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RESUMO

FARIAS, Cibelly. A atuacdo de instituicbes catarinenses no controle da qualidade do
servigo de transporte publico. Monografia (curso de especializagdo). Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, Floriandpolis, 2013.

Este trabalho é motivado pela necessidade de implementacdo concreta de ferramentas de
defesa do usuario e da qualidade da prestacao do servico publico de transporte coletivo, objeto
de tantas criticas pela sociedade. A pesquisa revela o aparato legal, doutrinario e
jurisprudencial atual acerca das concessfes de servigcos publicos, dos direitos e deveres dos
usuarios, dos instrumentos e agentes competentes para atuar na defesa de um servigo publico
qualitativo. A partir de uma analise pratica de como algumas instituicdes catarinenses atuam
nessa area (Departamento de Transportes e Terminais, Ministério Publico e Ministério
Publico de Contas e Tribunal de Contas), por meio da realizacdo de entrevistas e respostas a
questionarios enviados a essas entidades, pode-se tracar conclusdes acerca dos pontos
positivos e negativos da atuacdo dessas entidades, para, ao final, sugerir-se um instrumento
formal que assegure a sinergia entre essas instituicbes para efetivar acdes de planejamento,
fiscalizacdo e contribuicdo mutua para a melhoria da prestacdo do servico de transporte
publico no Estado.

Palavras-chave: Concessdo. Servi¢o Publico. Transporte. Usuario. Qualidade. Instituicdes
publicas. Sinergia.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como tema a analise da atuacdo de instituicdes catarinenses

na defesa da qualidade do servigo publico de transporte coletivo.

O objetivo principal é aferir os pontos positivos e negativos das acdes desenvolvidas

pelas entidades pesquisadas e contribuir para o aperfeicoamento dessa atividade.

O trabalho se constitui de uma parte teorica, advinda de pesquisa bibliografica e
jurisprudencial sobre o tema da concessdo de servigos publicos sob o enfoque do cidadao,
ressaltando-se a relacdo trilateral existente entre poder concedente, concessionaria e usuario,
seus direitos e deveres, 0 conceito de servi¢o publico adequado, e, ainda, um registro sobre a
necessidade de implementacdo do Cddigo de Defesa do Usuario do Servico Publico, previsto
no art. 27 da Emenda Constitucional n. 19, objeto de diversos projetos de lei em tramitacdo no
Congresso Nacional e de uma recente decisdo do Ministro Dias Toffoli do Supremo Tribunal
Federal, datada de 1°8/2013, a qual determinou a adocdo de providéncias legislativas

necessarias ao cumprimento desse dever constitucional no prazo de cento e vinte dias.

Ainda no conteldo teorico consta um capitulo dedicado as instituicGes e agentes que
possuem atribuicGes relacionadas com a fiscalizacdo dos servicos publicos (agéncias
reguladoras, associa¢fes, Ministério Publico e Ministério Publico de Contas, Tribunais de
Contas), salientando-se a importancia da existéncia de sinergia entre agentes para fomentar e
desenvolver esse trabalho de fiscalizagdo e defesa de um servigo publico qualitativo.

Esse aparato tedrico serve de embasamento para que se possa comparar as
atribuicoes afetas formalmente a esses agentes e instituicdes publicas (em regra por meio de
leis) e como € a atuacdo pratica dessas entidades no que tange a defesa de um transporte
publico de qualidade.

A segunda parte do trabalho é formada por uma pesquisa de campo, realizada por
meio de entrevistas ao Ministério Publico e Ministério Publico de Contas, Departamento de
Transportes e Terminais, uma autarquia que atua como uma agéncia estatal regulamentando e
fiscalizando o transporte intermunicipal de passageiros, e o Tribunal de Contas do Estado,
buscando identificar sobretudo os seguintes aspectos: a) como ocorre a atuacdo dessas
entidades na defesa do usuario e de um servigo de transporte publico de qualidade, b) como se
da a relacdo entre essas entidades e 0s usuarios desse servico; ¢) como (e se) ocorrem acdes de
planejamento nessa area, e d) se ha sinergia entre essas instituicdes e outros orgaos publicos

visando o incremento dessa atividade/funcéo.
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Tais consideragdes estdo inseridas nas conclusdes finais do trabalho.

Por fim, com o intuito de fomentar a sinergia entre os agentes publicos competentes
para fiscalizar a prestacao do servico publico de transporte coletivo, propde-se uma minuta de
termo de cooperacdo entre as instituicbes pesquisadas, com o objetivo de formalizar uma
parceria concreta para atuacdo no planejamento, execucdo de acgles preventivas,
fiscalizatorias e corretivas para incrementar atividades inerentes a defesa do usuario e da

qualidade da prestacédo desse servico.



2 FUNDAMENTACAO TEORIA
2.1 Usuérios dos servigos publicos concedidos
2.1.1 O cidadao como foco do servico publico e do Direito Administrativo

E comum a associacdo do Direito Administrativo com regras vinculadas ao poder de
autoridade, sobretudo em face da existéncia de certo conjunto de prerrogativas néo aplicaveis

aos particulares, que compdem o “regime juridico administrativo”.

Para além de um direito representativo de normas exorbitantes conferidas a um
determinado Poder, concepg¢des mais atualizadas do Direito Administrativo estabelecem uma
relacdo associativa ao servico publico, a ideia de que a Administracdo deve servir a
coletividade e de que o poder da autoridade s6 se justifica na medida da satisfacdo das
necessidades sociais.

Nessa linha o posicionamento de Léon Duguit, publicista francés oriundo da Escola
de Servico Publico, que, no inicio do século XX, ja defendia o servigco publico como
paradigma justificador do proprio Estado, cujos Poderes seriam estruturados de forma a
concretiza-lo: o Legislativo cria o servigo publico, o Executivo o implementa e o Judiciario
verifica a sua concretizacdo (DUGUIT, 1911, p. 65-66 apud BOURGES, 2008, p. 20).

Mello (2006, p. 42) também entende o direito administrativo ndo como um “direito
dos poderes”, mas como um direito limitador dos poderes do Estado, um direito que trata, em
ultima analise, dos deveres da Administracdo em face dos administrados.

E nesse contexto evolutivo de uma administracdo publica essencialmente
prestacional e da propria razdo de existir dos poderes estatais que o presente estudo busca
avaliar a concessdo dos servicos publicos com foco no usuario, aquele que, em Ultima
instancia, é a razdo de ser de qualquer atividade administrativa e justifica a existéncia de toda
a estrutura do Estado.

Parte-se da perspectiva de que o cidaddo ocupa uma posicdo central e que a
administragdo publica cabe promover, no minimo, seus direitos fundamentais
constitucionalmente garantidos por meio da prestacdo de servigos publicos, direta ou
indiretamente. Dessa forma, compatibiliza-se o Direito Administrativo com os fundamentos
do Estado Social e Democratico de Direito.

E importante, portanto, definir quem corresponde ao usuario — foco do presente
estudo — e para tanto, € imprescindivel trazer previamente algumas concepcdes acerca do

servico publico e do instituto das concessoes.



2.1.2 Servico publico: conceito

Segundo a Constituicdo Federal cabe ao Poder Publico, na forma da lei, a prestacéo
de servicos publicos diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo, sempre por
meio de licitacdo (art. 175, caput). Prevé ainda a mesma norma, a existéncia de uma lei que
deve dispor acerca do regime aplicavel as empresas concessionarias e permissionarias de
servicos publicos, assim como sobre o carater especial de seu contrato e prorrogacéo,
condicdes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessao ou permissdo, os direitos dos

usuarios, a politica tarifaria e a obrigacdo de manter o servico adequado.

Dessas disposic¢des, importa sobretudo ao presente trabalho as questfes relativas aos
direitos dos usuérios e a obrigatoriedade de manutengdo de um servico adequado, conforme se
vera adiante.

E importante ainda diferenciar os servigos pablicos como serdo tratados no presente
estudo das atividades econdmicas do Estado, estas dispostas no art. 173 da Carta Magna.
Nestas, a atividade estatal se da de forma apenas excepcional, quando movida por
“imperativos de seguranca nacional” ou por “interesse coletivo relevante” definidos em lei.
Nessas hipdteses, o regime juridico aplicavel é proprio de empresas privadas (MUKALI, 2002,
p. 6).

Assim, é importante ressaltar que nem toda a prestacdo de servicos pelo Estado é
sinbnimo de servigco publico e que o usuério aqui tratado é aquele sujeito a prestacdo de
servicos sob o regime de direito pablico, concretizados diretamente pelos entes estatais ou
por particulares, por meio das concessdes e/ou permissoes.

A doutrina classica do direito administrativo brasileiro também defende uma
concepgdo restritiva do servico publico. Para Mello (2006, p. 634) o servico publico deve
oferecer

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

Ou seja, trata-se dos servigos denominados uti singuli.
Para Meirelles (1996, p. 296) servigo publico ¢ “todo aquele prestado pela
Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer

necessidades essenciais ou secundarias da coletividade, ou simples conveniéncias do Estado”.

Di Pietro (1999, p. 84) afirma que

servico publico é toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a
exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
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concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente
publico.

Justen Filho (2003, p. 29) afirma que nem toda atividade prestada pelo Estado —
critério subjetivo — representa necessariamente servico pubico. Também entende que a
simples submissdo ao regime de direito publico — critério formal — ndo é suficiente para
classifica-la como tal. Para o autor, importa sobretudo o critério material, segundo o qual a
utilidade da atividade prestada ao grupo social é o que tornaria o servi¢o publico propriamente
dito. Para o autor, “o servigo publico é a atividade pablica administrativa de satisfacdo de
necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais, vinculadas diretamente a
um direito fundamental, destinada a pessoas indeterminadas e executada sob o regime de
direito publico” (JUSTEN FILHO, 2005, p. 478).

E certo que o conceito de servico plblico é dinamico, atualmente fala-se em uma
“crise do servico publico”, que pode ser explicada em fungdo de diversos acontecimentos que
implicam na constante rediscussdo acerca da sua definicdo, tais como as inovagoes
tecnoldgicas e as alteracdes no plano politico, social, econémico e ideoldgico que implicam
em mudancas no perfil do Estado e no meu modo de atuagdo, sobretudo, atualmente, em
fungédo dos movimentos neoliberais (BOURGES, 2008, p. 48-50).

No Brasil também se verifica claramente alteracBes nos paradigmas que dizem
respeito ao servigo publico, sobretudo a partir das décadas de oitenta e noventa, em funcéo da
chamada “crise do Estado Social”, reflexo do aumento dos gastos publicos, do seu déficit
financeiro e da ineficacia da gestdo publica, o que gerou um incremento na liberdade
individual e na livre concorréncia (neoliberalismo) e ampliacdo nas parcerias entre os setores
publico e privado, praticas amplamente difundidas como “privatizacdes”.

O autor portugués Pedro Gongalves fala dessa crise institucional e das consequéncias
sobre os sistemas administrativos vinculados ao conceito de servigo publico, sobretudo nas

areas de telecomunicagdes, energia e transporte. Diz o autor:

Nesses sectores, 0 servi¢o publico foi ou esta sendo pura e simplesmente banido e
substituido por conceitos mais ou menos proximos (servigo universal, atividades
provadas com obrigagdes de servigos publicos, atividades privadas de interesse
publico) (GONGALVES, 1999, p. 27).

Em linhas gerais, tais praticas de abertura de mercado e insercdo de mecanismos
concorrenciais na prestagdo de servigos publicos - antes prestados diretamente pelo Estado -
sdo salutares e até indispensdveis para que se possa dar continuidade a uma prestacao
minimamente razoavel, na medida em que a Administracdo Pdblica ndo teria condigdes
(materiais e organicas) de bem desempenhar diretamente a execucdo desses Servigos.
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Entretanto, tais adaptagbes — ndo sé no conceito, mas também na forma de prestacdo do
servico publico — merecem todo o cuidado, pois € essencial que se promova efetivamente a
dignidade da pessoa humana, finalidade Gltima da atividade estatal.

Nesse contexto, uma pratica que tem se ampliado nos dltimos anos refere-se a
terceirizacdo de servicos na area da saude. Recentemente (em 2012), o Estado de Santa
Catarina firmou contrato de gestdo prevendo a transferéncia do gerenciamento,
operacionalizacdo e execucdo do Servico de Atendimento Movel de Urgéncia (SAMU), para a
Associacdo Paulista para o Desenvolvimento da Medicina (SPDM).

O Ministério Publico de Santa Catarina ingressou com uma acdo cautelar
preparatoria de ag&o civil pablica e obteve uma liminar junto & 12 VVara da Fazenda Publica da
comarca da capital, posteriormente confirmada no Tribunal de Justica, que determinou a
paralisacdo da execucao do referido contrato. Na acao, apontaram-se diversas irregularidades
e ilegalidades na transferéncia do servigo, entre elas: a) a existéncia de uma decisdo oriunda
da Justica do Trabalho transitada em julgado em 2007 que proibe o Estado de terceirizar
atividade-fim na area da saude; b) deficiéncia financeira e técnica da organizacdo nao
governamental contratada ao custo estimado de R$ 426 milhdes; c) a entidade ndo possuia
experiéncia na area, nem profissionais habilitados para a execucdo do objeto. A matéria foi
submetida ao Supremo Tribunal Federal®, que confirmou a liminar, indeferindo recurso
interposto pelo Estado.

Esse exemplo pratico bem demonstra que o processo de transferéncia de execucao de
um determinado servico publico a particulares depende essencialmente de um planejamento
adequado, contendo avaliacdes de ordem econdmica, para que se possa aferir a real
viabilidade da transferéncia ou ndo do servico e, sobretudo, deve-se impor critérios rigidos
guanto aos requisitos que devem ser cumpridos pelas empresas contratadas, para que se possa
garantir minimamente a realizagdo do servigo a ser prestado. Ndo se pode olvidar, ainda, as
impossibilidades constitucionais e legais quanto a transferéncias de execucdo de certos
Servigos que, por sua natureza, devem necessariamente manter-se sob a prestacao direita do
Estado.

! Suspensdo de liminar (SL) 638, decisdo monocréatica publicada em 21.9.2012. As razdes que levaram o
Supremo Tribunal Federal a manter a liminar foram de ordem formal, ao entendimento de que o recurso ndo era
cabivel, por ndo ser a decisdo de Unica ou Ultima instancia (exigéncia do art. 25 da Lei 8.038/1990) e de ordem
material, e por ndo haver grave lesdo a ordem administrativa e a economia publica, uma vez que era plenamente
possivel a reversao dos bens e o retorno dos servidores cedidos ao Estado.

Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=638&classe=SL &origem=AP&recurs
0=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 22 maio 2013.
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2.1.3 Concessdes dos servicos publicos

Em um contexto de abertura de mercado, ocorrido sobretudo na década de 90, foi
editada a Lei n. 8.987/95, que veio a regulamentar o art. 175 da Constituicdo Federal,
dispondo sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servicos publicos. Tal
regulamentacdo surgiu em um cenario de déficit financeiro do Estado, infra estrutura precéria
e incremento crescente das necessidades da coletividade, condi¢cbes que fomentaram a
reducdo da atuacao estatal em diversos seguimentos e que permitiram a transferéncia para a
iniciativa privada de atividades que j& ndo podiam ser eficientemente desempenhadas pela

atuacdo pubica direta.

Nesse periodo — da década de 90 — houve um intenso movimento das chamadas
“privatizagdes”, sobretudo relacionadas aos servicos de exploragdo de minérios, energia
elétrica, telecomunicacdes e transporte, 0 que proporcionou a quebra de monopdlios até entdo
existentes e o incremento de mercados competitivos.

Interessante ressaltar que mesmo antes do advento da lei das concessdes diversos
processos de privatizacao ja haviam sido implementados na préatica, como da USIMINAS, da
Companhia Siderurgica Nacional, da Embraer, entre outras — o0 que representou uma inversado
na ordem natural desse tipo de processo, que prescinde da existéncia de regras claras para
conceder seguranca e garantias tanto ao investidor quanto ao poder concedente.

E importante ressaltar que a op¢ao entre prestar o servico diretamente ou n&o é uma
decisdo do ente politico titular do servico concedido, todavia, como ressalta Bourges (2008, p.
84), ndo se trata de um ato totalmente discricionario. Para que o Estado opte em conceder a
iniciativa privada determinado servico publico a ele atribuido constitucionalmente, é
imprescindivel que haja justificativas de cunho técnico, econémico, social, politico, entre
outras. A delegacdo depende de autorizacdo legislativa, esta sujeita a diversos principios
previstos em lei e decorrentes do regime juridico-administrativo e ao controle do Legislativo,
do Judiciério e, ainda, ao controle social.

Essa discricionariedade regrada esta em consonancia com a no¢do de direito

fundamental & boa administragdo publica, que, segundo Freitas (2009, p. 9) é uma

norma implicita (feixe de principio e regras) de direta e imediata eficacia em nosso
sistema constitucional, a impelir o controlador a fazer as vezes de “administrador
negativo”, isto €, a ter¢ar armas contra a discricionariedade exercida fora dos limites
ou aquém dos limites — a saber, de maneira extremada ou omissa.

Para Meirelles (1996, p. 347-348) a natureza juridica das concessbes €
essencialmente contratual, bilateral, oneroso, comutativo, intuitu personae.

Mello (2006, p. 674) define concessdo como sendo uma
13



relacéo juridica complexa, composta de um ato regulamentar do Estado que fixa
unilateralmente condi¢des de funcionamento, organizacdo e modo de prestacdo do
servico, isto é, as condicdes em que sera oferecido aos usuarios; de um ato-condic¢éo,
por meio do qual o concessionario voluntariamente se insere debaixo da situacéo
juridica objetiva estabelecida pelo Poder Publico, e de contrato, por cuja via se
garante a equacdo econdmico-financeira, resguardando os legitimos objetivos de
lucro do concessionério.

Para Di Pietro (2011, p. 76), a concessao também decorre de uma relagcéo contratual,
porém, a organizacdo do servico e as regras que o disciplinam decorrem do poder
regulamentar da administracdo, que pode ocorrer unilateralmente, por meio de leis que
regulamentam sua prestacao.

Por fim, Justen Filho (2003, p. 156) afirma que a concessdo € um contrato especial,
cujo vinculo se estabelece por meio de atos unilaterais da administracdo e também por regras
convencionadas entre as partes.

E importante frisar que, apesar da transferéncia da execucio do servigo a iniciativa
privada, o poder publico permanece como titular do servico concedido, o que significa que a
obrigacdo de manter a prestacdo e de disciplina-la continua a ser estatal, razdo pela qual
diversos dispositivos legais prevéem a possibilidade de retomada do servico® sempre que o
interesse publico o fizer necessério.

Estabelecida a natureza eminentemente contratual da concessao do servi¢o publico,

pontuada por regras que podem ser unilateralmente atribuidas pelo Estado, com o intuito de

2 Da Lei n. 8.987/1995, extrai-se as seguintes disposices:

Art. 32. O poder concedente poderd intervir na concessdo, com o fim de assegurar a adequacéo na prestagdo do
servico, bem como o fiel cumprimento das normas contratuais, regulamentares e legais pertinentes.

[...]

Art. 37. Considera-se encampacdo a retomada do servico pelo poder concedente durante o prazo da concessao,
por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio pagamento da indenizagdo, na
forma do artigo anterior.

Art. 38. A inexecucdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder concedente, a declaracdo de
caducidade da concessdo ou a aplicacdo das sangdes contratuais, respeitadas as disposi¢des deste artigo, do art.
27, e as normas convencionadas entre as partes.

§ 1° A caducidade da concessdo podera ser declarada pelo poder concedente quando:

I - o servigo estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo por base as normas, critérios,
indicadores e pardmetros definidores da qualidade do servico;

Il - a concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposicdes legais ou regulamentares concernentes a
concesséo;

Il - a concessionaria paralisar 0 servigo ou concorrer para tanto, ressalvadas as hipoteses decorrentes de caso
fortuito ou forca maior;

IV - a concessionaria perder as condigdes econdmicas, técnicas ou operacionais para manter a adequada
prestacdo do servico concedido;

V - a concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por infrac6es, nos devidos prazos;

VI - a concessiondria ndo atender a intimacdo do poder concedente no sentido de regularizar a prestacdo do
Servico; e

VIl - a concessionaria ndo atender a intimagdo do poder concedente para, em 180 (cento e oitenta) dias,
apresentar a documentacdo relativa a regularidade fiscal, no curso da concessdo, na forma do art. 29 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993 (Redacdo dada pela Lei n® 12.767, de 2012).
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preservar o interesse publico, h&a que se analisar a situagdo juridica do usuério do servigo
publico dentro dessa relagdo contratual, o que é imprescindivel para que se possa estabelecer a

titularidade (ou ndo) de obrigacdes e direitos advindos desse tipo de contrato.
2.1.4 Relacéo juridica trilateral: concessionaria, poder concedente e usuario

A prestacdo de servigos publicos por meio de concessao (ou qualquer outra forma de
delegacdo) estabelece necessariamente uma relacdo juridica trilateral, na qual cada um dos
participantes — concessionaria, poder concedente e usudrio — sdo sujeitos de uma

multiplicidade de direitos, deveres, sujeicoes.

Veja-se que apesar de o contrato de concesséo ser bilateral (firmado entre poder
concedente e concessiondria), 0s usuarios sdo titulares de direitos e de obrigaces, por forga
de lei, ou mesmo por disposicdes do préprio instrumento contratual®,

Portanto, as relacfes que se estabelecem a partir do contrato de concessao surgem de
vinculos indissociaveis entre as trés partes envolvidas: hd uma necesséria integracdo entre as
relacOes estabelecidas. Por exemplo, os direitos dos usuarios em face do prestador de servigos
estdo diretamente relacionados com a relacdo contratual firmada entre o Poder concedente e a
concessionaria, com as clausulas e exigéncias previstas no respectivo contrato. Da mesma
forma, o direito da Administracdo Publica reaver diretamente o servico depende da
configuracdo de situacBes de ma prestacdo do servico que, em muitos casos, depende da
relacdo entre o0 usudario e a concessionaria.

Bourges (2008, p. 95) registra ainda que o contrato de concessdo, apesar de ser
trilateral, produz efeitos plurilaterais, na medida em que a sociedade em geral (e ndo
necessariamente s6 0s usuarios) tém interesse no objeto da concessdo. E que os efeitos desse
tipo de contrato se irradiam para além das partes diretamente envolvidas, incluindo os
usuarios potenciais, aqueles que foram (talvez momentaneamente) excluidos da prestacéo do
servigo, enfim, o contrato de concesséo traz reflexos para toda a sociedade.

E importante ressaltar que essa relagao trilateral — e de efeitos plurilaterais — tem um
carater dialetico, na medida em que envolve interesses aparentemente antagonicos: de um
lado o interesse publico geral, que pretende um servigo publico de qualidade com o menor
onus possivel a sociedade e, de outra face, o interesse privado, sintetizado na busca pelo lucro.

A solucéo apontada para compor uma relagdo harmoniosa e que atinja os objetivos —

sob um certo aspecto contraditorios — das partes envolvidas envolve o carater associativo

¥ Inclusive é uma imposicao do art. 23, inciso VI, da Lei n. 8.987/1995, como clausula essencial do contrato de
concessdo, dispor sobre os direitos e deveres dos usuarios para obtencdo e utilizagdo do servico.
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entre elas. Nesse contexto Bourges (2008, p. 99) afirma que “a concessdo revela-se uma via
associativa, por meio da qual se produz a conjugacdo de esforcos de origens diversas e
qualitativamente distintos, para a realizacao de interesses proprios € comuns”.

