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INTRODUCAO

No bojo da chamada globalizacdo e da Reforma do Estado ganha vulto a idéia de
Estado baseado no principio da subsidiariedade. De acordo com esse principio, de um
lado, o Estado deve abster-se de exercer atividades que o particular tem condi¢des de
desempenhar por sua prépria iniciativa e com seus proprios recursos; de outro, o Estado
deve fomentar, coordenar, fiscalizar a iniciativa privada, de sorte a permitir aos
particulares, sempre que possivel, o sucesso na conduc¢ao de seus empreendimentos.

Na década de 80 um liberalismo com fei¢des novas se fez sentir, constituindo-se
a privatizagdo e a desregulacio nos dois remédios mais importantes da receita
neoliberal.

A privatizacdo, tomada no seu sentido amplo, abrange todas as medidas tomadas
com o fim de reduzir a presenca do Estado e prestigiar a iniciativa privada,
compreendendo a desmonopolizacdo de atividades econdmicas; a concessdo e
permissdao de servigos publicos a empresa privada e ndo mais a empresa estatal; a
terceirizagdo; a desestatizacdo ou desnacionalizagdo, com a venda de a¢gdes de empresas
estatais para o setor privado; a introdu¢do do gerenciamento dentro da Administracao
Puablica; a desregulacdo, com a diminui¢cdo da interven¢cdo do Estado no dominio
econdmico.

o

No direito brasileiro, a modalidade de privatizagdo disciplinada pela Lei n
9.491/97 € bem mais restrita; abrange apenas a transferéncia de ativos ou de acdes de
empresas estatais para o setor privado. Embora os primeiros ensaios privatizantes

! Este trabalho é dedicado ao Professor Doutor Celso Antdnio Bandeira de Mello, mestre de todos nés,
expressdo maior do direito administrativo brasileiro moderno, pelos ensinamentos recebidos e por sua
incansavel luta pela preservagdo dos ideais democraticos para as futuras geracgdes.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢do Piblica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. rev. e amp. Sdo Paulo: Atlas,
2011, p. 05-06.




tenham aparecido na década de 1980,> com o advento do governo Collor as
privatizacdes ganharam notdvel impulso. Foi criado o Programa Nacional de
Desestatizacdo, mediante a Medida Proviséria n® 155/90, convertida na Lei n°® 8.031, de
12 de abril do mesmo ano, vdrias vezes modificada, até ser revogada e substituida pela
Lei 9.491, de 09-09-1997, modificada pelas Leis n® 9.700, de 12-11-98, 11.483/2007 e
pela Medida Proviséria n® 2.161-35, de 23-08-01 e regulamentada pelo Decreto n°
2.594, de 15-05-98, alterado pelo Decreto n° 7380,de 01-12-2010, tendo como uma de
suas metas reordenar a posi¢do estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada todas as atividades que por ela possam ser bem executadas.

Nos termos do art. 2° da Lei 9.491/97, com as modificacdes posteriores, poderdao
ser objeto de desestatizagdo:

I — empresas, inclusive institui¢des financeiras, controladas
direta ou indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou ato do
Poder Executivo; II — empresas criadas pelo setor privado e que,
por qualquer motivo, passaram ao controle direto ou indireto da
Unido; III — servigos publicos objeto de concessdo, permissao ou
autorizagdo; IV — instituicdes financeiras publicas estaduais que
tenham tido as a¢des de seu capital desapropriadas, na forma do
Decreto-lei 2.321, de 25 de fevereiro de 1987 (...); V — bens
moveis e imdveis da Unido.

Conforme preceitua o art. 4° da Lei 9.491/97, com as alteracdes determinadas
pela Medida Proviséria n.2.161-35/2001, as desestatizagdes ocorrem mediante as
seguintes modalidades operacionais:

I — alienacdo de participacdo societdria, inclusive de controle
aciondrio, de preferéncia por meio da pulverizacdo de acdes; II —
abertura de capital; III — aumento de capital, com rentincia ou
cessdo, total ou parcial, de direitos de subscricdo; IV -
alienacdo, arrendamento, loca¢do, comodato ou cessdo de bens
e instalacdes; V — dissolucdo de sociedades ou desativagcdo
parcial de seus empreendimentos, com a conseqiiente alienac¢ao
de seus ativos; VI — concessdo, permissdao ou autoriza¢do de
servicos publicos (...); VII — aforamento, remissdo de foro,
permuta, cessdo, concessdo de direito real de uso resolivel e
alienacdo mediante a venda de bens imdveis de dominio da
Unido.

1.  PARCERIAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Na década de 90 do século XX emergiu o termo parceria, cuja transposi¢ao da
Orbita privada para a Orbita publica, embora tenha merecido criticas de alguns

? “No Brasil, os primeiros ensaios privatizantes apareceram no governo do Gen. Jodo Figueiredo (1981-
1984) com a edi¢do do Decreto n® 86.215, de 15-07-81. Vinte empresas que estavam sob o controle da
Unido (entre elas Riocel, América Fabril, Companhia Quimica Recdncavo) foram privatizadas (...). No
governo do Presidente José Sarney (1985-1989) as privatiza¢des abrangeram cerca de 18 empresas (entre
elas a Companhia Brasileira de Cobre, a Caraiba Metais, a Aracruz e a Celulose Bahia), (...). Nesse
periodo foi editado o Decreto n® 95.886, de 29-03-88, que se referia a um programa federal de
desestatizacdo (SILVA, Almiro do Couto. Privatizacdio no Brasil e o novo exercicio de fungdes publicas
por particulares. Servico publico “a brasileira”? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 230,
p. 54-55, out./dez. 2002).
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administrativistas,” jé esté sufragada pelo uso e incorporada pela legislacdo, “vinculado
a contratualizacdo, para abranger os diversos ajustes que expressam a colaboracdo
entre entidades puiblicas ou entre entidades piiblicas e setor privado, ou, ainda, entre
todas estas partes, envolvendo, assim, uma pluralidade de atores”.’

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo O sistema de parceria entre os setores ptiblico e privado. B.D.A,
Sao Paulo, n. 1, p. 75-76, jan. 1997. JUSTEN FILHO, Marcal . Teoria geral das concessdes de servigco
publico. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 140.

MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. rev. atual e amp. Sdo Paulo: RT, 2003,
p. 213. A partir dos anos 70, aparece um novo tipo de relagdo contratual entre o Estado e seus entes
descentralizados. “Mais precisamente, sdo convencdes que visam a concessdo de maior autonomia de
gestdo a essas instituigdes, de maneira que a sua elaborag@o seja apta a servir a um s6 tempo ao interesse
préprio e o interesse nacional”. N@o se trata mais de uma simples contratagdo de um bem ou um servico
especificado no contrato. Esse novo tipo de acordo diz respeito a toda a atividade a cargo do ente
descentralizado. E uma “nova politica de Estado”(CHAPUS, René. Droit administratif general. 13. éd. T.
1. Paris: Montchrestien, 1999, p. 415), que na Franga se intensificou a partir do Relatério Nora.

