ORGANIZACAO DO ESTADO E SERVICOS PUBLICOS

DOMITILA DUARTE ALVES!

RESUMO

O objetivo do presente trabalho é discorrer acerca dos servicos publicos, em uma visdo
historica do tema, do crescimento do Estado com a intervencdo na ordem econdmica e social
provocada pelo liberalismo, do aumento de atribuicGes e da ineficiéncia na prestacdo de
servicos publicos que conduziram a repensarmos o papel do Estado, com a diminui¢éo do seu
tamanho, através das privatizacGes, quebrar de monopdlios, diminuindo a intervencdo no
dominio econémico, de forma a transformar a Administracdo publica em uma administracao
mais eficiente e voltada a cidadania, sendo o Estado responsavel por atividades indelegaveis e
atuando subsidiariamente quando a iniciativa particular ndo conseguir atingir os objetivos
almejados pela sociedade, passando para a iniciativa privada através das privatizagbes e
parcerias publico-privadas a administracdo de servigos antes prestados pelo Estado através da
Administracdo Publica Indireta.
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INTRODUCAO

A Constituicao Federal e o Decreto Lei 200/67 cuidam da organizacdo administrativa
Federal, ou seja, a Administracdo direta exercida pelas pessoas politicas e a Administracdo
Publica Indireta através das autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de

economia mista.

Com a consolidacdo do Estado Social, o Estado amplia sua atuacdo participando do
processo econdmico, estatizando empresas particulares, participando através do capital
publico de empresas privadas, ingressando na economia, regulando o processo econémico,
fomentando atividades onde o interesse publico encontra-se presente, enfim alavancando o

desenvolvimento econdmico e garantindo uma distribuicéo de renda mais igualitaria.

Este novo modelo de organizacéo estatal, ampliou o rol de atribuigdes do Estado, que
atrelado a falta de investimentos conduziram a ineficiéncia do Estado na prestacdo de servicos

publicos.

Em 1995 é elaborado um Plano Diretor da Reforma do aparelho do Estado, visando a
diminuicdo do tamanho do Estado através de privatizaces, eliminacdo de monopdlios,
prestigiando a liberdade econdmica. Este processo de diminuicdo do Estado ja se encontra
presente no Texto Constitucional de 1988, conforme serd possivel verificar na leitura do
trabalho e ganha cada vez mais forca com a concretizacdo da privatizacdo de servicos
publicos, cabendo ao Estado neste novo modelo atividades indelegaveis e a atuacdo

subsidiaria em areas sociais e econdémicas.

1. NOCOES PRELIMINARES DE ORGANIZACAO DO ESTADO NO
QUE TANGE AOS SERVICOS PUBLICOS

O Estado pode prestar a fungdo administrativa por seus proprios meios, por meio de

seus proprios 6rgaos, ou seja, no &mbito da Administracdo Direta ou Centralizada.



Todavia, a funcdo administrativa pode ser desenvolvida por pessoas diversas das
pessoas politicas (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios), caso em que se

fala em descentralizacédo da funcao.
A descentralizacdo pode ocorrer de duas formas:

1. Pela criacdo por parte de uma pessoa politica de outra pessoa juridica, que ira
receber incumbéncia de desenvolver a funcdo administrativa ou de certa
atividade. Nesse caso, surgem autarquias, fundacgdes instituidas e mantidas pelo

Poder Publico, empresas publicas e sociedades de economia mista;

2 Pela transferéncia da atividade a pessoa ja existente e, nesse caso, tem-se

basicamente 0s concessionarios e 0s permissionarios de servigos publicos.

A Constituicdo Federal e o Decreto-Lei n 200/67 cuidam da organizagdo

administrativa federal.

Os entes da federagdo sdo denominados de pessoas politicas e fazem parte da
Administracdo Direta, possuem capacidade politica ou autonomia, consistente no poder de

editar as proprias leis, dentro da competéncia definida no Texto Constitucional.

Ja a Administracdo publica Indireta é composta por autarquias, fundacbes, empresas

publicas e sociedades de economia mista..

As autarquias sdo pessoas juridicas de direito publico, criadas por lei, com de
capacidade exclusivamente administrativa, que, nos termos do art. 37, inciso XIX, CF.