Nessa linha, o entendimento de Mello (2006, p. 605), que assinala o perfil do
particular concessionario como um colaborador da administracdo publica. Ao citar Waline, o

autor esclarece que

Tende a prevalecer a ideia de que o interesse do Estado é de assegurar uma
remuneracao normal (e ndo mais o menor lucro possivel) a seu contratante, que vai
ser associado, ndo como um executante sem iniciativa, mas como um colaborador ao
qual tais iniciativas, pelo contrério, sdo pedidas em favor de uma tarefa de interesse

pablico (WALINE, 1983, p. 585 apud MELLO, 2006, p. 605).

Trata-se de equacionar 0s interesses aparentemente antagdnicos das partes
envolvidas, para garantir que nenhuma delas seja prejudicada nessa relacdo: ao poder
concedente, a preservacao do poder-dever de regulamentar, controlar e fiscalizar a execugéo
dos servicos e das tarifas; ao particular concessionario, a percepcao da justa remuneracao e a
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato; ao usuario o usufruto de um
servico publico eficiente e adequado; a sociedade o amplo acesso ao servico publico
(universalidade), como garantia a satisfacdo de suas necessidades essenciais.

Talvez seja esse 0 grande desafio a ser implementado nos contratos que envolvem
algum tipo de delegacdo de servigos publicos. Conjugar interesses publicos e privados,
garantir o acesso ao lucro do particular e, a0 mesmo tempo, a prestacdo de um servico de
qualidade por um preco razoavel ao destinatério final e, ainda, implementar o amplo acesso a
todos os usudrios excluidos ou potenciais ndo é uma tarefa simples. Ela requer, sobretudo,
uma mudanca de paradigma quanto ao perfil do particular — que ndo pode pretender em uma
relacdo contratual com o Estado as mesmas (ou mais) vantagens e garantias obtidas quando
participante de negociacdes na livre iniciativa de mercado. Também impde ao poder
concedente uma reafirmacdo do seu papel de garantidor dos direitos fundamentais e da
dignidade humana prevista na Constituigéo.

Pereira (2008, p. 82) assinala o fato de a relacdo juridica que envolve o usuario do
servigo publico ser uma relagdo complexa, composta de varios deveres, sujeicfes e direitos
subjetivos, dentre os quais se destaca, especialmente, o direito a prestacdo do servico.

Acrescenta-se as conclusfes do autor, o direito subjetivo que tem todo o usuario,
ndo apenas a prestacdo do servico, mas a prestacdo de um servico adequado, eficiente,
continuo, que corresponda efetivamente as necessidades da coletividade. Em sintese, nédo

basta que o Estado disponibilize formalmente a prestacdo do servi¢o, ha que se verificar se 0
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servico esta qualitativamente adequado, pois somente assim pode-se concluir que a atuacao
estatal esta em conformidade com os ditames da Carta Magna e que a administracdo publica
desempenha corretamente as atribuicfes que lhe séo confiadas pelos cidad&os.

E para que se possa verificar na pratica a eficiéncia e a adequacdo do servico
prestado é fundamental que haja canais efetivos de comunicacdo entre o usuério, a
concessiondria e o poder concedente. Além disso, se faz indispensavel fomentar a
participacdo do usuario nas audiéncias publicas, nas ouvidorias, enfim, também € preciso
estimular o contato entre o cidaddo-usuario e os 6rgaos de controle (associacGes, agéncias,
Ministério Publico, Tribunais de Contas) pois é a partir dessa interacdo com o destinatério
final do servico publico que se iniciam procedimentos de defesa em prol da um servigo

publico de qualidade.
2.1.5 Conceito de usuario do servi¢o publico

Seguindo a linha conceitual do servico publico no sentido amplo, ou seja, partindo-se
da premissa de que ele representaria qualquer utilidade posta a disposi¢do do cidadao, o foco
estaria na realizacdo da atividade administrativa e, nessa hipotese, seria de pouca relevancia a
definicdo do usuéario, que poderia ser uma generalidade de administrados passiveis de usufruir

direta ou indiretamente essa prestacao estatal.

Entretanto, conforme ja dito, a doutrina administrativa no Brasil inclina-se para o
conceito restrito de servigo publico, como sendo a utilidade posta a disposi¢do dos cidadaos
pela administracdo, mas cujo usuario possa usufruir de forma individualizada e singular.

Assim, sO havera servico publico propriamente dito na medida em que for possivel
identificar o usuario, de modo singular e individual. Se, por um lado, é certo que o servico
publico, por seu critério de universalidade, deve ser dirigido a uma pluralidade indeterminada
de cidaddos (usuarios em potencial), a relagdo juridica concreta é firmada com o usuério
efetivo, aquele que utiliza os servicos de forma individualizada.

Segundo Pereira (2008, p. 41) “havera servi¢o publico em sentido estrito na medida
em que seja identificavel um vinculo juridico entre o prestador do servico e 0 Seu
destinatario”.

O mesmo autor (2008, p. 47-48) tece algumas diferenciacOes acerca dos diversos
tipos de usuario, em sintese:

1. usuério hipotético: é o cidaddo que tem o direito subjetivo de exigir prestacoes

concretas do Estado, em consonancia com direitos minimos previstos na Constituicdo Federal,
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por exemplo, salde, educacdo, assisténcia social. O usuério hipotético tem direito a criacdo ou
ao restabelecimento de um determinado servico publico, é um direito subjetivo a prestacao
estatal;

2. usuario potencial: é aquele que, apds o servico ja constituido, pode vir a usufrui-lo
no futuro, dependendo de critérios objetivos (domicilio, essencialidade do servigo, situacdo
monopolistica do prestador), que determinam a probabilidade deste usuério vir a tornar-se um
usuario efetivo;

3. candidato a usuario: é aquele que ja adotou providéncias necessarias para obter o
servico ofertado, ou que preencheu todas as condigdes necessarias para usufruir da prestacdo
ofertada;

4. usuério efetivo: é o destinatario concreto e imediato do servigco, é ele quem
efetivamente integra a relacdo juridica que envolve a triade poder concedente-prestador do
Servico-usuario.

Tais distin¢des sdo fundamentais para que se possa delimitar o espectro de direitos
dos cidadaos a depender da sua posicdo com relacdo ao servico publico ofertado. Assim, o
usuario hipotético tem o direito de exigir a implementacdo de um determinado servigo
publico, sobretudo quando € previsto na Constituicdo Federal como um direito fundamental; o
usuario potencial pode exigir a implementacdo das condi¢Bes necessarias para que também
ele possa usufruir do servico ja disponibilizado; o candidato a usuario pode exigir a imediata
oferta do servigco, uma vez que ja foram preenchidos todos 0s requisitos necessarios ao seu
usufruto; e ao usuario efetivo — foco do presente estudo — cabe o direito a prestacdo do servico
de forma adequada e eficiente.

Aragdo (2008, p. 522) — ressalta que em muitos casos pode haver conflitos de
interesses entre o usuario potencial (que pretende usufruir do servico) e o efetivo (que almeja
tarifas menores), o que resulta na mitigacdo dos direitos destes, em nome da integragdo do
usuario potencial que reflete, em ultima analise, uma forma de concretizagdo da justica social,
um dos objetivos fundamentais da nossa Republica.

A definicdo do usuario do servi¢o publico também é fundamental na discussdo

acerca da responsabilidade civil das empresas prestadoras de servicos publicos.
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O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE 262.651/SP*(julgado em
16.11.2004), concluiu inicialmente que tal responsabilidade é objetiva somente com relacdo
aos usuarios dos servigos, ndo se estendendo a outros que ndo detém a condicdo de usuarios.

Tratava 0 caso de um acidente automobilistico envolvendo o veiculo de um
particular em colisdo com um O6nibus de propriedade de uma empresa concessionaria de
transporte coletivo. O Tribunal de Justica de S&o Paulo deu provimento a apelacéo interposta
pela vitima e, aplicando a teoria da responsabilidade objetiva, determinou a indenizacdo dos
prejuizos causados pela empresa concessionaria.

Em que pese o entendimento firmado pela maioria, divergiu desse entendimento o
Ministro Joaquim Barbosa, que, ao trazer os fundamentos da doutra francesa sobre

responsabilidade objetiva do Estado, assim sintetizou suas conclusdes:

Tendo a Constituicdo brasileira optado por um sistema de responsabilidade objetiva
baseado na teoria do risco, mais favoravel as vitimas do que as pessoas publicas ou
privadas concessiondrias de servigo publico, no qual a simples demonstracdo do
nexo causal entre a conduta do agente publico e o dano sofrido pelo administrado é
suficiente para desencadear a obrigacdo do Estado de indenizar o particular que
sofre o dano, deve a sociedade como um todo compartilhar os prejuizos decorrentes
dos riscos inerentes a atividade administrativa, em face do principio da isonomia de
todo perante os encargos publicos.

Dessa forma, parece-me impropria a indagacdo acerca dessa ou daquela qualidade
instrinseca da vitima para se averiguar se no caso concreto esta ou ndo configurada
hipotese de responsabilidade objetiva, ja que esta decorre da natureza da atividade
administrativa, a qual ndo se modifica em razdo da simples transferéncia da
prestacdo dos servicos publicos a empresas particulares concessionarias do servico.

O que a Suprema Corte fez foi estabelecer uma clara distincdo para a aplicabilidade
da responsabilidade objetiva, dependendo da qualidade da vitima — se um usuério (efetivo) ou
ndo do servico publico cuja atividade da concessionéria tenha causado algum risco. As
discussbes que se seguiram ap6s o voto divergente dao conta de que havia, também, uma
preocupacdo quanto a extensdo dos efeitos de uma decisdo favoravel a vitima no presente
caso, 0 que poderia implicar em elevados riscos na execucdo dos servigcos e eventuais
prejuizos ndo levados em consideracéo quando da elaboracéo das regras contratuais®.

Entretanto, em novo enfrentamento sobre a matéria, a Suprema Corte alterou sua

linha de orientacdo, fixando novo entendimento nos seguintes termos:

* Disponivel em: http:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=258931. Acesso em: 22
maio 2013.

*E o que se conclui do voto da Ministra Ellen Gracie, que assim concluiu: [...] a delegagdo feita as empresas
transportadoras é limitada a uma atividade ou a um determinado servico publico que é, entdo, executado de
forma indireta. Por isso, 0s riscos correspondentes a essa atividade devem merecer exatamente a mesma
limitacdo, até porque as empresas que assumem tais parcelas da atividade estatal fazem o calculo econdémico dos
riscos que irdo incorrer e estes estariam exageradamente ampliados se atribuissemos leitura mais alargada ao § 6°
do artigo 37 da CF, como propde o eminente Relator, cujo voto ndo posso deixar de louvar pelo brilhantismo.
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A responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de
servico publico é objetiva relativamente a terceiros usuarios, e ndo usuarios do
servigo, segundo decorre do art. 37, § 6°, da CF. A inequivoca presenca do nexo de
causalidade entre 0 ato administrativo e o dano causado ao terceiro ndo usuario do
servico publico é condicdo suficiente para estabelecer a responsabilidade objetiva da
pessoa juridica de direito privado.” (RE 591.874, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
julgamento em 26-8-2009, Plenério, DJE de 18-12-2009, com repercussao
geral.) No mesmo sentido: ARE 675.793, Rel. Min. Gilmar Mendes, decisao
monocratica, julgamento em 15-3-2012, DJE de 26-3-2012; Al 831.327-AgR, Rel.
Min. Carmen Lucia, julgamento em 22-2-2011, Primeira Turma, DJE de 24-3-
2011).

No seu voto condutor, o Ministro Ricardo Lewandowski, com fundamento no
principio da isonomia, concluiu que ndo é possivel fazer distincdo entre os terceiros
prejudicados, uma vez que qualquer um, usuario ou ndo, pode sofrer algum dano em razédo da
atividade administrativa direta ou indiretamente, por meio de pessoa juridica de direito
privado, sendo o nexo de causalidade condicdo suficiente para estabelecer a responsabilidade
objetiva da concessionéria do servigo publico.

Outra distingdo importante e que motiva muitos debates na doutrina refere-se a
distingdo entre usuario e consumidor.

Conforme se vera ndo ha identidade entre os conceitos de usuério e de consumidor,
todavia, pode-se afirmar que o regime juridico atribuido aos consumidores, pode, em certa
medida, ser estendido aos usuarios de servicos publicos.

Segundo os dispositivos constitucionais vigentes, a ideia de consumidor esta
estritamente vinculada a uma economia de mercado (art. 5°, inciso XXXII, art. 150, § 5°, art.
48 do ADCT).

J& as alusBes ao usuario o inserem em uma relacdo necessariamente vinculada ao
servico publico (art. 37, 8 3°, art. 150, 8 3°, art. 175, ).

Por fim, ainda que os dispositivos citados ndo apontassem para tal diferenciacéo, o
art. 27 da Emenda Constitucional n® 19/1998, ao prever que “o Congresso Nacional, dentro de
cento e vinte dias da promulgacdo desta Emenda, elaborara lei de defesa do usuario de
servigos publicos”, evidencia claramente a diversidade entre os dois institutos, ao excluir
qualquer interpretacdo extensiva que pudesse advir do art. 48 do ADCT, que, com relacdo aos
consumidores ja previa, de outra banda, que “o Congresso Nacional, dentro de cento e vinte
dias da promulga¢do da Constituicao, elaborara cddigo de defesa do consumidor”.

Pereira (2008, p. 140), ao tecer comentarios acerca da impossibilidade de extensdo

do conceito de consumidor ou usuario, arremata com as seguintes conclusdes:
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A diferenca de tratamento constitucional ressalta a impossibilidade de se pretender
identificar as duas figuras. O consumidor é um agente da economia de mercado (art.
170, V, da Constituicdo); o usuario é o destinatario de uma prestacdo que, por
definicdo, esta fora do mercado (art. 175 da Constituicdo). O consumidor tem uma
posicdo juridica instrumental para a realizacdo dos valores que inspiram a definicéo
de certos servicos como publicos, pelo que titulariza direitos subjetivos
funcionalizados. O usuario tem direitos em relacdo a criacdo e organizacdo do
servico completamente incompativeis com a posi¢do juridica de um consumidor.

O proprio Codigo de Defesa do Consumidor, ao estabelecer que “consumidor ¢ toda
pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou servico como destinatario final”
também ndo apoia tal unidade conceitual, pois nem sempre aquele que adquire ou utiliza um
servico publico é necessariamente o seu destinatéario final (veja-se o exemplo daquele que
utiliza a energia elétrica para fabricar bens que serdo colocados no mercado).

Importante frisar, todavia, que ja ha jurisprudéncia que fala da existéncia de uma
verdadeira relagdo de consumo na prestacdo de servigos publicos entre a empresa
concessionaria e 0 Usuario.

Eis o que disse o STJ no julgamento do Resp. 647.710-RJ, julgado em 2 de junho de
2006:

RECURSO ESPECIAL. ACIDENTE EM ESTRADA.

ANIMAL NA PISTA. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DA
CONCESSIONARIA DE SERVICO PUBLICO. CODIGO DE DEFESA DO

CONSUMIDOR. PRECEDENTES.

Conforme jurisprudéncia desta Terceira Turma, as_concessiondrias _de servicos
rodoviarios, nas suas relacdes com 0s usuarios, estdo subordinadas a legislacao
consumerista. Portanto, respondem, objetivamente, por qualquer defeito na
prestacdo do servi¢o, pela manutencdo da rodovia em todos o0s aspectos,
respondendo, inclusive, pelos acidentes provocados pela presenca de animais na
pista.

Em sintese, pode-se registrar algumas conclusfes acerca da diferenciacdo entre
usuarios e consumidores na seguinte linha:

1. relacdo entre fornecedor e consumidor é de natureza privada; entre concessionaria
e usuario prevalecem as regras de direito publico;

2. hd um tratamento diferenciado dos dois institutos no direito brasileiro, inclusive na
Constituicao Federal;

3. os direitos do consumidor vinculam apenas o fornecedor, na relagdo de concesséo,
0 usuario pode reclamar seus direitos perante a concessionaria ou ao Poder Publico

concedente;
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4. o consumidor deve ser o destinatario final de um produto/servico remunerado; o
usuario ndo necessariamente esta na cadeia final da producdo e pode usufruir de um servigo
ndo remunerado;

5. 0 usuario participa da administracdo do servico (art. 37, 8 3° da CF), o
consumidor n&o.

Em que pese a dissonéncia entre os conceitos de usuario e de consumidor, isso ndo
induz necessariamente ao entendimento de que nada do que estd disposto no Codigo de
Defesa do Consumidor se aplicaria nas hipoteses de concessoes.

O referido Codigo traz alguns dispositivos expressamente aplicaveis aos usuarios de
servicos publicos.

Veja-se:

Art. 4° A Politica Nacional das Relagbes de Consumo tem por objetivo o
atendimento das necessidades dos consumidores, o respeito a sua dignidade, satde e
seguranga, a protecao de seus interesses econdmicos, a melhoria da sua qualidade de
vida, bem como a transparéncia e harmonia das relagbes de consumo, atendidos 0s
seguintes principios:

[-]

VII - racionalizagdo e melhoria dos servicos publicos;

[.-]

Art. 6° S&o direitos basicos do consumidor:

[-]

X - a adequada e eficaz prestacdo dos servicos pablicos em geral.

[]

Art. 22. Os o0rgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo obrigados a
fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos.
[-]

Art. 59. As penas de cassacdo de alvard de licenca, de interdicdo e de suspensédo
temporéria da atividade, bem como a de intervengdo administrativa, serdo aplicadas
mediante procedimento administrativo, assegurada ampla defesa, quando o
fornecedor reincidir na prética das infragbes de maior gravidade previstas neste
cédigo e na legislagdo de consumo.

§ 1° A pena de cassagdo da concessdo sera aplicada & concessionéria de servigo
publico, quando violar obrigacéo legal ou contratual.

Na doutrina, a matéria ndo esta pacificada, ha autores que entendem ser totalmente
inaplicavel o CDC as relagdes que envolvem usuarios e ha aqueles que defendem a aplicacédo
ampla e irrestrita; entretanto, a maior parte dos autores inclina-se para a conclusdo de que a

aplicacdo do CDC nessas hipoteses depende das variaveis de cada caso.

Nessa linha, Pereira (2008, p. 24-225) afirma que:
1. algumas normas que se aplicariam indistintamente sdo préprias a regulacdo do

servigo publico, como o art. 4°, inciso VII; o art. 6°, inciso X e o art. 22 do CDC;
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2. outras se aplicariam subsidiariamente sempre que ndo contrariassem as regras
de direito publico vigentes e dentro do “espaco de liberdade” ndo regulamentado pelo Poder
Publico;

3. as regras do CDC podem também ser aplicadas em conformidade com seu
carater declaratério, como um reforco argumentativo com relacdo aos principios inseridos
nessa norma, como exemplo o art. 14 e pardgrafo 1°, do CDC, que fala da responsabilidade
objetiva do prestador de servicos (a responsabilidade objetiva ja é intrinseca ao direito
administrativo, o CDC apenas incorpora o regime de direito publico).

Aragéo (2008, p. 525) — ressalta que a aplicacdo do CDC nas relagdes derivadas da
prestacdo de servigos publicos ndo pode ser absoluta, “devendo, ao contrario, ser realizada
com extrema cautela, sob pena de desnaturar a atividade como servico publico, privilegiando
os interesses de consumidores individualmente considerados, e postergando os seus objetivos
maiores de solidariedade social [...]”.

A aplicagdo das normas processuais do CDC para defesa do usuario pode ser inferida
diretamente do que diz o pardgrafo Unico do art. 22 do referido Codigo, ao prever que “nos
casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigacdes referidas neste artigo, serdo as
pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar 0s danos causados, na forma prevista
neste Codigo”.

Tal disposicédo autoriza a aplicabilidade das regras previstas no art. 81 e seguintes do

referido cddigo, tanto para a tutela de interesses individuais, quanto as a¢oes coletivas.
2.1.6 Direitos e deveres dos usuarios dos servicos publicos

O art. 7° da Lei n. 8.987/95 traz, nos seus incisos | a VI, um rol de direitos e
obrigacOes inerentes aos usuarios dos servigos publicos, “sem prejuizo do disposto na Lei n.
Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990” (Cédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor).

Para Blanchet (1995, p. 49) os direitos basicos elencados no art. 2° da Lei n. 8.078/90
seriam todos aplicaveis aos usuarios, pois considera usuario como consumidor, na medida em
que o define como “toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou servi¢o
como destinatario final”.

Aragdo (2008, p. 503) discorda dessa aplicacdo indiscriminada do CDC aos
consumidores, afirmando que “ha uma sériec de normas consumeristas cuja aplicacdo aos
servigos publicos acabaria por desnatura-los enquanto sistema social — ndo individual — de

protecéo, subvertendo-lhes a natureza”.
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A margem da discussdo acerca da aplicabilidade integral ou ndo dos direitos
previstos no CDC aos usuarios de servicos publicos, importa tecer alguns comentérios acerca
das disposicdes previstas na Lei n. 8.987/95.

A disposicéo do inciso Il do art. 7° da Lei de Concessdes, a0 prever que 0S usuarios
tém o direito de receber do poder concedente e da concessionaria informacGes para defesa de
seus interesses individuais ou coletivos particularizou a garantia constitucional insculpida no
art. 5° inciso XXXIIl da Carta Magna. Vé-se que em outros artigos da mesma lei ha
disposicdes com a clara intencdo de estimular a participacdo dos usuarios na fiscalizacdo dos
servico ptblicos®.

A liberdade de escolha entre diversos prestadores de servigo prevista no inciso 111 da
mesma norma é um reflexo do direito ao atendimento do interesse pablico. Todavia, como
ressalta Blanchet (1995, p. 51), ao discorrer sobre os poder regulamentar do poder
concedente, ha opcdes politicas que podem dar prioridade, nas hipéteses de conflito, a direitos
mais relevantes do que o da liberdade de escolha, o que seria legitimo conquanto ndo sejam
violados limites constitucionais nem subvertida a ordem natural de prioridade, com base na
sua relevancia.

O inciso IV traduz ao mesmo tempo um direito e uma obrigacdo do usuario: dever de
comunicar 0 poder concedente e a prestadora do servico irregularidades e, por via reflexa,
direito de ver saneada a irregularidade, com vistas a adequada prestacdo do servigco concedido.

Por fim, as disposicdes dos incisos V e VI implicam em deveres inerentes ao
usuario: o de comunicar ilicitudes as autoridades competentes e o de contribuir para a

permanéncia das boas condic¢des dos bens publicos relacionados com a prestacdo do servigo.
2.1.7 Do direito ao servi¢o pubico adequado

Das disposicGes acerca dos direitos dos usuarios previstos no art. 7° da Lei n.

8.987/95, a mais polémica é a que trata da adequacédo do servico publico prestado. Tal direito,

® Art. 32As concessdes e permissdes sujeitar-se-d0 a fiscalizacdo pelo poder concedente

responsavel pela delegacao, com a coopera¢do dos usuarios.

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

[...]

XII - estimular a formacado de associacdes de usuarios para defesa de interesses relativos ao servico.
[...]

Art. 30. No exercicio da fiscalizacdo, o poder concedente terA acesso aos dados relativos a
administracdo, contabilidade, recursos técnicos, econémicos e financeiros da concessionaria.
Paragrafo Unico. A fiscalizacdo do servigco sera feita por intermédio de 6rgdo técnico do poder
concedente ou por entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em norma
regulamentar, por comissdo composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e
dos usuarios.
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além de inserido no inciso | do art. 7° da referida lei, possui também origem constitucional,

prevista no art. 175, inciso 1V, da Carta Magna.

A palavra adequacédo ndo € de facil conceituacdo, especialmente porque pressupde
uma certa subjetividade, o conceito do que € ou ndo adequado pode variar dependo das
expectativas de cada um.

Nesse contexto, é importante frisar que para aferir se um servico publico estd sendo
prestado de forma adequada é necessario verificar se ha o atendimento das necessidades
coletivas, em funcdo das peculiaridades comuns a todos os usuarios (BLANCHET, 1995, p.
39). E uma adequacdo impessoal, que se traduz, em Ultima analise, no principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, do coletivo sobre o individual, téo
consagrado no Direito Administrativo.