O novo modelo de Administracdo Publica apresentado no Relatério Préximos Passos (The Next Steps),
também esteve baseado na descentralizacdo e na ampliacdo da autonomia das entidades responsdveis
pela prestac@o de servigos publicos. Mas havia um outro dado: a €énfase na gestdo de tipo empresarial para
o setor publico. O modelo foi difundido em larga escala. Na Europa, o direito comunitario permitiu que
paises como a Franga e a Itdlia se deixam influenciar pela idéias vindas do reino Unido (DOLEZ,
Bernard. La contractualisation ou le paradoxes d’un nouveau mode d’administration publique. In:
MARCOU et al (orgs). La cooperation contractuelle et le gouvernement dés Villes. Paris: L’Harmattan,
1997, p. 196-197).

O processo de descentralizacdo e refor¢o da autonomia das entidades da Administragcdo Publica criaram o
ambiente favordvel a difusdo dos modelos contratuais na a¢ao publica.

Na Franga, o quadro de descentralizacdo territorial também contribuiu para que oS governos
privilegiassem as “relagdes negociadas” em todos os dominios da atividade publica.

Os acordos que antes se limitavam a orientar o relacionamento entre Estado e particulares, ou, mais
precisamente, empresas estatais, expandiram-se para o campo do relacionamento entre as coletividades
territoriais (RIVERO, Jean; WALINE, Jean. Droit Adminsitratif. 17. éd. Paris: Dalloz, 1998, p. 117), o
que foi chamado por René Chapus de “prolongamento contratual da descentralizagdo”. O mesmo
fendmeno ocorre na Itdlia, nos anos noventa.

Os contratos que “traduzem incontestavelmente um novo modelo de relacionamento entre o Estado e as
coletividades urbanas”, e apresentam a particularidade de “programar uma acdo comum” sio
qualificados, por Frank Moderne, como “contratos de programagio coordenada” (In: LAUBADERE,
André de et al. Traité des contrats admiistratifs. Paris: L.G.D.J, t. 1, 2. éd, 1983, p. 452).

Jean-Marie Pontier lembra que o “termo  contratualizagcdo’ provém do termo contrato, mas é muito mais
abrangente do que esse ultimo. Ele ndo evoca somente um ato que é a concretizagdo juridica de um
acordo de vontades, mas toda uma atividade ou um modo de relagdes entre as pessoas. A contratualizacio
significa a substituicdo das relacdes comandadas pela subordinacdo pelas relagdes fundadas na discussio
e na troca” (Les contrats de plan entre Etat et régions. Paris: PUF, 1998, p. 7).

O movimento de contratualizacio diz respeito a “passagem da Administracdo autoritiria 8 Administracdo
soberana consensual” (ESTORNINHO, Maria Jodo A fuga para o direito privado. Coimbra: Almedina,
1996, p. 44). Refere-se ao “aparecimento de uma nova mentalidade” (ESTORNINHO, Maria Jodo, op.
cit., p. 44), que estd em expansdo (GIANNINI, Massimo Severo. Diritto amministrativ. 3. ed., v. 2, 1993,
p. 345), onde o acordo aparece em substitui¢do aos atos unilaterais de autoridade. A essa nova realidade é
que estamos nos referindo quando falamos em “movimento de contratualizacio”.

Essa mutacdo do direito administrativo vem trazer a lume o que se tem chamado de Administragdo
Publica consensual (GIANNINI, Massimo Severo, op. cit., p. 423).

Como ensina Maria Jodo Estorninho, “trata-se de uma forma de administracdo nova, ‘negociada ou
contratual’, em que o acordo vem substituir os tradicionais atos unilaterais de autoridade, aparecendo em
relacdo a eles como uma verdadeira alternativa e em que os administrados deixam de ser meros
destinatarios passivos das decisdes unilaterais da Administragio Publica” (op. cit., p. 44).

Na andlise de Umberto Celli Junior, “a acdo do Estado, enquanto administrador dos interesses publicos,
que, tradicionalmente se d4 pela via da subordinag@o, isto €, com o Estado impondo unilateralmente sua
vontade para a realizag¢do do interesse publico a seu cargo, tem sido gradativamente substituida pela via
da coordenacdo” (Contratos de gestdo e o processo de abertura de capital das empresas de
telecomunicagdes. RDA, Rio de Janeiro, v. 206, 1996, p. 171).
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Ao lado das parcerias de Direito Publico Internacional — que se verificam
quando da atuagdo de dois ou mais paises, na construcdo e exploracio de
empreendimento comum (como ocorreu com a Itaipu Binacional) — e de Direito Publico
Interno — que se firmam entre os entes federados —, a colaborag¢do do particular com o
Poder Publico vem se intensificando por meio de diversas formas de “parceria”.

A parceria serve a diversos objetivos e formaliza-se por variados instrumentos
juridicos, podendo ser utilizada como: a) forma de delegacdo da execucdo de servigos
publicos; b) meio de fomento a iniciativa privada de interesse publico, efetivando-se por
meio de convénio, contrato de gestdo ou termo de parceria; c) instrumento de
desburocratizacdo e de instauracdo da chamada Administracdo Publica gerencial, por
meio dos contratos de gestdo; d) forma de cooperacdo do particular na execugdo de
atividades préprias da Administracdo Publica, pelo instrumento da terceirizacdo.’

1.1  Parceria como forma de delegacio da execucao de servicos publicos

Vale a pena, ainda que brevemente, abordar as formas de delega¢do da execucdo
de servigos publicos no direito francés pela influéncia exercida no direito brasileiro.

1.1.1. O Direito francés

Na Franca, berco de origem dos contratos administrativos e que muito
influenciou a formulacio do instituto no Brasil, distinguem-se os marchés publics e os
contrats de délégation de service public. Os primeiros, disciplinados pelo Code des
Marchés Publics (Codigo das Contratacdoes Publicas) sdo utilizados para indicar as
contratagdes administrativas pelas quais a Administracdo obtém a satisfacdo de suas
necessidades em matéria de obras, fornecimentos ou de servicos.” No género de
delegacdo de servigo publico sdo abrangidas varias figuras, pois, além das diversas
modalidades de concessdao propriamente dita, pode-se citar a affermage, a régie
intéressée, a gérance, o marché d’entreprise de travaux publics, o bail emphytéotique et
convention accessoire, surgidas espontaneamente na atividade administrativa francesa.

Uma das principais caracteristicas da teoria dos modos de gestdo € que esses
modos vém sendo progressivamente aumentados e diversificados.