Por serem pessoas juridicas de direito publico, serdo submetidas a regime juridico de
direito pablico, seus atos sao administrativos sdo dotados de certos atributos, seus contratos
sdo administrativos (informados pelas clausulas exorbitantes de direito comum), seus bens s&o
publicos (inalienaveis, salvo autorizacdo legal, impenhoraveis e imprescritiveis - néo
suscetiveis a usucapido), sdo dotadas dos mesmos privilégios processuais da Fazenda Publica,
tais como prazos dilatados em Juizo (em quadruplo para contestar e em dobro para recorrer),

Juizo Privativo (da Fazenda Publica), processo especial de execucéo.

As autarquias ndo tém capacidade politica, tém capacidade de autoadministracdo, na

qual se incluem capacidade técnica e financeira.



Ja as fundacgBes publicas sdo instituidas pelo Estado, que estabelecerd o regime
juridico a que estara submetida.

Caso a fundacdo seja instituida com personalidade juridica de direito publico, estara
submetida ao regime da autarquia, sendo, portanto, denominada de "Fundacdo Autarquica”

"Autarquia Fundacional™.

Na hipotese de o Estado criar a fundacdo com personalidade juridica de direito
privado, ela vai se submeter a regime semelhante ao das empresas publicas e sociedade de

economia mista.

A fundacéo caracteriza-se principalmente pelo patrimonio vinculado ao cumprimento

de um fim de interesse social, tanto no direito publico quanto no direito privado.

As empresas publicas e as sociedades de economia mista se caracterizam como
pessoas juridicas de direito privado da Administracdo Publica Indireta, destinadas a prestar
servicos publicos ou a explorar atividade econdémica e que surgem mediante autorizacdo em

lei especifica, nos termos do art. 37, inciso XIX, CF>.

As empresas publicas e as sociedades de economia mista submetem-se a regime
juridico hibrido porque a elas é aplicavel o direito privado, mas com derrogagdes por normas
de direito publico, sendo que as prestadoras de servigco publico sofrem maior interferéncia do

direito publico em comparacao com as exploradoras da ordem econdémica.

As principais diferencas entre empresa publica e sociedade de economia mista dizem
respeito ao capital e a forma societaria. Na empresa publica, o capital é integralmente publico

e na sociedade de economia mista, ha conjugacdo de capital publico e privado.

a empresa publica pode assumir qualquer forma societaria admitida em direito.

2. O PAPEL DO ESTADO FRENTE A NOVA REALIDADE

% Art. 37 - XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundagéo, cabendo a lei complementar, neste
ultimo caso, definir as areas de sua atuacgao



Apols a situacdo de miséria e desigualdade provocada pelo liberalismo, com
intervengdo do estado na ordem econdmica e social, houve um aumento no rol de atribui¢des
do Estado.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro®:

“a. algumas atribui¢oes foram assumidas pelo Estado como servigos
publicos, entrando na categoria de servicos publicos comerciais,
industriais e socialis;

b. outras atividades, também de natureza econdmica, o Estado deixou
na iniciativa privada, mas passou a exercé-la a titulo de intervencéo
no dominio econémico, por meio de sociedades de economia mista,
empresas publicas e outras empresas sob controle acionério do
Estado;

c. finalmente, outras atividades, o Estado nem definiu como servico
publico nem passou a exercer a titulo de intervencdo no dominio
econdmico; ele as deixou na iniciativa privada e limitou-se a fomentéa-

’

las, por considera-las de interesse para a coletividade.’

Contudo, a falta de recursos para investimentos, o aumento das atribuicdes do Estado
levaram a ineficiéncia na prestacdo de servigos publicos. Por outro lado, o desenvolvimento
tecnoldgico, a globalizacdo da economia mundial e a busca por servigos publicos eficientes e
pelo respeito ao usuério-consumidor conduziram a necessidade de reformar a forma de
estruturacdo do Estado, que passa a ser orientado por valores de eficiéncia e qualidade na
prestacdo de servicos publicos e pelo desenvolvimento de uma Administracdo Publica
gerencial, concentrada mais nos resultados que nos processos, ou seja, voltada ao interesse
publico. Os aspectos positivos do modelo burocratico tradicional ndo foram abandonados, a
reforma busca somente aprimorar 0s pontos superados na forma de organizacdo

administrativa até ento adotada.

A participagdo do Estado no modelo produtivo agravou a crise fiscal com a criagédo de

empresas publicas, sociedade de economia mista e autarquias deficitarias. O Estado

® Parcerias na Administragdo Publica, p.21



empresario assumiu muitas atribuigdes e se desvinculou de suas fung¢@es precipuas, sobretudo

na area social.