Essa nocdo conceitual de adequagdo € muito salutar na medida em que a inadequacao
da prestacdo do servigco pode ensejar a intervengdo do poder concedente, conforme art. 32 da
Lei n. 8.987/95, portanto, tal (in)adequacgdo deve ser sempre aferida com base em uma anéalise
da prestacdo de forma global, analisando-se se ela atende ao que seria razoavel para a
coletividade, ainda que ndo atenda a todas as expectativas individuais de cada cidadao.

Por exemplo, considerando o servico de transporte pablico, a auséncia de uma parada
de Onibus préxima de uma determinada rua, isoladamente, ndo pode caracterizar a
inadequacdo. H& que se observar se foram cumpridos os parametros minimos exigiveis no
projeto basico e consequentemente no edital e no contrato firmado, com relagdo a distancia
méaxima entre dois pontos de parada e se esse critério eleito é razoavel para que todos os
usuarios possam (em media) utilizar o transporte publico.

Por outro lado, uma frota de veiculos que ndo atende minimamente a critérios de
acessibilidade poderia caracterizar um servigo publico inadequado, pois exclui completamente
da prestacdo desse servigo os deficientes fisicos, ou seja, sob o ponto de vista da coletividade,
dos interesses da sociedade, essa prestagdo ndo atende minimamente as exigéncias dos
usuarios.

Segundo o § 1° do art. 6° da referida Lei 8.987/95, sdo pressupostos da adequagéo:
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas. Tais caracteristicas compdem o que a doutrina chama de
principios do servico publico (AZEVEDO, 1998, p. 31).
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Regularidade pressupde prestacdo do servi¢o de acordo com as regras vigentes: leis,
edital, contrato, ou mesmo a observancia de regras técnicas ou de natureza néo juridica, como,
por exemplo, referentes a qualidade do produto ou do servico ofertado.

A continuidade relaciona-se com o fato de o servico ndo poder ser interrompido sem
que haja uma justificativa plausivel. O § 3° da mesma norma prevé hipéteses em que nao se
caracteriza a descontinuidade do servico, por razfes de ordem técnica e seguranga, assim
como o inadimplemento de usuarios, ressaltando-se que a protecdo quanto a continuidade da
prestacdo restringe-se, em regra, aos usuarios que permanecem adimplentes (BLANCHET,
1995, p. 42).

E 0 que preveé expressamente a Lei n. 8.987/95, no seu art. 6°, § 3°, inciso II:

Art. 6% Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servico
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 3° N&o se caracteriza como descontinuidade do servigo a sua interrupgéo
em situacdo de emergéncia ou apos prévio aviso, quando:

[..]
Il - por inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade.
Aragdo (2008, p. 551-557) ressalta o fato de que, em se tratando de servigos publicos
obrigatdrios — cita como exemplo o servigo de coleta de lixo — ainda que haja inadimpléncia
do usuario, ndo poderia haver a suspensdo da prestacdo, uma vez que 0 prejuizo seria da
coletividade. Nestas hipoOteses defende o autor que o poder concedente deve arcar com as

despesas mediante o equilibrio da equacdo econémico-financeira.

A eficiéncia pressupde a execucdo de obras e servicos pelo poder publico de forma
mais proveitosa com o0 menor dispéndio (CARVALHO FILHO, 2009, p. 322); e constitui uma
faceta de um principio had muito tratado no Direito italiano: o principio da boa administracao.
(MELLO, 2006, p. 109-110).

De igual sorte, o servico publico adequado pressupde seguranca e atualidade, que,
conforme o 8 2° refere-se a parametros de ordem técnica, relacionados, em sintese, a
adaptacao do servigo as necessidades do momento atual. Cabe ao poder publico, no momento
da elaboracdo do edital de concesséo, estabelecer regras claras que imponham a constante
atualizacao da prestacao do servico.

Aragdo (2008, p. 540-542) também fala sobre as hipoteses em que a atualidade (ou,
como chama o autor, o principio da adaptacéo) pode produzir eficicia plena, quando poderia

0 usuario exigir a melhoria das condigdes de prestacdo dos servigos. Para o autor, tais

26



situagBes seriam: a) os casos em que a defasagem dessa prestacdo compromete o exercicio de
algum direito fundamental e b) quando a melhoria no servico se da apenas em relagdo a
alguns usuarios, sem razdes justificadas para a discriminacéo.

A generalidade estd instrinsicamente ligada ao principio da igualdade entre os
usuarios, ou seja, na manutencdo do mesmo tratamento a todos aqueles que se encontram nas
mesmas condicoes.

Bourges (2008, p.105) ao discorrer sobre esse requisito — pela autora tratado como
principio da universalidade — ressalta que, além de significar a ndo-discriminacédo do cidadao
na sua condicdo de usudrio, tal principio obriga a concessionaria a viabilizar o acesso ao
servigo ao cidaddo menos favorecido, social ou economicamente.

Nesse contexto, a autora identifica possiveis Obices a concretizacdo do principio da
universalizacdo dos servigos publicos concedidos, os quais seriam:

1. aldgica regulatoria invertida, pois inicialmente foram efetivadas as alienagdes
das estatais para somente depois estabelecer-se os marcos regulatorios das atividades
concedidas. Tal pratica implicou na auséncia de planejamento que estabelecesse objetivos e
metas a longo prazo e que previssem a concretizacdo da universalizacdo dos servicos;

2. apriorizacdo da eficiéncia econdbmica em detrimento a universalizacdo, pois o
objetivo fundamental das privatizacdes foi o incremento de recursos financeiros. O agio das
privatizacdes foi repassado as tarifas pagas pelos usuarios.

A discussdo acerca do principio da universalizacdo se faz necessaria sobretudo se
considerarmos os dados dos indicadores sociais fornecidos pelo IBGE, edi¢do de 2010, os
quais relatam o elevado indice populacional que ainda ndo tem acesso a servigos publicos

essenciais’.

" “Como j4 foi bastante enfatizado, os servigos de saneamento constituem a representagio basica de uma moradia
digna. Domicilios com condic¢Bes simultaneas de abastecimento de &gua por rede geral, esgotamento sanitéario
também por rede geral e lixo coletado diretamente, apresentam uma aproximacgdo bastante razodvel desta
realidade. Somente 62,6% dos domicilios urbanos brasileiros encontravam-se nessa condicao especifica,
indicando o quanto se tem que caminhar para alcangar niveis mais altos de melhor qualidade de vida para a
populacdo brasileira [...] Uma rede de esgotamento sanitario, por sua vez, ndo permite que a dgua que foi
utilizada no domicilio seja devolvida a natureza sem qualquer tratamento e torne-se um grande vetor de doengas.
Tratar a 4gua que sai do domicilio também é uma politica coletiva basica, e, portanto, de responsabilidade da
acdo publica. Por isso, o tema foi tratado de forma a verificar o acesso do domicilio ao servigo publico,
representado pela existéncia de rede coletora de esgotamento sanitario ou fluvial. Nota-se, entretanto, que,
mesmo sem 0 servico publico de coleta desses efluentes, a existéncia de uma fossa séptica, é considerada
também um tratamento. A Tabela 3.11 mostra que 68,3% dos domicilios brasileiros tém acesso a servigos de
esgotamento sanitario por rede coletora, porém, nesse caso, essa média esconde importantes diferencas
regionais [...] No que se refere ao terceiro componente dos servicos de saneamento, a existéncia de coleta de
lixo também impacta diretamente na prevencdo da salde das pessoas e na preservacdo do meio-ambiente.
Denomina-se coleta direta do lixo quando esta é realizada diretamente no domicilio e coleta indireta, quando o
lixo € levado a uma cagamba, tanque ou outro depdsito, para ser coletado posteriormente. Em ambos, configura-
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O principio da generalidade — ou da universalizacdo do servi¢co publico — esta
intimamente ligado a concretizacdo de direitos fundamentais e a promocdo da dignidade
humana na medida em que a prestacao do servico € o instrumento para que esses principios ou
diretrizes constitucionais possam se concretizar no plano pratico (satde, educacdo, transporte,
assisténcia social, saneamento bésico, entre outros).

Pereira (2008, p. 273-274), ao afirmar a existéncia de limites quanto a
discricionariedade do administrador na criacdo do servico publico, trata da sua vinculacéo a

um direito fundamental. Diz o autor que

O Estado tem o dever de perseguir a realizacdo da dignidade humana, dos direitos e
valores fundamentais da Constituicdo. Assim, a criacdo de ao menos uma parcela
dos possiveis servigos publicos é objeto de um dever de legislar. Isso tem direta
conexdo com a finalidade de concretizacdo de direitos fundamentais que se pode
vislumbrar nos servigos publicos.

Aragdo (2008, p. 531-533) vai um pouco além e bem sintetiza a importancia da
prestacdo do servi¢co publico como um fator agregador da propria sociedade. Nas suas

palavras

O fundamento dltimo da qualificacdo juridica de determinada atividade como
servigo publico é ser pressuposto da coesdo social e geogréfica de determinado pais
e da dignidade dos seus cidaddos. Os servicos publicos constituem prestagdes sem as
quais, em determinada cultura, as pessoas se véem desvestidas daquele minimo que
se requer para a viabilizacdo adequada de suas vidas.

[-]

O acesso aos servicos publicos é seguramente importante para a capacidade de
funcionar’ na sociedade. Além disso, ¢ um fator de identidade que contribui para o
sentimento de fazer parte de uma comunidade. Em outras palavras, 0S servigos
pUblicos ndo sdo em si um direito fundamental, mas meios de realizag&o de direitos
fundamentais autonomamente considerados.

O autor ressalta que ndo séo apenas os direitos fundamentais que tém guarida na
Constituicdo e cuja protecdo pode ser invocada judicialmente. Para ele, pelo menos em duas
outras hipdteses pode haver imposi¢do da prestacdo do servigo publico pela via judicial: a)
quando as normas do servico (lei, edital, contrato, regulamentacdo) prevém determinadas
condicgdes para a prestacdo do servigo e o cidaddo, mesmo preenchendo todos os requisitos
exigidos, ndo obtém o servico pela prestadora; b) quando o servigo estd sendo prestado a outra

pessoa que se encontra nas mesmas condic¢des do cidaddo postergado (principio da igualdade).

se a prestacdo do servigo. As alternativas consideradas como “sem servi¢o” incluem o lixo queimado, enterrado,
jogado em terreno baldio ou logradouro, rio, lago ou mar e outros. No Brasil, esse servi¢co encontra-se quase
universalizado, estando presentes em 98,5% dos domicilios e pouquissima variagdo entre as regides. A discussao
a ser feita a partir desse ponto é, portanto, ndo sobre a prestacao do servico, mas o destino que esses prestadores
de servico ddo ao lixo coletado e seus impactos ambientais, reciclagem, aterros sanitarios ou mesmo aterros
clandestinos (“lixdes™).

Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/indicadoresminimos/sinteseindicsociais2010
/SIS_2010.pdf. Acesso em: 15 maio 2013.
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A diferenca consiste no fato de que os direitos fundamentais ndo necessitam de intermediagéo
infraconstitucional para serem demandados perante o Judiciario. (ARAGAO, 2008, p. 538-
540).

O mesmo autor ressalta — Aragdo (2008, p. 546-547) — a importancia da
“densificagdo” das obrigagdes relacionadas a direitos fundamentais e dignidade da pessoa
humana no marco regulatério da concesséo (lei, regulamento, contrato), pois, na sua opiniao,
a concessionaria sé estaria obrigada a atender tais direitos em razdo do contrato assumido e
que caberia entdo ao Estado a sua implementacdo, uma vez que as obrigacdes do contratado
limitariam-se ao que foi formalmente pactuado.

Por fim, a cortesia na prestacdo do servico € um requisito que dispensa maiores
comentarios e a modicidade de tarifas, por outro lado, poderia por si s6 ensejar todo um
estudo préprio. Por ora, importa ressaltar que a modicidade tarifaria requer um equilibrio para
que ndo comprometa a prestacdo do servico, e para que ndo afete também a justa remuneracao
que é devida ao particular. Ha que se proceder a estudos técnicos detalhados, na fase de
elaboracdo do edital de concessdo, considerando-se 0s custos do servico com suas
atualizacdes ao longo do prazo de concessdo e a justa (e atrativa) remuneracdo ao prestador do
Servico para que se possa garantir o servico adequado com o minimo de custo ao usuario,
tarefa essa que se mostra um dos grandes desafios no ambito das concessdes.

Além disso, seria essencial verificar, com base em estudos prévios, se a prestacdo
direta pelo Estado ndo implicaria em tarifas mais reduzidas ao usuario. Ndo é uma equacao de
facil elucidacdo, uma vez que, por um lado, se o setor privado procura extrair 0 maximo de
lucro possivel, ele também tem por obrigacdo legal e contratual oferecer um servico de
qualidade e dispbe de ferramentas para conjugar reducdo de tarifas e eficiéncia prestacional.
Ja o Estado pode, em funcdo da sua — em regra consagrada — ineficiéncia, prestar servicos
deficitarios, os quais, ainda que menos onerosos, nao atingiriam o real objetivo das
concessdes, que seria, em ultima instancia, a satisfacéo dos interesses da coletividade.

Além dessa disposicdo legal acerca das caracteristicas que devem revestir 0 servico
publico adequado, é importante ter em mente que a norma ndo é exaustiva, ou seja, ha,
dependo do caso concreto, da espécie de servico prestado, certas peculiaridades que também
definirdo essa adequacdo, por isso a importancia de um edital bem detalhado, onde conste
claramente todas as obrigacdes da concessionaria.

Aragdo (2008, p. 542-545) fala ainda do principio da vedacdo do retrocesso,

traduzido na ideia de que o servico publico, uma vez implementado, ndo pode deixar de ser
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prestado injustificadamente. Poderia o servico ser cancelado nas hipdteses em que ele
comprovadamente perdeu sua utilidade social, como, por exemplo, quando a evolugéo
tecnoldgica torna o servico inocuo.

Fala-se ainda em “direito fundamental ao servigo publico adequado”, como corolario
do art. 175, paragrafo unico, inciso 1V, da Constituicdo Federal (BARCELAR FILHO, 2005,
p. 152).

2.1.8 Codigo de Defesa do Usuario do Servico Publico

N&o obstante a existéncia de um arcabouco normativo e interpretativo razoavel
acerca dos direitos dos usuarios dos servicos publicos, o grande desafio esta, sem davida, na
implementacéo préatica desses direitos.

A Emenda Constitucional n. 19, no seu art. 27, atribuiu ao Congresso Nacional a
obrigacdo de, no prazo de 120 dias, elaborar a lei de defesa do usuério de servigos publicos.
Tal disposigdo constitucional reconhece implicitamente que essa defesa é diversa da “defesa
do consumidor”.

Wald (2004, p. 162) relata a importancia da edicdo desse codigo disciplinador, que
deverd superar questionamentos doutrinarios e divergéncias jurisprudenciais acerca da
aplicabilidade de outras normas relacionadas com prestacfes de servicos, sobretudo o Cédigo
de Defesa do Consumidor, que continuaria a ser aplicado de modo especifico para relacGes de
consumo.

De fato, é urgente a edicdo de disciplina sobre o tema, sobretudo em fun¢do do
crescente processo de privatizacdo por meio de concessdes e de novas figuras do direito
administrativo, como as parcerias publico-privadas, tdo presentes no atual contexto do pais,
cuja infraestrutura se encontra em evidente expansao, sobretudo em funcdo da eleicdo do
Brasil para sediar as Olimpiadas e a Copa do Mundo.

A edicdo de um codigo de defesa dos usuarios dos servigcos publicos, além
proporcionar meios efetivos de protecdo aos seus direitos, servird para estabelecer padrdes de
qualidade, ou seja, estipular requisitos minimamente objetivos para que se possa aferir se 0
servico prestado esta ou ndo adequado, além de proporcionar maior seguranca aos prestadores
do servico e a propria Administragdo Publica, dissipando divergéncias que a auséncia de uma
orientagéo clara e positivada traz.

Importante ressaltar a existéncia da Lei n. 10.294, de 20 de abril de 1999, do Estado
de S&o Paulo, que dispde sobre a protecdo e defesa do usuario do servico publico naquela
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Unidade da Federacdo e de diversos projetos de lei atualmente em tramitagdo no Congresso
Nacional tendo por objeto a regulamentacéo dessa matéria®.

Em recentissima decisdo, datada de 1° de agosto de 2013, o Ministro Dias Toffoli, do
Supremo Tribunal Federal, deferiu em parte medida cautelar pleiteada pelo conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo (ADO) no 24, ad referendum do Plenério, para

reconhecer o estado de mora do Congresso Nacional, a fim de que os requeridos, no
prazo de 120 (cento e vinte) dias, adotem as providéncias legislativas necessarias ao
cumprimento do dever constitucional imposto pelo art. 27 da Emenda Constitucional
n® 19, de 4 de junho de 1998.

Tal decisdo é um marco fundamental no que tange a implementagdo de mecanismos
e procedimentos para protecao do usuario do servico publico, para que este possa, finalmente,
exercer seu papel de cidaddo e dispor dos meios necessarios para exigir do Estado uma
prestacdo de servicos quantitativa e qualitativamente adequadas. Nessa linha, é importante
registrar as palavras do Ministro Relator, que bem sintetizam a importancia do julgado em

enfoque:

Contudo, ha de se ressaltar as dificuldades da cidadania em acessar, interagir e
influenciar o Estado nas decisdes relacionadas a prestagdo de servigos. Mais que
destinatarios dos servigos publicos, os usudrios devem ser sujeitos de uma
cidadania ativa e efetiva, 0 que exige evidentemente canais diretos de comunicacéo
entre Estado e sociedade.

E chegada a hora dos usuarios dos servigos publicos. E mais efetivo sera o
respeito aos direitos dos usuarios se forem expressos os meios formais e 0s
instrumentos especificos disponiveis para que os préprios usuarios formulem suas
reclamagdes e defendam seus direitos. Faz-se necessaria, portanto, a definicdo de
mecanismos reguladores e fiscalizadores eficientes para que a cidadania possa, de
modo consequente, exigir qualidade, regularidade e seguranca na prestacdo dos
servigos publicos.

Em que pese (ou até mesmo em funcgéo da) atual falta de disciplina sobre a matéria, é
fundamental analisar as alternativas, os mecanismos e o modus operandi dos agentes
responsaveis pela defesa de um servico publico adequado, com o intuito de contribuir para o
incremento nas politicas pablicas relacionadas a defesa dos usuérios dos servicos publicos,

exposicao a que se dedicam os proximos capitulos desse estudo.
2.2 Defesa do servico publico adequado: agentes, institui¢oes e procedimentos

O presente capitulo tem por objetivo trazer informacfes acerca das instituigdes que,

no atual contexto, teriam legitimidade para agir na defesa do servico publico adequado, bem

8 Projetos de Lei: n. 674/1999, n. 1165/2001, n. 6953/2002, n. 1397/2003, n. 4907/2005, n. 5.600/2005, n.
6929/2006, n. 6861/2010 e n. 679/2011.
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como discorrer acerca das possibilidades e mecanismos de atuacdo e suas possiveis

perspectivas de aperfeicoamento.

No capitulo anterior tratou-se de estabelecer conceitualmente quem € o sujeito de
direitos nessa relacdo trilateral que envolve poder concedente, concessionaria e usuario do
servico publico e definir o rol de direitos de que dispde, com especial énfase ao direito a
prestacdo de um servico publico adequado.

E importante frisar que, ao estabelecer uma relacéo entre a prestacio do servico e a
concretizacdo de direitos fundamentais e da dignidade humana (integrante do principio da
universalizacdo que compde o servico adequado), ndo se pode limitar tdo-somente a
implementacdo legislativa e pratica do servico pelo Estado. A eficicia desses direitos
fundamentais constitucionalmente garantidos dependem também de aspectos como
organizacdo dos servicos, racionalidade, transparéncia e eficiéncia na aplicacdo dos recursos,
em sintese, envolve o controle estatal e social dos servigos publicos prestados, por meio do
direito a participacdo na implementacdo do servi¢o e na sua fiscalizacdo pela sociedade
(PEREIRA, 2008, p. 306).

E é nesse contexto que o presente estudo pretende verificar como atuam as
instituicdes legitimadas a agir na defesa dos usuarios e de um servigo publico adequado, com
base nas suas competéncias, instrumentos protetivos e nas perspectivas de conjugagdo de
esforgos para bem desempenhar o necessario e eficiente controle sobre essa prestacao estatal.

2.2.1 Agéncias reguladoras

Sdo comuns as afirmacgdes de que as agéncias reguladoras sdo um novo instituto no
Direito Administrativo brasileiro, surgidas a partir da década de noventa, associadas ao
movimento de desestatizacdo verificado no Brasil nesse periodo.

Segundo Aragdo (2009, p. 263-265), tais conclusdes ndo podem ser consideradas
absolutamente verdadeiras, pois varias entidades reguladoras ja haviam sido criadas no Brasil
antes da implementacdo do Programa Nacional de Desetatizacdo — PND, tais como o Banco
Central do Brasil — BACEN, o Conselho Monetario Nacional — CMN e a Comissédo de
Valores Mobiliario — CVM, todavia, nenhum desses 6rgdos tinha um perfil de independéncia
com relacdo do Poder Executivo como ocorreu com as mais recentes agéncias reguladoras
criadas por lei (a partir da década de noventa).

N&o cabe neste trabalho pormenorizar a natureza juridica, a constituicdo, todas as
finalidades e atribuices das agéncias reguladoras — por si s6 um tema polémico — entretanto,

é necessario apresentar um conceito sobre essas entidades, as quais podem desempenhar um
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relevante papel no processo de participacdo dos usuérios nas decisbes que envolvem
concessdes do servico publico.

Aragdo (2009, p. 275), conceitua agéncias reguladoras como sendo

autarquias em regime especial, dotadas de consideravel autonomia frente a
Administracdo centralizada, incumbidas do exercicio de funcbes regulatérias e
dirigidas por colegiado cujos membros sdo nomeados por prazo determinado pelo
Presidente da Republica, apds prévia aprovacdo pelo Senado Federal, vedada a
exoneracdo ad nutum.

Wald (2004, p. 222) traz uma relacdo finalistica das agéncias com a defesa do

interesse publico, ao afirmar que

a agéncia reguladora é um 6rgao da sociedade, representando interesse geral, sendo
um intermediario entre o mercado e o Estado, considerando-se que a defesa deste
ndo deve ser monopdlio estatal, mas que a sociedade pode criar outros 6rgdos para
que também exercam essa fungéo.

A Lei n. 9.986/2000, denominada “Lei das Agéncias Reguladoras™ trouxe diversas
disposicdes acerca da organizacao e da gestdo de recursos humanos destas entidades, mas nao
constam mencdes as suas atividades e competéncias, que sdo descritas nas leis que criaram
especificamente cada agéncia no plano federal.

Com relacdo a participacdo dos usuarios na fiscalizacdo da prestacdo de servicos
publicos, a Lei n. 9.074/1995, que trata de normas para outorga e prorrogac@es das concessdes
e permissdes, no seu art. 33, prevé que em cada modalidade de servico publico, o regulamento
determinara que o poder concedente estabeleca a forma de participacdo dos usuarios na
fiscalizacdo e torne disponivel ao publico, periodicamente, relatério sobre 0s servicos
prestados.

Assim, observa-se que ndo ha uma definicdo clara acerca dos procedimentos para a
participacdo do usuario na fiscalizacdo dos servicos publicos executados, é o marco
regulatorio de cada tipo de servico (comunicacdo, salude, transporte, energia, por exemplo)
que estabelece como se dara na pratica essa atuacao cidada.