A diferenca de regime alcangou a dimensao do préprio Direito Comunitario, que
consagrou diretivas distintas a propdsito dos contratos administrativos comuns e das
concessoes.

Originalmente encontram-se no direito francés trés modos cldssicos de gestao
dos servigos publicos:

1- régie: o servigo é explorado diretamente pela propria Administracio com seus meios
e agentes; a pessoa publica assume a direcdo estratégica e a gestdo operacional do
Servigo;

Pela via da “cooperacdo contratual” os entes publicos coordenam as acdes que sdo de interesse comum.
Nesse ambiente, os contratos de gestdo florescem como uma ferramenta a servigo da coordenagdo da agcdo
administrativa.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢do Publica: concessdo, permissio,
franquia, terceirizacao, parceria publico-privada e outras formas, 8. ed. p. 22-23.

Esclarece Marcal Justen Filho que “as diversas categorias de marchés publics previstas no Direito francés
equivalem as nossas contratacdes administrativas disciplinadas pela Lei n® 8.666. Essa assercao deve ser
tomada com a devida cautela, eis que a coincidéncia ndo é exata” (Teoria geral das concessoes de servigo
publico, p. 80).
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2— établissement public (estabelecimento publico): quando, explorado por uma pessoa
publica, ele préprio recebe personalidade juridica autdbnoma;

3- concession: (concessdo) a gestdo do servico publico € confiada, pela pessoa publica
da qual ele depende, por meio de uma convengdo (ato de concessdo), a um particular,
que se encarrega de fazé-lo funcionar.®

Para Laubadere, Venezia e Gaudemet, estas trés formas de gestdo pareciam
suficientes em uma organiza¢do administrativa caracterizada pelo nimero restrito de
servicos publicos e sua relativa uniformidade:

0s servicos publicos administrativos eram geridos em régie ou
erigidos em établissements publics; os servicos técnicos e
industriais, além de que pudessem assumir as duas primeiras
formas, recebiam sobretudo a forma da concessdo pela qual a
doutrina do liberalismo econdmico mostra uma preferéncia
sensivel.”

Ainda hoje, de acordo com Laubadere, Venezia e Gaudemet, estas trés
institui¢des permanecem as grandes modalidades de gestao dos servigos publicos, mas a
teoria dos modos de gestdo transformou-se profundamente, pois:

1- enriqueceu-se com o aparecimento de novos modos de gestdo; em especial a gestao
dos servigos publicos pelos particulares, hoje realizada em diversos casos sob diversas
formas de concessao de servico publico;

2- diversificou-se no sentido de que as trés formas cldssicas conhecem diversas
variantes que, mais ou menos, romperam sua unidade interior. Assim, a gestdo por um
organismo publico autbnomo ndo se limita mais ao établissement public desde que a
jurisprudéncia decidiu que todas as pessoas morais de direito publico ndo eram
necessariamente établissements publics e, por exemplo, denegou esta qualificacdo as
ordens profissionais'’. De igual modo a concessio de servico publico tomou um
aspecto diverso depois que os servicos publicos foram também concedidos a

organismos mistos (sociedades de economia mista'') e ndo mais apenas a particulares;
3- se as trés formas cldssicas de gestdo permanecem diferenciadas, em certos casos

apareceram combinacdes entre elas. A mais tipica € representada pelos casos dos
. e . P )
servicos publicos concedidos a établissements publics *.

Concluem Laubadere, Venezia e Gaudemet:

Esta evolucdo da teoria dos modos de gestdo, assim
caracterizada por um enriquecimento, uma diversificacdo e uma
maior complexidade, ¢ devida a evolu¢do geral da vida

LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de droit
administratif. 14. éd. Paris: L.G.D.J, 1996, t. 1, p. 821.

? LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de droit
administratif, p. 821.

"9 Esclarece Gustave Peiser que a Revolugdo Francesa destruiu toda a organizagdo corporativa das
profissdes. O sindicalismo, surgido em fins do século XIX, constituia uma possibilidade de associagdo
voluntdria. O regime de Vichy quis confiar a cada profissdo a gestdo de seus proprios interesses,
conferindo prerrogativas de Poder Publico as institui¢cdes criadas. Foi assim que nasceram comités de
organizagdo profissional, para as profissdes industriais e comerciais, e as ordens profissionais, para as
profissdes liberais (Droit Administratif. 18. éd. Paris: Dalloz, 1996, p. 146).

" peiser frisa que as sociedades de economia mista gerem, as vezes, um servico publico, mas a atividade
¢ freqlientemente puramente privada” (op. cit., p. 145-146).

2LAUB ADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves, op. cit., p. 821-822.



administrativa francesa, a saber, ao desenvolvimento de servicos
publicos de tipos e de objetos novos (servicos industriais ou
comerciais, servigos publicos de dirigismo econdmico, de
disciplina profissional, servi¢os publicos sociais), aos quais as
modalidades clédssicas ndo parecem suficientemente aldalptaldas.13

Laubadere, Venezia e Gaudemet distinguem a gestdo de servicos publicos por
organismos publicos e por organismos privados.

No primeiro caso estdo a régie e o établissement public; no segundo, a
concessdo, que os Autores dizem ser um modo de gestdo aplicado aos servigos publicos
industriais ou comerciais e a gestdo por organismos privados fora da concessao.

Os Autores estabelecem a diferenca entre a régie e o établissement public: na
régie, a gestao € direta, “pela pessoa puiblica (Estado, departamento, comuna) da qual
depende o servigo, enquanto o établissement public é dotado de uma personalidade
Jjuridica propria que lhe confere uma certa autonomia em relacdo a pessoa publica da

qual depende e a qual permanece, todavia, ligado por meio do controle de wutela”. "

Para Laubadere, Venezia e Gaudemet, “A teoria do servico piiblico en régie
confunde-se praticamente com os capitulos gerais do direito administrativo

(autoridades administrativas, agentes piiblicos, regime geral dos bens)”."

Para eles, a concessdo de servigo publico € classicamente definida como

um modo de gestdo do servigo consistente em que uma
coletividade publica (‘concedente’) encarrega um particular,
individuo ou mais freqiientemente, sociedade (‘concessiondrio’),
por uma convencdo ajustada com este, de fazer funcionar o
servi¢o publico por sua conta e risco, remunerando-se por meio
de ‘redevances’ pagas pelos usudrios.'®

No direito francés, a concessao de servigo publico €, tradicionalmente,

um modo de gestdo proprio dos servicos publicos industriais e
comerciais. Entretanto, o desenvolvimento dos servicos publicos
administrativos geridos por particulares fez aparecer a
possibilidade de concessdes de servigos publicos administrativos
que a lei de 31 de dezembro de 1970 consagrou na organizacao
hospitalar com os ‘contratos de concessao de servigo publico

hospitalar’."’

