitucionalmente, que pretende evitar as cargas vultosas
sobre os menos capazes de suporta-las e reforgcando-as sobre
aqueles que melhor sdo aquinhoados economicamente e
podem, entdo, a elas fazer jus. E para ser igual que se impde
ser neutro o servico publico, fazendo-se, assim, como que
prevaleca a impessoalidade nesse desempenho.'"”

"7 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissdo de servigo publico

no direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 97.
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A mudanca de perfil da Administracdo Publica também trouxe outra forma
de contratagao entre o Poder Publico e a iniciativa privada: a chamada Lei das
Parcerias Publico-Privadas — PPP (Lei Federal n. 11.079, de 30 de dezembro

de 2004).

Um dos principais problemas enfrentados pelo Brasil é a infra-estrutura
deficiente, 0 que vem a desencadear a ineficiéncia econémica pelas seguintes
razoes: os produtores precisam manter a produgdo em estoque por maior
tempo, as estradas precarias aumentam os custos de transporte, ha deficiéncia
da malha ferroviaria para o escoamento da produgdao a baixos custos e os

portos estdo em sua capacidade limite."'®

As parcerias publico-privadas significam, pois, os “multiplos vinculos
negociais de trato continuado estabelecidos entre a Administracdo Publica e
particulares para viabilizar o desenvolvimento, sob a responsabilidade destes,
de atividades com algum coeficiente de interesse geral”.'”® Segundo

estabelece o artigo 2° da Lei das PPP, parceria publico-privada é o contrato

administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa.

O legislador, ao criar o sistema das parcerias publico-privadas, nominou de

concessées patrocinadas as concessoes de servico publico que envolvem o

"8 PINTO, Marcos Barbosa. Parcerias publico-privadas: panorama da nova disciplina

legislativa. In: JUSTEN, Monica Spezia; TALAMINI, Eduardo (Coord.). Parcerias publico-
privadas: um enfoque multidisciplinar. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 29.

"® SUNFELD, Carlos Ari. Guia juridico das parcerias publico-privadas. In: SUNFELD, Carlos
Ari (Coord.). Parcerias publico-privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 18.
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pagamento adicional de tarifa pela Administracdo Publica. Destarte, com o
advento da Lei das PPP, as concessdes de servico publico da Lei de
Concessbes (Lei n. 8.987/95) foram divididas em duas modalidades: as
patrocinadas, em que existe o adicional de tarifa e as comuns, em que a

tarifacdo adicional nao existe.

Com a Lei das PPP, destaca-se a intengcao do legislador em viabilizar um
volume de investimentos superior ao que seria possivel mediante os
mecanismos tradicionais, ou seja, as PPP sao implementadas em areas em
que nao teria investimento privado e tampouco publico, tendo em vista que esta
espécie de contratacdo entre o Estado e o setor privado envolve investimentos
mais vultosos, que ndo podem ser inferiores a R$ 20 milhdes (artigo 2°, § 4°, |,
da Lei n. 11.079/2004). Ademais, tendo em vista o grande volume de
investimentos realizados pelo setor privado nesta modalidade de contratagao, o
servigo sera prestado por, no minimo, 5 anos (artigo 2°, § 4°, Il e artigo 5°, 1) e,

no maximo, por 35 anos (artigo 5°, I).

O programa das PPP possui quatro riscos fundamentais: o primeiro, no
tocante ao comprometimento irresponsavel de recursos publicos futuros,
podendo assumir o setor privado compromissos impagaveis; o segundo
consiste na possibilidade de a Administracdo Publica, por pressa ou
incapacidade técnica, vir a comprometer-se com contratagdes de longo prazo
mal planejadas e estruturadas; o terceiro pode recair no abuso populista no que

tange ao patrocinio estatal destas concessdes e o quarto risco apontado é o
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desvio no uso da concessao administrativa.'?°

Outra inovacao trazida pela Lei das PPP diz respeito as novas formas de
concessdo. A concessdo comum, consoante prevé o artigo 2°, § 3°, né&o
envolve contraprestacado pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado, ou
seja, a remuneragdo do concessionario podera incluir tanto a cobranga de
tarifas como outras receitas alternativas, a teor da previsao inscrita na Lei n.
8.987/95, desde que estas receitas ndo envolvam pagamentos de natureza
pecuniaria do Poder Publico ou concedente. Alias, a ressalva contida na Lei
das PPP indica que a esta modalidade de concessao — comum, aplica-se a Lei

n. 8.987/95.

A concessao patrocinada, regulada pela Lei n. 11.079/2004 (artigo 2°, §
1°), conjuntamente com a Lei n. 8.987/95, possui como carater peculiar o seu
regime remuneratorio, isto é, tarifa-se tanto os usuarios quanto o poder
concedente, ou seja, existe também a contraprestagado pecuniaria do parceiro

publico.

No tocante a concessao administrativa (artigo 2°, § 2°), esta subdivide-se
em duas modalidades. A concessao administrativa de servigos publicos é
aquela a que se refere o artigo 175 da Constituicao Federal brasileira de 1988,
ou seja, prestam-se o0s servicos publicos diretamente aos cidadaos,

independentemente da cobranca de qualquer tarifa, remunerando-se o

120 SUNFELD, Carlos Ari. Guia juridico das parcerias publico-privadas. In: SUNFELD, Carlos
Ari (Coord.). Parcerias publico-privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 25-26.
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concessionario por contraprestacdo versada em pecunia pelo concedente.
Logo, a Administragdo Publica, enquanto poder concedente, sera a usuaria
indireta dos servigos publicos. Ja a concessao administrativa de servicos ao
Estado é aquela que objetiva os mesmos servigos elencados no artigo 6° da
Lei das Licitagdes, e.g., o oferecimento de utilidades ao Poder Publico, que
sera considerado como usuario direto dos servicos e a quem incumbira a

respectiva contra-prestacao pelos servicos experimentados.

E nesta perspectiva — de outorga da execucdo de parcela dos servicos
publicos a iniciativa privada — que reside a Reforma do Estado, cuja causa
fundamental encontra-se em sua crise fiscal, ou seja, a transformagdo das
politicas publicas de carater temporario em permanentes ou de longa duragao,
ampliando a defasagem entre a poupanga publica e os custos para a

implementacgéo dos direitos sociais.

A crise do Estado imp0s a necessidade de reforma-lo. Antes do advento da
globalizagdo, os Estados protegiam suas economias da competicao
internacional. Com os influxos da nova ordem global, o controle exercido pelo

Estado em relagdo a sua economia reduziu-se drasticamente.

O papel que incumbe ao Estado, nesta quadra histérica, é a garantia da
universalidade no acesso a educagao, a saude, enfim, aos servicos publicos

essenciais, de interesse geral, necessarios para a garantia da coesao e da
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interdependéncia sociais, com vistas a assegurar, no ambito do Estado

Democratico de Direito, a justiga e a solidariedade sociais.

Nao obstante a Carta Constitucional brasileira de 1988 encartar uma série
de direitos sociais, necessario sopesar também os deveres dos cidadaos,

insitos aos direitos, representados pelo dever fundamental de pagar impostos.

Destarte, ndo existe Estado sem financiamento publico. O imposto, no
contexto do Estado Democratico de Direito, € instrumento fundamental,
condicdo de possibilidade para a concretizacdo de politicas publicas,

instrumentalizadas através dos servigos publicos.



4 O DEVER FUNDAMENTAL DE PAGAR IMPOSTOS COMO
CONDIGCAO DE POSSIBILIDADE PARA A IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Do Etat Gendarme, em que predominava o absenteismo e o perfil negativo
do Estado, a nitida separacdo entre sociedade civil e o Poder Publico, a
garantia das mais amplas liberdades de iniciativa individuais, a extrema
limitacdo das fungdes estatais, que garantiam aos cidaddos tdo somente a
ordem e a seguranga sociais, sobreveio momento histérico caracterizado por
grandes transformagdes sob os mais variados aspectos, tais como o cultural, o

econdmico, o social e o internacional.'?'

O novo periodo inaugurado na historia do Estado trouxe uma conotagéo de
justica e solidariedade sociais, a exemplo do Estado do Bem-Estar Social ou
Welfare State, implantado nos paises europeus. Neste passo, se fazia
necessaria uma maior atuagao do Estado, até entdo dominado pelas forgas do
Liberalismo, em prol das necessidades coletivas, com vistas a promogao do

bem comum. O viés prestacional do Estado Social imprimiu a possibilidade de

121 GARCIA-PELAYO, Manuel. Las transformaciones del Estado contemporaneo. 2.ed. Madrid:
Alianza Editorial, 1996, p. 13.
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exigir-se a implementacao dos direitos fundamentais sociais através do Poder

Publico, e ndo contra o mesmao.

Por for¢ca da Constituicdo Cidada de 1988, momento histérico para o Brasil
pos-ditadura, inaugurou-se um discurso de Estado voltado a promog¢ao do bem-
estar social, implantando-se um Estado Democratico de Direito, consoante

disp6e a Carta Magna, em seu artigo 1°.

Nesta perspectiva, os direitos sociais receberam tratamento diferenciado,
no intuito de assegurar a concretizacao destes direitos de interesse geral, tais
como o bem-estar, a igualdade, a justica, a dignidade da pessoa humana,

dentre outras diretrizes eleitas como caras pelo legislador constituinte de 1988.

As consequéncias trazidas pela inauguragdo, no ambito do Estado Social,
do Estado Democratico de Direito, determinaram uma série de mutacdes nos
papeis que até entdo o Poder Publico estava a desempenhar. Esta evolugédo do
Estado brasileiro, mormente na passagem do século XX ao século XXI, é assim

retratada por Ricardo Lobo Torres:

Assiste-se, nesta virada do século XX para o XXI, a passagem
do modelo do Estado Social de Direito (ou Estado de Bem-
estar Social, Estado da Sociedade Industrial, Estado Péds-
Liberal, etc.) para o Estado Democratico de Direito (ou Estado
Subsidiario, Estado da Sociedade de Risco, Estado de
Seguranga, etc.), com a conseqlente alteracdo da estrutura da
fiscalidade, maxime daquela referente aos ingressos
contraprestacionais, ou seja, dos tributos e pregos publicos
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exigidos como contrapartida pela entrega de prestacbes de
servico publico essencial ou concedido. '

Do recém inaugurado Estado Social, cujo objetivo precipuo consistia em
promover politicas publicas aos cidadaos, no escopo de diminuir as
desigualdades sociais e distribuir renda de forma mais equanime, verificou-se
que o Estado rapidamente migrou, em virtude da desestatizagdo, para uma

reforma econOmica orientada para o mercado.

Nao obstante a nova ordem politica e social que se instaurou p6s-1988, a
partir de 1990, o recente Estado Democratico de Direito recebia os influxos do
complexo fendmeno da globalizagdo, situagdo que desencadeou uma série de
modificagdes na estrutura organizacional do Poder Publico, fato este que
determinou a Reforma do Estado, implantando-se o modelo da Administracao

Publica Gerencial.

Sob a égide desta nova formatagdo do Estado, talhada, no Brasil, através
do Programa Nacional de Desestatizagdo — Lei n. 9.491/97, uma série de
consequéncias e reflexos puderam ser percebidos pelos cidaddos, sob os
objetivos fundamentais de transferir a iniciativa privada atividades
indevidamente exploradas pelo Poder Publico, a redugdo da divida publica,

dentre outros aspectos apontados pela referida legislagao de regéncia.

22 TORRES, Ricardo Lobo. A fiscalidade dos servigos publicos no estado da sociedade de

risco. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Servicos publicos e direito tributério. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2005, p. 122.
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Diante de tais aspectos, sobretudo pelas novas perspectivas sinalizadas
pela Reforma do Estado, mister se faz o cotejo entre o papel da tributagado
diante das tendéncias da crescente politica de desestatizagao, situacdes essas
que vém a calhar na reestruturacdo da Administracdo Publica, sobretudo pela

fixacdo dos limites referentes aos gastos publicos.'®

O capitulo que ora se inaugura procura investigar o papel da tributagao,
sobretudo dos impostos, no financiamento das politicas publicas; o perfil liberal-
individualista do Direito Tributario patrio na conformacao dos direitos sociais em
minimo existencial; a fungdo do tributo no Estado Democratico de Direito,
dentre outros aspectos atinentes a tematica, que se encontram contemplados,
fundamentalmente, nas obras de José Casalta Nabais, Juan Manuel Barquero

Estevan e Ricardo Lobo Torres. '

41 A implementagcdo dos direitos sociais no contexto do minimo

existencial: o perfil liberal-individualista do direito tributario patrio

A histéria do Estado é a historia dos tributos ou, na esteira de Alberto
Nogueira, “o tributo & o nervo da Republica”.'®® Afinal, existe Estado, mesmo

que em sua feicdo minima, que nao tribute os individuos? Em recente estudo,

122 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el estado social y democrético
de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 9-10.

2 Para a investigacédo da tematica do presente capitulo, utiliza-se, especialmente, os autores
acima referidos, mormente pelo nivel de abordagem sobre o tema em relevo.

12> NOGUEIRA, Alberto. Globalizagao, regionalizagbes e tributagdo: a nova matriz mundial. Rio
de Janeiro: Renovar, 2000, p. 262.
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sustenta Victor Uckmar: “La storia dei popoli, le lotte politiche, il consenso dei
cittadini, la buona amministrazione pubblica, lo sviluppo delleconomia,
'assistenza sociale e piu di recente la globalizzazione, sono strettamente

collegati al fatto fiscale”.'?®

A garantia da boa convivéncia em sociedade requer um minimo de
financiamento do Estado (Staatfinanzierung) através da imposic¢ao tributaria,
conditio sine qua non para o equilibrio das finangas publicas e para o custeio
dos direitos sociais. Alias, a idéia de Estado Social se confunde com a propria
necessidade de pagar tributos como meio através do qual podem ser

concretizadas as politicas publicas.

Os escritos em Direito Tributario, bem como o ideario que norteia a
tributaristica patria, ndo labora com a idéia de tributo, em especial do imposto,
como meio de viabilizar a justica e a solidariedade sociais, fato esse que pode
ser verificado pela intensa preocupacado desta especifica area do Direito

Publico com o denominado planejamento tributario ou comportamento elisivo.

Nao se faz necessario empreender grande desforgo intelectivo para
perceber-se que, diante desta circunstancia, o Direito Tributario debrucga-se,

enfaticamente, em prol do contribuinte, sinalizando condutas muitas vezes

2 UCKMAR, Victor. La giusta imposta. In: TORRES, Heleno Taveira. Tratado de direito
constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sao Paulo:
Saraiva, 2005, p. 3.
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questionaveis sob a dtica da justica e da solidariedade sociais, no escopo de

ver minorados os impactos fiscais sobre as suas atividades.'*’

Necessario esclarecer-se que nao estd a se vedar ou criticar
comportamentos elisivos, muitas vezes necessarios a propria mantenca da
empresa, faculdade que o préprio arcaboucgo tributario disponibiliza aos

contribuintes; conduta esta, portanto, que nao se afigura contra legem.