Assim, a Lei n. 9.472/1997, que dispde sobre a regulagdo na é&rea de
telecomunicagdes, no seu art. 19, inciso XVIII, atribui como uma das competéncias da
referida agéncia reprimir infragdes dos direitos dos usuarios; no seu art. 34, estabelece a
participacdo no Conselho Consultivo da agéncia a entidades representativas dos usuarios e a
entidades representativas da sociedade; e o art. 45 prevé a figura de um ouvidor, nomeado
pelo Presidente da Republica para mandato de dois anos, admitida uma recondugéo.

A Lei n. 9478/1997, que instituiu a Agéncia Nacional do Petroleo,
Gas Natural e Biocombustiveis — ANP, no seu art. 19, prevé audiéncias publicas antecedentes

as iniciativas de projetos de lei ou de alteracdo de normas administrativas que impliquem
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afetacdo de direito dos agentes econdmicos ou de consumidores e usuérios de bens e servigos
das industrias de petrdleo, de gas natural ou de biocombustiveis.

O art. 4° inciso XXXVI, da Lei n. 9.961/2000, prevé que compete a Agéncia
Nacional de Salde Suplementar — ANS, “articular-se com 0s 6rgaos de defesa do consumidor
visando a eficacia da protecdo e defesa do consumidor de servicos privados de assisténcia a
saude”.

A Lei 10233/2001, no seu art. 68, também estabelece que

as iniciativas de projetos de lei, alteracBes de normas administrativas e decisdes da
Diretoria para resolucdo de pendéncias que afetem os direitos de agentes
econdmicos ou de usuarios de servicos de transporte serdo precedidas de audiéncia
publica.

Sdo alguns exemplos de como o marco regulatério disciplinou de formas diversas a

participacdo do usuario no processo decisorio e de fiscalizacdo dos servigos publicos
concedidos, o que reflete consonancia com o novo paradigma do Direito Administrativo
participativo do qual se discorreu no primeiro capitulo, afinado com a ideia de que é o usuério
a figura central, o que justifica ndo s6 a prestacdo de um determinado servi¢o publico, mas
todo o aparelhamento estatal, razdo pela qual € fundamental que haja um dialogo direto e uma
participacdo realmente ativa dos cidadaos nos atos da Administracdo Publica.

E importante ter em mente que a protecdo dos usuarios certamente constitui um dos
interesses das agéncias reguladoras, mas que elas também resguardam interesses de outros
agentes envolvidos no processo de concessdo de um servico publico. Sua funcdo essencial
seria estabelecer uma harmonia participativa entre os diversos interesses envolvidos,
utilizando-se de diversos meios, alguns inovadores, como as audiéncias publicas
(CASSAGNE, 1993, p. 488-489 apud ARAGAO, 2009, p. 293).

2.2.2 AssociagOes de usudarios de servicos publicos

De acordo com o Cddigo Civil, em seu artigo 53, as associacfes Sd0 pessoas
juridicas constituidas pela unido de pessoas que se organizam para fins ndo econdmicos. Nao
h&, entre os associados, direitos e obrigagdes reciprocos, mas sim entre 0s associados e a
associagéo.

Paes (2006, p. 62) assinala que a associacdo congrega servicos, atividades e
conhecimentos em prol de um mesmo ideal, objetivando a consecucdo de determinado fim,
com ou sem capital e sem intuitos lucrativos. Em sintese, o autor conceitua associagdo como
sendo uma modalidade de agrupamento dotada de personalidade juridica, sendo pessoa
juridica de direito privado voltada a realizacdo de interesses dos seus associados ou de uma

finalidade de interesse social, cuja existéncia legal surge com a inscricdo de seu estatuto no
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registro competente, desde que satisfeitos os requisitos legais, que ela tenha objetivo licito e
esteja regularmente organizada.

O ato constitutivo da associacdo consiste num conjunto de clausulas contratuais
vinculantes, ligando seus fundadores e 0s novos associados, que, ao nela ingressarem, deverdo
submeter-se as suas disposi¢oes.

A elaboracdo do estatuto € momento que requer uma atencdo e dedicacdo especial
dos fundadores/instituidores da entidade, pois nele estara prevista a vontade, 0s anseios, 0S
objetivos dos seus integrantes e a esta nhorma e sua regulamentacdo todos 0s membros ou
associados deveréo aderir (PAES, 2006, p. 155).

De acordo com o artigo 54 do Cddigo Civil, o ato constitutivo de uma associacao

devera conter:

Art. 54. Sob pena de nulidade, o estatuto das associagdes contera:

I —a denominacéo, os fins e a sede da associagéo;

Il — os requisitos para a admissao, demissao e exclusdo dos associados;

I11 — os direitos e deveres dos associados;

IV — as fontes de recursos para sua manutenc&o;

V — 0 modo de constitui¢do e de funcionamento dos 6rgdos deliberativos;

VI — as condi¢des para a alteracdo das disposi¢des estatutérias e para a dissolucao;

VIl — a forma de gestdo administrativa e de aprovacao das respectivas contas.

Paes (2006, p. 63) acrescenta ainda 0s seguintes requisitos ao ato constitutivo da
associacdo: a representacdo ativa e passiva da sociedade em juizo e fora dele; a
responsabilidade subsidiaria dos associados pelas obrigacdes assumidas pela associacdo; o
destino do patriménio social, no caso de dissolucdo. Ou seja, a associacdo devera ser
constituida por escrito, mediante a redacdo de um estatuto, lancado no registro geral (art. 45
do Cddigo Civil), contendo declaracdo unanime de vontade dos associados de se reunirem

para formar uma coletividade.

Na administracdo de uma associacdo ha, em regra, a presenca de pelo menos trés
orgdos: a Assembleia Geral, 6rgdo deliberativo responsavel pelas deliberagbes mestras da
entidade; a Diretoria Administrativa, responsavel pela administracdo executiva da entidade, e
o Conselho Fiscal, responsavel pelo controle das contas da associacdo. Pode haver um quarto
orgdo, denominado de Conselho Deliberativo, que € colegiado detentor de funcdes
deliberativas, cujos integrantes sdo escolhidos pela Assembleia Geral. Permite-se a criacdo de
outros Orgaos auxiliares, como os Conselhos técnico, cientifico, etc., cujo objetivo é auxiliar o

exercicio da atividade e, ou, a administracéo.
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O art. 5° inciso XXI, da Constituicdo Federal prevé a legitimidade das entidades
associativas, quando expressamente autorizadas, para representar seus filiados judicial e
extrajudicialmente.

No mesmo artigo, no seu inciso LXX, letra “b”, a Constitui¢do trata do mandado de
segurancga coletivo, instrumento que pode ser impetrado por “organizacdo sindical, entidade
de classe ou associagdo legalmente constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano,
em defesa dos interesses de seus membros ou associados”.

Trazendo as disposi¢fes da Carta Magna as associacdes representativas dos usuarios
dos servicos publicos, verifica-se a possibilidade do ingresso de medidas tanto no plano
judicial como administrativo para defesa de um servico publico adequado. Todavia, conforme
interpretacdo do texto constitucional ao prescrever que associacfes devem estar
“expressamente autorizadas”, tal legitimidade ativa pressupde a pertinéncia tematica, ou seja,
uma previsdo estatutaria especifica que defina como objeto a defesa dos usuarios de servigo
publico.

Cabe as associacOes a defesa dos interesses privativos de seus membros, ainda que
eventualmente conflitem com os de outros usuarios. O que néo é possivel, em regra, seria uma
associacdo defender interesses de uma parte dos seus integrantes em contradicdo com o0s
interesses de uma outra parcela de associados, exceto se disposi¢Bes estatutarias permitirem,
por votacdo em regime de maioria, tal possibilidade.

Dentre os agentes passiveis de atuar na defesa dos usuarios e de um servigo publico
de qualidade, sdo as associacOes as entidades que detém maior proximidade com o cidadao.
Além disso, sdo organizacOes exclusivamente constituidas para atuar em prol dos usuarios-
associados — diversamente das demais entidades tratadas neste capitulo, que detém um amplo
rol de atribuicdes.

Tais caracteristicas refletem a importdncia das associa¢fes de usuarios como
instrumentos de defesa da prestacdo adequada do servico publico, mas, sobretudo, elas séo
fundamentais no processo de fomento a participacdo dos usuarios nas discussdes sobre as
politicas publicas voltadas a prestagdo de servigos publicos, nas audiéncias propostas para
discutir com a sociedade a implementagdo de concessdes, no processo de feedback ao Poder
concedente sobre 0 andamento da execucdo do servigco concedido e, ainda, nos mecanismos

de controle.
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2.2.3 Ministério Publico

O art. 129, inciso 11, da Constituicdo Federal define como fungdes institucionais do
Ministério PUblico “promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a prote¢do do
patrimbnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos”.

Nesse contexto, ja se verifica uma primeira alusdo a possibilidade de o Ministério
Publico atuar em defesa dos usuérios dos servicos publicos, nas hipéteses que envolvam
interesses coletivos e difusos”.

No plano infraconstitucional, o Cddigo de Defesa do Consumidor estabeleceu a
legitimidade do Ministério Publico para atuar na defesa de direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos™.

Resta saber se a alusdo a “consumidor” € ndo a “usuario” nas normas do referido
codigo induz a alguma restri¢do quanto a legitimacdo do Ministério Publico para propor ac6es
na defesa dos usuarios dos servigos publicos, com base no referido codigo.

Pereira (2008, pp. 424-425), ao citar diversos dispositivos do Cddigo de Defesa do
Consumidor que trazem referéncias a servi¢os publicos e defesa de seus usudrios (art. 4°,
inciso VII; art. 6° inciso X; art. 22, caput e paragrafo unico, e art. 83), conclui que
“independentemente da impossibilidade tedrica de equiparagdo entre consumidor e usuério, o
sistema positivo do CDC incorpora dentre os direitos protegidos pelo seu texto os relativos ao
usudrio de servigo publico”.

A Lei 7.347/85, no seu art. 1°, inciso Il, prevé a possibilidade de acdo civil publica
em face de danos morais e patrimoniais causados ao consumidor, todavia, o paragrafo Unico

do mesmo artigo assinala que

Né&o sera cabivel acdo civil publica para veicular pretensfes que envolvam tributos,
contribui¢des previdenciarias, o Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o - FGTS ou

0 STF, no julgamento do RE 163.231, trouxe claras definicdes acerca dos direitos coletivos e difusos, ao
afirmar a legitimidade do Ministério Publico para propor acéo civil publica em face de mensalidades escolares
abusivas ou ilegais, nos seguintes termos: [...] “Interesses difusos sdo aqueles que abrangem numero
indeterminado de pessoas unidas pelas mesmas circunstancias de fato e coletivos aqueles pertencentes a grupos,
categorias ou classes de pessoas determinaveis, ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relacao juridica
base. A indeterminidade é a caracteristica fundamental dos interesses difusos e a determinidade a daqueles
interesses que envolvem os coletivos. Direitos ou interesses homogéneos sdo 0s que tém a mesma origem
comum (art. 81, II1, da Lei 8.078, de 11-9-1990), constituindo-se em subespécie de direitos coletivos. Quer se
afirme interesses coletivos ou particularmente interesses homogéneos, stricto sensu, ambos estdo cingidos a uma
mesma base juridica, sendo coletivos, explicitamente dizendo, porque sdo relativos a grupos, categorias ou
classes de pessoas, que conquanto digam respeito as pessoas isoladamente, ndo se classificam como direitos
individuais para o fim de ser vedada a sua defesa em acdo civil publica, porque sua concepcao finalistica destina-
se a protegdo desses grupos, categorias ou classe de pessoas” [...] (Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em
26-2-1997, Plenério, DJ de 29-6-2001).

19 Arts. 81 e 82 da Lei n. 8.078/1990.
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outros fundos de natureza institucional cujos beneficiarios podem ser
individualmente determinados.

Dessa forma, conjugando o entendimento de que o Ministério Publico tem
legitimidade para propor a¢es em defesa do usuario do servi¢co publico, nos termos do
Cdodigo de Defesa do Consumidor, com as disposi¢fes da Lei n. 7.347/85, pode-se concluir
que tal legitimidade também se estende para a propositura de acdo civil publica, todavia, ha
que se considerar as restricdes relacionadas ao mérito da acdo que impedem sua propositura
quando envolvam cobranca de tarifas ou taxas a usuarios que possam ser individualmente

considerados.

O Supremo Tribunal Federal fixou o entendimento de que ha legitimidade do
Ministério Publico para propor acdo civil publica na defesa de interesses individuais
homogéneos apenas quando se tratar de uma relagdo de consumo, o que exclui as demandas
que envolvam interesses de contribuintes, pois ndo se amoldam ao conceito de interesses
sociais e individuais indisponiveis.

Nesse sentido, o julgamento proferido no Recurso Extraordindrio 213.631, cuja

ementa assim dispde:

Ministério Pablico. Acdo civil pablica. Taxa de iluminagdo publica do municipio de
Rio Novo-MG. Exigibilidade impugnada por meio de a¢éo publica, sob alegagdo de
inconstitucionalidade. Acordao que concluiu pelo seu ndo cabimento, sob invocacgao
dos arts. 102, I, a, e 125, § 2° da Constituicdo. Auséncia de legitimagdo do
Ministério Publico para a¢Ges da espécie, por ndo configurada, no caso, a hipotese
de interesses difusos, como tais considerados o0s pertencentes concomitantemente a
todos e a cada um dos membros da sociedade, como um bem ndo individualizavel
ou divisivel, mas, ao revés, interesses de grupo ou classe de pessoas, sujeitos
passivos de uma exigéncia tributaria cuja impugnacdo, por isso, s6 pode ser
promovida por eles proprios, de forma individual ou coletiva. (RE 213.631, Rel.
Min. llmar Galvéo, julgamento em 9-12-1999, Plenario, DJ de 7-4-

2000).

E seguindo a mesma linha de orientagdo:

A acdo civil pablica presta-se a defesa de direitos individuais homogéneos,
legitimado o Ministério Publico para aford-la, quando os titulares daqueles
interesses ou direitos estiverem na situacdo ou na condi¢do de consumidores, ou
quando houver uma relacdo de consumo. Lei 7.374/1985, art. 1°, Il, e art. 21, com a
redacdo do art. 117 da Lei 8.078/1990 (Cédigo do Consumidor); Lei 8.625, de 1993,
art. 25. Certos direitos individuais homogéneos podem ser classificados como
interesses ou direitos coletivos, ou identificar-se com interesses sociais e individuais
indisponiveis. Nesses casos, a acdo civil publica presta-se a defesa dos mesmos,
legitimado o Ministério Publico para a causa. CF, art. 127, caput, e art. 129, 11l. O
Ministério Publico ndo tem legitimidade para aforar acéo civil pablica para o fim de
impugnar a cobranca e pleitear a restituicdo de imposto — no caso o IPTU — pago
indevidamente, nem essa acdo seria cabivel, dado que, tratando-se de tributos, ndo
ha, entre o sujeito ativo (Poder Publico) e o sujeito passivo (contribuinte) uma
relacdo de consumo (Lei 7.374/1985, art. 1°, 11, art. 21, redacdo do art. 117 da Lei
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8.078/1990 (Cddigo do Consumidor); Lei 8.625/1993, art. 25, IV; CF, art. 129, 1l1),
nem seria possivel identificar o direito do contribuinte com 'interesses sociais e

individuais indisponiveis'. (CF, art. 127, caput). (RE 195.056, Rel. Min.
Carlos Velloso, julgamento em 9-12-1999, Plenario, DJ de 30-5-
2003.) No mesmo sentido: RE 604.481-AgR, rel. min. Rosa Weber,
julgamento em 16-10-2012, Primeira Turma, DJE de 9-11-2012; Al
613.465-AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 18-5-2010,
Primeira Turma, DJE de 4-6-2010; Al 327.013-AgR, Rel. Min,
Joaquim Barbosa, julgamento em 6-4-2010, Segunda Turma, DJE de
30-4-2010; Al 618.240-AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento
em 1°-4-2008, Segunda Turma, DJE de 18-4-2008; RE 559.985-AgR,
Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 4-12-2007, Segunda Turma, DJE
de 1°-2-2008.

O Superior Tribunal de Justica segue a mesma trilha, concluindo que ndo héa

legitimidade do Ministério Pablico para propor acao civil pablica nas hipéteses pretenséo de

natureza tributaria em defesa dos contribuintes®®.

Em outros julgados é possivel verificar que a Suprema Corte, ao ponderar sobre a

relevancia da matéria, admitiu a legitimidade do Ministério Publico para propor agdes civil

publicas que envolviam demandas acerca de clausulas em contratos de financiamento

firmados no ambito do Sistema Financeiro de Habitacdo e precos de passagens de transporte

coletivo. Veja-se:

Legitimidade para a causa. Ativa. Caracterizacdo. Ministério Publico. Acdo civil
publica. Demanda sobre contratos de financiamento firmados no &mbito do Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH). Tutela de diretos ou interesses individuais
homogéneos. Matéria de alto relevo social. Pertinéncia ao perfil institucional do
Ministério Pablico. Inteligéncia dos arts. 127 e 129, Il e IX, da CF. Precedentes. O
Ministério Publico tem legitimacéo para acéo civil pdblica em tutela de interesses
individuais homogéneos dotados de alto relevo social, como os de mutuarios em

contratos de financiamento pelo SFH. (RE 470.135-AgR-ED, Rel. Min.
Cezar Peluso, julgamento em 22-5-2007, Segunda Turma, DJ de 29-6-
2007.) No mesmo sentido: Al 637.853-AgR, rel. min. Joaquim
Barbosa, julgamento em 28-8-2012, Segunda Turma, DJE de 17-9-
2012.

O Ministério Publico é parte legitima para propor agdo civil publica voltada a
infirmar prego de passagem em transporte coletivo. (RE 379.495, Rel. Min.
Marco Aurélio, julgamento em 11-10-2005, Primeira Turma, DJ de
20-4-2006.) No mesmo sentido: RE 228.177, Rel. Min. Gilmar
Mendes, julgamento em 17-11-2009, Segunda Turma, DJE de 5-3-
2010.

E no julgamento do Recurso Extraordinario 576.155/DF*2, o Supremo Tribunal

Federal também entendeu como legitima a agdo civil publica interposta pelo Ministério

1 Como exemplos, as decisdes proferidas nos seguintes processos: REsp 997614-RS REsp 903256-MG, REsp
709738-SC, REsp 475100-SP. Esses julgados envolviam agdes civis publicas interpostas pelo MP para anular a
cobrangas das taxas denominadas “TIP” (taxa de iluminagdo publica).
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Publico para anular Termo de Acordo de Regime Especial — TARE, que beneficiava uma
determinada empresa no Distrito Federal, por alcangar direitos metaindividuais, na medida em
que o ajuste poderia ser lesivo ao patriménio publico.

De um lado, a legitimidade do Ministério Publico para propor acédo civil publica é
claramente disposta de forma a excluir a defesa de direitos individualmente considerados
(divisiveis). Entretanto, havera hipdteses — em se tratando de execucdo de servigos publicos —
em que seria dificil identificar se o direito € meramente individual ou se ha aspectos que
poderiam apontar para uma abrangéncia maior, envolvendo interesses homogéneos, difusos
ou coletivos.

A solucdo desse tipo de controvérsia poderia se dar mediante a seguinte analise: ao
se tratar de alguma demanda envolvendo a cobranca da taxa em funcdo da prestacdo de um
determinado servico publico, se a questdo envolve aspectos exclusivamente tributarios, como,
por exemplo, a anterioridade ou o cumprimento de requisitos previstos legalmente para a sua
cobranca, ndo haveria, prima facie, legitimidade do Ministério Publico para propor a acao
civil pablica, pois os interesses, nesse caso, ndo sdo difusos ou coletivos, mas ao contrario,
plenamente individualizados, divisiveis. Mas se a questdo de fundo envolve aspectos
relacionados com falhas na prestacdo do servi¢co, com 0 ndo cumprimento de normas e
condicBes que envolvem o regime juridico da concessdo, ainda que se discuta o pagamento da
taxa ou tarifa ou preco, pode-se verificar ai a existéncia de interesses coletivos ou difusos a
amparar a legitimidade extraordinaria para o Ministério Publico atuar, na forma do art. 82 do
Caodigo de Defesa do Consumidor.

E importante ressaltar também que pode ocorrer hipoteses em que os interesses dos
usuarios dos servi¢os publicos sdo antagbnicos, ou mesmo que possa haver interesses
conflitantes entre as varias classes de usuarios ja tratadas no capitulo anterior (usuarios
hipotéticos, potenciais, efetivos). Nesses casos, 0 Ministério Pablico, na qualidade de
defensor dos interesses da coletividade, ndo estaria, em regra, legitimado a agir em favor de
alguns em detrimento a outros. Todavia, seria possivel que houvesse uma ponderacdo de
interesses que justificasse a atuacdo do Ministério Publico em defesa de uma parcela
especifica da sociedade, em beneficio de uma determinada categoria (GUIMARAES, 2008, p.
431).

12 Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=618222. Acesso em: 5
jun 2013.
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2.2.4 Tribunais de Contas

O art. 71 da Constituicdo Federal trata do Tribunal de Contas da Unido como 6rgéao
auxiliar do Congresso Nacional no exercicio do controle externo das receitas e despesas e da
execucdo orcamentaria, definindo, nos seus incisos I a XI, as atribui¢cGes e competéncias que

Ihe sdo afetas para o desempenho dessa funcao.

A natureza juridica dos Tribunais de Contas por si s0 ja seria tema de todo um estudo
especifico — o que refoge ao objeto do presente trabalho — entretanto, é importante mencionar
que, apesar da forma como foi referido no texto constitucional, 0 TCU néo € subordinado ao
Congresso Nacional, tampouco atua como delegado do Poder Legislativo, conclusfes que se
aplicam aos Tribunais de Contas dos Estados, por forca do principio da simetria.

Decomain (2006, p. 63) com muita propriedade sintetiza essa autonomia dos

Conselhos de Contas com as seguintes palavras:

De tudo se conclui que os Tribunais ou Conselhos de Contas sdo 6rgaos autdnomos,
de estatura constitucional e com fungBes préprias, ndo integrando a estrutura do
Poder Legislativo, quer do Judiciario, e muito menos a do Poder Executivo. Sdo
dotados de inteira autonomia no desempenho das tarefas que a Constitui¢do lhes
confere,, ndo podendo sofrer ingeréncias de quaisquer outros 6rgdos ou agentes
publicos, no respectivo exercicio. Suas decisdes podem eventualmente ser anuladas
ou modificadas pelo Poder Judiciario, segundo consideracdes a serem tecidas em
item posterior. Todavia, ndo significa que, por ocasido do exercicio de suas fungdes,
possa qualquer outro Poder ou érgdo estatal interferir nas atividades do Tribunal de
Contas. A nenhum outro Poder ou 6rgdo ¢ licito dizer-lhe como se deve posicionar,
no exercicio das suas tarefas constitucionais. Cabe-lhe nisso ampla autonomia,
restando infenso a interferéncias externas.

A Constituicdo do Estado de Santa Catarina prevé, no seu art. 59, as competéncias do

Tribunal de Contas estadual.

Segundo dispde o art. 1°, § 2° da Lei Complementar n® 202/2000, cabe ao Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina, no julgamento de contas e na fiscalizacdo que lhe
compete, decidir “sobre a legalidade, a legitimidade, a eficiéncia e a economicidade dos atos
de gestdo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a aplicagdo de subvencdes e a

renuncia de receitas”.

Considerando a fiscalizagdo do TCE no que tange as concessdes de servigos publicos
(ato de gestdo) e de acordo com o referido dispositivo legal, sob o aspecto da legalidade, a Lei
9.897/95 fornece alguns subsidios para que se possa aferir se existe ou ndo irregularidades em

um determinado edital e/ou contrato firmado com o Poder Publico.
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A legitimidade transcende a legalidade, ao exigir a efetivacdo do bem e da Justica.
(FERNANDES, 2005, p. 749).