" Ibidem, p. 822.

4 LAUB ADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET. Yves. Traité de droit
administratif, p. 822-823.

'3 Ibidem,. p. 823.

'® Ibidem, p. 824. Observa Caio Técito (O preco piiblico nos servigos concedidos. In: Temas de Direito
Priblico: estudos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, v. 1, p. 794, nota 15): “Os autores franceses
caracterizam, em regra, a redevance percebida pelos concessiondrios de servi¢o publico como uma taxa
de natureza fiscal, ou mesmo como um imposto. Ver, entre outros, Laubadere (Traité élémentaire de droit
administratif — Paris, 1953, p. 397/598); Roger Bonnard (Précis de Droit Administratif, 3. ed., 1940, p.
730), Gaston Jéze (Principios generales del Derecho Administrativo. Traducdo espanhola, Buenos Aires,
1949, v. III, p. 374), Pequignot (Des contracts administratifs, extrait du Juris-classeur Administratif,
1953, fasc. 511, n. 500, p. 44). Ja4 Hauriou pressentia, no entanto, que a remuneracdo do concessiondrio
participava, a um tempo, da condi¢@o de taxa publica e de prego de servico (Précis élementaire de droit
administratif, 4. ed., 1937, p. 507)”.

"LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves, op. cit., p. 824.



Referindo-se a decisdes conflitantes da jurisprudéncia ou melhor, do Conselho
de Estado (um contrato, no qual ndo se prevé que a remuneracao do concessiondrio
provenha dos usudrios, ndo pode ser qualificado como concessdo de servico publico) e
da Assembléia (os servigos de televisao hertziana sao contratos de concessao auténticos,
embora os recursos da sociedade concessiondria sejam exclusivamente extraidos da
publicidade), os Autores afirmam que

a percepcao de tarifa ndo €, talvez, um critério absoluto da
concessdo. A jurisprudéncia tem admitido outros modos de
remuneracdo do concessiondrio: 4 de margco de 1910, Thérond
C. Ville de Montpellier, p. 193, concl. Pichat; 17 fev. 1967,
Ville de Cherbourg, p. 77, a respeito de concessoes de operacdes
de planejamento urbano, nas quais o concessiondrio se remunera
através da venda de imdveis que realizou”. Concluindo, afirmam
os Autores que “o verdadeiro critério seria que o concessionario
se remunere, sob uma forma ou outra, da exploracdo do
servico.'®

Os servicos publicos podem ser geridos por organismos privados fora da
concessao de servigo publico. Laubadere, Venezia e Gaudemet ressaltam que

durante muito tempo, a gestdo por organismos privados
permaneceu, como modalidade de organizacdo dos servigos
publicos, limitada aos servicos industriais ou comerciais, sob a
forma de concessdao de servico publico. Hoje é diferente: a
gestdo por organismos privados foi amplamente estendida aos
servigos publicos administrativos. [...]

A extensdo atual da nocdo de ‘missdo de servico publico’,
expressdo que figura correntemente nos arestos e consagra o
sentido dito ‘funcional’ (ou material) da noc¢do de servigco
publico, favorece consideravelmente este desenvolvimento da
gestdo dos servicos publicos por organismos privados. Este
desenvolvimento nao deixou de suscitar certas criticas, nao
somente do ponto de vista da teoria juridica [...] mas também do
ponto de vista dos inconvenientes praticos que pode apresentar o
‘inchago desta categoria hibrida que sdo os organismos privados
gerindo servicos publicos’ (concl. Heumann s. C. E. 13 nov.
1959, Navizet, RDP 1960, 1040).

Ao lado da gestao propriamente dita do servico publico por um
organismo privado existem situagdes nas quais a pessoa privada
€ somente associada ao servico publico, geralmente por meio de
convencao (convention). Estas instituicdes de colaboracdo se
encontram por exemplo no ensino (estabelecimentos de ensinos
privados sob contrato) e no regime hospitalar proveniente da
reforma de 1970 (estabelecimentos de hospitalizacdo
associaldos).19

"LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves, op. cit p. 824. Sobre a
evolucdo legislativa e jurisprudencial do Direito comparado, vide JUSTEN FILHO, Marc¢al. Teoria geral
das concessoes de servigo puiblico, p. 78-88.

19 LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude;: GAUDEMET, Yves. Traité de droit
administratif, p. 840.



Observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro que nos casos de

“associacdo ao servigo publico’, que se incluem especificamente
como formas de parceria ou de co-gestdo entre setor ptblico e
privado, os exemplos franceses, embora sob forma de
associacdo, se aproximam bastante das fundacdes de apoio que
proliferam no direito brasileiro, no que diz respeito ao papel que
desempenham em relacdo a pessoa juridica com que fazem
parceria.”’

Braibant e Stirn cuidam de servicos publicos administrativos geridos por pessoas
publicas, de servigcos publicos industriais e comerciais geridos por pessoas publicas e de
servigos publicos geridos por organismos privados. Nos primeiros, predomina o direito
administrativo; nos segundos, a parte de direito privado é bem mais importante; nos
ultimos, o direito privado desempenha um papel particularmente importante tanto no
estatuto do organismo quanto nas suas relacdes.”’

Segundo Peiser, a delegacdo de servico publico ndo constitui propriamente um
novo modo de gestdo dos servicos publicos. Mas, leis recentes francesas reinem, sob a
denominacdo de delegacdes de servico publico, subcategorias preexistentes, que
constituem as concessoes, 0s affermages, os contratos de geréncia e outros contratos
prc’)ximos.22 Vejamos algumas figuras dentre os diversos modos de delegacdo de servigo
publico no direito francés:

a) l’affermage (contrato de arrendamento): € um instrumento por meio do qual o
Poder Publico transfere a um terceiro (fermier) a exploracdo de um servico publico,
cabendo aquele a realizacdo/financiamento dos instrumentos/obras necessdrios
(caracteristica que especificamente diferencia a affermage da concessdo); em
contrapartida deve o arrendatdrio remunerar o Poder Publico com parte dos
recolhimentos devidos pelos usudrios™; citam-se como exemplo os contratos firmados
para distribui¢cdo de dgua potdvel e para os transportes ptiblicos urbanos de passageiros;

b) régie intéressée: € um contrato por meio do qual ocorre a transferéncia da
gestdo operacional de um servico publico a um terceiro (régisseur) que, agindo por
conta da pessoa publica delegante, assume o encargo de geri-lo mediante uma
remuneracao indexada aos resultados financeiros do servigo paga pelo Poder Publico.

2 parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagdo, parceria
publico-privada e outras formas, 7. ed. p. 60-61.

*! Le droit administratif frangais. 4. éd. Paris: Dalloz, 1997, p. 153, 157 e 160.