Nao obstante a legislagdo, em certas ocasides, permitir comportamentos
elisivos ou a possibilidade da realizagdo do planejamento tributario para
determinado fato imponivel, o que causa estranheza é que, do muito que se
produz em terras brasileiras em matéria tributaria, analisa-se,
perfunctoriamente, o papel do imposto na sociedade hodierna. Afinal, por que

tributar?

Agrega-se a esta crise da justica e solidariedade sociais o grande
catalisador, que majora as tentativas de comportamento nao sé elisivo, mas

também evasivo: a lamentavel crise politica instaurada no ano de 2005 no

2 NOGUEIRA, Alberto. Globalizagao, regionalizagbes e tributagdo: a nova matriz mundial. Rio

de Janeiro: Renovar, 2000, p. 264-265. No tocante ao comportamento elisivo, destaca Alberto
Nogueira que alguns empresarios chegam a cogitar da possibilidade de instalarem as sedes
das empresas em navios, no meio do oceano, acaso o Estado queira interferir em seus
negodcios. No entanto, lapidarmente pondera: “De uma forma ou de outra, mais dia, menos dia,
a globalizagéo atingira a area da tributacao de forma diversa da atual, onde impera, absoluta, a
regra diabdlica da sonegagdo sob os mais variados aspectos. O ‘deslocamento’ da base
impositiva das multinacionais, fenédmeno equivalente a uma apatria tributaria as avessas (ou
seja, aqui o ‘apatrida’ se beneficia com as delicias de um ‘paraiso fiscal’), € algo incompativel
com os mais elementares principios de Justica e de convivéncia humana. Trata-se, disso
estamos convictos, de mais uma das distor¢des que usualmente perturbam a triunfante marcha
dos homens na busca de uma ordem social justa.”
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Brasil, em que se verifica a gestao perdularia das verbas publicas e um grande

simulacro dos representantes politicos brasileiros.

Para que(m) tributar diante deste estado de coisas no cenario politico
brasileiro? Isto, de forma inequivoca, vem a acarretar certo repudio ao poder
tributario estatal, o que denota comportamento que subverte o real papel do
tributo no Estado Democratico de Direito inaugurado pela Constituigao
brasileira de 1988: o financiamento do Estado, mormente para a
implementagao de politicas publicas, que visam o atendimento aos direitos

sociais.

Conforme leciona Andreas Joachim Krell, a pratica e efetividade/eficacia
dos direitos fundamentais sociais, tendentes a implementacdo de politicas
publicas pelo Estado, instrumentalizadas através dos servigos publicos,
dependem de recursos publicos disponiveis.'?® Dai sustentar-se a necessidade

de tributar como forma intransponivel de financiamento do Estado.

E cedico que o Estado, para implementar politicas publicas adequadas aos
cidadaos, necessita de financiamento publico, tendo em vista que, de outra
forma, ndo haveria suporte financeiro suficiente para alcangar aos cidadaos
padrdes razoaveis de segurancga, saude, educagido, saneamento, dentre outros

direitos sociais.

28 KRELL, Andreas Joachim. Controle judicial dos servigos publicos basicos na base dos

direitos fundamentais sociais. In. SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). A Constituicdo concretizada:
construindo pontes com o publico e o privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 29.
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A questao que se pde em sede doutrinaria, sobretudo pelo perfil liberal-
individualista do Direito Tributario brasileiro, € a implementacdo dos direitos
sociais em um contexto de minimo existencial, situagao retratada no Brasil por

Ricardo Lobo Torres.'?®

Foi no contexto da Alemanha pods-guerra, com o advento da Lei
Fundamental de Bonn, que surgiu o minimo existencial ou social para a fruicao
de uma vida digna, que garanta ao cidadado padrbes minimos e razoaveis de

direitos sociais.

Considerando-se que a Constituicao brasileira de 1988 previu a
concretizacdo dos direitos sociais através dos servigos publicos, tais como
educacéao, saude e seguranga, dentre outros, necessario se faz que o Estado
garanta a efetividade destas politicas publicas aos individuos, sob pena de

transgredir o Texto Constitucional.

Logo, a idéia do minimo existencial que sustenta a doutrina brasileira
advém do direito alemdo, tendo em vista a Corte Constitucional alema
assegurar o direito a um minimo de existéncia, corolario do principio da

dignidade da pessoa humana, previsto no artigo 1°, I, da Lei Fundamental de

129 No tocante a tematica em exame, ver, por todos: TORRES, Ricardo Lobo. A metamorfose
dos direitos sociais em minimo existencial. /n: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos
fundamentais sociais: estudos de direito constitucional, internacional e comparado. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003, p. 1-46; TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidimensional na era
dos direitos. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Teoria dos direitos fundamentais. 2.ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001, p. 243-342; TORRES, Ricardo Lobo. Os minimos sociais, os direitos
sociais e o orgamento publico. Revista Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: Central Universidade
Gama Filho, 1997, p. 227-241.
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Bonn, na época em que aquele pais vivia os efeitos da grande guerra mundial.
Andreas Joachim Krell salienta que a jurisprudéncia alem& recepcionou a

existéncia do direito fundamental a um minimo vital.*°

A teoria do minimo existencial, cuja fungao consiste em atribuir ao cidadao
0 exercicio do direito subjetivo contra o Estado nos casos de prestagcdo de
servigos publicos essenciais, que garantam uma vida digna, ndo recebeu, na
esteira de Carmen Lucia Antunes Rocha,™' o devido tratamento pela doutrina e

jurisprudéncia patrias.

A existéncia do direito a um minimo existencial também pode ser verificada
na obra de Robert Alexy intitulada Teoria de los Derechos Fundamentales, em
que o jurista alemao destaca que “existen, por lo menos, algunos derechos
fundamentales a prestaciones facticas positivas, por ejemplo, el derecho a un

minimo existencial [...]"."*?

Forgoso, a partir da perspectiva da teoria do minimo existencial vigente no
Brasil, utilizar, de forma preponderante, as licdes de Ricardo Lobo Torres,

porquanto é este autor que desenvolve a idéia da metamorfose dos direitos

% KRELL, Andreas Joachim. Controle judicial dos servicos publicos basicos na base dos
direitos fundamentais sociais. /n: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). A Constituicdo concretizada:
construindo pontes com o publico e o privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 42.
¥ ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O principio da dignidade da pessoa humana e a exclusao
social. Interesse Publico, Sao Paulo, n. 4, out./dez. 1999, p. 38.

132 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2001, p. 362.
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sociais em minimo existencial no direito brasileiro. Eis as licdbes do eminente

tributarista:

A jusfundamentalidade dos direitos sociais se reduz ao minimo
existencial, em seu duplo aspecto de protegdo negativa contra
a incidéncia de tributos sobre os direitos sociais minimos de
todas as pessoas e de protegao positiva consubstanciada na
entrega de prestagdes estatais materiais em favor dos pobres.
Os direitos sociais maximos devem ser obtidos na via do
exercicio da cidadania reivindicatéria e da pratica orgamentaria,
a partir do processo democratico. Esse € o caminho que leva a
superacdo da tese do primado dos direitos sociais
prestacionais (ou direitos a prestagdes positivas do Estado, ou
direitos de crédito — droit créance — ou Teilhaberechte) sobre os
direitos da liberdade, que inviabilizou o Estado Social de
Direito, e ao desfazimento da confusdo entre direitos
fundamentais e direitos sociais, que nao permite a eficacia
destes Ultimos sequer na sua dimens&o minima.'*

A transformacgéo dos direitos sociais em minimo existencial, nas licdes de
Ricardo Lobo Torres, significa a metamorfose dos direitos da justica em direitos
da liberdade, o que vem a ratificar o postulado fundamental do Estado Liberal:
a liberdade. Com esteio na filosofia de John Rawls, Ricardo Lobo Torres
salienta que “as necessidades basicas (basic needs), isto €, os minimos
sociais, integram o primeiro principio — da liberdade — e por isso séo
fundamentos constitucionais e ndo se confundem com as questdes de justica

bésica (basic justice)”.">*

*® TORRES, Ricardo Lobo. A metamorfose dos direitos sociais em minimo existencial. In:
SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais: estudos de direito constitucional,
internacional e comparado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 1-2.

¥ TORRES, Ricardo Lobo. A metamorfose dos direitos sociais em minimo existencial. In:
SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais: estudos de direito constitucional,
internacional e comparado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 3.
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As condi¢cdes de liberdade para a manifestacdo do minimo existencial
representam, para Ricardo Lobo Torres, a liberdade de expressédo, ou seja, o
exercicio da leitura e da escrita. Dai concluir-se que a leitura e a escrita
consistem em pressupostos para a doutrina do minimo existencial. Afirma
ainda o autor que “sem o minimo necessario a existéncia cessa a possibilidade
de sobrevivéncia do homem e desaparecem as condi¢cbes Iniciais da

liberdade”.'3°

Manuel Garcia-Pelayo busca tragar os valores e os fins perseguidos pelo
Estado Social, tergiversando do modelo instaurado no periodo do Liberalismo,
em que havia a garantia minima — perfil negativo do Estado ou absenteismo

estatal — na consecucao de politicas publicas, nestes termos:

Si el Estado social significa un proceso de estructuracion de la
sociedad por el Estado (correlativo a un proceso constante de
estructuracion del Estado por la sociedad), hay que
preguntarse sobre los valores y fines que los orientan. Los
valores basicos del Estado democratico-liberal eran la libertad,
la propiedad individual, la igualdad, la seguridad juridica y la
participacion de los cuidadanos en la formaciéon de la voluntad
estatal a través del sufragio. El Estado social democratico y
libre no sblo no niega estos valores, sino que pretende hacerlos
mas efectivos dandoles una base y un contenido material y
partiendo del supuesto de que individuo y sociedad no son
categorias aisladas y contradictorias, sino dos términos en
implicacion reciproca de tal modo que no puede realizarse el
uno sin el otro. Asi, no hay posibilidad de actualizar la libertad
si su establecimiento y garantias formales no van
acompafiadas de unas condiciones existenciales minimas que
hagan posible su ejercicio real; mientras que en los siglos XVIII
y XIX se pensaba que la libertad era una exigencia de la
dignidad humana, ahora se piensa que la dignidad humana

135 TORRES, Ricardo Lobo. A metamorfose dos direitos sociais em minimo existencial. In:

SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais: estudos de direito constitucional,
internacional e comparado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 5.
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(materializada en supuestos socioeconémicos) es una
condicién para el ejercicio de la libertad.'*®

Fator de destaque, que vem a representar a maior polémica gerada em
torno da teoria do minimo existencial, diz respeito aos limites da prestacdo de
politicas publicas pelo Estado, ou seja, o que efetivamente alberga o minimo
existencial. Tal problematica é revelada por Ricardo Lobo Torres no seguinte
excerto: “O problema mais dificil da tematica do minimo existencial € o da sua

quantificacdo”."’

Sustenta Ricardo Lobo Torres que a extensao do minimo existencial em
paises como o Brasil, que ndo possui sistema de seguranga social simile aos
padrbes europeus, € maior. Consequéncia légica desta situagdo € que nos
paises em desenvolvimento, a interpretagcao conferida ao minimo existencial
possui forte tendéncia ampliativa, ou seja, o tratamento dado aos cidadaos, no
que toca aos direitos sociais, € ampliado. Dando continuidade a sua teoria,

assim prossegue o estudioso:

O problema da quantificacdo do minimo existencial e a
possibilidade técnica de mensuracdo da qualidade de vida
abrem o caminho para algumas questdes candentes: a) o
minimo existencial vai deixando de exibir apenas a
problematica ligada a aspectos qualitativos da definicdo de
interesses fundamentais ou de jusfundamentalidade para se
deixar envolver também pelos aspectos quantitativos de uma
qualidade de vida mensuravel; b) o Judiciario passa a examinar

% GARCIA-PELAYO, Manuel. Las transformaciones del Estado contemporaneo. 2.ed. Madrid:
Alianza Editorial, 1996, p. 26.

*" TORRES, Ricardo Lobo. A metamorfose dos direitos sociais em minimo existencial. In:
SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais: estudos de direito constitucional,
internacional e comparado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 30.
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e controlar a face quantitativa do minimo existencial, como
ocorre com o limite inferior da tabela do IR, imune ao tributo,
gue comeca a escapar da discricionariedade do Legislativo.

Por tudo isso é que se torna tao problematica a tensao entre
qualidade e quantidade em tema de minimo existencial. A
doutrina suica fala em ‘direitos sociais minimos’ (kleinen
Sozialrechte) e a americana adere a expressao minimum
protection. Mas é cada dia mais dificil estremar o minimo
existencial, em sua regiao periférica, do maximo de utilidade
(maximum welfare, Nutzenmaximierung), que é principio ligado
a idéia de justiga e aos direitos sociais. Os direitos sociais da
cidadania que sobreexcedem os minimos sociais devem se
maximizar até o ponto em que ndo se prejudique 0 processo
econdmico nacional, ndo se comprometa a saude das financas
publicas, ndo se violem direitos fundamentais nem se
neutralizem as prestagées por conflitos internos.'®®

N&o obstante a manifestagéo diuturna da populagao, no sentido de exigir a
implementagao de politicas publicas, instrumentalizadas através dos servigos
publicos, ha quem sustente a hemorragia dos direitos sociais no contexto do
Estado Democratico de Direito brasileiro. Em ensaio intitulado A cidadania
multidimensional na era dos direitos, Ricardo Lobo Torres, em tom lamentoso,
vislumbra “a desinterpretacdo dos minimos sociais e da necessidade de
maximizagao dos direitos sociais, com o emburilhamento das garantias que os

cercam”.’®®

Para o mesmo autor, as promessas contidas no bojo do Texto
Constitucional de 1988, e.g., o acesso universal a saude, contemplado nos

artigos 196 e seguintes, proclama, de forma demagdgica, o carater gratuito e

¥ TORRES, Ricardo Lobo. A metamorfose dos direitos sociais em minimo existencial. In:
SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais: estudos de direito constitucional,
internacional e comparado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 32-33.

¥ TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidimensional na era dos direitos. /n: TORRES,
Ricardo Lobo (Org.). Teoria dos direitos fundamentais. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
287.