Em meados dos anos 90 surge a idéia de Reconstrucdo do Estado, visando resgatar a
autonomia financeira e a capacidade de implementar politicas publicas. A reforma do Estado
tem como objetivo tornar a Administracdo Publica mais eficiente e voltada para a cidadania.

Ha uma reavaliacdo do papel do Estado, que aos poucos vai se desvinculando da
funcdo de responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social, através da producgao
de bens e servicos e fortalece-se como promotor e regulador do desenvolvimento, transferindo
para o setor privado atividades que podem ser controladas pelo mercado e transferindo a
execucdo de servicos publicos que ndo envolvem o exercicio do Poder de Policia do Estado,
mas que devem ser subsidiados pelo Estado, tais como educacdo, salde, cultura e pesquisa

cientifica.

O Plano Diretor da Reforma do aparelho do Estado elaborado pelo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado — MARE e aprovado pela Camara da Reforma
do Estado em 1995, envolve varias providéncias a serem adotadas, tais como ajuste fiscal,
liberalizacdo comercial, abertura de mercado para importagdes e a privatizacdo de empresas

estatais.

O diagnostico elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do
Estado distinguiu quatro setores no aparelho do Estado. A saber:

“ NUCLEO ESTRATEGICO — Corresponde ao governo, em sentido
lato. E o setor que define as leis e as politicas publicas, e cobra o seu
cumprimento. E, portanto, o setor onde as decisdes estratégicas s&o
tomadas. Corresponde aos poderes legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico e, no Poder Executivo, ao presidente da republica,
aos ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos, responsaveis

pelo planejamento e formulacdo das politicas publicas.

- ATIVIDADES EXCLUSIVAS — E o setor em que sdo prestados

servigos que s o Estado pode realizar. S&o servigcos em que se exerce



0 poder extroverso do Estado — o poder de regulamentar, fiscalizar,
fomentar. Como exemplo temos: a cobranca e a fiscalizagcdo dos
impostos, a policia, a previdéncia social basica, o servico de
desemprego, a fiscalizacdo do cumprimento de normas sanitarias, o
servico de transito, a compra de servi¢os de salde pelo Estado, o
controle do meio ambiente, o subsidio a educacgéo bésica, o servico de

emissao de passaportes, etc.

- SERVICOS NAO EXCLUSIVOS — Corresponde ao setor onde o
Estado atua simultaneamente com outras organiza¢des publicas ndo-
estatais e privadas. As instituicdes desse setor ndo possuem o poder
de Estado. Este, entretanto, esta presente porque 0s servi¢os envolvem
direitos humanos fundamentais, como os da educacao e da salde, ou
porque possuem ‘“‘economias externas’ relevantes, na medida que
produzem ganhos que ndo podem ser apropriados por esses Servicos
através do mercado. As economias produzidas imediatamente se
espalham para o resto da sociedade, ndo podendo ser transformadas
em lucros. S&o exemplos desse setor: as universidades, 0s hospitais,

0s centros de pesquisa e 0s museus.

- PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO —
Corresponde a area de atuacdo das empresas. E caracterizado pelas
atividades econdmicas voltadas para o lucro que ainda permanecem
no aparelho do Estado como, por exemplo, as do setor de infra-
estrutura. Estdo no Estado seja porque faltou capital ao setor privado
para realizar o investimento, seja porque sdo atividades naturalmente
monopolistas, nas quais o controle via mercado ndo é possivel,
tornando-se necessaria, no caso de privatizacdo, a regulamentacgéo

rigida.

Os objetivos almejados pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado de um modo geral séo: aumentar a governanga do Estado,
limitar a acdo do Estado aquelas funcbes que lhe sdo proprias,

reservando os servi¢cos ndo exclusivos para a propriedade publica



ndo-estatal, e a producéo de bens e servigos para a iniciativa privada,
transferir da Unido para os estados e municipios as a¢des de carater
regional e local, permitindo maior parceria entre os estados e a

Unido.

O Plano de Reforma do Estado previa para cada setor de atuacdo objetivos especificos

a serem atingidos.

Assim os objetivos do nucleo estratégico sdo: adocdo de decisBes mais corretas e
efetivas através da modernizacdo da administracdo burocratica, que ainda se justifica neste
setor, através da adocdo de uma politica de profissionalizacdo, de carreiras, de concursos
publicos anuais, de programas de educacdo continuada, de uma efetiva administracdo salarial

e de avaliagOes de desempenho.