A eficiéncia impbe aos agentes publicos a persecucdo do bem comum com
qualidade, primando pela melhor utilizacdo possivel dos recursos publicos, evitando

desperdicios e garantindo uma maior rentabilidade social (MORAES, 2006, p. 90).

Por fim, no que concerne a economicidade, os Tribunais de Contas aferem a relacéo
entre o custo da medida e o beneficio coletivo, que néo esta adstrita a afericdo do menor custo
ou, isoladamente, do maior beneficio, mas sim a maximizacdo da relacdo custo/beneficio
(FERNANDES, 2005, pp. 749/750). Nesse contexto, importa verificar, por exemplo, se uma
determinada concessao de servico publico estd cumprindo com o objetivo primordial que é a
adequada prestacdo do servi¢co; ndo basta comprovar que, uma vez concedido, 0 custo da
prestacdo para o Estado seria menor, € importante fazer uma avaliacdo envolvendo valores e

qualidade, para se aferir se é efetivamente vantajosa ou ndo a concessao.

Portanto, sob todos os aspectos que envolvem a atividade fiscalizatoria do Tribunal
de Contas, ha que se observar quando do lancamento de editais para concessdo de um
determinado servico publico — mediante uma andlise prévia — assim como durante a
implementacdo da concessao — por meio de auditorias in loco —, se as regras impostas pela Lei
n. 8987/1995, pelos eventuais regulamentos e pelas previsdes contratuais estdo sendo de fato
cumpridas. E mais, se, além da legalidade, os critérios legitimidade, eficiéncia e

economicidade também estdo sendo contemplados na concessdo em analise.

A fiscalizacdo periodica efetivada pelos Tribunais de Contas acerca da realizacdo de
obras, dos pagamentos e, sobretudo, de eventuais reajustes contratuais, sdo imprescindiveis
para que se possa garantir o bom andamento da concessdo, especialmente sob o aspecto das
garantias legais, regulamentares e contratuais que visam a implementacdo de um servico

publico adequado, atendendo as expectativas dos usuarios.

E nesse contexto, € imprescindivel também a atuacdo preventiva das Cortes de
Contas quando da anélise dos editais de licitagdo vinculados a concessdes, pois, ao determinar
a tempo (e antes da execuc¢do) a adequacdo de projetos, planilhas e disposi¢Ges contratuais as
normas que regem a matéria, evita-se adequacBes posteriores que possam gerar inclusive
incremento remuneratério a concessiondria, prevenindo, dessa forma, o desperdicio dos

recursos publicos.
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Atualmente no &mbito do Tribunal de Contas de Santa Catarina, os procedimentos
para exame de editais relativos a licitagdes para concessdes e permissdes de que tratam a Lei
Federal n° 8.987/1995 sdo previstos na Instrucdo Normativa TC-05/2008*2, que é uma
importante ferramenta de controle prévio, a qual, entre outras disposicGes, prevé:

a) a obrigatoriedade e os titulares dos oOrgaos e entidades da Administracdo
Publica do Estado e dos Municipios informar ao Tribunal de Contas os dados sobre os editais
lancados;

b)  em caso de urgéncia, havendo fundada ameaca de grave lesdo ao erario ou a
direito dos licitantes, bem como para assegurar a eficacia da decisdo de mérito, mediante
requerimento fundamentado do 6rgdo de controle, ou por iniciativa prépria, o Relator, sem a
prévia manifestacao do fiscalizado, interessado, ou do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, pode determinar a autoridade competente a sustacdo do procedimento licitatorio até
manifestacdo ulterior que revogue a medida ex officio, ou até a deliberacdo pelo Tribunal
Pleno;

c) apb6s a tramitacdo regular do processo, com a manifestacdo do poder
concedente, caso persistam irregularidades, podera o Tribunal determinar a anulagdo da
licitacdo;

d) o monitoramento do cumprimento de eventuais determinagdes do Tribunal de
Contas pelo poder concedente;

e)  instrucdo processual no prazo de trinta dias.

Como se pode observar das disposi¢cdes da referida norma, ela € um instrumento
fundamental para concretizar a fiscalizacdo prévia dos editais para concessdes e permissoes, a
qual prevé uma atuacdo célere do Tribunal de Contas que, ao atuar nessa fase do
procedimento licitatério, antes da assinatura do contrato, permite uma efetividade maior na
sua atuacao, prevenindo futuros problemas que possam vir a comprometer o bom andamento
da concesséo.

Nesse contexto, trago uma recente decisdo™ proferida pelo TCE/SC que, ao analisar
o Edital de Concorréncia Publica n. 17/2012, para concessao da prestacdo e exploracdo de
servigos publicos de transporte coletivo urbano de passageiros no municipio de Lages,
apontou em uma analise prévia diversas irregularidades que poderiam comprometer
gravemente 0s servigos prestados.

Pode-se concluir, portanto, que o Tribunal de Contas de Santa Catarina possui
ferramentas (normas, procedimentos, quadro técnico) bem definidas e eficazes para realizar
esse controle prévio acerca das concessdes do servigo publico, resta saber como é a relagdo

entre esse 6rgdo de controle e o usuario — foco do presente estudo — para que se possa aferir

13 Disponivel na integra em: http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/instrucao_normativa_n_05-
2008_consolidada.pdf. Acesso em: 27 maio 2013.

4 Processo ELC 12/00460917, Decisdo n. 0731/2013, data da sessdo: 8.4.2013, Relator Gerson dos Santos
Sicca.
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como se da na pratica a atuagdo do referido 6rgdo para a defesa de um servi¢o publico
adequado, o que seré objeto detalhado do préximo capitulo.

A Constituicdo Federal prevé, no seu art. 74, § 2°, que “qualquer cidaddo, partido
politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”.

A mesma norma se aplica por extensdo aos Tribunais de Contas dos Estados,
conforme disposicédo do art. 75 da Carta Magna.

Nesse contexto, o art. 1° inciso XVI, diz que compete ao Tribunal de Contas de
Santa Catarina “decidir sobre dentncia que lhe seja encaminhada por qualquer cidadao,
partido politico, associag@o ou sindicato, e representagdo, na forma prevista nesta Lei”.

A Resolugdo TC-06/2001 (Regimento Interno do TCE/SC) nos seus arts. 95 a 102,
regulamenta a apresentacdo de denuncias e de representacdes perante o Tribunal de Contas e
estabelece alguns requisitos indispensaveis ao seu conhecimento, como, por exemplo, ser a
matéria da competéncia do Tribunal e o responsével estar sujeito a sua jurisdi¢do, linguagem
clara e objetiva, apresentacao de indicios de provas, qualificacdo completa do denunciante (0
gue impede a apresentacdo de dendncias anénimas) e legitimidade especifica para os casos de
representacdes (oriundas de 6érgdos e agentes publicos nominados no art. 101 da referida
resolucéo).

Outra ferramenta importante como meio de comunicagdo de irregularidades pelos
cidaddos ao TCE/SC é a ouvidoria, instaurada na pagina do Tribunal na internet
(http://www.tce.sc.gov.br/web/servicos/ouvidoria), cujas informagcbes podem, inclusive, ser
prestadas sem identificagdo do comunicante, o que pode facilitar a iniciativa do cidadé&o.

As denlncias e a ouvidoria sdo, assim, importantes instrumentos de acesso do
usuario do servigo publico, para comunicar eventuais irregularidades na prestacdo do servigo
publico concedido ao Tribunal de Contas para que este possa atuar mediante auditorias
especificas e in loco.

Se ha efetiva participacdo dos usuarios nesses meios de comunicagao, como se da o
andamento das denuncias formuladas, qual a metodologia utilizada para auditar 0s servi¢os
concedidos e quais os resultados obtidos sdo alguns dos aspectos a serem abordados no estudo

de caso registrado no proximo capitulo.
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2.2.5 Ministério Publico de Contas

O Ministério Pablico de Contas é uma instituicdo com acento constitucional (art. 130
da CF) e, segundo dispbe o art. 108, inciso I, da Lei Complementar n® 202/2000, cabe ao

Ministério Publico de Contas de Santa Catarina “promover a defesa da ordem juridica”.

Durante muito tempo houve dividas acerca de como deveria se estruturar esse
Ministério Publico. Em muitos Estados da Federacdo, os cargos de Procuradores junto aos
Tribunais de Contas foram ocupados por membros do parquet estadual, por se entender que o

Ministério Publico de Contas seria parte integrante do Ministério Pablico Estadual.

Entretanto, ao apreciar diversas Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade sobre essa
matéria, o0 STF™ firmou o entendimento de que o Ministério PUblico que atua junto aos
Tribunais de Contas ¢ o que ele denominou de “Ministério Publico Especial”, para ressaltar
que, apesar de 0s seus representantes terem os mesmos direitos, vedacdes e formas de
investidura, estes ndo integram a estrutura do Ministério Publico Estadual, tampouco do
Ministério Publico Federal. Ou seja, € um Ministério Publico a parte, € um 6rgdo estatal com

“identidade e fisionomia proprios”.
Sobre o tema, a ementa do julgamento da ADI 2.884, DJ de 20/05/05 é cristalina:

O Ministério Publico especial junto aos Tribunais de Contas — que
configura uma indiscutivel realidade constitucional — qualifica-se como
6rgdo estatal dotado de identidade e de fisionomia préprias que o tornam
inconfundivel e inassimilavel a instituicdo do Ministério Pablico comum da
Unido e dos Estados-membros. Néo se reveste de legitimidade constitucional
a participacdo do Ministério Publico comum perante os Tribunais de Contas
dos Estados, pois essa participacdo e atuacdo acham-se constitucionalmente
reservadas aos membros integrantes do Ministério Publico especial, a que se
refere a prépria Lei Fundamental da Repuiblica (art. 130). O preceito
consubstanciado no art. 130 da Constituicdo reflete uma solucdo de
compromisso adotada pelo legislador constituinte brasileiro, que preferiu ndo
outorgar, ao Ministério Publico comum, as funcBes de atuacdo perante 0s
Tribunais de Contas, optando, ao contrario, por atribuir esse relevante
encargo a agentes estatais qualificados, deferindo-lhes um status juridico
especial e ensejando-lhes, com o reconhecimento das j& mencionadas

!> Desde o inicio da década de 90, foram vérias as demandas envolvendo o Ministério Publico de Contas no
Supremo Tribunal Federal, sobretudo envolvendo a forma de composi¢do e a autonomia administrativa e
financeira. Em todas as decisdes emanadas da Suprema Corte, restou consagrado que o MP de contas é um 6rgao
autdbnomo e desvinculado do MP dos Estados, que a sua composicdo deve ser prépria, formada por Procuradores
que prestaram concurso publico especifico para esse cargo e que € um 6rgédo inserido na “intimidade estrutural
dos Tribunais de Contas”, com autonomia institucional, porém, ndo dotados de autonomia administrativa e
orcamentaria. Nesse sentido, as decises exaradas nas seguintes AcOes Diretas de Inconstitucionalidade: ADI
263-RO, ADI 789-DF, ADI 1545-SE, ADI 160-TO, ADI 1858-GO, ADI 1791-PE, ADI 2068-MG, ADI 2378-
GO, ADI 2884-RJ, ADI 3192-ES, ADI 3160-CE, ADI 3315-CE, ADI 328-SC e ADI 3307-MT.
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garantias de ordem subjetiva, a possibilidade de atuacdo funcional exclusiva
e independente perante as Cortes de Contas.

Convem esclarecer que este Ministério Publico também ndo é parte integrante dos
Tribunais de Contas, ou seja, ndo € um orgao tecnico dos TCEs, mas uma entidade com
atuacdo funcional prépria e independente perante esses Tribunais, com quadro de
Procuradores ingressos apos a realizacdo de concurso especifico para esse cargo.

As atribuicGes do Ministério Publico de Contas em Santa Catarina estdo inseridas na
Lei Organica do Tribunal de Contas (Lei Complementar n. 202/2000), especialmente no seu

art. 108, que assim preveé:

Art. 108. Compete ao Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas do Estado, em sua missdo de guarda da lei e fiscal de sua execugdo, além de
outras estabelecidas no Regimento Interno, as seguintes atribuicoes:

I — promover a defesa da ordem juridica requerendo, perante o Tribunal de Contas
do Estado, as medidas de interesse da Justica, da Administracéo e do Erario;

Il — comparecer as sessdes do Tribunal e dizer do direito, verbalmente ou por
escrito, em todos os processos sujeitos a deliberagdo do Tribunal, exceto os relativos
a matéria administrativa do Tribunal, sendo obrigatéria a sua manifestagdo por
escrito nos processos de prestacdo e tomada de contas e nos concernentes a
fiscalizacdo de atos e contratos e de apreciacdo dos atos de admisséo de pessoal e de
concessdo de aposentadorias, reformas e pensoes;

Il — promover, junto & Procuradoria-Geral do Estado ou, conforme o caso, perante
os dirigentes das entidades jurisdicionadas do Tribunal, no prazo de sessenta dias
contados da data do recebimento da documentagdo respectiva, as medidas previstas
no art. 43, inciso Il e art. 75 desta Lei, remetendo-lhes as pecas processuais, com as
orientacOes necessarias; e

IV — interpor o0s recursos permitidos em lei.

[...]
Em outras disposicbes da mesma lei também se verifica a previsdo de outras

competéncias atribuidas ao Ministério Publico de Contas em Santa Catarina (arts. 43, 73, 74,
77,78, 80 e 83).

Na prética, esse Ministério Publico atua no &mbito dos Tribunais de Contas, exerce
preponderantemente a funcdo de custos legis, na defesa da ordem juridica, dos direitos
individuais indisponiveis, e, para tanto, além de se pronunciar em todos 0S processos
submetidos aos Tribunais de Contas, estdo ao seu alcance os instrumentos fiscalizatdrios de
investigacdo preliminar, termos de ajustamento, recomendac6es, bem como a propositura de

representacdes e de recursos das decisdes proferidas no &mbito das Cortes de Contas.

Pode-se concluir que sua atuagdo estd intimamente vinculada as fungdes
fiscalizatdrias dos Tribunais de Contas, contribuindo para a defesa do erario e dos interesses

da coletividade, por meio do exercicio do controle externo da administracdo publica.
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Bulos (2012, p. 43) afirma que o Ministério Publico de Contas é um 6rgédo ao mesmo
tempo especial e especializado. Especial porque representa um abrandamento aos principios
da unidade e da indivisibilidade do Ministério Publico, uma vez que o art. 130 da
Constituicao Federal criou um ramo independente do Ministério Publico, desvinculado do MP
Federal ou dos Estados, e especializado porque podera, em nome da salvaguarda do interesse
publico, realizar todas as atribui¢es correlatas a sua autonomia funcional. E assim conclui o

autor:

Seja como for, a leitura contextualizada dos dispositivos constitucionais referentes
ao Ministério Publico, como um todo, demonstra que o Parquet de Contas, a
exemplo do Ministério Pablico comum, é instituicdo permanente, essencial & fungéo
do controle externo da Administracdo Publica, dotada de autonomia institucional,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis. Desse modo, o Parquet de Contas possui posicdo
institucional sui generis, porque é, ao mesmo tempo, um 6érgdo especial e
especializado.

Do cotejo entre as atribui¢des conferidas ao Ministério Publico de Contas e o tema
em questéo, pode-se concluir que cabe aos Procuradores de Contas, no ambito de sua atuagéo,
zelar pelo cumprimento, por parte dos gestores municipais e estaduais, das normas legais,
regulamentares, diretrizes técnicas e contratuais atinentes as concessfes; propor
representagdes quando ciente da existéncia de violacbes a tais preceitos; proferir
manifestacdes em pareceres propondo, conforme o caso, recomendacdes, determinagdes e
aplicacdes de sancGes aos gestores em face de possivel descumprimento dessas normas;
propor medidas cautelares para a sustacdo de processos licitatorios ou das obras publicas que
ndo estiverem em consonancia com as regras previstas no edital de concessdo; e interpor
recursos em face de eventuais decisdes que contrariem propostas ministeriais visando a

correcdo de irregularidades relacionadas com a implementacéo de concessoes.

Pode-se concluir que ha um amplo espectro de medidas praticas que podem — e
devem — ser implementadas pelo referido 6rgdo ministerial sempre que tiver ciéncia de

irregularidades vinculadas a prestacéo de algum servico publico.

Esse Ministério Publico, ao atuar preponderantemente nos Tribunais de Contas —
ressalta-se ndo exclusivamente, pois ha hipoteses em que € possivel a atuacdo em parceria
com outros 0rgaos — pode representar um importante canal de comunicacao entre o cidadéo-
usuario e o orgao fiscalizador, que, se bem explorado, podera resultar em efetivas aces em

prol de um servico publico de qualidade.
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E necessario avaliar a relagio que este 6rgdo mantém com o cidaddo, se existem
procedimentos implementados, ouvidoria, projetos, planos de divulgacgdo, para que esse 6rgéo
ministerial possa efetivamente representar a sociedade nas atividades que envolvem o controle

externo, tema que também sera abordado no préximo capitulo.

2.2.1.6 Sinergia entre agentes publicos

No decorrer deste capitulo tratou-se individualmente dos agentes legitimados para
exercer a defesa do usuario e do servico publico de qualidade, das suas competéncias e dos
instrumentos que estariam a disposicao para o cumprimento dessas atribuicdes.

Entretanto, pode-se concluir, a partir das informagOes assinaladas, que os agentes
mencionados, por suas caracteristicas institucionais, possuem diversas formas de atuacdo e
graus de proximidade com os atores envolvidos nos processos de concessdo. Por exemplo, as
associagOes representam uma via diretamente conectada aos usuarios, assim como os tribunais
de contas possuem um canal de comunicacdo mais aberto com os gestores publicos (poder
concedente). As agéncias reguladoras representam o papel de intermediarias entre
concessionaria e poder concedente, e 0 Ministério Publico, como defensor da ordem juridica,
possui prerrogativas de atuacdo (que nao estdo presentes nos demais agentes) e deve agir ex
officio sempre que constatar — por denlncia ou por iniciativa propria — irregularidades
vinculadas a prestacdo do servigo que afete direitos coletivos, difusos e homogéneos.

Em face dessa diversidade, propde-se neste tdpico uma reflexdo acerca das
possibilidades de atuacdo conjunta desses agentes, com o intuito de coligar esforcos com a
pretensdo de assegurar a qualidade das prestacGes estatais que reflete, em sintese, 0 bom
funcionamento do Estado.

Em algumas disposicdes da Constituicdo Federal de 1988 pode-se verificar a clara
intencdo do legislador em atribuir esse status de cooperagdo entre alguns agentes e 6rgdos
integrantes da estrutura Estatal. Por exemplo, o art. 71 é claro ao mencionar o exercicio do
controle externo como decorréncia de uma relacdo de cooperagédo entre Poder Legislativo e
Tribunais de Contas e 0s seus incisos e paragrafos preveem atuacfes baseadas no dever de
cooperacédo implicitamente disposto na Carta Magna.

Sobre esse tema — dever de cooperacdo entre agentes publicos — esclarecedoras as
palavras de Ringenberg (2001, p. 27), ao estabelecer a sua relagdo com o principio

constitucional da eficiéncia, ao aduzir que

O dever de cooperagdo, entdo, impde que sejam destruidas muralhas inGteis entre
Poderes e Orgdos, e seus agentes, ndo raramente encastelados dentro de estritas
fronteiras “institucionais” imagindrias, erguidas sobre fundamentos equivocados de
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auto-suficiéncia, empéfia institucional, desconhecimento da verdadeira dimens&o do
seu manus, ou descompromisso com a idéia geral de bom funcionamento do Estado
sob uma perspectiva de adequado custo-beneficio para o titular do poder (CF, art. 1°,
paragrafo Gnico).

O dever de cuidado entdo, sob a perspectiva de outro dever que lhe é corolério, 0
dever da cooperacdo, imp@e, assim, o estabelecimento de sistema de estimulos as
interacbes entre Poderes, Orgdos e seus agentes, e de exploracdo de sinergias,
orientadas para um compromisso geral com o eficiente e eficaz funcionamento de
todo o aparelho publico.

E certo que nem a Constituicdo Federal, tampouco a legislagdo infraconstitucional,
seriam capazes de abarcar todas as possibilidades imaginaveis de cooperagdo entre agentes com o
intuito de atingir alguma finalidade voltada ao interesse publico.

Tais interagdes, constituidas com a clara finalidade de contribuir para o bom
funcionamento das atividades estatais, dispensam normas legais, regimentos internos, acordos,
convénios ou qualquer outra formalizacdo explicita. Apesar de ser uma faculdade, a luz do
principio da eficiéncia, a atuacao sinérgica entre agentes publicos em prol de um interesse coletivo
e do controle publico encontra amparo nas normas e principios extraidos explicita ou
implicitamente do texto constitucional (RINGENBERG, p. 50).

Bousfield (2008, p. 30-31) fala da necessidade de criacdo de redes intergovernamentais,
ou seja, parcerias entre diversos drgdaos da Administracdo Publica, com o objetivo comum de
concretizacdo do bem publico, por intermédio do que o autor chama de networks publicas.

Interessante esse conceito trazido pelo referido autor, ao estabelecer uma clara distin¢ao

de outras formas de organizagdes tradicionais, nos seguintes termos:

As networks sdo distintas de outros esfor¢os organizacionais (mercado, hierarquia)
de vérias maneiras. Distinguem-se das parcerias ou aliangas publico-privadas porque
ndo séo baseadas em relacionamentos contratuais. S0 baseadas em trocas e confiam
no relacionamento interpessoal. S&o distintas das organizacfes tradicionais porque
ndo ha hierarquia. Algumas agéncias ou individuos podem certamente ter mais poder
do que outros, mas desde que cada membro da network represente uma organizacéo
independente ou grupo, tal poder ndo pode ser exercido unilateralmente.

Em que pese a ndo obrigatoriedade da existéncia de algum documento formal, a
realizacdo de um convénio, acordo, termo de cooperacdo entre as partes envolvidas em algum
objetivo comum traz um carater de pacto firmado, que, com regras bem explicitas acerca das
atribuicbes de cada parte, e pode ser um importante instrumento para a cobranca de futuros
resultados.

Nesse contexto, apresenta-se no anexo deste trabalho uma minuta de termo de
cooperacdo a ser firmado entre os agentes aqui tratados — Departamento de Transportes e
Terminais, Tribunal de Contas, Ministério Pablico e Ministério Publico de Contas — com o

objetivo de implementar medidas praticas para a defesa de um servigo publico de qualidade.
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3 Procedimentos metodoldgicos: tipo de pesquisa, etapas, técnicas de coleta de
dados, técnicas de anélise de dados, limitagdes.

O presente estudo divide-se em uma pesquisa bibliografica inserida nos capitulos
anteriores, onde se buscou aparato tedrico e documental sobre concessdes de servigos
publicos, com especial foco no usuario, assim como nos instrumentos, instituicdes, agentes e
procedimentos utilizados na defesa de um servico publico qualitativo.

Nesse segundo momento, trata-se de um estudo de caso observacional, como forma
de pesquisa qualitativa, com o intuito de averiguar como se da a atuacdo de alguns 6rgaos
publicos (Ministério Publico, Ministério Publico de Contas, Tribunal de Contas e agéncia
estadual) na defesa da qualidade do servico publico de transporte.

A escolha pela concessao de servigcos de transporte publico — entre outros servigos
concedidos pelo Estado e por municipios de Santa Catarina — ocorreu em virtude da
percepcdo da autora com relagdo as mais diversas criticas oriundas dos USUArios,
constantemente veiculadas na imprensa, o que tem servido como argumento, inclusive, para a
falta de mobilidade na capital do Estado, pois a precariedade do servico e o elevado preco das
tarifas tém sido apontados como algumas das razBes do alto indice de circulacdo de veiculos
na cidade.