111

igualitario na prestacao de servicos de saude, o que vem a gerar expectativas

utépicas e inalcancaveis aos cidaddos.'*

Para Ingo Wolfgang Sarlet, a negativa de recursos materiais minimos a
subsisténcia ou a falta de recursos financeiros para a aplicacdo em prestagoes
publicas, sobretudo para o direito a saude, significa eximir-se da prestagao do

mais essencial direito social, sendo vejamos:

Ndo nos parece absurda a observacdo de que negar ao
individuo os recursos materiais minimos para manutencéo de
sua existéncia (negando-lhe, por exemplo, uma pensao
adequada na velhice, quando ja& nado possui condigbes de
prover seu sustento) pode significar, em Ultima analise,
condena-lo a morte por inanicao, por falta de atendimento
médico, etc.’

Andreas Joachim Krell leciona que a efetividade na prestagao de servigos
publicos basicos e de assisténcia social no Brasil ndo desembocaria em
assistencialismo ou na relagdo de dependéncia do cidadao face as prestagdes
do Estado. Salienta o autor que os pretérios patrios mostram fortes objecdes
em formular mandamentos no escopo de direcionar 0os governos rumo a

adequada atividade prestacional de servicos publicos.'?

0 TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidimensional na era dos direitos. /n: TORRES,
Ricardo Lobo (Org.). Teoria dos direitos fundamentais. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
287-288.

T SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5.ed. rev. atual. e ampl. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 352.

2 KRELL, Andreas Joachim. Controle judicial dos servigos publicos basicos na base dos
direitos fundamentais sociais. In. SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). A Constituicdo concretizada:
construindo pontes com o publico e o privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 44.
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Em que pese o Direito Tributario patrio laborar, macicamente, em prol da
perspectiva liberal-individualista da tributagdo, despreocupado com o valor
social e com a finalidade extrafiscal do imposto, a exemplo da explicitagdo da
teoria do minimo existencial de Ricardo Lobo Torres, de cariz eminentemente
liberal, ha voz em sentido contrario na doutrina patria, que lamenta a posicao

de Lobo Torres.'

Na esteira de Alberto Nogueira, o tema da tributagdo € de extrema
complexidade, mormente na nova ordem mundial, em que a crise se agudiza
pelo fendmeno da globalizagdo. O autor chama a atenc&o para o novo direito
tributario que se coloca, em que devem ser incorporados os direitos sociais,
dentre estes os minimos sociais. Para a estruturagao do novo direito tributario,
integrado ao Estado Democratico de Direito, Alberto Nogueira entende que o

principio da capacidade contributiva tem papel essencial.'**

A analise da teoria do minimo existencial de Ricardo Lobo Torres, de nitido
viés liberal-individualista, limita-se a prestacdo do minimo que garanta aos
cidadaos a subsisténcia. Nesta perspectiva, 0 minimo existencial ou vital tem
como valor primordial a liberdade, baliza fundamental do Estado Liberal, em
que eram garantidos ao povo a ordem e a seguranga estatais, assegurando-se

0 maximo de liberdade ao individuo.

" NOGUEIRA, Alberto. Globalizagao, regionalizagbes e tributacdo: a nova matriz mundial. Rio

de Janeiro: Renovar, 2000, p. 265-267. Nesta obra, o autor revela inconformismo com a tese
do minimo existencial, capitaneada no Brasil por Ricardo Lobo Torres.

“ NOGUEIRA, Alberto. Globalizacéo, regionalizagées e tributacdo: a nova matriz mundial. Rio
de Janeiro: Renovar, 2000, p. 267-273.
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No entanto, com o advento da Carta Constitucional brasileira de 1988,
impregnou-se no Texto Supremo o Estado Democratico de Direito, elevando ao
patamar de direitos sociais uma série de politicas publicas, que a doutrina do

minimo existencial busca criticar e rotular de “proclamagdo demagdgica”.'*

A protegéo constitucional do minimo existencial envolve a implementagéao
de servigos publicos, mecanismos através dos quais concretizam-se os direitos

sociais encartados no Texto Fundamental de 1988.

Em que pese Ricardo Lobo Torres salientar que o direito a saude,
enquanto direito social, é tratado com liberdade normativa, podendo ter suas
garantias aperfeicoadas pelo poder regulamentar do Executivo,'*® necessario

frisar-se que “os direitos subjectivos a prestagcdes, mesmo quando nao

' TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidimensional na era dos direitos. /n: TORRES,
Ricardo Lobo (Org.). Teoria dos direitos fundamentais. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
287-288. Eis o exemplo utilizado pelo autor, através do qual sustenta a proclamagao
demagdgica dos direitos sociais: “Veja a questdo da saude publica. A saude preventiva, tratada
como direito fundamental pelo art. 196 da CF, confundiu-se com a saude curativa, claramente
definida como direito social pelo art. 6°, criando-se um sistema uUnico de saude que seria
universal e gratuito, mas que acabou por transferir para terceiros a responsabilidade do seu
financiamento e por empurrar para os planos privados de assisténcia a classe média, tornando-
se utopico e ineficaz. Com efeito, o acesso universal e igualitario as acdes e servigos de saude,
assegurado no art. 196 da Constituicdo, transformado em gratuito pela legislagéo
infraconstitucional, é utdpico e gera expectativas inalcangaveis para os cidadaos. As
prestacdes de medicina curativa, compreendidas no ambito dos direitos sociais (art. 6° da
Constituicdo), devem ser analisadas a partir dos critérios elaborados pela teoria da justica.
Dependem de escolhas orgcamentarias, sempre dramaticas num ambiente de escassez de
recursos financeiros, que conduzem inexoravelmente a exclusdo de alguns — a depender das
opgdes por investimentos em hospitais, sanatdrios ou postos médicos que atendam a
populagédo segundo as condi¢des de idade, sexo ou domicilio. Qual é o cardiaco brasileiro que
tem o direito de ser operado pelo Dr. Jatene? Qual o critério de justica que deve presidir as
opgbes fundamentais em torno da saude? Essas questdes, que constituem o cerne da
discussdo em torno da justica local, estdo inteiramente obscurecidas entre nos pela
proclamagao demagadgica da universalidade e da igualdade no atendimento!”

6 TORRES, Ricardo Lobo. Os minimos sociais, os direitos sociais € 0 orcamento publico.
Revista Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: Central Universidade Gama Filho, 1997, p. 232.
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concretizados, existem para além da lei por virtude da constituicdo, podendo

ser invocados contra as omissdes inconstitucionais do legislador”.'’

Outrossim, a garantia do minimo existencial denota, como cedigo,
consequéncias orcamentarias, ou seja, prévio financiamento para a
implementagdo de politicas publicas. Logo, para custear os direitos sociais,
necessario se faz a arrecadacao de impostos, enquanto espécie tributaria nao
afetada a atividade estatal especifica, objetivando o custeio das despesas

publicas, conditio sine qua non para a concretizacao dos direitos sociais.

Para Ricardo Lobo Torres, estremam-se da problematica do minimo
existencial os direitos econdmicos (artigos 174 a 179 da Constituigdo brasileira
de 1988) e os direitos sociais (artigos 6° e 7°). Tais direitos distinguem-se dos
fundamentais, na esteira do autor, porque dependem da concessdo do
legislador, carecendo de oponibilidade erga omnes. Destaca também que a
emergéncia dos direitos sociais ndo os metamorfoseou em auténticos direitos

fundamentais.’*® Para o autor, as normas constitucionais que versam sobre

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador:
contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2.ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2001, p. 371.

“® TORRES, Ricardo Lobo. Os minimos sociais, os direitos sociais € 0 orcamento publico.
Revista Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: Central Universidade Gama Filho, 1997, p. 233. Em
sentido contrario: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituigdo dirigente e vinculagdo do
legislador: contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2.ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 371. Destaca o jurista lusitano: “[...] os direitos subjectivos
publicos, sociais, econémicos e culturais, mesmo na parte em que pressupdem prestagdes do
Estado, sdo direitos originarios a prestagdes (fundados na constituicdo) e ndo séo direitos a
prestacdes derivados da lei.” Também destaca o autor: “A for¢a imediatamente vinculante que
hoje se atribui a uma parte dos direitos fundamentais (os direitos, liberdades e garantias e 0s
direitos de natureza analoga) pode e deve ser interpretada, no que respeita aos direitos a
prestacées, no sentido de fundamentar originariamente esses direitos, mesmo que ndo haja
imposigao constitucional dirigida expressamente ao legislador.”
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direitos econdmicos e sociais cingem-se a orientar o legislador e tém eficacia
contida, sem qualquer efeito vinculante. Eis as consideragdes de Ricardo Lobo

Torres:

As prestagbes positivas para a protecdo desses direitos
implicam sempre despesa para o ente publico, insuscetivel de
ser imputada a arrecadacgao de impostos ou, sem lei especifica,
aos ingressos nao-contraprestacionais. Por isso mesmo
carecem de status constitucional, eis que a Constituicdo nao se
envolve com autorizagbes de gastos publicos, ndo se imiscui
com problemas econdmicos conjunturais nem procede a
discriminacdo das despesas e dos servicos entre a Unido, os
Estados e o0s municipios, assuntos reservados com
exclusividade a lei ordinaria de cada qual das trés esferas de
governo. Os direitos econémicos e sociais existem sob a
‘reserva possivel ou da ‘soberania orcamentaria do
legislador.”'*®

Logo, sustenta Ricardo Lobo Torres que os direitos sociais existem sob a

reserva possivel," dependendo, para a concretizacdo destes direitos, do

' TORRES, Ricardo Lobo. Os minimos sociais, os direitos sociais € 0 orcamento publico.

Revista Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: Central Universidade Gama Filho, 1997, p. 238.

1% No tocante a relevancia dos direitos sociais prestacionais e o limite da reserva do possivel,
ver, por todos: SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5.ed. rev. atual. e
ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 286-290. Leciona o autor, a pagina 288-289:
“Ja ha tempo se averbou que o Estado dispde apenas de limitada capacidade de dispor sobre
0 objeto das prestacdes reconhecidas pelas normas definidoras de direitos fundamentais
sociais, de tal sorte que a limitagdo dos recursos constitui, segundo alguns, em limite fatico a
efetivacdo desses direitos. Distinta da disponibilidade efetiva dos recursos, ou seja, da
possibilidade material de disposigéo, ja que o Estado (assim como o destinatario geral) também
deve ter a capacidade juridica, em outras palavras, o poder de dispor, sem o qual de nada lhe
adiantam os recursos existentes. Encontramo-nos, portanto, diante de duas facetas diversas,
porém intimamente entrelagadas, que caracterizam os direitos fundamentais sociais
prestacionais. E justamente em virtude destes aspectos que se passou a sustentar a colocagdo
dos direitos sociais a prestagdes sob o que se denominou de uma ‘reserva do possivel’, que
compreendida em sentido amplo, abrange tanto a possibilidade, quanto o poder de disposi¢ao
por parte do destinatario da norma.” Acerca dos direitos fundamentais como direitos a
prestagdes e a reserva do possivel, ver: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicao
dirigente e vinculagéo do legislador: contributo para a compreensédo das normas constitucionais
programaticas. 2.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 364-365. Eis as licdes do autor: “O
problema dos direitos fundamentais como direitos de <<quota-parte>> e <<direitos a
prestagcdes>> (Teilhaberechte) €, mesmo para quem o considera um <<passepartout>>,
terminolégico ou mero <<epifendbmeno do verbalismo e vandalismo participatério>>, uma
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orcamento que o Estado dispde para a prestagao de politicas publicas. Neste
contexto, destaca-se o papel desempenhado pelo imposto como condigdo de

possibilidade para a implementacdo do minimo existencial.

Afinal, quais os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil?
Conforme estatui o artigo 3° da Carta Magna de 1988, consiste em objetivo
fundamental do Estado brasileiro, dentre outros, a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a erradicagédo da pobreza e da marginalizagéo

e a reducgao das desigualdades sociais e regionais.

Para a garantia dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro, o
legislador constituinte de 1988, no Titulo Il — Dos Direitos e Garantias

Fundamentais, Capitulo || — Dos Direitos Sociais, elencou uma série de direitos

questdo que ndo so6 coloca com acuidade a necessidade de se precisar a forga dirigente dos
direitos fundamentais, como vem tornar polémicos alguns dos alicerces sobre os quais se tinha
construido o Estado de Direito burgués. A forga dirigente e determinante dos direitos a
prestacdes (econdmicos, sociais e culturais) inverte, desde logo, o objecto classico da
pretenséao juridica fundada num direito subjectivo: de uma pretenséo de omissdo dos poderes
publicos (direito a exigir que o Estado se abstenha de interferir nos direitos, liberdades e
garantias) transita-se para uma proibicdo de omisséo (direito a exigir que o Estado intervenha
activamente no sentido de assegurar prestacées aos cidadaos). A <<polemizagdo>> dos
fundamentos do Estado é também patente: os direitos a prestagdes suscitam a discussdo do
tipo de Estado (capitalista, socialista) que melhor os pode assegurar; pressupdem uma tarefa
de conformagédo social activa por parte dos poderes publicos, sobretudo do legislador;
reclamam nova distribuicdo de bens e rendimentos, e, até, uma transformagédo social de
estruturas econdmicas. Conjugando este ultimo aspecto — legitimagcdo do Estado — com o
primeiro — forga determinante dos direitos a prestagdes — logo se descortina o punctum saliens
da questdo: a insuficiéncia da estrutura politica, constitucional e juridica do Estado Liberal (e
dai também a insuficiéncia, ja referida, de um argumentar estritamente juridico-estadual, isto é,
rechtsstaatlich) e os subsequentes problemas que a substituicho ou complementagao
arquitecténica do Estado Liberal coloca quando se deseja efectivamente transitar para um
Estado Democratico-Constitucional. No campo dos direitos a prestacdes se evidencia,
igualmente, a aporia da constituicdo dirigente: a um maximo de <<desejabilidade
constitucional>> de direitos econdémicos, sociais e culturais, corresponde, em geral, uma
relativizacdo dos mesmos direitos, derivada da interpositio necessaria do legislador e da
subordinacdo da efectividade constitucional a proclamada reserva do possivel (em termos
econdémicos, sociais e, naturalmente, também politicos).”
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sociais (fundamentais, segundo exsurge do Titulo Il da Carta Constitucional de
1988), garantindo-se aos brasileiros, destarte, o0 minimo existencial, ou seja,

direitos sociais minimos para a existéncia de uma vida digna a todos.

N&o obstante estar encerrado no Texto Constitucional brasileiro de 1988 o
alto valor conferido aos direitos sociais, cumpre salientar que a previsdo destes
direitos em um contexto de minimo existencial, conforme sustentado por
Ricardo Lobo Torres, diverge da atribuicdo de sentido conforme a Constituicao

(Verfassungskonforme sinngebung'®").