2 Droit Administratif, op. cit., p. 143-144. Em relacdo ao tema delegacdo de servicos piblicos, num
prefacio a obra de Auby, o Vice-Presidente Honorario do Conselho de Estado da Franca e Presidente do
Instituto da Gestdo Delegada, Marceau Long, disse que “a delegacdo de servi¢o publico é tdo rica que
pode-se ver nela, na atualidade, o maior tema de espanto do Direito Administrativo contemporaneo, no
entanto, o proprio objeto de estudo - a gestdo delegada - ainda € vista, por muitos, como uma espécie de
OVNI, de objeto voador nio-identificado”.

2 A tarifa das taxas recebidas pelo fermier compreendem duas partes: a primeira constitui a sua
remuneragdo propriamente dita, vem estabelecida em contrato, prevendo um célculo preciso que leva em
conta vdrios elementos, tais como os encargos da exploragdo do servigo, a privagdo do valor comercial da
exploracdo (ndo assimilacdo de um fundo de comércio a um servigo publico); a segunda parte da tarifa
recebida € uma taxa (impropriamente designada de sobretaxa), recebida pelo fermier com vistas a reverter
a pessoa publica responsdvel pelo servigco publico, a titulo de compensacdo pelos encargos por ela
suportados (GUGLIELMI, Gilles J. ; KOUBI, Genevieve. Droit du service public. Paris: Montchrestien,
2000, p. 358)



Embora a régie intéressée se aproxime da concessdo, na medida em que ha
transferéncia da execuc¢do material e da gestdo de um servigco publico, algumas
caracteristicas as diferenciam: a forma de remuneracdo que, na concessao advém do
pagamento do usudrio ao concessiondrio e na régie intéressée provém da Administracao
Publica; os bens utilizados pertencem ao Poder Publico e correm por sua conta todos os
riscos do empreendimento; o particular (régisseur) goza de autonomia na gestdo do
servi9024.

c) gérance (geréncia): € um contrato em que ocorre a transferéncia da gestao
operacional do servigo publico no qual a pessoa publica confia a gestdo a um terceiro,
chamado gerente (gérant) por conta e risco do Poder Publico, mediante uma
remuneracdo, fixada em valor nominal para toda a duracdo do contrato, atualizada ou
indexada em fun¢do de indices econdmicos gerais ou especiais relacionados com a
atividade do servigo, e computada dentro dos encargos de exploracdo do servico. Esse
modo de gestdo € muito proximo da régie intéressée; dela se diferenciando pela
remuneracao do gérant que, as vezes, mesmo compreendendo uma parte varidvel, ndo é
proporcional a quantidade de servico fornecido e ndo comporta nenhum interesse
verdadeiro no resultado®.

d) marché d’entreprise de travaux publics (contrato de empreendimento de
obras publicas): € um contrato firmado entre a Administracdo e um terceiro, através do
qual o operador recebe o encargo de construir e explorar uma obra publica com a
garantia de recebimento proveniente dos cofres publicos.

Assemelha-se a concessdo de servigo publico precedida de obra publica em
razdo do seu objeto, mas dela difere em funcdo do modo de remuneragdo, feita
diretamente pela pessoa publica e ndo pelo produto da atividade.

Salienta Marcal Justen Filho que essa férmula acarretou muitas divergéncias,
particularmente diante das regras vedando a assung¢do de obrigacdes de pagamento
futuro pela Administracdo, sem cobertura orcamentdria, reputando-se, ao final, que se
trataria de manifestacdo enquadrada no ambito dos marchés publics, sendo incompativel
com o principio da vinculagdo da despesa ao orgament026.

e) bail emphytéotique (arrendamento enfit€utico): € um contrato de longa
duracdo pelo qual é autorizada a edificacdo sobre imdvel de dominio ptblico por um
particular que, segundo convencdo acessoria, poderd explord-la durante o periodo do
contrato, revertendo sua propriedade para o dominio publico ao término do prazo
contratual.

O surgimento dessas vdrias figuras de gestdo deveu-se a constatacdo de que a
assuncao de todos os riscos pelo particular acabava inviabilizando a contratagdo, pois, a
probabilidade de investimentos de recursos e esfor¢os na gestdo do servigo publico por
um particular torna-se menos provavel quanto mais incerta a possibilidade de sucesso
empresarial e maiores os investimentos exigidos.

Assim, a concessao passou a ser utilizada como uma modalidade de contratacao
que excluia a garantia de subvengdes ou rentabilidade minima por parte do poder
concedente, embora isso ndo significasse a proibi¢ao de tais beneficios; a sua outorga

* GUGLIELMI, Gilles J; KOUBI, Genevigve, op. cit., p. 362-363.

» Ibidem, p.366. O gérant é, pois, mais que um simples prestador de servicos ou mais que um
assalariado. Ele garante a gestdo operacional do servi¢o publico e dispde de um poder préprio (op. cit., p.
366).

% Teoria geral das concessdes de servico piiblico, p. 82.



simplesmente desnaturava uma concessdo e configurava uma outra modalidade de
contratacdo entre Estado e particular, sendo amplamente admitida a pratica na Franca.”’

Embora o direito brasileiro tenha se inspirado no direito estrangeiro,
principalmente no francés, o regime juridico a que se submete a Administracdo Puiblica
brasileira decorre do direito positivo, enquanto as doutrinas e principios franceses
elaborados pela jurisdi¢do administrativa, vao evoluindo e sendo alterados por essa
mesma via. Conseqiientemente, as inovacdes buscadas no direito alienigena ndo sdo
facilmente aplicdveis ao direito patrio, pois “ndo podem escapar ao direito posto, sob
pena de colocar em risco o principio da legalidade e o da seguranga juridica”. Mais
recentemente nota-se “a influéncia do sistema da common law e do direito comunitdrio
europeu, no que diz respeito a instituicdo das chamadas parcerias pﬂblico—privadas”.zg

1.1.2 O direito brasileiro

O Estado brasileiro, ao longo do tempo, organizou o desempenho de seus
servicos publicos sob diversas modalidades.” Originariamente s6 se conhecia a
prestacao direta pelo Estado, valendo-se dos 6rgdos que compdem o seu proprio aparato
administrativo. Nos anos 20 do século XX inicia-se um processo de descentralizacdo do
Estado, com a cria¢do de autarquias, que ganhou grande incremento apds a Revolucao
de 30, exercendo ndo apenas func¢des de indole administrativa, como também de
natureza industrial ou comercial. Também nesse periodo teve grande voga a concessao a
favor de pessoas privadas (nacionais e estrangeiras), seguida, apds a segunda grande
guerra, da criagdo de pessoas juridicas de direito privado, sociedades de economia mista
e empresas publicas. Em setores como transporte ferrovidrio,” energia elétrica,’’

2 JUSTEN FILHO, Marcal, Teoria geral das concessoes de servigo piiblico, p.83.

B pr PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piiblica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizacao, parceria publico-privada e outras formas, 8. ed., p. 62.