Além disso, os movimentos populares ocorridos no primeiro semestre de 2014,
motivados também pelo acréscimo do valor das tarifas de transportes coletivos no pais, aponta
para a urgéncia de uma andlise mais aprofundada sobre o tema, sobretudo sob a Otica do
usuario desse servico, dos instrumentos de protecdo e da necessidade de avaliar a atuacdo de
algumas entidades nesse contexto, com o intuito de aprimorar a fiscalizacdo e o controle da
qualidade do servico prestado.

O instrumento utilizado para a realizagdo do estudo de caso foram questionarios
formulados com perguntas visando atingir os seguintes objetos de investigacéo:

1. identificacdo da forma de atuacdo — preventiva e/ou reativa;

2. mecanismos de planejamento, fiscalizacdo e controle;

3. relacionamento com o usuério do servico, e

4. eventual interagdo com outras instituicdes e/ou agentes visando um
aprimoramento da atuagdo de cada entidade envolvida na pesquisa.

A escolha dos seguimentos consultados deu-se em face das atribuigbes de
fiscalizacdo e controle da atividade publica — o que envolve todas as concessdes de servigos —,
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como Ministérios Publicos, Tribunal de Contas e agéncia reguladora, assim como em virtude
das atribuicGes proprias relacionadas a defesa do usuério (associacao).

A pesquisa inerente ao presente estudo de caso dividiu-se nas seguintes etapas:

1. definicdo do problema: partiu-se da premissa de que o servico de transporte
publico em Santa Catarina ndo pode ser considerado como ideal, talvez nem mesmo
satisfatorio e, assim, buscou-se verificar como determinadas instituicdes agem, dentro de suas
competéncias, para identificar os problemas relacionados a prestacdo desse servico, como
ocorre sua atuacdo na solucdo dos problemas, o seu relacionamento com usuarios de
transportes coletivos e a eventual interagdo com outras entidades visando o objetivo comum
da prestacdo de um servico de qualidade;

2. plano de pesquisa: tratou-se de delimitar as entidades a serem abrangidas pelo
estudo de caso e definir o formato da investigacdo (por meio de questionario padronizado na
medida do possivel) e a formulagdo das perguntas com base nos objetivos a serem alcangados;

3. coleta de dados: os questionarios foram respondidos diretamente pelos
entrevistados por meio de entrevistas pessoais ou foram remetidos posteriormente a
pesquisadora por oficio ou correio eletronico;

4. analise dos dados: a ultima etapa do estudo de caso consiste em analisar as
respostas obtidas e averiguar o desempenho dos Orgdos entrevistados sob os seguintes
aspectos: planejamento, fiscalizacdo e controle, relacionamento com o usuario e sinergia com
outras instituicoes.

Durante o decorrer do estudo de caso, duas foram as limitacbes encontradas que
determinaram alteragdes na pesquisa.

A primeira delas deu-se em virtude de a agéncia reguladora objeto inicial da pesquisa
ndo atuar no ambito da fiscalizagdo de transportes rodoviarios, somente aquaviarios, o que
limitaria muito o ambito e o resultado do estudo. Todavia, soube-se que hd uma autarquia
estadual encarregada somente de fiscalizagdo de transportes rodoviarios interestaduais
(DETER), razéo pela qual a pesquisa foi direcionada aquela entidade.

Por fim, conforme pesquisa realizada na internet'®, soube-se da existéncia de uma
associacdo denominada AUTRANSCOL (Associacdo dos usuérios do transporte coletivo em
Santa Catarina), que estaria localizada a Rua Tiradentes, 172, sala 3, no centro de
Florianopolis, telefone (48) 3225-1049. Todavia, apés diversas tentativas de comunicagéo

1 http://www.hagah.com.br/sc/florianopolis/local/69748,2,associacao-dos-usuarios-de-transporte-coletivo-de-
santa-catarina-autranscol.html. Acesso em 30 out. 2013.
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telefonica, havia sempre uma mensagem da operado informando que o nimero ndo existe e no
endereco informado ndo consta a presenca da referida associacao.

Dessa forma, por desconhecer a existéncia de qualquer outra associacdo que abranja
usudrios de servicos publicos de transporte em Santa Catarina, a pesquisa restou prejudicada
com relacdo a este tipo de organizacao.
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4 Estudo de caso: a defesa do usuério de transporte coletivo em Santa Catarina
4.1 Departamento de Transportes e Terminais - DETER

O Departamento de Transportes e Terminais — DETER ¢é uma autarquia vinculada a
Secretaria de Estado da Infra-Estrutura, cujas atribuicdes estdo previstas no art. 93 da Lei

Complementar Estadual n. 381/2007, da seguinte forma:

Art. 93. Ao Departamento de Transportes e Terminais - DETER compete:
| - executar a Politica Estadual de Transportes de Passageiros e Cargas;

Il - elaborar e revisar periodicamente o Plano Estadual de Transportes de
Passageiros e Cargas, em consondncia com a Politica Estadual de Transportes de
Passageiros e Cargas;

I - licitar e firmar documentos de delegacdo de servicos de transporte
intermunicipal de passageiros, ap6s a homologacdo pelo Conselho Estadual de
Transportes de Passageiros - CTP;

IV - planejar, executar, fiscalizar, auditar e controlar o servi¢o publico de transporte
rodoviario intermunicipal de passageiros, bem como os servi¢os de navegacao
interior de travessias, ou qualquer outro modal de transporte de massa em nivel
estadual, incluidos os delegados pela Unido e Municipios, observada a legislacao
especifica;

V - descentralizar os créditos orcamentarios e financeiros para as Secretarias de
Estado de Desenvolvimento Regional, com o objetivo de permitir:

a) a construcdo e reforma de terminais rodoviarios de passageiros e cargas, abrigos
de passageiros, terminais hidroviarios de passageiros e atracadouros;

b) a implantacdo e pavimentagdo de patios de manobra e vias de circulagdo interna
de Terminais de Passageiros; e

c) a aquisicdo e reforma de balsas e outros equipamentos de apoio ao transporte
hidroviario de passageiros;

VI - zelar pela seguranga e bem estar dos usuarios do transporte de passageiros sob
sua jurisdicdo, de forma articulada com as Secretarias de Estado de
Desenvolvimento Regional;

[L.]

X - cooperar tecnhicamente com as Secretarias de Estado de Desenvolvimento
Regional na execucdo de obras e servigos inerentes a seus objetivos;

X1 - realizar programas de pesquisa e de desenvolvimento tecnoldgico e
administrativo promovendo a cooperagdo técnica com entidades publicas e privadas;

XII - promover a modernizacdo do sistema de transporte de passageiros e cargas sob
sua jurisdicéo;

XIIl - fornecer a autoridade competente informagdes e dados para subsidiar a
formulagdo da Politica Estadual de Transportes de Passageiros e Cargas;

X1V - inscrever em divida ativa os créditos provenientes de débitos das operadoras
do sistema de transporte sob sua circunscricao;

XV - elaborar o seu orgamento, em consonancia com a orientagdo sistémica da area
de planejamento do Estado; e

XVI - delegar e firmar convénio com os Municipios referente ao transporte
aquaviario, de forma articulada com as Secretarias de Estado de Desenvolvimento
Regional.
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XVII - firmar convénios, acordos, contratos e demais instrumentos legais no
exercicio de suas atribuicoes;

[...]
Da simples leitura desses dispositivos pode-se concluir que a referida autarquia € um

6rgdo fundamental no que tange as politicas publicas que envolvem transporte intermunicipal
de passageiros, pois é dotada de atribuicBGes legais que envolvem planejamento, execucdo,
fiscalizacédo e controle dessa atividade.

Da entrevista realizada em 30.10.2013 com a Geréncia de Fiscalizacdo (integra no
item 7.2 dos anexos), é possivel tecer as seguintes conclusdes.

Com relacdo a execucdo das atividades inerentes a autarquia, hd um planejamento
anual de fiscalizaces a serem executadas, além daquelas geradas por denlncias de usuarios.
A fiscalizacdo abrange diversos aspectos, como valores das tarifas, seguranca dos usuarios,
cumprimento das normas relatividades a gratuidade e acessibilidade, avaliacdo da
regularidade das linhas, cumprimento de horérios, entre outros.

Aparentemente existe uma gama consideravel de aspectos avaliados nas fiscalizacfes
realizadas pelo DETER diretamente vinculadas a boa prestacdo do servico de transportes de
passageiros intermunicipal.

As atividades de fiscalizacdo abrangem todo o Estado de Santa Catarina, obedecem a
rotinas pré-estabelecidas, existe controle estatistico e também acerca do cumprimento ou néo
das suas determinagdes com procedimentos claros quanto as consequéncias.

A atuacdo da autarquia é exclusivamente reativa, ou seja, ocorre somente a partir da
execucdo contratual do servigo, uma vez que nunca houve no Estado de Santa Catarina
licitacdo para a concessdo de servigos de transporte intermunicipal.

A relacdo com o usuario se da em regra de forma indireta, por meio de uma
ouvidoria que abrange todos os servigos publicos do Estado. A utilizacdo de meios
intermediarios representa um obstaculo ao vinculo entre usuario e 6rgéo fiscalizador, todavia,
a decisdao de instituir uma ouvidoria-geral ndo e atribuida a autarquia, que esta submetida
hierarquicamente aos comandos do governo estadual.

No que tange a adocdo de medidas para atingir uma grande parte de
cidaddos/usuarios, ja houve a veiculacdo de uma campanha com o intuito de reduzir a
informalidade na prestacdo do servigo, por meio do registro das empresas e veiculos, o que
contribui indiretamente para a seguranca do usuério.

Quanto ao planejamento, verifica-se que, além da programacdo mensal de

fiscalizacbes de rotina, eventualmente ha algum tema que pode ser objeto de atuagdo
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especifica, como ocorre com relagdo ao grupo de estudos formado para avaliar e buscar a
reducdo de tarifas no transporte intermunicipal, projeto para concluséo em 2014.

Por fim, verifica-se que hd um consideravel niumero de parcerias firmadas entre o
DETER e outros 6rgdos (policia, municipios), sobretudo com o intuito de apoio para a
concretizacdo das fiscalizagOes ordinérias e das operacfes especiais executadas durante certos
periodos do exercicio, onde ocorre uma maior movimentacdo envolvendo o transporte
intermunicipal.

4.2 Ministério Publico do Estado de Santa Catarina

A atuacdo do Ministério Publico, como se sabe, é permeada por todo o Estado de
Santa Catarina, por intermédio dos Promotores lotados em cada comarca.

Considerando as dificuldades de se realizar uma pesquisa que envolvesse todos 0s
membros dessa carreira, optou-se por realizar a entrevista com a Coordenadoria do Centro de
Apoio Operacional Cidadania e FundacGes, pois, entre as suas atribuicOes, encontra-se a
fiscalizacéo da prestacdo de servicos publicos'’, o que inclui o transporte coletivo (integra no
item 7.2 dos anexos).

Os centros de apoio ndo atuam diretamente em juizo, mas oferecem subsidios aos
membros do Ministério Publico para o desempenho de suas atribui¢cBes — o que inclui, nesse
contexto, a defesa do usuério de servi¢os publicos —, por meio de materiais, orientaces e
intercdmbio de informacdes, inclusive com centros de apoio de outros Estados da federagéo.

Com relacdo a atuacao do 6rgdo na defesa dos usuarios, ela ocorre pontualmente nas
comarcas, sob demanda, em regra a partir da noticia encaminhada por cidaddos, grupos,
associagdes, noticiando problemas envolvendo o transporte publico, como, por exemplo,
problemas relacionados a seguranca e acessibilidade dos veiculos, excesso no preco das
tarifas, ndo cumprimento de horérios, necessidade de implementacdo de novas linhas, entre
outros, ou seja, as possibilidades de atuacdo deste 6rgdo sdo imensas, podendo abranger
qualquer ocorréncia que possa causar prejuizo aos usuarios e comprometimento da prestacao
de um servico publico de qualidade.

H& um banco de dados centralizado onde consta a existéncia dos procedimentos

judiciais (agGes) ou extra-judiciais (recomendacdes, termos de ajustamento de conduta) ja

7 Disponivel em
http://www.mpsc.mp.br/portal/webforms/interna_dir.aspx?area=Direitos%20Humanos%20e%20Terceiro%20Set
or,Sa%C3%BAde,ldoso,Pessoas%20com%20Defici%C3%AANcia,Fam%C3%ADI&secao_id=172. Acesso em:
5 nov. 2013.
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implementados em todo o Estado, assim como investigacfes e inquéritos civis, envolvendo
temas como aumento de passagens, qualidade do transporte e superlotagéo.

O proprio 6rgao controla o cumprimento das propostas (administrativas ou judiciais)
e adota as medidas necessarias como novas tentativas de composicao ou acdo de execucéo,
conforme o caso.

A atuacdo do Ministério Publico pode ser preventiva ou reativa, ou seja, pode ocorrer
previamente a execucdo do servico, com o lancamento do edital de licitacdo ou durante a
execucdo contratual, sempre que se verificar a existéncia de irregularidades envolvendo o
certame ou a prestacdo do servigo.

A relacdo com o usuério pode ser de forma direta, com o contato pessoal com o
representante do Ministério Publico na comarca, ou de forma indireta, por meio de uma
ouvidoria onde é possivel, além de noticiar fatos, juntar documentos, respeitando-se inclusive
0 anonimato, se assim o denunciante desejar.

No que tange a adocdo de medidas para atingir uma grande parte de
cidaddos/usuarios, constata-se que ainda ndo houve a veiculacdo de campanhas, orientacdes
ou outros procedimentos de forma generalizada.

Verifica-se também que ainda ndo houve a insercdo da fiscalizacdo da prestacdo de
servicos publicos de transportes como uma meta especifica a ser atingida nos planejamentos
anuais de atividades do Ministério Publico.

Por fim, verifica-se que também ndo ha nenhuma forma de cooperacdo formal com
outros 6rgdos e/ou entidades visando incrementar a fiscalizacdo da prestacdo desse tipo de
Servico.

4.3 Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina

A atuacdo do Tribunal de Contas atinge toda a administracdo publica do Estado de
Santa Catarina, em nivel estadual e municipal.

Considerando a existéncia de uma Diretoria cujas atribui¢cdes envolvem diretamente
a analise de editais e contratos firmados pela administracdo publica (Diretoria de Controle de
LicitagBes e Contratacdes), foi realizada a entrevista com a titular daquela Diretoria (integra
no item 7.2 dos anexos).

A atuacdo do Tribunal de Contas pode ser preventiva ou reativa, ou seja, pode
ocorrer previamente a execucao do servico, com a analise do edital de licitacdo ou durante a

execucao contratual, nas auditorias programadas ou mediante representacfes e denudncias,
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sempre que se verificar a existéncia de irregularidades envolvendo o certame ou a prestacdo
do servigo.

No momento, o foco dessas acOes esta na acdo preventiva, considerando a
precariedade da maioria das concessdes. Nesses casos, o Tribunal determina o langamento de
um novo edital de concessao para regularizacao das falhas identificadas.

Os editais, apds publicados, devem ser encaminhados no dia seguinte para anélise
pela referida Diretoria e, identificadas inconsisténcias envolvendo restricbes do carater
competitivo ou elevacdo injustificada da tarifa, sugere-se a autuacdo de um processo que
tramitara no Tribunal.

O proprio 6rgdo controla o cumprimento das suas decisdes e adota as medidas
necessarias nas hipdteses de descumprimento, que, segundo a sua lei organica e o seu
regimento interno, podem ensejar a aplicacdo de multas.

H& um controle sobre todos 0s processos autuados, 0 que inclui os relacionados com
a fiscalizacdo do servico publico de transporte e hd uma meta no planejamento estratégico
2013-2016 quanto a sistematizacdo das informacdes referentes as concessées em geral.

A interacdo com o usudario ocorre de forma direta, por meio de representacdes,
dendncias e comunicagdes a ouvidoria, conforme dispde o regimento interno.

As denuncias e representacfes devem ser necessariamente identificadas e trazer
indicios de provas, sob pena de ndo conhecimento. E o0 que prevé o regimento interno.
Segundo informagdes da ouvidoria®®, o denunciante que faz uso desse meio ndo precisa
necessariamente se identificar.

No que tange a adocdo de medidas para atingir uma grande parte de
cidaddos/usuérios, constata-se que ainda ndo houve a veiculagdo de campanhas, orientacdes
ou outros procedimentos, apesar de o tema “concessdo de servigos publicos”, de forma
generalizada, ja ter sido objeto dos ciclos de estudos da administragdo municipal, com o
objetivo de disseminar boas praticas.

Verifica-se também que ainda ndo houve a insercdo da fiscalizacdo da prestacao de
servicos publicos de transportes como uma meta especifica a ser atingida nos planejamentos
anuais de atividades do Tribunal de Contas, apesar de haver uma iniciativa estratégica no

Planejamento 2013-2016 voltada a metodologia de analise de concessoes.

'8 Disponivel em: http://www.tce.sc.gov.br/web/servicos/ouvidoria. Acesso em: 6 nov. 2013.
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Por fim, verifica-se que também ndo ha nenhuma forma de cooperagdo formal com
outros 6rgdos e/ou entidades visando incrementar a fiscalizacdo da prestacdo desse tipo de

Servico.

4.4 Ministério Pablico de Contas

Assim como o Tribunal de Contas, a atuacdo do Ministério Publico de Contas atinge
toda a administracdo publica do Estado de Santa Catarina, em nivel estadual e municipal.

Considerando a existéncia de apenas quatro Procuradores no exercicio do cargo
(dentre eles esta autora), optou-se por remeter os questionarios a cada um dos trés
remanescentes, cujas integras das entrevistas estdo no item 7.2 dos anexos.

Da leitura das respostas oferecidas, pode-se verificar, em alguns casos, divergéncias,
as quais serdo relatadas conforme foram relatadas.

A atuacdo do Ministério Publico de Contas pode ser preventiva ou reativa, ou seja,
pode ocorrer previamente a execucdo do servico, com a analise do edital de licitacdo ou
durante a execucdo contratual, nas auditorias programadas ou mediante representacfes e
dendncias, sempre que se verificar a existéncia de irregularidades envolvendo o certame ou a
prestacdo do servico. Salientou-se que a fiscalizacdo do MP de Contas se da quando os
processos que tramitam no TCE sdo submetidos a sua andlise e rotineiramente na fase de
execucdo contratual, raramente de maneira proativa.

O Procurador-Geral registra que a atuacdo do 6rgdo ministerial se da por intermédio
do Tribunal de Contas, e que as competéncias e limites de atuacdo estdo dispostos nos arts. 18
e 19 do Regimento Interno da Procuradoria. O Procurador Diogo Ringenberg relata que
atualmente a atuacdo do MP de Contas tem sido meramente reativa, em razdo da falta de
condicBes de trabalho, sobretudo em face das deficiéncias no quadro de pessoal. Outro
obstaculo relatado refere-se a concentracgdo de atribui¢6es na figura do Procurador-Geral.

Com relagcdo ao controle do cumprimento de decisdes do Tribunal de Contas
eventualmente resultantes de alguma representacdo proposta pelo MPTC, foi relatado que: a)
tal fiscalizagdo seria atribui¢do do proprio Tribunal de Contas; b) o MP de Contas néo teria
condigdes de fiscalizar, por falta de estrutura adequada para esse fim; c) termos de
ajustamento de conduta/gestao nédo sao utilizados com frequéncia no ambito do TCE/SC e nédo
sdo promovidos pelo MPTC; d) O MPTC atua nos processos em tramite no TCE, na anélise

dos editais e nas representacées, inclusive na verificagdo do cumprimento de decisoes.
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Ndo h& controle e levantamento de dados estatisticos acerca de eventuais
representacdes propostas pelo MPTC sobre o tema.

A interacdo com o usuario ocorre de forma direta, por meio de dendncias e
comunicacdes diretas a algum membro do MPTC, se houver pertinéncia sdo encaminhadas ao
Tribunal de Contas, seguindo procedimentos proprios para denuncias e representacdes.

No que tange a adocdo de medidas para atingir uma grande parte de
cidadaos/usuarios, constata-se que ainda ndo houve a veiculagdo de campanhas, orientacdes
ou outros procedimentos dos quais 0 MPTC tenha participado.

Verifica-se também que ainda ndo houve a insercao da fiscalizacdo da prestacdo de
servicos publicos de transportes como uma meta especifica a ser atingida nos planejamentos
anuais de atividades do MPTC.

Por fim, verifica-se que também ndo ha nenhuma forma de cooperacdo formal com
outros 6rgdos e/ou entidades visando incrementar a fiscalizagdo da prestacdo desse tipo de
servigo, apenas atuacdo processual nos processos que tramitam no TCE/SC.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os movimentos sociais ocorridos no primeiro semestre do corrente ano, inicialmente
motivados pelo aumento de passagens em transportes coletivos em varias capitais do pais,
revelam a importéncia do tema referente a defesa do usuario de um servigo publico concedido
pelo Estado — no presente caso, 0 servi¢o de transporte publico.

Estes mesmos movimentos, que protestavam, também, em face da ma qualidade dos
servigos prestados pela administracdo publica em geral, dos gastos com as obras para a
realizacdo da copa do mundo e demonstrando indignacdo com a corrupcao tdo presente no
cenario politico nacional, tiveram algumas repercussGes imediatas, como a revogacdo dos
aumentos das passagens em varias cidades do pais, o arquivamento da PEC 37, a dita “PEC
da mordaca”, que pretendia reduzir consideravelmente os poderes de investigagdo do
Ministério Publico, assim como a aprovacao, pelo Congresso Nacional, de um projeto de lei
que torna a corrupcdo um crime hediondo e de outro que proibe o voto secreto nas cassaces
de mandato de legisladores acusados da pratica de irregularidades.

Outra possivel consequéncia dessas manifestaces populares foi a recente decisao,
datada de 1° de agosto de 2013, o Ministro Dias Toffoli, do Supremo Tribunal Federal, que
deferiu em parte medida cautelar nos autos da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo (ADO) n° 24, para reconhecer o estado de mora do Congresso Nacional e
determinar, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, a ado¢do de providéncias legislativas
necessarias ao cumprimento do dever imposto pelo art. 27 da Emenda Constitucional n°
19/1998, que previa a elaboracdo de uma lei de defesa do usuario dos servigos publicos.

Tais movimentos podem ser o reflexo pratico da conscientizacdo de uma nova
perspectiva do Direito Administrativo segundo a qual a administragdo publica tem o dever de
bem servir ao usuério de um servigo por ela prestado, que passa a ser o foco, a razdo de
existéncia de todo o aparato estatal e justificador do seu poder sobre os cidadaos.

Conforme mencionado nesse trabalho, ha uma relacdo trilateral que envolve a
prestacdo de servicos publicos concedidos — poder concedente, concessionaria e usuarios —,
movida muitas vezes por interesses antagbnicos, podendo-se considerar 0 usuario como o
polo mais fragil dessa relacdo, aquele que ndo participa ativamente do acordo formal
celebrado entre a administracdo publica e a empresa concessionaria, mas que ira vivenciar

todos os dias os efeitos dessa relagéo.
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Nesse contexto surgiu a motivagdo para a realizagcdo do presente estudo, buscando
compreender a atuacdo pratica de agentes e instituices que tém, entre as suas competéncias
formalmente estabelecidas, a possibilidade de fiscalizar e adotar providéncias préaticas para a
defesa do usuario e da qualidade do servico publico.

Apos a realizagdo de entrevistas com algumas entidades no Estado de Santa Catarina,
cujas atribuicbes compreendem tais atividades, registra-se as seguintes consideragoes.

Em que pese a existéncia de uma agéncia responsavel pela regulacdo dos servigos
publicos prestados no Estado (AGESC), hd uma autarquia estadual — Departamento de
Transportes e Terminais (DETER), responsével pela fiscalizagdo e controle das atividades
inerentes ao transporte intermunicipal de passageiros.