A conformacgao dos direitos sociais em um contexto de minimo existencial
deve buscar a atribuicdo de sentido no Texto Constitucional, ou seja, “o
intérprete adjudica sentido, a partir de sua condigdo de ser-no-mundo, numa
dada situagcdo hermenéutica e sua Wirkungsgeschichtles Bewusstsein

(consciéncia dos efeitos da histéria)”."*?

Considerando-se que os direitos sociais, enquanto direitos e garantias

fundamentais, encontram-se albergados no Texto Fundamental de 1988,

*1 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigéo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito.
2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 579.

192 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito.
2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 580. Lenio Luiz Streck prossegue em seus
ensinamentos: “[...] enquanto a hermenéutica classica trabalha com a perspectiva de uma
Auslegung (arrancar um sentido “acoplado” ao texto, como se a lei tivesse um sentido-em-si-
mesmo, obijetificado), a filosofia hermenéutica da um salto em diregdo a uma Sinngebung
(produgéo de sentido) [...].” Na pagina 581 da mencionada obra, prossegue o autor: “O que
ocorre no processo interpretativo € sempre uma Sinngebung (produgéo de sentido). Assim,
mais adequado seria falar em ‘atribuicdo de sentido conforme a Constituicdo’, e nao
meramente em ‘interpretagdo conforme a Constituicdo’, se quisermos nos manter fiéis a origem
tedesca do instituto.”
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imperiosa se faz a conformacgéo destes direitos e, por conseguinte, do minimo
existencial, a luz da Constituicdo, que “passa a ser, em toda a sua
substancialidade, o topos hermenéutico que conformara a interpretacao do

restante do sistema juridico”."*®

Para além de o Texto Fundamental de 1988 prever uma série de direitos
fundamentais sociais, os quais podem ser reclamados por grande parcela da
populagao brasileira, dada a imensiddo de brasileiros que vivem a margem da
sociedade e de politicas publicas de carater essencial, necessario cotejar-se a
previsibilidade dos referidos direitos com a imposigdo tributaria, requisito
intransponivel para a manutencdo do Estado e para a implementacdo de
politicas publicas. Enfim, qual a fungdo do imposto no contexto do Estado

Democratico de Direito?

4.2 O Estado Democratico de Direito e os custos dos direitos sociais:
compatibilizando a prestagcao de servigos publicos com o dever

fundamental de pagar impostos

O Estado Democratico de Direito, instaurado na Republica Federativa do

Brasil com a promulgacdo da Constituicdo Cidada de 1988, inaugurou nova

%8 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploragdo hermenéutica da
construgéo do Direito. 5.ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 245. Dada
a primazia que deve ser conferida ao Texto Constitucional, assevera Streck: “A Constituigéo é,
assim, a materializacdo da ordem juridica do contrato social, apontando para a realizagdo da
ordem politica e social de uma comunidade, colocando a disposicdo 0os mecanismos para a
concretizagdo de objetivos tragados no seu texto normativo deontolégico.”
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fase na vida politica, econdmica e sobretudo social do pais. Como intitula Paulo
Bonavides, a Constituicdio é o “certificado da cidadania dos povos, o
compromisso de seu futuro, o monumento da sua maioridade, a Carta de seus
direitos, o compéndio de suas liberdades, a garantia de sua protegéo

fundamental”.’®

A ruptura ocorrida entre a Constituicdo brasileira de 1969 e o Texto
Fundamental de 1988 trouxe aos cidaddos brasileiros uma série de direitos
sociais até entdo marginalizados. Menciona-se, neste interim, que se
inaugurou, pos-1988, um novo periodo na histéria do Brasil, marcado pela
primazia aos direitos sociais, no ambito do Estado Democratico de Direito. A
amplitude da Magna Carta brasileira de 1988 na previsdo de direitos
fundamentais sociais carrega o “pressuposto basico da dignidade da pessoa

humana, principio fundante do nominado Estado Democrético de Direito”."*®

A inauguracdo deste novo periodo na historia do Brasil encontra-se no
portico da Carta Constitucional de 1988, que prevé, em seu artigo 1°, lll, a
dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica Federativa do
Brasil. Considera também como objetivo fundamental, em seu artigo 3°, lll, a
erradicagdo da pobreza e da marginalizagdo e a reducdo das desigualdades

sociais e regionais.

* BONAVIDES, Paulo. Do pais constitucional ao pais neocolonial: a derrubada da

Constituicdo e a recolonizagao pelo golpe de Estado institucional. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 58.

® MORAIS, José Luis Bolzan de. De sonhos feitos, desfeitos e refeitos vivemos a
globalizagédo. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais: estudos de
direito constitucional, internacional e comparado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 49.
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Apds o0 extenso rol dos direitos e garantias fundamentais insculpidos no
artigo 5°, segue a dedicagdo de capitulo especifico da Norma Fundamental,
intitulado Dos Direitos Sociais, em que estao previstos como tais a educacao, a
saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a

protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.

Nao bastasse a extensa lista de direitos sociais previstos no introito da
Constituigao brasileira de 1988, o legislador constituinte deu tratamento
especifico a Ordem Social, elencando a saude e a educacdo, dentre outros,
como diretrizes caras, de fundamental importancia para o gozo efetivo dos

direitos fundamentais sociais.

A tematica em relevo - implementacdo de politicas publicas,
instrumentalizadas pelos servigos publicos — enseja a efetividade dos direitos
fundamentais sociais e o exercicio do poder de tributar do Estado, na esteira de

José Souto Maior Borges:

A dignidade da pessoa humana, com todas as suas
implicagdes axiologicas (justica, segurancga, direito a habitagao,
a sadia qualidade de vida, ao meio ambiente ecoldgico
equilibrado etc.), esta caracterizada por amplissima conotagéo
(aquilo que a dignidade mesma da pessoa humana
normativamente significa) e denotacdo (as implicacbes
efectuais dessa dignidade da personalidade humana). E
impossivel prefixar-lhe, i. €, demarcar a priori o seu conteudo
normativo, as suas virtualidades de aplicagdo, a significagdo
objetiva desse principio fundamental.

Os vinculos entre a tributacdo e os direitos humanos nao se
manifestam ao primeiro e superficial exame exegético. Mas se
ocultam nas dobras do ordenamento constitucional brasileiro,
ao longo dos principios e normas que o integram. Para
identifica-los, sera necessario correlacionar, p. ex., as normas
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constitucionais que dispdem sobre a seguridade social,
instrumentada por contribuicdes (tributarias) que a custeiam
(art. 195). O direito a previdéncia social esta
constitucionalmente posto a servigo da dignidade de vida de
todos os brasileiros e estrangeiros residentes no Pais. Sem o
direito a vida, nenhuma dignidade da existéncia humana.
Mostra-se ainda coerente a Constituicdo Federal quando
proibe a pena de morte (art. 5°, XLVII). Direito a vida e pena de
morte sdo entre si incompativeis. A saude é direito de todos e
dever do Estado (art. 196). Idem, quanto aos direitos sociais:
educacao, saude, trabalho, lazer etc. (art. 6.°). A casa é o
abrigo inviolavel do individuo (art. 5.°, Xl), expressao
constitucional mais fortemente protegida contra o confisco
tributario (art. 5.°, XXll a XXIV, c/c o art. 150, IV).

Sao praticamente inesgotaveis as regras constitucionais
preservadoras da dignidade da existéncia humana e
disciplinadoras das implicagdes entre esse principio
fundamental e o exercicio do poder de tributar.'*®

Exsurge da Constituicado Federal de 1988 cristalina preocupagado com o
tema dos direitos humanos e dos direitos fundamentais sociais, no escopo de
garantir aos cidaddos uma qualidade de vida razoavel, mediante a
implementagao de politicas publicas realizadas pelo Estado na busca do bem-
estar geral. Neste sentido sdo as consideragdes que Ingo Wolfgang Sarlet tece

acerca dos direitos prestacionais sociais, in litteris:

Ja se assentou, neste contexto, que, enquanto os direitos de
defesa se identificam por sua natureza preponderantemente
negativa, tendo por objeto absten¢gdes do Estado, no sentido de
proteger o individuo contra ingeréncias na sua autonomia
pessoal, os direitos sociais prestacionais (portanto, o que esta
em causa aqui é precisamente a dimensao positiva, que nao
exclui uma faceta de cunho negativo) tém por objeto precipuo
conduta positiva do Estado (ou particulares destinatarios da
norma), consistente numa prestagcdo de natureza fatica.
Enquanto a funcdo precipua dos direitos de defesa é a de
limitar o poder estatal, os direitos sociais (como direitos a
prestacdes) reclamam uma crescente posi¢cao ativa do Estado

%6 BORGES, José Souto Maior. Direitos humanos e tributacdo. Revista Tributaria e de
Financas Puablicas, Sao Paulo, n. 40, set./out. 2001, p. 189-190.
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na esfera econbmica e social. Diversamente dos direitos de
defesa, mediante os quais se cuida de preservar e proteger
determinada posigao (conservagao de uma situagao existente),
os direitos sociais de natureza positiva (prestacional)
pressupdem seja criada ou colocada a disposi¢ao a prestacao
que constitui seu objeto, ja que objetivam a realizagdo de
igualdade material, no sentido de garantirem a participagao do
povo na distribuicdo publica de bens materiais e imateriais."®’

O Estado Democratico de Direito representa, em verdade, um acréscimo
em relacdo ao Estado Social, porquanto neste tem-se uma melhoria nas
condi¢cdes sociais de existéncia. Naquele, o conteudo extrapola o bem-estar
social, através da efetivagdo de uma vida digna ao homem, buscando fomentar

a participagao publica, tragco marcante que vigora nos regimes democraticos.

Portanto, o modelo de Estado instaurado no Brasil traz, para além de um
extenso rol de direitos fundamentais sociais, protetivos da dignidade da pessoa
humana, a garantia da participagdo de todos os cidaddaos na vida politica e

social da nagao.

O grande desafio que se coloca, dada a precariedade de enfrentamento
pela doutrina patria, e por ser tematica deveras angustiante, diz respeito ao
dever fundamental de pagar impostos como condigdo de possibilidade para o
implemento ou efetivacdo de politicas publicas, decorrentes dos direitos

elencados na Carta Constitucional brasileira de 1988.

¥7 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5.ed. rev. atual. e ampl. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 284.
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O Estado Democratico de Direito brasileiro e seu sistema econdmico
capitalista utilizam a via impositiva como marco fundamental, conditio sine qua
non para o implemento de politicas publicas, instrumentalizadas através dos
servigos publicos. Na esteira de Liam Murphy e Thomas Nagel, os impostos
“sdo também o instrumento mais importante por meio do qual o sistema politico
pde em pratica uma determinada concepgdao de justica econbémica ou

distributiva”.’®

Nesta esteira, inequivoco o raciocinio que sinaliza ser a imposicao
tributaria requisito indispensavel para a concretizacdo do Estado Democratico
de Direito inscrito na Constituicdo Federal brasileira de 1988, notadamente
pelos direitos fundamentais sociais la insculpidos, que requerem prévio
financiamento publico para que a efetividade destes direitos reste

implementada.

A doutrina do Direito Tributario brasileiro instila timidamente discussbes do
ponto de vista da justi¢ca tributaria, no tocante a relagdo tributo — politicas

publicas. Neste sentido as ligdes de Murphy e Nagel:

Quanto cada qual deve pagar? Para que deve ser usado o
dinheiro? Quais produtos ou servicos devem ser isentos de
impostos ou dedutiveis da base tributaria? Quais sdo as
desigualdades legitimas e admissiveis na renda liquida da
populagdo ou nos impostos pagos por pessoas diversas? Sao
essas perguntas — carregadas de implicagbes morais e
ardentemente disputadas — acerca das obrigagdes que temos

%8 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade. Tradugao de Marcelo Brandao
Cipolla. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 5.
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uns para com os outros através das operacdes fiscais do
governo que rege a todos.

Mas, embora esteja claro que essas questdes tém alguma
relacdo com a justi¢a, elas nao tém dado azo, do ponto de vista
moral, a uma discussao tdo sofisticada quanto a que foi
desencadeada por outras questdes publicas dotadas de uma
dimensao moral — questdes acerca da liberdade de expressao,
da pornografia, do aborto, da igualdade de protecdo legal, da
acao afirmativa, da regulamentacido da conduta sexual, da
liberdade religiosa, da eutanasia e do suicidio assistido."*®

Situagbes como a hipertrofia do setor publico, que reclam(ou)a reformas
emergenciais, dada a incapacidade de prover, da maneira como a populagao
brasileira necessita, politicas publicas adequadas, que supram as
necessidades daqueles necessitados; o alto grau de incerteza acerca das
consequéncias advindas das politicas tributarias, traco marcante do sistema
fiscal brasileiro; a alta carga tributaria; a gestdo perdularia dos recursos
publicos; a grande crise politica brasileira e, por final, o déficit na prestacéo de
servicos publicos essenciais, demonstram a relacdo ou vinculagdo direta
existente entre a tributacdo e as politicas publicas, estas a mercé da

efetividade insculpida na Carta Constitucional brasileira de 1988.

Perdura o desinteresse, o0 ocultamento ou a baixa densidade nas
discussbes acerca das dimensdes éticas das estratégias de governo, para
verificar-se a compatibilidade ou correspondéncia entre a implementacédo de
politicas publicas e a tributacdo, sobretudo no contexto atual do Estado
brasileiro, que sofre os reflexos da globalizacdo, da desestatizagdo dos

servigos publicos, enfim, da Reforma do Estado.

% MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade. Tradugao de Marcelo Brandao
Cipolla. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 5-6.
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Para falar-se em direitos fundamentais sociais, ja que as politicas publicas
sao possiveis de se materializarem pela via impositiva, ha que se lembrar
também dos deveres fundamentais, categoria que José Casalta Nabais
ressalta em sua obra O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Eis as
consideragdes que o jurista lusitano empreende no tocante ao esquecimento

dos deveres fundamentais:

Expressdo superlativa desse desprezo pelos deveres
fundamentais é-nos fornecida pela Grundgesetz da Republica
Federal da Alemanha que, ao ndo empregar uma unica vez
sequer ao longo de todo o seu texto o termo dever
fundamental, revela alguma peculiaridade e mesmo um
evidente radicalismo bem compreensivel nesse tempus
aedificandi, em que, reagindo contra o nacional-socialismo e
vindicando bem o caracter provisorio e transitorio da Lei
Fundamental, se regressou ao entendimento da época das
declaragdes revolucionarias de direitos do homem e do
cidaddo, que nao conheciam outros deveres sendo o0s
correlativos dos direitos que acompanharam o homem na sua
passagem do estado de natureza para o estado civil. Na
verdade e ao contrario, por um lado, do que estabelecia a
Constituicao de Weimar e do que ja entdo dispunham diversas
constituicdes dos Lénder e, por outro, do que prevé a
generalidade das constituicoes do seu género
(designadamente as outras constituicbes ha pouco referidas), a
Lei Fundamental ndo conhece qualquer capitulo, titulo ou parte
subordinada a epigrafe ‘direitos e deveres fundamentais’, mas
tdo sé um capitulo (rectius, uma divisao sem qualificagao)

intitulado ‘direitos fundamentais’."®°

No ambito do Estado Democratico de Direito impde-se questionar: como
compatibilizar o gozo efetivo das politicas publicas sem o prévio financiamento

do Estado, através da tributacdo via impostos? Dentre os deveres

% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a

compreenséo constitucional do estado fiscal contemporédneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 18-
19.
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fundamentais, consoante leciona José Casalta Nabais, a exemplo do dever de

voto, situa-se o dever de pagar impostos.'®’

Nos tempos atuais, corriqueiramente, reclama-se pela efetividade dos
direitos fundamentais. De outra banda, ocultam-se os deveres fundamentais
dos cidadaos e a responsabilidade pelos custos que materializam os referidos
direitos. Afinal, como implementar somente direitos sem os co-respectivos

deveres?

Em ensaio publicado acerca da face oculta dos direitos fundamentais, José
Casalta Nabais destaca que o esquecimento dos deveres fundamentais deve-
se a conjuntura politica, social e cultural que se emoldurou apds a Segunda
Guerra Mundial, dada a necessidade de exorcizar o passado dominado pelo
Liberalismo, em que se dava primazia aos deveres. Destaca que tal episddio
da histdria ocorre a partir dos anos 20 do século XX, “mais precisamente nos
finais dos anos quarenta em lItalia e na entdo Republica Federal da Alemanha,
depois nos anos setenta na Grécia, Portugal e Espanha e ja nos anos oitenta

no Brasil”."%?

Surge, pois, premissa de grande relevancia para o estudo em foco, que

reclama um (re)pensar: direitos e deveres fundamentais devem ser algados ao

®" NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a

compreensao constitucional do estado fiscal contemporédneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 20.
12 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos
direitos. Disponivel em: http://www.agu.gov.br/Publicacoes/ Artigos/05042002JoseCasaltaAface
ocultadireitos_01.pdf. Acesso em: 14 nov. 2005, 11h30min.
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mesmo patamar, ou seja, € preciso que se confira a mesma importancia tanto

aos direitos quanto aos deveres fundamentais.

Nesta ordem de idéias, por que reclamar o implemento de direitos
fundamentais sociais se ndo ha o sinalagma com os deveres fundamentais?'®®
José Casalta Nabais compara a relagcédo direito-dever fundamental como um
“direito boomerang”, ou seja, “eles sédo, por um lado, direitos e, por outro lado,
deveres para o respectivo titular activo, ou seja, direitos que, de algum modo,

acabam por se voltar contra os préprios titulares”.'®*

O esquecimento dos deveres fundamentais, sem os quais ndo se efetivam
ou concretizam direitos, consiste em assunto que ndo tem despertado a
atencado da doutrina. Da mesma forma como na relagao tributo — implemento
de politicas publicas predomina a baixa densidade de debates ou o
ocultamento da doutrina e da jurisprudéncia, no tocante aos deveres

fundamentais verifica-se o mesmo siléncio.

%3 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a

compreenséo constitucional do estado fiscal contempordneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 80.
Na obra em relevo, destaca o autor que, no tocante aos direitos sociais, somente mencionam-
se os deveres do Estado. Quanto aos deveres do cidadao, o siléncio predomina. Eis a doutrina
mencionada, in litteris: “Por seu turno, no que concerne aos direitos sociais, temos apenas
deveres do estado, cujo titular é o legislador e que séo: os deveres (negativos) de ndo pdr em
causa a consagragao e o conteudo constitucional dos direitos (ou seja, o an, o quid e o
quantum constitucional), o dever (positivo) de concretizagédo juridico-politica do respectivo
conteudo, e ainda o dever (negativo) de, uma vez concretizado o direito social, ndo revogar
pura e simplesmente a respectiva lei concretizadora e de nao afectar aquele nivel de
concretizagdo legal que haja obtido uma clara ‘sedimentagdo’ na consciéncia juridica
comunitaria.”

®* NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a
compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 53.
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Por que exacerbar direitos sem ressaltar, na via contraria, os deveres dos
cidadaos? Cumpre mencionar que nao se esta a defender a minoracdo dos
direitos fundamentais sociais, arduamente conquistados pelo povo brasileiro,
condigdo indispensavel para a instauracdo do bem-estar geral e para uma
distribuicdo mais igualitaria de renda. Mas por que nao se inflamam os debates
acerca dos deveres fundamentais, mormente do dever fundamental de pagar

impostos?

Os debates que circundam os direitos fundamentais sociais e a
implementagdo de politicas publicas, de um lado, e o esquecimento dos
deveres fundamentais, de outro, rumam ao ponto nevralgico que atinge o cerne
do Estado hodierno: a crise fiscal, que revela o descompasso entre receitas e

despesas publicas.

A problematica do esquecimento dos deveres fundamentais, da escassez
de tratamento dos mesmos ou da assinalagmaticidade entre o estudo dos
direitos e deveres fundamentais, na esteira de José Casalta Nabais, é
verificavel na generalidade dos paises, porquanto o tratamento dos deveres
fundamentais esta longe de ser equiparado ao dos direitos fundamentais.
Afirma que, para além de os deveres fundamentais carecerem de uma
regulamentagao, os mesmos nao dispdéem “de um regime constitucional(mente
tragcado) minimamente parecido com o previsto para os direitos (maxime, para

os direitos fundamentais em sentido estrito ou os, entre nds, designados
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‘direitos, liberdades e garantias’)”."®

Os deveres fundamentais encontram-se consagrados na Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789, a saber: o dever de obediéncia (art.
7°), o dever de pagar impostos (art. 13) e o dever de suportar a privagao da

propriedade em caso de expropriagéo por utilidade publica (art. 17).

A previsdo dos direitos fundamentais extravasa os classicos direitos de
liberdade e passa a integrar os direitos a prestagbes sociais, os direitos
ecologicos e os direitos de participagdo politica, sobretudo com o advento do
Estado Democratico de Direito. Nesta senda, José Casalta Nabais destaca a
importancia na convocacao de deveres fundamentais frente aos direitos que a

coletividade exige do Poder Publico:

Ora, todos estes direitos, se por um lado, como direitos que
sdo, exprimem exigéncias do individuo face ao estado, assim
alargando e densificando a esfera juridica fundamental do
cidadao, por outro lado, também limitam de algum modo essa
mesma esfera através da convocacdo de deveres que lhes
andam associados ou coligados.'®

® NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a
compreenséo constitucional do estado fiscal contempordneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 23.
Na pagina 36 da referida obra, José Casalta Nabais leciona: “Por outro lado, os deveres
fundamentais, ao contrario do que o seu esquecimento ou fraco tratamento constitucional
parecem sugerir, ndo sdo, nem um aspecto — o aspecto dos limites — dos direitos fundamentais,
nem um aspecto — o aspecto dos reflexos individuais — dos poderes estaduais, mas sim uma
categoria constitucional prépria colocada ao lado da dos direitos fundamentais.”

% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a
compreenséo constitucional do estado fiscal contemporédneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 18-
19.
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José Luis Bolzan de Morais destaca que o gérmen da crise fiscal do Estado
remonta aos anos de 1970, época em que houve um aumento das demandas
perante o Estado, aliado a depressdao econbmica mundial — crise da matriz
energética — fatos estes que trouxeram impactos inexoraveis as nagdes. Neste
contexto, houve a diminuigdo da capacidade da populacdo em suportar suas
despesas, com a consequente transferéncia deste 6nus ao Estado, situacao
em que houve notavel aumento das despesas publicas. Neste estado de
coisas, ocorreu a majoragao do déficit publico, porquanto o jogo de tensdes
sociais sugere uma menor incidéncia tributaria, o que significa menor
arrecadacao aos cofres publicos, maior necessidade da populacdo no que toca
as prestagdes publicas, acirrando-se, por final, o circulo vicioso entre a crise

econdmica, a debilidade publica e as necessidades sociais.'®’

O carater fundamental da incidéncia de impostos sobre as atividades
tributaveis consiste, na esteira de Juan Manuel Barquero Estevan, em
instrumento indispensavel do Estado, que dele necessita para o adequado
desempenho de suas fungdes. Por expressa disposicao constitucional, trata-se
o imposto de instrumental financeiro por exceléncia, fonte maior de
ingressos/receitas ao Estado, incluindo-se a totalidade ou o restante das
exacgdes incidentes sobre as atividades (taxas, contribuigdes, etc.). Eis as

licbes do referido autor:

7 MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do estado e da constituicdo e a transformacao

espacial dos direitos humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 41-42.
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[...] puede afirmarse que la idea de fondo de esa “teoria del
Estado fiscal” es 0 al menos ha sido generalmente compartida
en buena parte de los paises que han acogido sistemas de
Estado de bienestar o Estado social, en los que se ha venido
considerando el impuesto como el instrumento mas adecuado
para la financiacion de las tareas publicas y como vehiculo de
intervencion y redistribucion.'®®

Num Estado Democratico de Direito, ressalta José Casalta Nabais,

encontram-se basicamente trés modalidades de custos /afo sensu que

by

necessitam de suporte, a saber: os custos atinentes a propria existéncia e
sobrevivéncia do Estado, materializados pelo dever de defesa da patria; o
dever de votar e, enfim, os custos stricto sensu ou custos financeiros publicos,
que necessitam de concretizagcdo mediante o dever de pagar impostos. E

assim destaca Nabais, no sentido de que todos os direitos tém custos publicos:

[...] os direitos, todos os direitos, porque ndo sdo dadiva divina
nem frutos da natureza, porque nao sao auto-realizaveis nem
podem ser realisticamente protegidos num estado falido ou
incapacitado, implicam a cooperacdo social e a
responsabilidade individual. Dai que a melhor abordagem para
os direitos seja vé-los como liberdades privadas com custos
publicos. Na verdade, todos os direitos tém custos
comunitarios, ou seja, custos financeiros publicos. Tém
portanto custos publicos ndo sé os modernos direitos sociais,
aos quais toda a gente facilmente aponta esses custos, mas
também custos publicos os classicos direitos e liberdades, em
relacdo aos quais, por via de regra, tais custos tendem a ficar
na sombra ou mesmo no esquecimento. Por conseguinte, ndo
ha direitos de borla, apresentando-se todos eles como bens
publicos em sentido estrito.

Nao tem, por isso, o menor suporte a ideia, assente numa
ficgdo de pendor libertario ou anarquista, de que a realizagao e
proteccdo dos assim chamados direitos negativos, polarizados
no direito de propriedade e na liberdade contratual, teriam

'8 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcién del tributo en el estado social y democratico

de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 30.
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apenas custos privados, sendo assim imunes a custos
comunitarios.'®®

José Casalta Nabais também destaca que os deveres fundamentais se
fazem necessarios pelas posigdes juridicas passivas (carater passivo) ou pela
situacdo de dependéncia dos individuos perante o Estado, justificando-se,
destarte, o dever de pagar impostos como fruto da atuagdo do Estado, que
implementa politicas publicas mediante instrumental que possui chancela

constitucional: os servigos publicos.

Os custos dos direitos sociais necessitam de financiamento publico,
notadamente em se tratando de despesas que visam a consecucao € a
implementagao de politicas publicas essenciais a populacdo. Neste diapasao,
forcoso mencionar-se que o gozo dos direitos fundamentais sociais, para que
os cidadaos desfrutem da mais ampla esfera de direitos e liberdades, nédo se
concretiza mediante custos sociais passiveis de individualizagdo, ou seja,
mediante tributac&o referente a atividade estatal especifica, mas sim através de

impostos,'”® que desaguam no financiamento de custos gerais inerentes a

%9 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos

direitos. Disponivel em: http://www.agu.gov.br/Publicacoes/ Artigos/05042002JoseCasaltaAface
ocultadireitos_01.pdf. Acesso em: 14 nov. 2005, 11h30min.

% NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 15.ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva,
1999, p. 159. Destaca o autor: “Portanto, tratando-se de imposto, o Estado n&o precisa criar
nenhum servigo, nem dispor de qualquer atividade especial para oferecer ao contribuinte em
troca do que este ira pagar, pois nao ha, no imposto, a contrapartida que vamos encontrar na
taxa. Basta que a pessoa juridica de direito publico tenha competéncia, crie o imposto por lei,
naturalmente escolhendo, em boa técnica, as situagdes que revelem, direta ou indiretamente,
capacidade contributiva.” Acerca do papel do imposto no sistema tributario brasileiro, ver
também: BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003,
p. 197. Assim destaca o autor: A definicdo do art. 16 encerra conceito puramente juridico, mas
que coincide com a nogao tedrica. Por esta, a nosso ver, imposto é a prestagdo de dinheiro
que, para fins de interesse coletivo, uma pessoa juridica de Direito Publico, por lei, exige
coativamente de quantos |lhe estdo sujeitos e tém capacidade contributiva, sem que |hes
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efetividade dos direitos sociais, a realizacdo, a promog¢ao e a protecao dos

individuos.

Neste passo, importa mencionar que os custos dos direitos sociais
necessitam prévio financiamento publico via instituicdo de impostos, enquanto
especie tributaria. Estes, por sua vez, pelo fato de ndo possuirem afetacao, por
expressa disposicao legal, a atividade estatal especifica, sdo destinados a
captagao de riqueza para o tesouro publico, ndo havendo correspondéncia ou
equivaléncia entre o imposto recolhido pelo Erario e a vantagem que o Estado

oferta ao sujeito passivo da obrigagao tributaria.

Neste sentido, Alfredo Augusto Becker assinala que “a lei (direito positivo)
€ 0 unico instrumento — criado pela atividade artistica do homem — que até hoje
se mostrou eficaz e capaz de, nas méaos do Estado, promover e manter o Bem
Comum”."" Assim, o imposto, desde que instituido por lei e constituido de
forma higida, é o instrumental tributario por exceléncia que objetiva, através de

recursos carreados ao Erario, a satisfagcao dos direitos fundamentais sociais.

assegure qualquer vantagem ou servigo especifico em retribuicdo desse pagamento. No
mundo contemporéneo, cessaram quase as prestagcdes em natureza: paga-se imposto em
dinheiro, embora o CTN parega admitir outra coisa estimavel em dinheiro (art. 3°). S6 as
pessoas juridicas de Direito Publico, o pais, o Estado federado ou Provincia, os Municipios e
subdivisdes locais (nos Estados Unidos, p. ex., cidades, condados, distritos escolares etc.)
dispdem de poder politico para tornar efetiva a obrigagcdo de pagar imposto,
independentemente de qualquer contraprestagao por parte de quem suporta esse dever. Essas
pessoas podem cometer a cobranga e aplicacdo de imposto a outra entidade estatal ou
paraestatal, que, entdo, arrecada os gravames em seu nome, para determinado fim, igualmente
publico. E a ‘parafiscalidade’.”

" BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3.ed. Sdo Paulo: Lejus, 2002, p.
214.
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A falta de sensibilidade dos cidaddos no tocante a nao afetacdo do
imposto, como espécie tributaria, a atividade estatal especifica, porquanto nao
ha prévia ciéncia acerca da destinagdo que o tributo (imposto) ira tomar apés
adentrar os cofres publicos, traz questionamentos a populagdo: para que
recolher impostos se os recursos nao serao aplicados diretamente a algum fim

especifico?

Em que pese haver, no senso comum, perguntas desta natureza, atipicas
ao tecnicismo tributario, € preciso que se atente para uma avaliagao normativa
da politica tributaria, ou seja, o papel do imposto na concretizagdo do Estado
Democratico de Direito brasileiro, instaurado pds-1988. Para Liam Murphy e

Thomas Nagel:

Quando nos posicionamos contra ou a favor de uma redugao
nos impostos, nao pensamos somente nos efeitos dessa
reducéo sobre a renda que teremos a disposicdo, mas também
em suas conseqléncias sociais e econdmicas mais amplas.

[...]

Os impostos tém de ser avaliados como um elemento do
sistema geral de direitos de propriedade que eles mesmos
ajudam a criar. A justica ou injustiga na tributagdo n&o pode ser
outra coisa senéo a justi¢ca ou injustica no sistema de direitos e
concessbes proprietarias que resultam de um determinado
regime tributario.'"?

Outra distingdo que se faz necessaria na tematica em exame € aquela

pertinente aos impostos diretos e os indiretos. Para os impostos diretos, é

2 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade. Tradugao de Marcelo Brandao
Cipolla. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 10-11.
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possivel graduar-se diretamente a soma devida pelo contribuinte, em
conformidade com a sua capacidade contributiva, a exemplo do imposto
incidente sobre a renda (IR). Ja os impostos indiretos, diversamente, trazem o
Onus tributario a evento juridico que ndo mensura a capacidade contributiva do
cidadao, e.g., o imposto sobre a circulagdao de mercadorias e servigos (ICMS),
o imposto de importacéo (ll) e o imposto sobre produtos industrializados (IP1),

dentre outros.

Refere José Casalta Nabais que os impostos diretos sdo facilmente
sentidos. Ja os indiretos, dada a anestesia fiscal, ndo s&o percebidos pelos
individuos. No que concerne a anestesia fiscal, importante a contribuicdo de

Padre Anténio Vieira, referida por Nabais, in verbis:

A costa de que se havia de formar Eva, tirou-a Deus a Adéo
dormindo e ndo acordado, para mostrar quao dificultosamente
se tira aos homens, e com que suavidade se deve tirar, ainda o
que é para seu proveito. Da criagio e fabrica de Eva dependia
ndo menos que a conservagao e propagagao do género
humano; mas repugnam tanto os homens a deixar arrancar de
si aquilo que se Ihes tem convertido em carne e sangue, ainda
que seja para bem de sua casa e de seus filhos, que por isso
tragou Deus tirar a costa de Adao, ndo acordado, senao
dormindo; adormeceu-lhe os sentidos, para lhe escusar o
sentimento. Com tanta suavidade como isto, se ha-de tirar aos
homens o que é necessario para sua conservagcdo. Se é
necessario para a conservagao da Patria, tire-se a carne, tire-
se 0 sangue, tirem-se 0s 0ssos, que assim € razao que seja;
mas tire-se com tal modo, com tal industria, com tal suavidade,
que os homens ndo o sintam, nem quase o vejam. Deus tirou a
costa a Adao, mas ele nao viu nem sentiu; e se o soube, foi por
revelagdo. Assim aconteceu aos bem governados vassalos do
imperador Teodorico, dos quais por grande gléria sua dizia ele:
Sentimus auctas illationes, vos addita tributa nescitis: ‘Eu sei
que ha tributos, porque vejo as minhas rendas acrescentadas;
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vOs nao sabeis se os ha, porque nao sentis as vossas
diminuidas’ [...].""

Os direitos fundamentais sociais e o dever fundamental de pagar impostos
devem coexistir, ou seja, para a realizagdo do Estado Democratico de Direito, é
preciso que haja reciprocidade entre direitos e deveres fundamentais,
porquanto o financiamento das politicas publicas deve obter-se,
fundamentalmente, através de impostos. Por final, assevera José Casalta

Nabais:

[...] os deveres fundamentais outra coisa nao sao, ao fim e ao
cabo, sendo direitos a uma reparticdo universal ou geral dos
encargos comunitarios, dos encargos que a existéncia e
funcionamento da comunidade estadual implicam. Direitos
esses que, para nao serem meros privilégios, tém de possuir a
nota ou a caracteristica da universalidade."

As necessidades financeiras crescentes do Estado ndo podem prescindir
do imposto como instrumento central de sustentabilidade do imenso gasto ou
custo social, proprio dos regimes sociais e democraticos de Direito. Em obra
dedicada a teoria pura da imposi¢ao, Anibal Almeida acentua ser necessario
que haja entre os cidadaos o dever civico de contribuir para o financiamento

das despesas publicas como um dever fundamental.'”

"® NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos
direitos. Disponivel em: http://www.agu.gov.br/Publicacoes/ Artigos/05042002JoseCasaltaAface
ocultadireitos_01.pdf. Acesso em: 14 nov. 2005, 11h30min, p. 13.

* NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a
compreenséao constitucional do estado fiscal contemporédneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 139.
5 ALMEIDA, Anibal. Teoria pura da imposigdo. Coimbra: Almedina, 2000, p. 75-76. Nesta
obra, destaca o autor: “Da perspectiva da administragdo fiscal — da ‘ilusao financeira’ (e das
suas alegadas <<vantagens>>, é claro que para o fisco....), para recorrer a expressao epénima
de um livro de um autor usualmente tido por <<infra-marginal>> e actualmente ressuscitado, A.
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O arcabouco tributario, desde que pautado por politicas adequadas,
consiste em importante e insubstituivel sustentaculo do Estado, sobretudo para
a efetividade dos direitos fundamentais sociais, no escopo de minorar as
desigualdades, objetivando distribuir renda de forma mais equanime. Na esteira
de Juan Manuel Barquero Estevan, “la financiacion por medio de tributos debe
constituir una pieza basica, en términos cuantitativos, en la financiacion del

Estado”.'”®

Afinal, qual é a espécie tributaria que garante maior justica e solidariedade
sociais no contexto do Estado Democratico de Direito? Seriam os impostos,
que nao possuem afetacdo a atividade estatal especifica, ou as taxas, que se
caracterizam pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigo publico especifico

e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicdo?

Puviani —, o IRS que, actualmente, cumpre, por exceléncia, de modo universal, a referida figura
do ‘imposto progressivo por escalées’ no dominio crucial dos impostos directos, assustara
observadores irreflectidos (como se observou), mas irracionalmente (como se viu). Da
perspectiva civica é, no entanto, uma realizagdo quase perfeita do ideal dos mais
consequentes dos promotores do estado de direito, que concebiam o dever civico de contribuir
para o financiamento das despesas publicas como um dever fundamental a exercer
esclarecidamente, de olhos bem abertos — nunca <<iludidos>> e, muito menos,
<<anestesiados>> por um fisco insaciavel, invio e nocturno, manhoso e videirinho —, com clara
consciéncia das decisbes politicas quantificadas (como que <<materializadas>>) em receitas e
despesas publicas patentes, e dos critérios que devam presidir a essas decisdes, 0 que,
logicamente, exigiria a unicidade da imposicdo sob essa mesma espécie, leal e escancarada,
tdo acessivel e discutivel como escorreita e racional. Mas, como vimos extensamente, a
multiplicidade fiscal, decerto labirintica, a que chégamos hoje parece quase irredutivel, e o
remédio é sofré-la como fatalidade, segundo o dito bem conhecido e ja idoso de Benjamin
Franklin sobe ambas as fatalidades (a morte e os impostos). Resta, porém, ainda e sempre, 0
exercicio de uma cidadania que pressupde conhecimento e pensamento problematico, sob
todos os angulos, mais ou menos visiveis, da <<matéria fiscal>>.”

'® ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el estado social y democratico
de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 59.
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4.3 Estado de impostos ou Estado de taxas?

A grande polémica que se estabelece no tocante a tributacdo e a
implementagdo de politicas publicas diz respeito a impossibilidade de
mensuracdo do gozo dos direitos sociais frente & imposicao tributaria."”” Tal
situacdo é conhecida pela doutrina como o principio da equivaléncia, do

beneficio ou da contraprestacao.

A efetividade e realizagdo do Estado Democratico de Direito importa na

deverosidade social,'”®

categoria que José Casalta Nabais trata pelo dever
fundamental de pagar impostos como requisito intransponivel para o suporte

dos custos sociais.

Afinal, o financiamento dos gastos publicos deve estar fundado com base
em ingressos tributarios impositivos — impostos — observado o principio da
capacidade contributiva, ou através da idéia de equivaléncia, beneficio ou
contraprestacdo, mediante a cobranca de taxas, contribuicbes ou precos

publicos?

" NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a

compreenséo constitucional do estado fiscal contempordneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 185.
Assim leciona Nabais: “[...] o imposto ndo pode ser encarado, nem como mero poder para o
estado, nem simplesmente como mero sacrificio para os cidaddos, mas antes como o
contributo indispensavel a uma vida em comum e préspera de todos os membros da
comunidade organizada em estado.”

% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a
compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 90.
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Eis a questdo que se coloca: devem os custos dos direitos sociais serem
objeto de socializag&o (financiamento coletivo) ou as referidas despesas devem
ser assumidas de forma individual, conforme se apresentar a necessidade de

cada cidad3o?'"®

Destaca Juan Manuel Barquero Estevan que existem propostas de
financiamento do Estado mediante tributos causais, os quais deveriam custear
a totalidade das tarefas estatais. Neste contexto, um reduzido numero de
tarefas seriam financiadas via impostos, tais como as prestacoes
administrativas gerais (policia).'® Segundo esta proposta, o sistema de
financiamento seria baseado no principio da contraprestagcdo ou equivaléncia,
ou seja, tributa-se aquilo que o cidadao realmente for usufruir, diferentemente
da légica do imposto, que objetiva carrear recursos aos cofres publicos, nédo
havendo afetacdo da exacdo a atividade estatal especifica, no intuito de

(re)distribuir renda e minorar as desigualdades sociais.

As taxas, em conformidade com o artigo 77 do Cdédigo Tributario Nacional,

tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia ou a utilizagao,

" SACCHETTO, Claudio. O dever de solidariedade no direito italiano: o ordenamento italiano.
In: GODOI, Marciano Seabra de; GRECO, Marco Aurélio (Coord.). Solidariedade social e
tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 32. Claudio Sacchetto, de forma singular, responde a
pergunta formulada: “Se a exigéncia se dirige a sujeitos socialmente frageis, ofende-se nao sé
o minimo vital, a Existenzminimum mas também a fung¢ao social da propriedade porque, neste
caso, ela cumpre uma funcgéo social de sobrevivéncia. [...] nem sempre tem sentido ‘tirar’ com a
cobranga para depois redistribuir, se os destinatarios sdo aproximadamente as mesmas
pessoas de quem se tirou: em outros termos, torna-se conveniente deixar com eles os recursos
necessarios e algo a mais, absolutamente ndo tributa-los. Um tipo de imposto negativo, que se
traduz em equidade, mas também em eficiéncia.”

'8 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el estado social y democratico
de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 89.
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efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposi¢cdo. Assim, entende-se que a taxa, como
espécie tributaria, consiste em prestacdo afetada a um ato de fruicdo,
aproveitamento ou uso de atividade estatal, em nitido carater de

contraprestacao ou equivaléncia.

O exemplo mais presente do pagamento de taxas pela utilizagao especifica
de servigo publico no ambito europeu € o caso das autopistas. Tendo em vista
o fluxo exacerbado em algumas rodovias européias, sobretudo na Espanha, o
Poder Publico local houve por instituir a espécie tributaria taxa, objetivando

evitar o congestionamento destas vias em momentos de grande fluxo.

Tal situacédo é retratada por José Andrés Rozas Valdés, quando ressalta
que “la provision de autopistas en nuestro caso, a partir de un supuesto real, el

del Pais Vasco, que es un buen ejemplo del dificil equilibrio que entre lo publico

y lo privado caracteriza este orden de cosas”.’® A contraprestagdo pela

utilizacdo das autopistas, na esteira de Juan Manuel Barquero Estevan, deve

ser instituida pela via das taxas, nos seguintes termos:

En realidad, en tal caso, la contraprestacién por el uso se
integra en un concepto mas amplio, que es la contraprestacién
por la posibilidad de uso de una determinada instalacion o
servicio, con independencia de su uso efectivo. Las
contribuciones especiales serian “precios de opcion”, pagos
exigidos por la autorizacion basica para el uso de una

81 VALDES, José Andrés Rozas. Una aproximacion a la financiacion de autopistas, desde la

experiencia espafiola. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Servicos publicos e direito
tributario. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 565.
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instalacion o servicio, con independencia de su uso efectivo.
Volviendo al ejemplo de las autopistas, su financiacion a través
de contribuciones especiales implicaria que los ciudadanos
adquiririan una autorizacion basica para su utilizacion en virtud
del pago de la contribucién. Para el caso de sobrecarga se
deberia abonar ademas una tasa, pero en caso de ausencia de
sobrecarga los sujetos que hibieran abonado la contribucion
disfrutarian del uso de la autopista sin necesidad de satisfacer
tasa alguna. En este esquema tedrico, las contribuciones
especiales deben servir para cubrir los costes fijos de las
instalaciones, costes que se imputan a la mera disponibilidad
para el uso, y que son independientes de la medida del uso
efectivo.'®

No ambito do Direito Tributario Ambiental também discute-se a melhor
especie tributaria aplicavel a eco-tributagdo. Ricardo Lobo Torres salienta que o

principio do poluidor-pagador'®®

orienta-se no sentido de que os potenciais
poluidores devem custear as despesas estatais concernentes a precaucéo e a
prevencdo de riscos ao meio ambiente. Ja o principio do consumidor-

pagador'® aponta que o individuo que usufruir dos bens de consumo comum

do povo deve pagar por eles.