No setor de atividades exclusivas do Estado, o Plano visa: transformar as autarquias e
fundacBes publicas em agéncias autbnomas, administradas segundo contrato de gestdo,
substituir a administracdo publica burocréatica pela administracdo publica gerencial, baseada
em resultados; adotar mecanismos que privilegiem a participacdo popular na formulacéo e na

avaliacdo das politicas publicas.

Quanto aos servigos ndo exclusivos, o objetivo consiste em transferir para o setor
publico ndo estatal esses servigos, transformando as fundagBes publicas em organizacdes
sociais, ou seja, entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham autorizacédo
especifica do Poder Legislativo para celebrar contrato de gestdo com o Poder Executivo e ter
direito a dotacdo orcamentaria. O Plano prevé como objetivo a ser atingido a eficiéncia e a

qualidade dos servicos, atendendo o cidadao-cliente a um custo menor.

No que se refere ao setor de producdo para 0 mercado, 0 objetivo do Plano € dar
continuidade ao processo de privatizagdo, fortalecer os 6rgéos de regulacdo dos monopolios
naturais que forem privatizados e implantar contratos de gestdo nas empresas que néo

puderem ser privatizadas.



Segundo Maria Sylvia Di Pietro*:

“ O processo de privatiza¢do tem como objetivo diminuir o tamanho
do Estado; de um lado, prestigiando a liberdade econémica, pela
devolucéo da iniciativa ao administrado, pela desregulamentacao,
pela eliminacdo de monopdlios, pela aplicacdo das regras da livre
concorréncia, reservando-se ao Estado as tarefas de incentivar e
subsidiar aquela iniciativa, quando deficiente, bem como a de
fiscaliza-la, para proteger o usuario e o consumidor e resolver os
respectivos conflitos; de outro lado, buscando a eficiéncia nos
servicos afetos ao Estado, pela aplicacdo de novas técnicas de
prestacdo de servicos, menos formalistas, menos burocratizadas,
reservando-se o0 regime publicistico para os servicos publicos tipicos
do Estado, e aplicando os métodos de gestdo privada para as
atividades em que a rigidez do regime publicistico se torna
desnecessaria (como ocorre com 0S Servicos sociais, comerciais e
industriais do Estado); isto se da pela venda de a¢des de empresas
estatais ao setor privado e pelas varias formas de parceria com a
iniciativa privada, em especial a concessao de servigo publico, para
desempenho de atividades antes executadas pelo préprio poder

publico, diretamente, ou pelas entidades da administragdo indireta.”

No novo modelo de reforma e estruturagdo do Estado, apenas as atividades
indelegaveis por representarem reflexos da soberania estatal devem ficar a cargo do Estado
(seguranca, defesa, justica, relacbes exteriores, policia, legislacéo, etc.), nas atividades sociais
e econdmicas o Estado atua subsidiariamente quando a iniciativa particular ndo conseguir

atingir os objetivos almejados pela sociedade.

3. APRIVATIZACAO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

* Parcerias na Administracéo Publica, p. 29



A Constituicdo Federal de 1988 consagrou o Estado Democrético de Direito, através
de um modelo democrético pluralista, social e participativo, preocupado em fomentar a justica

social, o bem de todos, erradicar a pobreza e diminuir as desigualdades sociais.

A idéia do Estado Social estd presente no artigo 3° da Constituicdo Federal ao

estabelecer os objetivos fundamentais da republica Federativa do Brasil.

O artigo 1° do Texto Constitucional define a Republica Federativa do Brasil como
Estado Democratico de Direito, evidenciando em seus fundamentos valores como a cidadania,
a dignidade da pessoa humana, a participacdo do cidaddo, o pluralismo politico e a livre
iniciativa. A idéia de justica esta presente no objetivo principal a ser atingido, qual seja, a

construcdo de uma sociedade justa, livre e solidaria.

O principio do Estado Subsidiario estava previsto na Constituicdo Federal de 1967, no

artigo 170, ao estabelecer, in verbis:

“Art. 170. As empresas privadas compete, preferencialmente com o
estimulo e o apoio do Estado, organizar e explorar as atividades
econdmicas.

8§ 1° - Apenas em carater suplementar da iniciativa privada o Estado

organizara e explorara diretamente a atividade economica.”

A idéia de que o Estado ndo deve desempenhar atividade econémica que 0sS
particulares tenham condicdes de desenvolver, estava bastante clara na Constituicdo Federal
de 1967.

Ao Estado cabe o desempenho de atividades que Ihe séo proprias, além da funcgéo de
subsidiar a iniciativa privada quando ela for deficiente, através de fomento, estimulo,

incentivos e subsidios.