Das informacGes obtidas pode-se concluir como pontos positivos a sua atuacdo em
todo o territério estadual abrangendo diversos aspectos relacionados com a prestacdo do
servico, tais como valores de tarifas, cumprimento da legislacdo voltada a seguranca,
acessibilidade e gratuidade, a existéncia de uma rotina anual de planejamento de atividades
diretamente relacionadas com o transporte e um alto grau de sinergia com outros agentes e
entidades com o intuito de concretizar operacdes e fiscalizagdes.

Por outro lado, a auséncia de processos licitatorios para a concessdo desse tipo de
servico no Estado obsta uma eventual acdo preventiva do érgdo, na fase de elaboracdo e
lancamento do certame. Além disso, a relagdo com o usuario nao ocorre de forma direta, mas
sim por meio de uma ouvidoria instituida no Estado para comunicar irregularidades em todos
0s setores, 0 que com certeza ndo é a melhor forma de interagir com o usuario de forma mais
rapida e eficaz.

No que tange ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, suas decisfes
possuem uma alta permeabilidade em todo o Estado, pois é o 6rgdo fiscalizador por
exceléncia dos atos dos administradores pablicos — tanto estaduais como municipais. Ha uma
interacdo direta com usuarios, que podem relatar irregularidades ao Tribunal, inclusive por
meio da ouvidoria no seu website e, além disso, outro ponto positivo é a atuagdo preventiva
do TCE, na medida em que analisa os editais de concessdo de servicos de transportes publicos
de passageiros e pode, por meio de uma andlise prévia, evitar diversas irregularidades que
podem influenciar futuramente na qualidade do servico prestado. As fiscalizagdes in loco e 0
alto nivel de especializacdo dos auditores para fiscalizar esse tipo de contrato sdo outros

aspectos positivos da atuacao desse 6rgao.
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Todavia, ndo ha nenhuma acdo de planejamento especifica com vistas a incrementar a
fiscalizacdo nessa matéria, tampouco cooperagdo com outros 6rgdos publicos ou outras entidades
visando 0 mesmo objetivo.

O Ministério Publico também € um 6rgdo presente em todo o Estado e sabe-se que a
gama de atribuigdes afetas as promotorias é grande, todavia, ndo impede a existéncia de diversos
procedimentos j& instaurados (agOes, recomendagfes, termos de ajustamento de conduta)
envolvendo a prestacdo de servigos de transporte publico. O nivel de comunica¢do com 0 usuario
possivelmente € o mais direto, uma vez que quase todas as cidades do Estado contam com uma
promotoria e a atuacdo do MP também pode ser tanto preventiva, quando da analise de editais de
licitacdo, quanto posterior, no momento da execugédo dos servicos.

Entretanto, assim como o Tribunal de Contas, o MP também ndo possui um
planejamento especifico nem cooperagdo formal com outras instituicbes com o intuito de
incrementar a fiscalizacdo visando melhoria da prestacéo desse servico.

Por fim, o Ministério Publico de Contas € um 6rgdo que apresenta algumas dificuldades
organizacionais, conforme relatado nas entrevistas, sobretudo no que tange a deficiéncias de
recursos humanos, a concentragdo de atribuicdes no Procurador-Geral, atuando, dessa forma,
preponderantemente de forma reativa, basicamente manifestando-se nos processos que ja
tramitam no TCE que envolvam as concessdes de servigcos publicos. Nao existe controle acerca de
eventuais representacdes ja propostas sobre o tema, tampouco promoc¢do de termos de
ajustamento de conduta/gestdo, que seria uma importante ferramenta visando promover a
retificacdo de irregularidades com o gestor publico de forma répida e eficaz. Também ndo ha
planejamento voltado as acbes fiscalizatorias do servico de transporte publico tampouco
cooperacdo com outras entidades visando o incremento dessa atividade.

Como ponto positivo tem-se a possibilidade de o usuario relatar diretamente a este 6rgdo
irregularidades das quais tenha conhecimento.

De todas as informagdes colhidas neste trabalho pode-se verificar que, em que pese a
atuacdo individualizada dos 6rgdos publicos aqui narrados, cada um possui suas especificidades,
pontos fortes e pontos fracos, sendo que, unidos os esfor¢os de cada poder-se-ia obter resultados
mais favoraveis a sociedade.

A interacdo entre entidades — publicas ou ndo — em torno de um objetivo comum s0 traz
beneficios ao desempenho das atividades de cada ente, bem como a populagéo e, nessa trilha, um
acordo formal entre as partes ndo € um instrumento indispensavel, mas registra um protocolo
claro de intengdes visando o planejamento, o intercdmbio de informaces e o aperfeigoamento das
acoes de fiscalizacdo e controle e é esse 0 objetivo do termo de cooperagdo que ora se apresenta
no anexo deste trabalho.
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7 ANEXOS

7.1 FORMULARIOS COM RESPOSTAS UTILIZADOS PARA COLETA DE DADOS
DO ESTUDO DE CASOS

Entrevista realizada em 30/10/2013.

Entidade: Departamento de Transportes e Terminais - DETER

Entrevistado: Gerente de Fiscalizagcdo

Constam no site do DETER'®, os seguintes destaques entre as suas principais funcdes:

I - Planejar, executar, fiscalizar e controlar o Servico Publico de Transporte
Rodoviario Intermunicipal de Passageiros, bem como qualquer tipo de transporte de
massa a nivel estadual;

Il -Zelar pela seguranca e bem estar dos usuérios de transporte rodoviério
intermunicipal de passageiros;

Il - Planejar, fiscalizar e controlar a execucdo do Servigco Publico de Transporte
Rodoviario Intermunicipal de Passageiros, delegado a empresas particulares sob a
forma de concessdo ou autorizagdo;

[..]

1. Como € na pratica a atuacdo do DETER no que tange a busca da realizacdo das
funcbes descritas nos itens I, 11 e Il (planejamento, execucdo, fiscalizacdo, controle do
servico publico de transporte intermunicipal de passageiros, além de zelar pela seguranca e
bem estar dos usuarios)?

As atribuicdes do DETER para a fiscalizacdo do servico publico de transporte intermunicipal
estdo previstas no Decreto 12.601/1980.

As fiscalizagOes in loco ocorrem quando ha alguma dendncia que necessite de inspe¢do ou
mensalmente, por meio de auditorias ordinarias planejadas.

Segundo o gerente, todo o Estado de Santa Catarina esta atualmente coberto pela fiscalizac&o.
O DETER conta atualmente com um contingente aproximado de quarenta fiscais para
execucao desse trabalho. Ha alguns fiscais fixos em algumas rodoviarias do Estado, nas
cidades onde ndo héa a fiscalizacdo ocorre por deslocamento de fiscais lotados na Capital.

Sdo analisados diversos aspectos no ambito das concessbes como valores de tarifas,
cumprimento de horérios, de linhas, normas de acessibilidade e de gratuidade ou preco
especial para determinadas classes de usuarios (idosos, por exemplo), observancia das normas
de seguranca.

Critica: o decreto mencionado € de 1980 e abrangeria apenas a fiscalizacdo de 6nibus e micro-
onibus, o que afastaria um grande contingente de veiculos que também realiza transporte de
pessoas como, por exemplo, vans, caminhdes, kombis. Entretanto, na préatica, se o fiscal
identifica a existéncia de transporte de pessoas em outros veiculos ndo expressamente
previstos no decreto, podera fiscalizar e eventualmente autuar uma empresa infratora.

O planejamento das atividades do DETER é anual, tendo como foco as atividades de
fiscalizacdo, entretanto, podem haver outros temas como analise e reducdo de tarifas, objeto
do planejamento para 2014.

19 http://www.deter.sc.gov.br/index.php?modulo=conteudo&int seq secao=6&int seq subsecao=62&i
nt seq conteudo=2. Acesso em 29/10/2013.
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2. Ja foram promovidas pelo DETER campanhas, programas, recomendacoes,
orientacOes técnicas ou quaisquer outras atividades ligadas a fiscalizagdo do servico publico
de transporte coletivo no Estado? Quais? Quando? Foram averiguados resultados praticos
oriundos dessas agdes?

Entre os anos de 1999-2002 houve uma campanha publicitaria veiculada nos proprios
veiculos automotivos acerca da necessidade de registro dos veiculos que prestam esse tipo de
servico no Estado. A época, houve um sensivel acréscimo de empresas e veiculos registrados
no DETER.

3. Existem dados estatisticos ou levantamentos acerca do numero de procedimentos
(representacdes, fiscalizagcOes, autuacgdes, etc.) relacionados com a fiscalizacdo do servigo
publico de transporte coletivo no Estado pelo DETER?

Sim, todos os dados relativos a fiscalizagbes e autuacGes se encontram inseridos em um
sistema informatizado de dados.

4. Na hipdtese de haver alguma decisdo oriunda do DETER contendo determinacdes ao gestor
ou & concessionaria, como ocorre a fiscalizagdo do seu cumprimento?

Em algumas hipoteses, o fiscal pode emitir um registro de ocorréncia, onde estabelece um
prazo para que seja adotada alguma providéncia retificatoria. Decorrido esse prazo, o fiscal
averigua in loco se foi ou ndo cumprida a determinacdo e, caso contrario, € aplicada multa ao
infrator.

5. Na hipotese de ndo cumprimento dessa eventual deciséo, quais medidas sdo adotadas?

Aplicacdo de multa ao infrator. As multas hoje variam entre os valores de 30 a 680 UFIR. O
responsavel tem 30 dias para recorrer. Caso ndo tenha provimento seu recurso ou transcorrido
0 prazo sem pagamento sera inscrito em divida ativa.

6. A atuacdo do DETER no que tange a prestacdo do servico de transporte coletivo ocorre na
fase da licitacdo (lancamento do edital até declaracdo da empresa vencedora) ou apenas
quando se identifica problemas na execucéo do servico (execucao contratual)?

Atualmente somente na fase de execugédo do servico, pois ainda ndo houve nenhuma licitacédo
no Estado de Santa Catarina para que houvesse a concessdo dos servigcos de transporte
intermunicipais.

7. Quais sdo as formas/a¢Bes para que o0 usuario do servigo publico possa entrar em contato
com o DETER? A partir do contato inicial do usuario, quais os procedimentos adotados?

O usuério, em regra, deve entrar em contato com a ouvidoria do Estado (0800-480480). Essa
ouvidora antigamente era especifica no DETER, mas atualmente é uma ouvidoria Unica, que
abrange todos o0s servicos publicos prestados no Estado. Nesse caso, a ouvidoria repassa ao
DETER a informacdo, é efetuada uma fiscalizacdo ou prestada a devida informacdo a
ouvidoria, que repassa ao usuario.
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Outro procedimento ocorre quando algum usuario entra em contato direto com o DETER,
sendo orientado a formular sua ddvida ou reclamacdo por email @ administracdo, que adota as
providéncias (fiscalizacdo, em regra) e responde posteriormente ao usuario. Esse
procedimento nédo é o usual.

8. O tema da fiscalizacdo da prestacdo dos servicos publicos de transporte esta inserido em
alguma meta ou planejamento (atual ou futuro) dentro das acdes do DETER?

Atualmente ha um grupo de estudos no DETER com o intuito de avaliar e reduzir os valores
das tarifas de transporte intermunicipal. Ha casos, por exemplo, a linha Floriandpolis-
Chapecd, cuja tarifa pode ser superior a R$ 200,00, podendo estar acima do valor de uma
passagem de avido.

Serdo realizadas audiéncias publicas em varias cidades do Estado, é uma meta para 2014.

9. Existe alguma forma de acordo/cooperacdo formal ou informal entre 0 DETER e outros
orgdos de controle e fiscalizacdo (por exemplo, Poder Judiciario, Poder Legislativo, Tribunal
de Contas, diversos ramos do MP, ONGs, associagdes, entre outros) visando incrementar a
fiscalizacdo da prestacdo de servigos publicos de transporte e concretizar os objetivos da
entidade?

Sim, ha diversos acordos firmados entre 0 DETER e 0s seguintes 6rgaos: Policias Rodoviarias
Estadual e Federal, Municipios (guarda municipal).

Um convénio formal foi firmado com a ANTT (agéncia nacional de transporte terrestre) para
atuacdo subsidiaria em colaboracdo com a referida agéncia, mas o acordo firmado por cinco
anos expirou e agora se encontra em fase de estudos a proposta de um novo convénio.

Durante o ano sdo efetuadas diversas operacGes conjuntas resultantes desses convénios, por
exemplo, Operacdo Verdo, Festas de Outubro, Fiscalizacdo no transporte terrestre apds a
chegada de navios, entre outros.
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Entrevista realizada em 25/7/2013.
Entidade: Ministério Publico do Estado de Santa Catarina
Entrevistada: Cordenadoria do Centro de Apoio Operacional Cidadania e Fundagdes

1. Entre as fungdes do Centro de Apoio encontra-se 0 suporte técnico-juridico aos
Promotores e o desenvolvimento de programas e campanhas para a fiscalizacdo da prestacéo
dos servicos publicos, o que inclui o transporte coletivo. Como ¢ feita esta fiscalizacdo pelo
MP? Qual o papel do Centro de Apoio (a¢Ges, procedimentos iniciativas)?

O Ministério Pubico atua pontualmente nas comarcas, sob demanda, a partir do momento em
que é noticiado (por cidaddos, associacdes, entre outros) algum problema relacionado a
execucdo do servico de transporte publico. EX: solicitacdo de alteracdo de trajetos de linhas,
reclamagfes quanto ao incremento nas tarifas, problemas relacionados a acessibilidade e
seguranca.

O Centro de Apoio ndo ingressa com acdes judiciais ou inicia procedimentos, mas oferece
subsidios aos Promotores para o desempenho de suas atividades, fornecendo materiais,
informagdes, inclusive mediante contato com centros de apoio de outros Estados.

2. J& foram promovidas pelo MP/SC campanhas, programas, recomendacdes, orientacoes
técnicas ou quaisquer outras atividades ligadas a fiscalizacdo do servigo publico de transporte
coletivo? Quais? Quando? Foram averiguados resultados praticos oriundos dessas a¢cdes?

Até o presente momento, o Centro de Apoio ndo desenvolveu nenhuma campanha ou
programa institucional sobre o transporte publico coletivo, mas auxiliou e vem
auxiliando alguns trabalhos pelo Estado que visam questionar eventual abuso nos reajustes
tarifarios, bem como também em trabalhos que buscam adequar a qualidade dos servicos de
transporte ao consumidor final, na execucdo da "fiscalizacdo™ do transporte coletivo lato
sensul.

3. Existem dados estatisticos ou levantamentos acerca do nimero de a¢bes, procedimentos
investigatorios e termos de ajustamento de conduta relacionados com a fiscalizagdo do servigo
publico de transporte coletivo no Estado?

Temos conhecimento de Recomendacdes, Termos de Ajustamentos de Condutas e de
Ingressos de ACP para corrigir as eventuais irregularidades acima mencionadas.

Podemos citar como exemplos,por informacGes extraidas de nosso banco de dados, diversas
investigacGes com a propositura de Inquérito Civil na comarcas de Sdo Miguel do Oeste,
Ararangua, Porto Belo, Capital, Criciuma, Forquilhinhas, Joinville, Tubaro, Palhoca, Seara,
Sombrio, Ibirama, Balneario Camborid, Itajai, Sdo José, Canoinhas e Chapeco para averiguar
principalmente aumento de passagens e qualidade do transporte.

Consta ainda no mencionado banco de dados Termos de Ajustamento de conduta em Tubardo
por superlotacdo, Criciuma por questdes tarifarias. Ajuizamento de Acdes Civis Publicas na
Capital (tarifa e sistema de transporte), S&o Miguel do Oeste ( transporte irregular de
passageiros ), Rio do Sul ( transporte de idoso) , Gaspar (tarifa) e Blumenau (renovacéo de
frota).
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4. Nas hipoteses de éxito em acdes judiciais ou quando firmado algum termo de ajustamento
de conduta, é o proprio MP quem fiscaliza o seu cumprimento? Como?

Sim, é o proprio Ministério Publico quem acompanha o cumprimento das acdes judiciais
(como parte integrante do processo) e também a execucdo dos termos de ajustamento de
conduta, o que € um procedimento padrao.

5. Na hipétese de ndo cumprimento de uma decisao judicial ou de um termo de ajustamento
de conduta, quais medidas sdo adotadas?

Em um primeiro momento h& novas tentativas de composicdo e, na hipotese de restarem
infrutiferas, o MP ingressa com acao de execucdo.

6. A fiscalizacdo realizada pelo MP ocorre na fase da licitagdo (lancamento do edital até
declaracdo da empresa vencedora) ou apenas quando se identifica problemas na execucdo do
servigo (execucéo contratual)?

O MP atua nas duas fases — licitacdo e execucao contratual — em regra também em face da
comunicagdo de algum cidaddo ou entidade local, questionando dispositivos do edital ou
relatando problemas com o fornecimento do servico.

7. Quais sdo as formas/a¢Bes para que o0 usuario do servigo publico possa entrar em contato
com o MP? A partir do contato inicial do usuério, quais os procedimentos adotados?

Nas comarcas, os cidaddos séo recebidos mediante agendamento no gabinete do Promotor de
Justica, mas também ha a possibilidade de contactar mediante a ouvidoria do MP/SC (site:
www.mp.sc.gov.br, no icone informagdes e atendimento ao cidaddo, denuncie/ouvidoria). Ali
é possivel narrar fatos, juntar documentos, respeitado, inclusive, o anonimato, caso o cidadao
ndo queira identificar-se. A informacdo é remetida a Promotoria competente ou, se houver
duvida, o centro de apoio faz uma triagem para identificar o destino da dendncia.

8. O tema da fiscalizacdo da prestacdo dos servicos publicos de transporte esta inserido em
alguma meta ou planejamento (atual ou futuro) dentro das ac6es do MP/SC?

N3o.

9. Existe alguma forma de acordo/cooperacdo formal ou informal entre 0 MP/SC e outros
orgédos de controle e fiscalizagdo (por exemplo, TCE, Poder Judiciario, Poder Legislativo,
outros ramos do MP, ONGs, associacdes, entre outros) visando incrementar a fiscalizacdo da
prestacdo de servigos publicos de transporte?

O Ministério Pablico do Estado de Santa Catarina, ndo possui termo de cooperacao
técnica nesta tematica, mas mantém um bom relacionamento com todos e sempre que
necessario, inclusive nesta questao, busca subsidios para sua atuagéo.
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Entrevista realizada em 21/8/2013.
Entidade: Tribunal de Contas/SC
Entrevistada: Diretoria de Controle de LicitacGes e Contratacdes

1. Atualmente no ambito do Tribunal de Contas de Santa Catarina, os procedimentos para
exame de editais relativos a licitagbes para concessdes e permissfes de que tratam a Leli
Federal n° 8.987/1995 estdo previstos na Instru¢cdo Normativa TC-05/2008. Como € na pratica
a atuacdo desse Tribunal de Contas no que tange a fiscalizagdo da prestacdo de servicos
publicos relacionada a transportes coletivos (acdes, procedimentos, iniciativas)?

Nos termos da Instrucdo Normativa mencionada, os editais devem ser encaminhados para
andlise do Tribunal no dia seguinte a publicacdo. Assim que recebidos sdo avaliados pelos
técnicos para verificacdo de eventuais inconsisténcias que possam causar limitacdo a
participacdo no certame ou que possam causar elevacdo injustificada da tarifa ao usuario.
Caso identificadas inconsisténcias, é sugerida a autuacdo ao Relator da unidade gestora.

2. Ja foram promovidas pelo TCE/SC campanhas, programas, recomendacfes, orientacfes
técnicas ou quaisquer outras atividades ligadas a fiscalizacdo do servico publico de transporte
coletivo? Quais? Quando? Foram averiguados resultados praticos oriundos dessas acdes?

As concessdes de servigcos publicos em geral ja foram objeto dos ciclos de estudos da
Administracdo Municipal em anos passados, com o objetivo de disseminar boas praticas.

3. Existem dados estatisticos ou levantamentos acerca do ndmero de representacdes,
auditorias e decisbes no ambito do TCE/SC relacionadas com a fiscalizacdo do servico
publico de transporte coletivo no Estado?

A Diretoria de Controle de Licitacdes e Contratagdes tem controle sobre os dados de sua
atuacdo desde a criacdo. Entretanto, o Planejamento Estratégico 2013-16 pretende
sistematizar essas informacdes no tocante as concessdes em geral.

4. Na hipotese de haver alguma decisdo oriunda do TCE/SC contendo determinacBes ou
mesmo a sustacdo do edital de licitacdo ou do contrato do servi¢o de transporte, como ocorre
a fiscalizagdo do seu cumprimento?

No tocante a sustacéo de edital, 0 acompanhamento da-se nos autos do processo que analisa o
proprio edital. Em relacdo a execugdo do contrato, o controle ocorre em razdo de atuagdes
provocadas, mediante representacdo, bem como por meio de auditorias programadas.

5. Na hipotese de ndo cumprimento dessa eventual decisdo do Tribunal de Contas, quais
medidas sdo adotadas?

O ndo cumprimento de decisdes do TCE podem ensejar a aplicacdo de multas nos termos da
Lei Organica e Regimento Interno.
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6. A fiscalizacdo realizada pelo TCE/SC ocorre na fase da licitacdo (langamento do edital até
declaracdo da empresa vencedora) ou apenas quando se identifica problemas na execucao do
servico (execucdo contratual)?

A fiscalizagdo pode ocorrer em ambos 0s momentos. Entretanto, a atuagdo nesse momento
tem focado no lancamento dos editais de licitacdo. Isso porque grande maioria da concessoes
de transporte coletivo sdo precérias. Atuacdes em concessdes precérias tém tido como foco a
necessidade de lancamento de novo edital de concessdo para regularizacdo e apontamento de
problemas de gestéo do servigo.

7. Quais sdo as formas/agdes para que o usuério do servigo publico possa entrar em contato
com o TCE/SC? A partir do contato inicial do usuario, quais os procedimentos adotados?

O usuério pode se utilizar dos instrumentos disponiveis na forma regimental, tais como,
representacdes, denlncias, comunicacfes a ouvidoria. A partir da formalizacdo, a analise se
da nos termos previstos em normativos internos.

8. O tema da fiscalizacdo da prestacdo dos servicos publicos de transporte esta inserido em
alguma meta ou planejamento dentro das a¢bes do TCE/SC?

O tema concessdes de servicos publicos, ndo apenas transporte coletivo, foi contemplado
como iniciativa estratégica no Planejamento Estratégico 2013-16 sob o titulo “Metodologia de
analise de concessoes”, demonstrando a importancia dada ao tema pelo Tribunal de Contas.

9. Existe alguma forma de acordo/cooperacdo formal ou informal entre o TCE/SC e outros
orgdos de controle e fiscalizacdo (por exemplo, Poder Judiciario, Poder Legislativo, diversos
ramos do MP, ONGs, associa¢des, entre outros) visando incrementar a fiscalizacdo da
prestacdo de servicos publicos de transporte?

N&o existem instrumentos especificos para a fiscalizagdo do transporte publico.
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Entrevista encaminhada em 21/8/2013.
Entidade: Ministério Publico que atua no Tribunal de Contas/SC
Entrevistado: Procurador-Geral

1. Os arts. 108 e 109 da Lei Complementar n. 202/2000 tratam da competéncia do Ministério
Publico que atua no Tribunal de Contas/SC, dentre as quais se encontra a defesa da ordem
juridica. Sabe-se que o Tribunal de Contas atua mediante auditorias e analises prévias de
editais na fiscalizacdo da prestacdo de servicos de transporte publico. Como € a atuacéo desse
Ministério Pablico no que tange a fiscaliza¢do da prestacao de servicos publicos relacionada a
transportes coletivos (agdes, procedimentos, iniciativas)?