182 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el estado social y democrético
de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 90-91.

'3 TORRES, Ricardo Lobo. Valores e principios no direito tributario ambiental. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 27-28. Assim
destaca o autor: “O principio do poluidor-pagador sinaliza no sentido de que os potenciais
poluidores devem arcar com a responsabilidade pelo pagamento das despesas estatais
relacionadas com a precaugdo e a prevengdo dos riscos ambientais. E principio de justica
porque busca evitar que repercuta sobre a sociedade a obrigacdo de suportar os custos da
sustentacdo do meio ambiente sadio. O principio do poluidor-pagador esta ligado a idéia de
internalizagdo de eventuais prejuizos ambientais, sem a qual seria repassada para terceiros a
responsabilidade pela carga tributaria necessaria a garantir os riscos ambientais. O poluidor,
que se apropria do lucro obtido em suas atividades poluentes, ndo pode externalizar
negativamente a poluicdo que produz. [...] O principio do poluidor-pagador se concretiza no
direito tributario por intermédio das regras atinentes a instituicdo de multas, de taxas ou de
contribuigdes.”

¥ TORRES, Ricardo Lobo. Valores e principios no direito tributario ambiental. /n: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 28. No
tocante ao principio do consumidor-pagador, salienta o autor: “O principio do consumidor-
pagador aponta no sentido de que aquele que usufrui os bens de uso comum do povo deve
pagar por eles. O principio emana também da passagem do Estado de Impostos ao Estado de
Taxas, que atua de preferéncia através de tributos contraprestacionais, deixando os impostos
para a remuneracao das despesas gerais do Estado.” Por final, na pagina 30, invoca o autor o
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Em que pese as discussdes instauradas acerca da melhor espécie
tributaria aplicavel — impostos ou taxas — cumpre esclarecer que o imposto
desempenha papel extrafiscal no Estado Democratico de Direito, porquanto
possui natureza nitidamente (re)distributiva, ou seja, angaria recursos aos
cofres estatais para implementar os direitos fundamentais sociais inscritos na

Magna Carta brasileira de 1988.

O imposto exerce papel fundamental na realizagdo do Estado (Social e)
Democratico de Direito, porquanto atua como equalizador das desigualdades
sociais, redistribui renda e proporciona o bem-estar geral. Ademais, acaso
implementado o Estado de taxas, o principio do beneficio que Ihe é inerente
acarretaria um problema fundamental, na esteira de Liam Murphy e Thomas

Nagel: a miopia.'®®

principio do custo beneficio, in litteris: “O principio do custo beneficio se aplica aos tributos
contraprestacionais, sendo que, no Direito Tributario Ambiental, se adapta perfeitamente as
taxas cobradas em raz&o do exercicio do poder de policia (art. 145, CF c.c. art. 77 do CTN). O
principio do custo/beneficio, que mede os aspectos quantitativos das taxas, se compagina
inteiramente com o principio do poluidor-pagador, que define quem deve pagar o tributo
ambiental.” A defesa da espécie tributaria taxa também pode ser verificada em: TABOADA,
Carlos Palao. El principio “quien contamina paga” y el principio de capacidad econdémica. In:
TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 81.
Leciona o autor: “La relacién entre el principio “quien contamina paga” y el de equivalencia ya
sugiere que el tipo de tributo mas adecuado para la realizacién del primero es la tasa mas que
el impuesto.” No sentido do cabimento de taxas e, em especial, das contribuicbes de
intervencdo no dominio econdmico, verificar: TORRES, Heleno Taveira. Da relacdo entre
competéncias constitucionais ftributaria e ambiental — os limites dos chamados tributos
ambientais. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito tributério ambiental. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 136. A negativa acerca da instituicdo de impostos ambientais é também
verificada na doutrina de Heleno Taveira Torres, nestes termos: “E como negamos qualquer
espago para recurso a espécie de criagdo de ‘impostos’ ambientais, admitindo somente
cabimento de taxas e especialmente das contribuicbes de intervengdo no dominio econémico,
[...] visto que as taxas estardo sempre vinculadas as atividades de poder de policia ou de
servigos publicos pertinentes, sem qualquer inovagao que mereca especial demora meditativa.”
¥ MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade. Tradugao de Marcelo Brandao
Cipolla. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 26. Eis a constatacdo dos autores: “Mas o
principio do beneficio tem um problema ainda mais fundamental: quer nos recomende a
tributacédo proporcional, quer néo, ele ndo pode nos dizer nada acerca de quais devem ser as
aliquotas, pois nada nos diz acerca de qual o nivel adequado de gastos do governo. Toma os
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O cerne da problematica de financiamento do Estado, que requer a
instituicdo de impostos, vai de encontro ao principio do beneficio ou da
equivaléncia, tipico de um Estado de taxas. A caracteristica predominante de
um Estado de taxas é a reducdo dos direitos sociais, o0 que vem a traduzir a

idéia de um Estado Minimo, ideario tipico do Liberalismo.

O Estado de impostos é entendido, muitas vezes, de forma errbnea, eis
que as prestagcdes publicas que a populacdo desfruta sem contraprestacéo
direta séo vistas como gratuitas, fato este que leva a uma fruigao irresponsavel

das mesmas. Neste sentido destaca Juan Manuel Barquero Estevan:

[...] el impuesto se percibe como ingreso sin contraprestacion,
como una especie de pago a fondo perdido, lo que promueve
los comportamientos elusorios de todo orden. La motivacion de
los responsables publicos se ve igualmente afectada, dado que
el control de los ciudadanos pueden ejercer en un Estado de
impuestos es siempre menor que en un Estado de tasas.

[...] Los ciudadanos carecen de la posibilidad de establecer una
comparacion de costes-beneficios con las concretas
prestaciones recibidas de un ente publico [...]."%

Portanto, pode-se concluir que um Estado de impostos envida esforgos no
tocante a implementacao dos direitos sociais (a concretizagdo destes direitos
demanda custos sociais). Contrariamente, em um Estado de taxas vige o

principio do beneficio ou equivaléncia, em nitido carater de contraprestacao.

gastos como dados e distribui os impostos proporcionalmente aos beneficios resultantes. Esse
€ um exemplo daquilo que chamamos de miopia.”

'8 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el estado social y democratico
de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 98.
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O montante arrecadado pelo Erario em um Estado de impostos tem por
objetivo a implementagcdo de politicas publicas, no escopo de melhor
(re)distribuir renda, diminuir as desigualdades sociais e proporcionar o bem-
estar aqueles do povo necessitados, que ndo podem suportar o pagamento de

taxas para o gozo dos direitos sociais.

Neste quadrante, exerga-se o seguinte raciocinio: em um Estado de taxas,
quem pode suportar a tributacdo (pagamento de taxas) n&o necessita de
prestagcdes publicas efetivas (direitos sociais), ao passo que os cidadaos que
mais necessitam do Estado ndo podem arcar com a tributacdo através das

taxas.'®’

Destarte, aquele que nao suporta financeiramente a tributacdo, em um
Estado de taxas, ndo pode esperar que outrem arque com o pagamento do
tributo. Isto denota, por conseguinte, que em um Estado de taxas ocorre,
expressamente, uma renuncia a prestagdes publicas positivas, o que significa
um retrocesso ao modelo de Estado instaurado em grande parcela das
Constituigdes contemporaneas, sobretudo naquelas em que vigoram regimes

sociais e democraticos de Direito.

7 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el estado social y democratico

de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 117-118. O autor,
de forma lapidar, elucida a problemética: “Ahora bien, alli donde el interés general o la clausula
de Estado social excluyan que una determinada necesidad quede en manos del sector privado,
se plantea la pregunta de si esos mismos intereses generales no se veran lesionados si esa
concreta necesidad sélo puede verse satisfecha cuando quien la experimenta tiene capacidad
de pago suficiente para ello. De ahi se deriva una exigencia dirigida para cualesquiera formulas
de financiacién basadas en tributos causales: deben solucionar el problema de como realizar
las tareas publicas alli donde existe demanda de los ciudadanos pero no existe capacidad de
pago. Porque para muchas de esas tareas se cumple que quien necesita la prestacion, no la
puede financiar, y quien la puede financiar no la necesita.”
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Desta forma, verifica-se que o imposto € a espécie tributaria adequada
para o financiamento do Estado (Social €) Democratico de Direito. Em que
pese esta afirmacao, destaca Juan Manuel Barquero Estevan que existe certa

resisténcia ao pagamento de tributos que nao prevéem contraprestacgéo:

La resistencia a los tributos sin contraprestacion es tan intensa,
como consecuencia de la altura de la cuota impositiva global,
que si no produce ese cambio, habra importantes tareas
estatales que comenzaran a verse progresivamente
perjudicadas. En concreto, se pone seriamente en peligro el
mantenimiento de la inversién publica en infraestructuras. La
globalizacion y la competencia impositiva entre Estados hara
mas acuciante este problema.'®

Como implementar, por exemplo, saude, educagdo e seguranga aos
cidadaos menos abastados aplicando-se o principio do beneficio ou da
contraprestacdo? Seria possivel a efetividade dos direitos fundamentais
sociais, inscritos na Constituicdo Cidada brasileira de 1988, no contexto de um
Estado de taxas? Garantir-se-ia de que forma a manutengdao de servigos
publicos essenciais aqueles individuos que se situam em condigdes financeiras

desprivilegiadas, que nao revelam capacidade contributiva?

A contraprestacao pelos direitos sociais, tipica de um Estado de taxas,
romperia com o ideario de redistribuicdo de renda e de diminuigdo das

desigualdades sociais. Enfim, tal modelo de Estado viria a debelar os direitos

'8 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el estado social y democratico

de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 101.
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fundamentais sociais arduamente conquistados pelos cidaddos nas Cartas

Constitucionais hodiernas, a exemplo do Texto Fundamental brasileiro de 1988.

Caracteristica fundamental de um Estado que objetiva a justica e a
solidariedade sociais, insuscetivel de verificacdo em um Estado de taxas, € o
principio da capacidade contributiva, em que predomina a contribuigcdo de cada
individuo para as despesas da coletividade em razao de sua forca econémica,
ideal de justica distributiva formulada na longinqua historia da civilizagdo. Em
ultima analise, a capacidade contributiva “é aferida mediante a relagdo que se
estabelece entre a riqueza de um individuo e a carga tributaria por ele

suportada”.'®

Sustentar um Estado de taxas consiste em negar o direito a educacgao,
dentre outros direitos fundamentais sociais, ao cidaddo que nao disponha de
numerario suficiente para contraprestar o beneficio auferido, situacao esta que
vem a transgredir o principio da capacidade contributiva (dentre outros), diretriz
de capital importancia para um sistema tributario cuja filosofia insira-se em um
contexto de justica e solidariedade sociais. E Juan Manuel Barquero Estevan

lanca o seguinte questionamento:

¢ Es razonable o, mejor, es acorde com los principios que estan
en la base de nuestro Estado social descargar sobre las
familias de personas con necesidades educativas vy
asistenciales especiales el coste de esas necesidades?'®

'8 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3.ed. Sdo Paulo: Lejus, 2002, p.
496.

%0 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el estado social y democratico
de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 105.
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Desta forma, a predominédncia de impostos € a forma mais justa de
(re)distribuicdo de renda e de equilibrio social, porquanto consentanea com o

principio da capacidade contributiva e com o ideario de justi¢a distributiva.

191

Claudio Sacchetto’”' salienta que a crise do principio da capacidade

contributiva deve-se a crise do principio da solidariedade, sua matriz politico-
ideoldgica. A idéia que predomina é de que os direitos dos individuos e os
deveres de solidariedade sdo antagénicos, isto €, o individuo realiza os seus

direitos sem vincular-se aos deveres de solidariedade social.

A repristinar as caracteristicas que norteiam o Direito Tributario patrio, de
cariz liberal-individualista, bem como o instrumental juridico ensinado nos

bancos académicos, Claudio Sacchetto ressalta:

Provocativamente, direi que tem sentido falar de solidariedade
hoje porque independente do posicionamento positivo ou
negativo que se possa a priori ter perante o tema, poucos séo
aqueles que dele tém um conhecimento mais profundo.

Nas classes universitarias, pouco dela se fala porque nao ha
tempo, pois prefere-se tratar — em coeréncia com a visao
funcionalista e instrumental do saber juridico, dos docentes de
Direito Tributario — apenas da técnica fiscal, porque existem os
créditos a serem respeitados.

Caberia dizer, citando Séneca, que ‘na escola ndo se tem
tempo para aprender o necessario porque se ensinam muitas
coisas supérfluas’.

Os estudantes sio apaticos ou céticos quanto a questdes
constitucionais tributarias. Nao ha mais tempo para falar sobre
elas com adequacéo e tranquilidade. Porque nao é mais tarefa

T SACCHETTO, Claudio. O dever de solidariedade no direito italiano: o ordenamento italiano.
In: GODOI, Marciano Seabra de; GRECO, Marco Aurélio (Coord.). Solidariedade social e
tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p.10. Destaca o jurista italiano no ensaio em relevo, na
pagina 11: “E um fato cultural, histérico, desconfiar do Estado e ver a arrecadacdo dos
impostos como ‘subtragao’, ao invés de contribuicdo a um Erario comum.”
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das universidades formar homens de cultura e de cultura
humanista, global, tampouco fazer educacao civica.

Em suma, tem sentido falar de solidariedade porque hoje existe
o risco de perder o conceito de responsabilidade publica, que
os cidadaos deixem de ter consciéncia que uma parte de suas
vidas deve ser gerida em comum com 0s outros: este € o
significado real da solidariedade, como ensina a etimologia do
termo (do latim ‘in sélido’).’®

E neste sentido que reside o fim extrafiscal e o carater ubiquo da espécie
tributaria imposto: para além de cumprir sua funcdo estritamente fiscal —
arrecadacao tributaria aos cofres do Erario como condicdo de possibilidade
para a implementacdo de politicas publicas, instrumentalizadas através dos
servigos publicos — atua também como mecanismo que visa (re)distribuir renda
e riqueza, minorando-se, assim, as desigualdades sociais, o que significa dizer
que um Estado de impostos aproxima-se mais, se comparado a um Estado de
taxas, dos ideais de justica e solidariedade sociais. Afinal, a solidariedade,

antes de ser um dever/direito, € um valor.

Logo, o fundamento para a instituicdo de impostos nos Estados (Sociais e)
Democraticos de Direito € o dever de financiamento das necessidades
coletivas, em nitida politica tributaria conforme aos ditames da capacidade
contributiva e do interesse social, em cumprimento ao carater extrafiscal e

ubiquo do imposto.