» Ressalta Almiro do Couto e Silva : “No século XX, pode-se dizer que o Estado brasileiro, nas suas
relagdes com a economia, acompanhou o modelo dos paises capitalistas adiantados da Europa continental,
embora quase sempre com algum atraso” (Privatizacdio no Brasil e o novo exercicio de fungdes publicas
por particulares. Servigo ptiblico “a brasileira”?, p. 50).

% Ainda que de passagem, vale referir as licdes de Bruce Baner Johnson, Flivio Azevedo Marques de
Saes, Hélio Janny Teixeira, James Terence Coulter Wright, a propdsito da histéria das concessdes no
Brasil. Apés referéncia a Lei Geral n. 641, de 26-06-1852, que autorizava concessdes no setor de
ferrovias, observam que o amplo desenvolvimento de ferrovias acabou sendo frustrado e concluem “que a
estatizacdo das ferrovias brasileiras foi fruto das condi¢gdes econOmicas de sua exploragdo:
progressivamente inviabilizadas como empresas lucrativas, ao Governo (Federal ou Estadual) s6 restava a
alternativa de estatizd-las a fim de manter em funcionamento servico essencial a populagdes de varias
localidades” (Servicos puiblicos no Brasil: mudangas e perspectivas. Concessdo, regulamentagdo,
privatizagdo e melhoria da gestdo puiblica. Sao Paulo: Edgard Bliicher, 1996, p. 58). O Estado ndo logrou
assegurar as pessoas privadas a manutencdo de condicdes essenciais, o que conduziu ao desinteresse dos
particulares em aplicar recursos em empreendimentos destinados ao fracasso. Além disso, verificou-se
movimento generalizado no sentido de nacionaliza¢des, produzindo a chamada encampacdo dos servigos
concedidos.

' Até meados do século passado, os investimentos no setor de energia elétrica brasileira foram, quase
todos, efetuados pela iniciativa privada, que dele acabou se afastando, & medida que o Governo foi
aumentando substancialmente os controles sobre essa atividade, inclusive pondo em pratica politicas de
contencdo tarifaria. O modelo privado foi, entdo, cedendo lugar ao avanco estatal em dois niveis: de um
lado, a Unido, criando grandes empresas geradoras e, de outro lado, os Governos Estaduais, através da
criacdo de empresas distribuidoras. Esse novo modelo setorial, complementado pela criagdo da
ELETROBRAS (a Lei n° 3.890-A/61 autorizou o Governo Federal a proceder a constitui¢io da
ELETROBRAS, cuja regulamentagio foi efetuada pelo Decreto n°® 1.178/62), predominou até o processo
de privatizacao, iniciado em 1995.



. ~ 2 L, .
telecornumcalg;oes,3 por exemplo, a presenca estatal € quase exclusiva na segunda
metade do século XX.

A partir da década de 80 iniciou-se um movimento inverso € varias empresas
estatais ou areas absorvidas pelo Estado foram transferidas para o setor privado; o
regime de exploracdo dos servicos publicos sofreu alteragdes, admitindo-se a
exploracdo em regime privado, por meio de autorizagdes, ndo mais apenas pelas
classicas concessOes € permissdes; introduzindo-se a gradativa competicdo entre
prestadores, por diversos mecanismos, sujeitando-se tanto a regimes de regulagdo como
as regras nacionais de defesa da concorréncia.

Os modos de prestacdo de servicos publicos diversificaram-se com a crescente e
variada colaboragdo do setor privado, observando-se, nas ultimas décadas, o surgimento
de novos tipos de ajuste, decorrentes de consenso, acordo, cooperacio, parcerias entre a
Administragdo e particulares, ou entre 6rgdos e entidades estatais, com moldes que ndo
se enquadram ao padrdo cldssico de contrato administrativo, nem ao padrdo tedrico de
contrato vigente no século XIX. Questiona-se, entdo, se esses novos ajustes tém
natureza contratual, tal como ocorreu com o contrato administrativo.

A concessdo e a permissdo renasceram com algumas modificagdes importantes
para servirem a um projeto de exploracdo concorrencial dos servigos publicos
comerciais e industriais, disciplinadas pelas Leis n® 8.987, de 13-02-95, 9.074, de 07-
07-95 e alteracdes posteriores. Diante da diversificagdo dos servigos publicos, fruto de
profundas alteragdes no processo econdmico-social definido por vérios fatores, entre os
quais, a inovacdo tecnoldgica e a sofisticacdo dos servi¢os, houve uma extin¢do da
uniformidade de regime juridico e foram sendo editados diplomas legislativos

Antes da reforma, praticamente todos os segmentos do setor elétrico eram publicos (federal e estadual, no
caso de geracdo e transmissdo; estadual e municipal, no caso de distribui¢do e comercializa¢do), sendo
que uma parcela infima dos ativos de gerag@o e/ou distribui¢do eram explorados por pequenas empresas
privadas de ambito municipal.Esse modelo, que foi bem-sucedido, ao longo da década de 80, comegou a
acusar sinais de fadiga, principalmente por ter sido estruturado na forte dependéncia de recursos
subsidiados e/ou vinculados e de recursos a fundo perdido, o que provocou a concepcio e implementacéo
de um novo modelo juridico-institucional, através da execucdo do amplo Projeto de Reestruturagdo do
Setor Elétrico Nacional, conhecido como Projeto RE-SEB (WALTENBERG, David. O direito da energia
elétrica e a ANEEL. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. Sao Paulo:
Malheiros, 2000. p. 353), inspirado no modelo inglés.