Na Constituicdo Federal de 1988 este conceito ndo esta tdo evidente, o Constituinte de
88 utilizou-se de expressbes cujo conteudo € indeterminado, dando margem de
discricionariedade ao legislador ordinario. E o que se observa do artigo 73 do Texto

Constitucional, que passamos a transcrever, in verbis:



“Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou relevante

’

interesse coletivo, conforme definido em lei.’

Por outro lado, houve um retrocesso no processo de desburocratizagdo com a
Constituicdo Federal de 1988, que instituiu para as empresas estatais as mesmas regras rigidas
e burocraticas da Administracdo Direta, retirando da Administracdo indireta sua flexibilidade
operacional, ndo havendo distincdo na legislacdo quanto as entidades que compde a
Administracdo Indireta, que possuem natureza juridica de direito publico e que exercem
servicos publicos e entre as entidades que compde a Administracdo Indireta, que possuem
natureza juridica de direito privado e que desempenham atividades econdmicas, acentuando
as desvantagens na descentralizacdo administrativa, uma vez que a competitividade, a

flexibilidade e a agilidade restam comprometidas.

No que tange aos contratos, ao processo licitatério para aquisi¢do de bens e servicos,
as limitagBes financeira e orcamentaria, e a investidura para cargos e empregos publico
mediante concurso publico, o tratamento as entidades da Administracdo Indireta foi

equiparado as entidades da Administracdo Direta.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 39 previa o regime juridico Unico para
todos os servidores da Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional. Contudo, a Emenda

Constitucional n° 19 extingui o regime juridico Unico dos servidores publicos.

O artigo 37, inciso Il do Texto Constitucional exige prévia aprovacdo em concurso
publico para todo cargo ou emprego publico, incluindo a Administracdo Indireta.

Ja o artigo 174 da Carta Magna, de forma bastante positiva, coloca o Estado como
agente normativo e regulador da atividade econdmica, atribuindo-lhe as funcdes de
fiscalizacdo, planejamento e incentivo. O artigo 175 trata da prestacdo de servicos publicos e

abre a possibilidade para a execucdo indireta por concessao ou permissao.



O contrato de gestdo é previsto no artigo 37, 8 8° do Diploma Constitucional,
ampliando a autonomia gerencial, orcamentéria e financeira da Administracdo Direta e
Indireta, através de contrato sujeito a controle de resultado e ao cumprimento de metas,

mediante a outorga de determinados beneficios pelo Poder Publico.

4. CONCLUSAO

Com o Decreto Lei n° 200 houve a transferéncia de atividades para as autarquias,
fundacbes, empresas publicas, sociedades de economia mista, buscando-se uma
especializacdo dos servicos para a obtencdo de melhores resultados e a utilizacdo de métodos
de gestdo privada mais flexiveis com a descentralizacdo e a desconcentracdo dos servicos

publicos.

Contudo a crise fiscal que assolou principalmente os paises de terceiro mundo e a falta
de recursos para investimentos alterou novamente a forma de organizacdo das atividades
publicas, pois foi necessario conter os excessos da expansdo da descentralizacdo estimulada
pelo Decreto — Lei 200/67, diminuindo o tamanho do Estado e os gastos publicos com as

empresas estatais.

O Estado passou a privatizar suas empresas e a buscar uma forma de administragéo
voltada mais a eficiéncia e ao gerenciamento, com o equilibrio necessario entre a liberdade

individual e a intervencdo do Estado no dominio econémico.

O conceito de privatizacdo passou a ser empregado para abarcar todos os
mecanismos que o Estado se utiliza para diminuir seu tamanho e suas atribui¢des, como a
quebra de monopolios de atividades exercidas exclusivamente pelo Poder Publico tornando as
atividades mais competitivas; a descentralizagdo de servigos publicos ndo exclusivos através
de concessdes, permissdes e autorizacgdes; a terceirizacdo de atividades-meio da administracdo
publica; as parcerias com entidades publicas e privadas por meio de convénios, contratos de

gestdo e consorcios, visando o desempenho de servigos publicos.

A idéia é diminuir o tamanho do Estado e sua intervencdo na ordem econémica para

que 0s servigos publicos sejam menos burocraticos, mais eficientes e o Estado seja



responsavel apenas pelas atividades indelegaveis por representarem reflexos a soberania

nacional, atuando subsidiariamente nas atividades sociais e econdmicas.
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