92 SACCHETTO, Claudio. O dever de solidariedade no direito italiano: o ordenamento italiano.
In: GODOI, Marciano Seabra de; GRECO, Marco Aurélio (Coord.). Solidariedade social e
tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 10-11.
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A “debilidade fundamental’’®® do imposto reside no fato de o cidaddo nao
vislumbrar, em sua instituicdo, qualquer sorte de beneficio passivel de ser
individualizado, associando-se a este fator o sacrificio econdmico
experimentado ao efetuar-se o pagamento da referida exag&do. Contrariamente
a insensibilidade dos individuos quanto ao real carater da espécie tributaria
imposto, cumpre esclarecer que a arrecadagdo de impostos destina-se,
consoante ja ressaltado, a financiar as tarefas estatais ou a prestacdo de
politicas publicas, afigurando-se indispensavel a manutengcdo desta espécie
tributaria para a promocao e realizagdo do Estado (Social e) Democratico de

Direito.

Outro aspecto importante para a instituicdo de impostos como mecanismo
de financiamento geral, j3 que nao afetado a atividade estatal especifica,
concerne a mobilidade e independéncia que a referida espécie tributaria traz
para o financiamento das tarefas publicas, situacdo que nao se verifica nas
taxas, cujo fato gerador tem supedaneo na utilizagdo, efetiva ou potencial, de
servigo publico especifico e divisivel. Desta forma, o imposto presta-se a que o
Poder Publico disponha livremente do numerario arrecadado, aplicando-o em

areas em que haja prioridade de investimentos estatais em prol da sociedade.

1% ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcién del tributo en el estado social y democrético
de derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 109. O autor
também destaca, na pagina 110, que o imposto mostra caréncia constitutiva, ou seja, o imposto
contrapde os interesses geral e individual. Destaca também que o cidad&do n&o se conscientiza
que a tributacédo, através de impostos, é pressuposto para as vantagens implementadas pelo
Estado, e que as politicas publicas devem-se ao recolhimento de impostos. Destaca o autor,
por final, que o imposto separa/afasta o individuo do Estado.
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O financiamento do Estado através de impostos da suporte a um sistema
tributario mais justo e solidario, que prima pela capacidade contributiva, em que
aos cidadaos necessitados € possibilitado o acesso as politicas publicas
independentemente de qualquer sorte de contraprestacdo. Alids, no contexto
de um Estado de taxas, ndo ha que se falar em direitos sociais e, por
conseguinte, em politicas publicas, dado o nitido viés contraprestacional que

permeia este modelo de Estado.

E nesta perspectiva que reside o dever fundamental de pagar impostos,
requisito intransponivel para a manutencao do Estado Democratico de Direito,

balizado pela justica e solidariedade sociais.



5 CONSIDERAGOES FINAIS

No contexto de um Estado (Social e) Democratico de Direito, a teor do que
se encontra preconizado na Carta Constitucional brasileira de 1988, a tematica
dos servigos publicos ocupa lugar de destaque, sobretudo pelo relevo que o

legislador constituinte confere aos direitos sociais.

Em um Estado Democratico de Direito, em que se prevéem a realizacio de
direitos e garantias fundamentais, e.g., os direitos sociais a educagéo e a
saude, as politicas publicas, instrumentalizadas pelos servigos publicos,
confundem-se com a propria idéia de Estado. Afinal, é da esséncia do modelo
de Estado inscrito na Constituicao brasileira de 1988 a prestagao de politicas
publicas, no claro intuito de constituir uma sociedade livre e solidaria, com

vistas a reduzir as desigualdades sociais.

A passagem do Estado Liberal ao Social incorporou a ordem juridica uma
série de direitos até entdo desconhecidos, que sofreram modificagbes em grau,
intensidade e sentido. Nesta perspectiva, o Estado Minimo conferia aos

individuos a protecgéo da liberdade individual, da seguranca e da ordem sociais.
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Com o advento do Estado Social, o Poder Publico, em nitido carater
prestacional e interventivo, houve por concretizar uma série de politicas
publicas, objetivando, destarte, a realizagdo dos direitos sociais, atuando pré-
sociedade, no escopo de minorar as desigualdades e proporcionar um

ambiente de justigca e solidariedade sociais.

No Brasil, pais que ostenta grandes desigualdades nas mais vastas esferas
da sociedade, os servicos publicos, enquanto mecanismos que viabilizam a
implementacdo de politicas publicas, exercem papel de fundamental relevo
para a concretizagdo do Estado Democratico de Direito, sobretudo pela

extensa nomeada de direitos sociais esgrimidos pelo legislador constituinte.

Nesta ordem de idéias, imperioso tracar, topica e sistematicamente, as
consideragdes finais do presente trabalho, cuja evolugdo perpassa o
nascedouro dos servicos publicos na Franca; o tratamento conferido ao
instituto pelo Texto Constitucional brasileiro de 1988; a evolugao conceitual dos
servicos publicos no contexto da desestatizagcdo; a mudanca de perfil da
Administracdo Publica e, por final, o dever fundamental de pagar impostos
como requisito intransponivel para a concretizacado de politicas publicas. Eis as

seguintes constatagdes:

1) O Estado Minimo, tipico do periodo histérico do liberalismo, limitou os
papéis do Poder Publico a garantia da liberdade, da seguranca e da ordem

sociais. Ja com o advento do Estado Social, houve alteragéo significativa no
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seio do Estado, porquanto este, a partir do reconhecimento dos direitos sociais,

passou a realizar politicas publicas em prol da sociedade.

2) A transigao ocorrida — do Estado Liberal ao Social — significa que o
Poder Publico deixa de ser apenas o poder soberano para ser o principal
responsavel pelo direito a vida, mediante a concretizacédo de politicas publicas.
Agrega-se a este status quo o fato de a sociedade hodierna exigir um maior

empenho do Estado na prestacao de politicas publicas.

3) Os servigos publicos, surgidos na Franga do século XIX, através do mais
consagrado precedente envolvendo a tematica (arrét Blanco), adquirem relevo
nos anos 30 do século XX, na etapa denominada de intervencionismo publico,
sistematizada por Léon Duguit e Gaston Jéze — Escola do Servigo Publico —
que concebia o instituto como fundamento da Teoria do Estado, um conjunto
de atividades cuja prestagcdo deve ser assegurada porque indispensaveis a
coesdo e a interdependéncia sociais. Com Duguit, o elemento soberania é

substituido pela nog¢ao de servigo publico.

4) A nogao classica de servigo publico alberga trés elementos essenciais:
a intervencdo de uma pessoa publica, mesmo que esta ndo assegure a
execugao direta do servigo; a satisfagdo de uma atividade de interesse geral e
0 recurso a um regime juridico especifico, que se adapte a satisfacdo do

interesse geral.
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5) Os servigos publicos consistem em instrumento para a concretizagéao de
politicas publicas, as quais visam a implementacdo dos direitos fundamentais

sociais.

6) Nao ha uma nogéo ou conceito aprioristico de servigo publico, porquanto
o ambito de abrangéncia do instituto se expande ou se retrai em conformidade

com a presencga do Estado nos dominios da vida social contemporanea.

7) A nocdao de servico publico, embora ligada a um nucleo de
essencialidade, tem sofrido transformacdes, sobretudo pelos papéis e

responsabilidades atribuidas ao Estado no curso da historia.

8) As transformagdes sofridas pelo Estado brasileiro, sobretudo pelas
mudangas de perspectiva governamental — migragdo da Administragado Publica
Burocratica a Gerencial — ocasionaram rupturas nas concepcdes
material/objetiva, organica/subjetiva e formal dos servigos publicos. Destarte, a
evolucdo dos servicos publicos pode ser delineada em virtude da assuncéo,
pela iniciativa privada, de atividades até entdo desempenhadas,
preponderantemente, pelo Poder Publico. Assim, o servigo publico, em sua
visdo tradicional ou classica, significava uma atividade de competéncia do

Estado, excluida do mercado, cuja titularidade incumbia ao Poder Publico.

9) A Administracdo Publica Gerencial tem inicio, no Brasil, através do

Programa Nacional de Desestatizagdo, com o advento da Lei n. 8.031/90,
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posteriormente alterada e revogada pela Lei n. 9.491/97. Neste contexto de
desestatizagdo ganham relevo as concessbes e permissbes dos servigos
publicos, através das Leis n. 8.987/95 e n. 9.074/95, o que sinaliza o
esgotamento do Estado brasileiro no tocante a implementagdo de politicas
publicas, anunciando, assim, a Reforma da Administracdo Publica. O perfil
gerencial do Estado brasileiro também trouxe outra forma de contratagao entre
o Poder Publico e a iniciativa privada: a Lei das Parcerias Publico-Privadas

(PPP).

10) A Reforma do Estado, consoante exsurge do Programa Nacional de
Desestatizagao, deve-se ao agigantamento do Poder Publico, ou seja, tendo
em vista o desempenho, pelo Estado, de atividades de carater nitidamente
empresarial, a Administracdo Publica necessitou readequar-se aos novos
tempos, concentrando seus esforgcos nas atividades em que sua presenca

mostra-se fundamental.

11) Em que pese a execugao dos servigos publicos, sob a perspectiva da
Administracdo Publica Gerencial, incumbir a iniciativa privada, o Estado, diante
de seus novos papéis, regula, inspeciona e, se necessario for, sanciona. Assim
sendo, o Estado, de executor dos servigos publicos, agora concentra-se,

fundamentalmente, na atividade regulatéria destas atividades.

12) O fator preponderante para a Reforma do Estado encontra-se na crise

fiscal, tendo em vista a transformacdo das politicas publicas de carater
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temporario em permanentes ou de longa duragdo, ampliando-se, assim, a
defasagem entre a poupanga publica e os custos para a implementacdo dos

direitos sociais.

13) Para a implementagao de politicas publicas no Estado Democratico de
Direito, necessario se faz o financiamento do Estado através da imposicao
tributaria, requisito indispensavel para o equilibrio das financas publicas e para

o custeio dos direitos sociais.

14) Os direitos fundamentais sociais inscritos na Carta Cidada brasileira de
1988 vao de encontro a teoria do minimo existencial de Ricardo Lobo Torres,
que sustenta a limitagdo dos direitos sociais aquém do querer do legislador
constitucional. Para o renomado tributarista, por exemplo, proclama-se, de

forma demagdgica, o acesso universal a saude.

15) Para Alberto Nogueira, a defesa do minimo existencial de Ricardo Lobo
Torres causa estranheza, mormente para o novo direito tributario que se
coloca, em que devem ser incorporados os direitos sociais, dentre os quais os

minimos sociais ou existenciais.

16) Contrariamente ao sustentado pela teoria do minimo existencial de
Ricardo Lobo Torres, com a vigéncia da Carta Constitucional de 1988

impregnou-se no Brasil o Estado Democratico de Direito, elevando-se ao
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patamar de direitos sociais uma série de politicas publicas que vao de encontro

a defesa do minimo existencial sob o enfoque liberal-individualista.

17) A conformagdo dos direitos sociais em um contexto de minimo
existencial, segundo leciona Ricardo Lobo Torres, diverge da atribuicdo de
sentido conforme a Constituicdo (Verfassungskonforme sinngebung),
incumbindo ao intérprete, a partir de sua condicdo de ser-no-mundo,
numa dada situagdo hermenéutica, a consciéncia dos efeitos da historia

(Wirkungsgeschichtles Bewusstsein), consoante ressalta Lenio Luiz Streck.

18) Os debates que circundam os direitos fundamentais sociais e a
implementagdo de politicas publicas, de um lado, e o esquecimento dos
deveres fundamentais, dentre os quais destaca-se o de pagar impostos, rumam
ao ponto nevralgico que atinge o cerne do Estado hodierno e a sua crise: as
consequéncias orcamentarias que norteiam as politicas publicas e o
financiamento publico. Predomina, assim, a assinalagmaticidade entre direitos
e deveres fundamentais, porquanto o tratamento dos deveres esta longe de ser

equiparado aos direitos.

19) O grande desafio que se coloca, no ambito do Estado Democratico de
Direito, € o dever fundamental de pagar impostos como condicdo de

possibilidade para a implementacao de politicas publicas.
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20) Os custos dos direitos sociais ndo podem prescindir do imposto como
instrumento central de sustentabilidade do Estado. Assim, o financiamento do
Estado por meio de tributos, em especial dos impostos, observado o principio
da capacidade contributiva, consiste em peca chave, conditio sine qua non

para a concretizacdo do Estado Democratico de Direito.

21) O imposto desempenha papel extrafiscal e ubiquo no Estado
Democratico de Direito, porquanto possui natureza nitidamente (re)distributiva,
ou seja, destina-se a angariar recursos aos cofres estatais para implementar os
direitos sociais, no intuito de minorar as desigualdades e promover a justica e a

solidariedade sociais.

22) O Estado de impostos envida esforgos no tocante a implementacéao de
politicas publicas, visando a concretizagao dos direitos sociais. Contrariamente,
no contexto de um Estado de taxas vige o principio do beneficio ou da

equivaléncia, em nitido carater contraprestacional.

23) Em um Estado de taxas, quem suporta a tributagdo (taxas) nao
necessita abrigar-se das politicas publicas, ao passo que os cidadaos que mais
necessitam do Estado ndo podem arcar com este Onus tributario. Esta
situagao, nitidamente, vem a agravar as desigualdades sociais e romper com o

viés social e democratico vigente nos estatutos constitucionais hodiernos.
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24) A migracdo de um Estado de impostos a um Estado de taxas
significaria reduzir o papel do Estado na promog¢do e na implementagdo de
politicas publicas, porquanto os tributos causais (taxas) ndo ensejam o
financiamento das fung¢des (re)distributivas do Estado, mas sim o carater
contraprestacional ou da equivaléncia, ou seja, paga-se o tributo (taxa) pela

tarefa que, efetivamente, o cidadao for usufruir do Poder Publico.

Por derradeiro, o financiamento do Estado através de impostos da suporte
a um sistema tributario mais justo e equanime, que prima pela capacidade
contributiva e pela (re)distribuicdo de renda, proporcionando aos cidadaos
necessitados 0 acesso as politicas publicas, instrumentalizadas pelos servigos
publicos, independentemente de qualquer contraprestagcdo pelos direitos
sociais experimentados. Dai concluir-se que os direitos ndo sdo dadiva divina
nem frutos da natureza; necessitam, pois, de cooperagdo social, aqui

representada pelo dever fundamental de pagar impostos.

Parafraseando Ronald Dworkin e José Casalta Nabais, levemos a sério os
deveres fundamentais e os custos orcamentarios de todos os direitos
fundamentais, para que reste concretizada a justica e a solidariedade sociais

no contexto do Estado Democratico de Direito.
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