Entre as competéncias do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas,
previstas na Lei Complementar n? 202/2000, consta no inciso | do art. 108, a
de “promover a defesa da ordem juridica requerendo perante ao Tribunal de
Contas do Estado, medidas de interesse da Justica, da Administracdo e do
Erario". Assim, cabe observar que as acOes a serem adotadas por este
Ministério  Publico, dar-se-d0 por intermédio da Corte de Contas Estadual.
Além desta expressa determinacdo, 0 Regimento Interno do Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas, em seus artigos 18 e 19, estabelece de forma
detalhada as atribuicdbes do Procurador Geral e do corpo de Procuradores,
definindo os limites de suas atuacOes. Feitas essas consideragdes preliminares, informo, de
acordo com as competéncias legalmente delegadas, que a atuacdo do Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas ocorre na sua manifestacio em processos que
submetidos a andlise do Tribunal de Contas.

2. Ja foram promovidas pelo MPTC/SC campanhas, programas, recomendacdes, orientacdes
técnicas ou quaisquer outras atividades ligadas a fiscalizagdo do servico publico de transporte
coletivo? Quais? Quando? Foram averiguados resultados praticos oriundos dessas a¢cdes?

N&o. Prejudicada em razdo da resposta ao quesito 1.

3. Existem dados estatisticos ou levantamentos acerca do nimero de representaces,
procedimentos investigatorios e/ou termos de ajustamento de conduta (ou de gestéo)
relacionados com a fiscalizac¢éo do servigo publico de transporte coletivo no Estado?

Né&o. Prejudicada em razdo da resposta ao quesito 1.

4. Nas hipdteses de éxito em representagdes propostas no ambito do TCE/SC ou quando
firmado algum termo de ajustamento de conduta/gestao, é o préprio MPTC/SC quem fiscaliza
0 seu cumprimento? Como?

A fiscalizagdo de cumprimento de deciséo é do Tribunal de Contas do Estado.

5. Nas eventuais hipoteses de ndo cumprimento de uma decisao do Tribunal de Contas em
uma representacao proposta pelo MPTC/SC ou de um termo de ajustamento de
conduta/gestédo, quais medidas sdo adotadas?
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Requerimento ao Tribunal de Contas para que determine o cumprimento da decis&o.

6. A fiscalizagéo realizada pelo MPTC/SC ocorre na fase da licitagdo (langamento do edital
até declaracao da empresa vencedora) ou apenas quando se identifica problemas na execucéo
do servico (execucdo contratual)?

A fiscalizacdo deste Ministério Publico ocorre quando os processos que tramitam no Tribunal
de Contas do Estado sdo submetidos a sua analise.

7. Quais sdo as formas/agdes para que o usudrio do servico pablico possa entrar em contato
com 0 MPTC/SC? A partir do contato inicial do usuario, quais os procedimentos adotados?

Mediante denuncia que sera analisada e, se pertinente, encaminhada ao
Tribunal de Contas do Estado

8. O tema da fiscalizacdo da prestacéo dos servicos publicos de transporte esta inserido em
alguma meta ou planejamento (atual ou futuro) dentro das acbes do MPTC/SC?

Né&o. Prejudicada em razdo da resposta ao quesito 1.

9. Existe alguma forma de acordo/cooperacéo formal ou informal entre 0 MPTC/SC e outros
6rgdos de controle e fiscalizacdo (por exemplo, TCE, Poder Judiciario, Poder Legislativo,
outros ramos do MP, ONGs, associacdes, entre outros) visando incrementar a fiscalizacdo da
prestacdo de servigos publicos de transporte?

N&o. Prejudicada em razdo da resposta ao quesito 1.
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Entrevista encaminhada em 21/8/2013.
Entidade: Ministério Publico que atua no Tribunal de Contas/SC
Entrevistado: Procurador-Geral Adjunto

1. Os arts. 108 e 109 da Lei Complementar n. 202/2000 tratam da competéncia do Ministério
Publico que atua no Tribunal de Contas/SC, dentre as quais se encontra a defesa da ordem
juridica. Sabe-se que o Tribunal de Contas atua mediante auditorias e analises prévias de
editais na fiscalizacdo da prestacao de servicos de transporte publico. Como € a atuacéo desse
Ministério Pablico no que tange a fiscalizacdo da prestacao de servigos publicos relacionada a
transportes coletivos (agdes, procedimentos, iniciativas)?

A atuacdo do MPTC se da, principalmente, no &mbito dos processos de analise de editais em
tramite no Tribunal de Contas; e, também, nos processos de auditoria, representacdo e
denuncias.

2. J& foram promovidas pelo MPTC/SC campanhas, programas, recomendac@es, orientacdes
técnicas ou quaisquer outras atividades ligadas a fiscalizacdo do servico publico de transporte
coletivo? Quais? Quando? Foram averiguados resultados praticos oriundos dessas acdes?

No ambito do MPTC, ndo foram promovidas campanhas ou outras atividades especificamente
sobre a fiscalizacdo do servigo publico de transporte. Atualmente, o transporte coletivo é
objeto de auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas.

3. Existem dados estatisticos ou levantamentos acerca do numero de representacdes,
procedimentos investigatorios e/ou termos de ajustamento de conduta (ou de gestdo)
relacionados com a fiscalizacdo do servigo publico de transporte coletivo no Estado?

Creio que inexistam estudos sobre a matéria, mesmo no &mbito do Tribunal de Contas.

4. Nas hipdteses de éxito em representacOes propostas no ambito do TCE/SC ou quando
firmado algum termo de ajustamento de conduta/gestdo, é o proprio MPTC/SC quem fiscaliza
0 seu cumprimento? Como?

No ambito dos processos em tramite no Tribunal de Contas, na analise de editais, 0o MPTC/SC
atua inclusive no momento de verificacdo de cumprimento das decisdes (determinacdes de
corre¢Bes/anulacdo, declaracdo de legalidade/ilegalidade de editais). 1sso também ocorre com
representacdes cujo tema seja licitacoes.

5. Nas eventuais hipoteses de ndo cumprimento de uma decisdo do Tribunal de Contas em
uma representacdo proposta pelo MPTC/SC ou de um termo de ajustamento de
conduta/gestdo, quais medidas sdo adotadas?

Termo de ajustamento de conduta/gestdo é um instrumento que pode/deve ter a utilizagdo
aprimorada, seja pelo MPTC, seja pelo TCE. Algo parecido ocorre nos processos de auditoria
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de regularidade e de monitoramento em curso no Tribunal de contas, nos quais € companhado
0 cumprimento de recomendagOes/determinacfes. As medidas envolvem proposi¢cédo de
sancdo e de comunicacgdo a outros 6rgéos de fiscalizacao.

6. A fiscalizacdo realizada pelo MPTC/SC ocorre na fase da licitacdo (langcamento do edital
até declaracdo da empresa vencedora) ou apenas quando se identifica problemas na execugéo
do servico (execucao contratual)?

Em ambos: a fiscalizacdo na fase de licitagdo nas andlises de editais; a execuc¢do contratual em
processos de auditoria e denuncias/representacdes.

7. Quais sdo as formas/acBes para que o usuario do servi¢o publico possa entrar em contato
com o0 MPTC/SC? A partir do contato inicial do usuério, quais os procedimentos adotados?

Os meios e procedimentos sdo 0s usuais para dendncias e representacdes.

8. O tema da fiscalizacdo da prestacdo dos servicos publicos de transporte esta inserido em
alguma meta ou planejamento (atual ou futuro) dentro das acbes do MPTC/SC?

Assim como no que se refere aos estudos (dados estatisticos/levantamentos), ndo ha metas
especificas sobre servigos publicos de transporte.

9. Existe alguma forma de acordo/cooperagdo formal ou informal entre o MPTC/SC e outros
orgdos de controle e fiscalizacdo (por exemplo, TCE, Poder Judiciario, Poder Legislativo,
outros ramos do MP, ONGs, associacdes, entre outros) visando incrementar a fiscalizagdo da
prestacdo de servicos publicos de transporte?

Apenas com o TCE ha cooperacdo formal/processual no controle e fiscalizacdo dos servicos
publicos de Transporte, especialmente na analise de editais de licitacdo, auditorias, dendncias
e representacoes.
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Entrevista encaminhada em 21/8/2013.
Entidade: Ministério Publico que atua no Tribunal de Contas/SC
Entrevistado: Procurador

1. Os arts. 108 e 109 da Lei Complementar n. 202/2000 tratam da competéncia do Ministério
Publico que atua no Tribunal de Contas/SC, dentre as quais se encontra a defesa da ordem
juridica. Sabe-se que o Tribunal de Contas atua mediante auditorias e analises prévias de
editais na fiscalizacdo da prestacdo de servicos de transporte pablico. Como € a atuacao desse
Ministério Pablico no que tange a fiscaliza¢do da prestacao de servicos publicos relacionada a
transportes coletivos (agdes, procedimentos, iniciativas)?

A instituicdo ndo possui diretrizes relacionadas a prestacdo de quaisquer servicos publicos. A
atuacdo tem sido meramente reativa, em regra, em todas as areas de atuacao, em razdo da falta
de condicGes de trabalho minimas. Ndo obstante 0 MPC/SC possua autonomia administrativa
plena e elevado nivel de autonomia financeira, que lhe garantem um quadro de pessoal
bastante grande, considerando seus congéneres nacionais, nunca houve selecdo por concurso
publico para tal quadro, sendo este constituido basicamente de agentes publicos transpostos de
outros 6rgaos, sem treinamento ou formacéo adequada.

A concentragédo de toda a atuacgdo na pessoa do Procurador-Geral, profissional que néo integra
a carreira do Ministério Pablico, mas sim da advocacia do Estado, praticamente inviabiliza
qualquer atuacdo proativa, que, quando ocorre, ndo raramente enfrenta iniciativas desse
Procurador-Geral no sentido da sua desconstituicdo ou da informacdo do seu carater
institucional.

2. Ja foram promovidas pelo MPTC/SC campanhas, programas, recomendacdes, orientacoes
técnicas ou quaisquer outras atividades ligadas a fiscalizacdo do servigo publico de transporte
coletivo? Quais? Quando? Foram averiguados resultados praticos oriundos dessas acdes?

Nunca foram promovidas quaisquer atividades proativas em relacdo ao servico publico de
transporte coletivo ou qualquer outro servico. Em mais de trinta anos de atuacdo na chamada
“procuradoria junto ao tribunal de contas”, segundo certiddo obtida junto ao Tribunal de
Contas, o atual Procurador-Geral de Contas, que concentra segundo regulamento regimental
autbnomo a prerrogativa de iniciar qualquer processo no TCE como representante do MPC,
jamais elaborou uma representacdo, constando apenas o encaminhamento ao Tribunal de
Contas de trés expedientes a ele dirigidos, em um deles pelo menos, opinando pelo nédo
acolhimento do feito, na fase da atuagdo como custos legis.

3. Existem dados estatisticos ou levantamentos acerca do numero de representagdes,
procedimentos investigatorios e/ou termos de ajustamento de conduta (ou de gestdo)
relacionados com a fiscalizac¢éo do servigo publico de transporte coletivo no Estado?

No ambito do MPC/SC néo existem dados estatisticos ou levantamentos porque nao existe
atuacao.

4. Nas hipdteses de éxito em representacOes propostas no ambito do TCE/SC ou quando
firmado algum termo de ajustamento de conduta/gestéo, é o proprio MPTC/SC quem fiscaliza
0 seu cumprimento? Como?
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Na remota hipdtese de éxito de representacdes propostas pelo MPC/SC no ambito do
TCE/SC, ja que ha uma predisposicéo institucional do Tribunal de Contas ndo dar provimento
a essas representacbes, o0 MPC ndo teria condi¢bes de fiscalizar, por falta de estrutura
adequada para este fim.

Atualmente, sequer a prerrogativa de recorrer, também concentrada na pessoa do Procurador-
Geral, pode ser desenvolvida regularmente no ambito do MPC. Os termos de ajustamento de
conduta/gestdo ndo sdo utilizados com frequéncia no ambito do TCE/SC e, de qualquer forma,
néo séo promovidos pelo MPC/SC.

5. Nas eventuais hipoteses de ndo cumprimento de uma decisdo do Tribunal de Contas em
uma representacdo proposta pelo MPTC/SC ou de um termo de ajustamento de
conduta/gestéo, quais medidas sdo adotadas?

Em regra o descumprimento de uma decisdo do Tribunal de Contas somente serd descoberto
caso a Unidade Gestora venha a ser fiscalizada novamente ou haja nova dendncia/
representacdo. Nao ha, em regra, um procedimento sistematico de controle das decisdes
proferidas pelo TCE, apenas acompanhamentos eventuais. O descumprimento de decisdes
exaradas em representacdes propostas pelo MPC/SC, hipotese rara, como se explicou acima,
dada a prépria raridade dessas representacdes, ndo merece qualquer tratamento especial em
relacdo ao conjunto das decisbes exaradas pelo TCE.

6. A fiscalizacdo realizada pelo MPTC/SC ocorre na fase da licitacdo (lancamento do edital
até declaracdo da empresa vencedora) ou apenas quando se identifica problemas na execucao
do servico (execucao contratual)?

Normalmente depois da fase da execucdo contratual, de qualquer forma, raramente de
maneira proativa.

7. Quais sdo as formas/acBes para que o0 usuario do servico publico possa entrar em contato
com 0 MPTC/SC? A partir do contato inicial do usuario, quais os procedimentos adotados?

O usuario pode remeter e-mail, telefonar, procurar o membro do MPC pessoalmente ou
encaminhar expediente/dentncia/representacdo. No gabinete deste procurador, normalmente,
depois desse contato, caso haja indicios de veracidade nos fatos relatados e a matéria seja de
competéncia do TCE/SC, é instaurado Procedimento Investigativo.

8. O tema da fiscalizacdo da prestacdo dos servicos publicos de transporte esta inserido em
alguma meta ou planejamento (atual ou futuro) dentro das acbes do MPTC/SC?

Desconheco a fixacdo de qualquer meta ou planejamento em relagdo a fiscalizacdo da
prestacdo dos servicos publicos de transporte ou quaisquer outros servicos publicos.

9. Existe alguma forma de acordo/cooperagdo formal ou informal entre 0o MPTC/SC e outros
orgédos de controle e fiscalizagdo (por exemplo, TCE, Poder Judiciario, Poder Legislativo,
outros ramos do MP, ONGs, associacOes, entre outros) visando incrementar a fiscalizacéo da
prestacdo de servigos publicos de transporte?
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Desconheco qualquer forma de acordo ou cooperacdo institucional formal ou informal em
relacdo aos referidos servicos ou quaisquer outros. Em relacdo a outras areas de atuacdo ha
cooperacdo informal ou formal (deciséo judicial) de alguns procuradores (de natureza pessoal
ou institucional individual) com outros 6rgéos, ONGs, associages etc.
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7.2 MINUTA DE TERMO DE COOPERACAO TECNICA

OMINISTERIOPUBLICODOESTADO DE SANTACATARINA - MPSC, com sede
na Rua Bocailva, 1750, Paco da Bocailuva, Centro, nesta Capital, CNPJ sob o n°
XXXXXXXXXX, neste ato representado pelo Procurador-Geral de Justica, Procurador
XXXXXXXXXXX, 0o MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE
SANTA CATARINA, com sede na Rua Bulcdo Viana, 90, Centro, nesta Capital, CNPJ
sob 0 n® XXXXXXXXXX, neste ato representada pelo Procurador-Geral do Ministério
Publico junto ao TCE/SC, Procurador XXXXXXXXXXXX, o TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA, com sede na Rua Bulcédo Viana, 90,
Centro, nesta Capital, CNPJ sob 0 n® XXXXXXXXXX, neste ato representado pelo seu
Presidente, Conselheiro  XXXXXXXXXXXX, e o DEPARTAMENTO DE
TRANSPORTES E TERMINAIS - DETER, com sede na Rua Tenente Silveira, 162,
Centro, nesta Capital, CNPJ sob 0 n® XXXXXXXXXX, neste ato representado pelo seu
Presidente, XXXXXXXXXXXX, pelo presente instrumento firmam Termo de Cooperagéo
Técnica, com o0 objetivo de compor parceria para integrar as atuacBes dessas
instituicdes, fixando principios de acdo conjunta para melhor realizacdo de suas missdes
institucionais, regendo-se pelas clausulas e condicdes abaixo estipuladas:

1-OBJETO EFINS

Clausula primeira. O presente Termo de Cooperacdo tem por objeto promover o
intercdmbio e a cooperacdo técnica, cientifica e operacional entre as partes celebrantes,
visando estabelecer um mecanismo de agdo conjunta e eficiente de fiscalizacdo e
operacionalizacdo, de forma a assegurar o cumprimento das normas legais atinentes a
concessdo e execucao de servigos publicos de transportes coletivos, a qualidade dessas
prestacGes, assim como o0s direitos dos usuarios, por intermédio de acdes preventivas,
educativas e fiscalizatorias.

2 - COMPROMISSOS DAS INSTITUICOES SIGNATARIAS
2.1 -MINISTERIO PUBLICO DE SANTA CATARINA

Clausula segunda. Além das atribuicdes que lhe sdo inerentes, compete ao Ministério
Publico do Estado de Santa Catarina:

I - Providenciar a publicagdo do extrato do Termo de Coopera¢gdo no Diario Oficial
do Estado de Santa Catarina até o quinto dia util do més subsequente ao de sua
assinatura,;

Il - Divulgar o presente Termo de Cooperacdo assinado perante seus Orgdos e agentes,
orientando os Promotores de Justica de todo o Estado de Santa Catarina e possibilitando-
Ihes também efetivarem acOes visando resguardar o interesse publico no que se refere a
concessdo e execucgdo de servicos publicos de transportes coletivos, assegurar a qualidade
dessas prestacOes e o0s direitos dos usuarios;

1l - Promover a divulgacdo do Termo de Cooperagdo aos seus servidores, estimulando
sua execucdo e cumprimento;

IV - Instituir um grupo de trabalho, sob sua coordenagdo, no prazo maximo de 15 (quinze)
dias a partir da publicacdo deste termo de cooperacdo, tendo por objetivo o estabelecimento
de planejamento para as acdes que envolvam o cumprimento das normas legais atinentes a
concessao e execucgdo de servicos publicos de transportes coletivos, da qualidade dessas
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prestacOes, assim como dos direitos dos usuarios;

V - Promover Encontros e/ou Audiéncias Publicas, em conjunto com a Procuradoria
Geral junto ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, com o Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina e com o Departamento de Transportes e
Terminais, nos locais onde se fizerem necessarias, a fim de divulgar as normas legais
atinentes a concessdo e execucdo de servigos publicos de transportes coletivos e as
medidas necessarias para assegurar a qualidade dessas prestacoes e os direitos do usuario;

VI - Verificar, nos casos em que venha a ter conhecimento, se os 6rgdos publicos
municipais e estaduais cumprem a legislacdo pertinente quando do lancamento de editais de
licitacdo para concessdo de servigos publicos de transporte coletivo, bem como se a execugao
dos servigos atende a critérios minimos de qualidade e se estdo preservados os direitos dos
usuarios, e adotar as providéncias cabiveis a cada caso;

VIl — Comunicar as demais partes celebrantes sempre que tiver ciéncia de irregularidades
relacionadas com a concessdo de servigos publicos de transportes coletivos, para ciéncia e
adocdo das providéncias pertinentes.

2.2 - MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DE SANTA CATARINA, TRIBUNAL DE
CONTAS DE SANTA CATARINA E DEPARTAMENTO DE TRANSPORTES E
TERMINAIS

Clausula terceira. Além das atribuicGes que lhe sdo inerentes, compete ao Ministério
Publico de Contas do Estado de Santa Catarina, ao Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina e ao Departamento de Transportes e Terminais:

I - Divulgar o presente Termo de Cooperagdo a seus membros e servidores, mediante
a expedicdo de expediente préprio, visando estabelecer um mecanismo de acdo conjunta e
eficiente de fiscalizacdo e operacionalizacdo, de forma a assegurar o cumprimento das
normas legais atinentes a concessdo e execucao de servigos publicos de transportes
coletivos, a qualidade dessas prestacGes, assim como o0s direitos dos usuarios, por intermédio
de acdes preventivas, educativas e fiscalizatorias;

Il - Acompanhar o Ministério Publico do Estado de Santa Catarina e demais 6rgaos e
entidades signatarias deste termo de cooperacdo, sempre que solicitado e sem quaisquer
onus, nas reunides de trabalho;

1l - Realizar a¢Bes de fiscalizacdo e educacdo, em conjunto com demais 6rgdos e
entidades signatarias deste termo de cooperacdo, sempre que solicitado e sem quaisquer
onus;

IV - Disponibilizar, sempre que solicitado e sem quaisquer 6nus, integrantes da
instituico para palestras de divulgagdo, orientacdo e treinamento sobre temas
relacionados com a concessdo de servigos publicos de transporte coletivo e direitos dos
usuarios, nos limites de sua competéncia;

V - Dar conhecimento as partes celebrantes de situacdes identificadas corno violadoras
da legislagéo pertinente a concessdo de servigos publicos de transporte coletivo e aos
direitos dos usuérios;

VI - Prestar orientagdo e divulgar normas, manuais e cartilhas, sobre concessdo de
servicos publicos de transporte coletivo e direitos dos usuérios, aos 0rgdos publicos
municipais e estaduais;

VIl - Colaborar na elaboragido de material de orientagédo, visando eventuais campanhas
educativas sobre concessdo de servigcos publicos de transporte coletivo e direitos dos
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usuarios;

VIII- Disponibilizar vagas, aos servidores do Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina e servidores e funcionarios dos 6rgaos signatarios deste termo de cooperacéo,
em cursos e eventos relacionados a concesséo de servigos publicos de transporte coletivo
e direitos dos usuarios.

3 -DISPOSICOES GERAIS

Clausula quarta. As partes celebrantes garantirdo assisténcia técnica reciproca na
realizacdo de seus objetivos institucionais, observadas as atribuigdes legais de cada uma,
conferindo-se prioridade na execucdo dos referidos atos.

§ 1° - Cabera a cada uma das partes celebrantes, no prazo de 30 (trinta) dias, a contar da
assinatura deste termo, nomear um representante para compor e participar das reuniées do
grupo de trabalho a ser criado e coordenado pelo Ministério Publico de Santa Catarina, o
qual tera como objetivo o estabelecimento de planejamento para as a¢fes que envolvem o
cumprimento das normas legais atinentes a concessdo e execuc¢do de servigos publicos de
transportes coletivos, da qualidade dessas prestacdes, assim como dos direitos dos usuarios.

4 -PRAZO DE VIGENCIA

Clausula quinta. O presente Convénio vigorara por um periodo de X (XXXXXX) anos a
parti r da data da sua assinatura, adquirindo eficacia ap6s a regular publicacdo do seu
extrato no Diario Oficial do Estado de Santa Catarina, podendo, todavia, ser denunciado
por iniciativa de qualquer das partes celebrantes, mediante prévio aviso, por escrito, com
antecedéncia minima de trinta dias.

5 - RECURSOS FINANCEIROS ENVOLVIDOS

Clausula sexta. Os recursos financeiros envolvidos na execucdo do presente Termo de
Cooperacao serdo arcados pelas partes envolvidas, cada qual custeando as atividades que lhe
sdo pertinentes.

6 - FORO

Clausula setima. Fica estipulado o foro da Comarca da Capital, Floriandpolis, para dirimir
eventuais questdes oriundas da execucdo do presente Termo de Cooperacéo.

E, por estarem de pleno acordo com as clausulas e condi¢Ges acima pactuadas, firmam o
presente Termo de Cooperacdo em 02 vias de igual teor e forma para que surta seus
juridicos e legais efeitos na presenca de duas testemunhas que também o subscrevem.

Floriandpolis, XXde XXXXXX de 20XX.

Procurador XX XXX XXX XXX XXX X Procurador XXX XXX XXX XX XXX
Ministério PUblico de Santa Catarina Ministério PUblico de Contas
Conselheira XXX XXX XXX XXX XXX XX ) 0.9.90.90.0.0.90.0.0.90.0.0.90.0.9.0.9.¢
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