2 “Em 1962, o Cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes (Lei n° 4.117) criou o Sistema Nacional de
Telecomunicacdes para prestar de forma integrada e sob jurisdicdo da Unido os servicos de radio-
comunicagdes, de telegrafia e de telefonia entre Estados. Adicionalmente, possibilitou a criagdo, em 1965,
da Embratel, uma empresa publica que interligou todas as capitais e as principais cidades do pais e que
assumiu a prestagdo dos servicos internacionais a medida em que expiraram os prazos de concessdo das
empresas estrangeiras que até esse momento os prestavam. (...) Em 1972, a Lei n° 5.792 criou a Telebras,
que iniciou o processo de aquisicdo e absorcdo das numerosas operadoras que prestavam Servicos
telefonicos no Brasil, consolidando-as como empresas de ambito estatal. A mesma lei permitiu a
transformag@o da Embratel numa empresa de economia mista subsidiaria da Telebrds. Em 1974, por meio
de Decreto n° 74.379, a Telebrés foi designada como concessiondria-geral para a exploragdo dos servi¢os
de telecomunicagdes em todo o territério nacional. Em fevereiro de 1976, o Decreto-Lei n° 162
concentrou nas mios da Unido o poder de conceder licengas para a prestacdo de servigos e esta
concentragdo foi confirmada pela Constituicdo de 1967. Posteriormente, a Constitui¢cdo Federal de 1988
determinou que somente a Unido poderia explorar os servigcos de telecomunicag¢des, diretamente ou por
meio de concessdes dadas a empresas sob controle aciondrio estatal. Como resultado deste conjunto de
modificacdes, o Sistema Telebrds (ST) e quatro empresas independentes (as municipais CETERP e
SERCOMTEL, a CRT, controlada até junho de 1968 pelo governo do Estado do Rio Grande do Sul, e a
privada CTBC) eram, em meados da década de 90, responsdveis pela oferta de servigos de telefonia no
mercado brasileiro” (HERRERA Alejandra. Introdugdo ao estudo da Lei Geral de Telecomunicacdes do
Brasil. Sao Paulo: Singular, 2001, p. 35-36).



disciplinando setores especificos e determinados, como as Leis n° 9.427, de 26-12-96 e
respectivas alteracdes, sobre energia elétrica; e as Leis n* 9.295, de 19-7-96, € 9.472, de
16-7-97, sobre telecomunicagdes.

Mais recentemente foi editada a Lei n.° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que
institui normas gerais para licitacio e contratacdo de parceria publico-privada, no
ambito da Administragdo Publica e estendendo sua aplica¢do aos fundos especiais, as
autarquias, as fundacdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

13

Nos termos do art.2° do referido diploma legal parceria publico-privada é “o
contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa”,
definindo-as em seus §§ 1° e 2°, respectivamente. A primeira “é a concessdo de servigcos
publicos ou de obras puiblicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios, contraprestacdo
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado” (§ 1°) e a segunda “é o contrato de
prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica seja a usudria direta ou indireta,

ainda que envolva execucdo de obra ou fornecimento e instalagcdo de bens” (§ 2°).

As PPPS destinam-se aqueles servigcos e/ou obras publicas cuja exploragao pelo
contratado ou nao € suficiente para remunerd-lo (ex.:ampliacdo e administracdo de
rodovias ou ferrovias de baixo movimento) ou sequer envolve contraprestacao por seus
usudrios (ex.:constru¢do e gerenciamento de presidios ou hospitais publicos). Ademais,
afora tratar-se de casos em que se requerem investimentos e/ou especialidades além das
possibilidades do Estado, as PPPs tém um componente a mais, representado pela
incapacidade de o empreendimento, por si, pagar o investidor privado.

O conceito aplicavel as concessdes disciplinadas na Lei n° 8.987/95 viu-se
ampliado com a edi¢do do diploma legal de regéncia das PPPs, que, sem revogar ou
derrogar a referida Lei de concessdes, previu as modalidades de concessdo patrocinada
ou administrativa, com contornos um pouco diferentes das concessdes comuns, em
especial no que tange as regras da licitacdo, ao processo de contratacdo, as formas de
remuneracao da concessiondria e as garantias a serem oferecidas pelo Poder Publico.

As PPPS, portanto, se inserem num processo de evolucdo que se iniciou com as
privatizacdes, prosseguiu com a outorga de concessdes de servico publico e de servigo
publico precedida da execucdo de obra publica (chamadas concessdes comuns pela Lei
n.° 11.079, de 30 de dezembro de 2004 — Lei das PPPs), disciplinadas pelo Estatuto
Geral das Concessoes (Lei n. 8.987, de 13.02.1995) e por diplomas legislativos
pertinentes a setores especificos para desenvolvimento de projetos de infraestrutura e
culmina com um marco legal aplicdvel as parcerias publico-privadas, tendo entre seus
objetivos fundamentais o de superar os sérios problemas de infraestrutura no Brasil num
contexto de aperto fiscal e de baixa disponibilidade de recursos. Nessa trilha caminham
Estados e Municipios.*

33Assim, Nessa trilha caminham Estados e Municipios. Minas Gerais, Sao Paulo, Santa Catarina,
Distrito Federal, Goids, Bahia, Sergipe, Ceard, Rio Grande do Sul, Pernambuco, Amap4d, Piaui, Rio
Grande do Norte, Maranhdo, Rio de Janeiro, Paraiba, Alagoas, Pard, Amazonas e Espirito Santo ja
aprovaram suas leis, respectivamente de n® 14.868, de 16-12-2003, 11.688, de 19-05-2004 (alterada pela
Lei Complementar 1079, de 17/12/08); 12.930, de 04-02-2004; 3.418, de 04-08-2004 (alterada pela Lei
3.484/04); 14.910, de 11-08-2004 (alterada pela Lei 16.865/09); 9290, de 27-12-2004, 5.507, de 28-12-
2004; 13.557, de 30-12-2004; 12.234, de 13-01-2005; 12.765, de 17-01-2005; 921, de 18-08-2005; 5.494,
de 19 de setembro de 2005; Lei Complementar 307, de 11 de outubro de 2005; Lei n°® 8.437, de 26-07-
2006; Lei 5.068, de 10-07-2007; Lei 8.684, de 07-11-2008; Lei 6.972, de 07-08-2008; 8.684, de 08-11-
2008; 3.363, de 30-12-2008; Lei Complementar 492/09, de 11-08-2009.



Ao lado da permissdo e da concessdo, nas suas diversas modalidades, surgiram
os consorcios publicos para gestdo de servicos de interesse comum dos consorciados, 0s
convénios para o desenvolvimento de atividades de interesse comum, a franquia, o
arrendamento de dreas e instalacdes portudrias, as contratacdes de cooperativas
prestadoras de servigos publicos.

Tendo em conta que as concessdes, permissdes e autorizacdes foram analisadas
em capitulo especifico, de autoria do Professor Romeu Felipe Bacellar Filho - As
Concessoes, Permissdes e Autorizacdes — e que a parceria como meio de fomento a
iniciativa privada de interesse publico, efetivada por meio de contrato de gestdo com as
entidades qualificadas como organizacdes sociais, ou de termos de parceria com as
entidades qualificadas como organizagdes da sociedade civil de interesse publico, cabe
lancar nossos olhos com maior detenca as demais modalidades de parceria.

1.1.2.1 Gestao associada de servigos publicos formalizada por meio de convénios ou
s 34
de consorcios

A Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, deu novo contetido
normativo ao artigo 241 da Constituicdo, para estabelecer a parceria entre os diferentes
niveis de governo prevendo que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperacdo entre
os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.

Retornou-se ao sistema da Constituicao anterior, cujo § 3° do art. 13 dispunha
que a Unido, os Estados e os Municipios poderiam celebrar convénios para a execugao
de suas leis, servicos ou decisoes, por intermédio de funciondrios federais, estaduais ou
municipais.

A Constituicdo de 1988, em seu texto original, ndo reproduz esse dispositivo,
mas, o art. 23 cuida da possibilidade de cooperagdo reciproca entre os entes politicos, na
forma das leis complementares indicada no seu pardagrafo tinico™, para a execug¢do das
competéncias materiais comuns, como saude, assisténcia publica, protecdo dos
deficientes, prote¢do dos documentos, obras e outros bens de valor histérico etc., ja que
com estas tem a ver o referido paragrafo, “fendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Se, embora, de um lado, se pudesse entender que, mesmo diante do siléncio da
nova Constituicdo, o preceito constante da anterior continuava implicito no sistema,
pois, além de ndo haver qualquer vedacdo a formacgao de tais ajustes, buscou incentivar

Dentre outros, os Municipios de Vitdria, Porto Alegre, Pelotas, Gravatai, Novo Hamburgo/RS,
Curitiba, Sdo Paulo e Maud editaram, respectivamente, as Leis de n™ 6.261, de 23-12-2004; 9.875, de 08-
12-2005; 5.115, de 04-05-2005(alterada pela Lei 5.221/2006); 2.467, de 18-01-2006; 1.408, de 31-05-
2006; 11.929, de 03-10-2006; 14.517, de 16 de outubro de 2007 (alterada pela Lei 14.583/07) e 4.280, de
19-12-2007.

** Para Maria Sylvia Zanella DI PIETRO “a expressio parceria tem sentido um pouco diverso da
expressdo ‘ gestdo associada, utilizada no art.241 da Constitui¢do Federal, para designar a atuagdo
conjunta da Unido,Estados, Distrito Federal e Municipios nas matérias de competéncia
comum.(Parcerias na Administracdo Piiblica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagdo,
parceria publico-privada e outras formas, 8. ed., p.23).

% Com a Emenda Constitucional n.53/2006, foi introduzida uma modificacio no pardgrafo tnico do
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art.23, substituindo-se o trecho “lei complementar fixard” por “leis complementares fixardo”.



hipéteses de colaboracdo reciproca entre as entidades federativas em vdrias de suas
disposi¢cdes; de outro, poder-se-ia argumentar em contrdrio, alegando-se que a
transferéncia de poderes constitucionalmente recebidos s6 poderia ocorrer se houvesse
referéncia explicita na Lei Fundamental.

De qualquer forma, diante dessa dubiedade, a “questdo estava mal resolvida™® e

a redacdo dada ao art. 241, pela EC 19/98, resultou oportuna, ao contemplar
expressamente a possibilidade de cooperacdo ou de ‘“gestdo associada”, sem
especificacao do tipo de atividade, cabendo, contudo, a lei a regulamentagcao da parte
final do dispositivo, que vem permitir ou facilitar a gestdo associada nele prevista, na
medida em que permite a transferéncia de encargos, servicos, pessoal e bens de uma
pessoa juridica para outra, a fim de assegurar a continuidade dos servicos transferidos..
Trata esse dispositivo da “cooperacdo gerencial entre os entes federados™'. E a
previsdo de instrumentos para a conjugacdo de esforcos na realizacdo de servigos
publicos, a ser implementada, através de lei (a Emenda alude a lei, ndao a lei
complementar).

O § 4° do art. 211, acrescentado pelo art. 3° da Emenda Constitucional n°® 14/96,
estabelece que “na organizagdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios
definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino
obrigatorio.” O § 2° do art. 39 da Carta Maior, alterado pela EC 19/98, dispde que “a
Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a formacdo e
o aperfeicoamento dos servidores puiblicos, constituindo-se a participacdo nos cursos
um dos requisitos para a promog¢do na carreira, facultada, para isso, a celebragdo de
convénios ou contratos entre os entes federados.

Por sua vez, o inciso VI do art. 71 sujeita a fiscalizacdo do Tribunal de Contas
da Unido a aplicacdo de quaisquer recursos repassados aos Estados, ao Distrito Federal
ou aos Municipios pela Unido em decorréncia de convénios,acordos,ajustes ou outros
instrumentos congéneres.

Ainda o convénio € indicado no Decreto-lei n® 200, de 25-02-67, que dispde
sobre a organizacdo da Administracdo Federal, como instrumento de descentralizacdao
das atividades federais (art. 10, §§ 1°, “b” e 5% § 2° do art. 156; art. 160 e art. 166). O
Cdédigo Tributario Nacional também prevé convénios entre Estados e Municipios com a
Unido em matéria tributaria (arts. 83 a 100, inc. IV). A Lei n°® 9.074, de 07-07-95, no
artigo 36, previu a possibilidade de convénio de cooperacdo tendo por objeto o
credenciamento de Estados e Distrito Federal pelo poder concedente para a realizagao
de atividades complementares de fiscalizagdo e controle dos servicos prestados no
ambito de seus territorios. A Lei n® 9.277, de 10—05—9638, autoriza a Unido a delegar aos
Municipios, Estados da federacdo ou ao Distrito Federal, ou a consércio entre eles, a
administracao e exploracao de rodovias, ou obras rodovidrias federais e a exploracao de
portos federais, mediante convénio.

No setor de eletricidade, a Lei n® 9.427, de 26-12-96, estipula, entre as

% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 137. José Afonso da Silva ressalta a desnecessidade desse dispositivo, “porque tudo que nele se
prevé poderd ser objeto da lei complementar indicada no art. 23, pardgrafo tnico, da Constitui¢ao” (Curso
de direito constitucional positivo .30. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 483).

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a reforma administrativa: Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 117.

3 0 Decreto n° 2.184, de 24-03-97, alterado pelos Decretos n°s 2.247, de 06-06-97 e 6.620, de 29-10-2008,
regulamenta o art. 2° da Lei n°® 9.277, de 10-05-96, que autoriza a Unido a delegar aos Municipios ou

Estados da Federag@o a explorag@o dos portos federais.



competéncias da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, fiscalizar, diretamente ou
mediante convénios com 6rgaos estaduais as concessdes, as permissdes e a prestaciao
dos servicos de energia elétrica (art. 3° inc. IV — com a redacdo dada pela Lei n°
10.848, de 15-03-2004) e em seu art. 20, caput, com a redacdo da Lei 12.111/2009,
preceitua que “a execugdo das atividades complementares de regulagcdo, controle e
fiscalizacdo dos servicos e instalacdes de energia elétrica poderd ser descentralizada

pela Unido para os Estados e para o Distrito Federal visando a gestdo associada de
servicos publicos, mediante convénio de cooperacio”).

Do mesmo modo, no setor de petrdleo, a Lei n° 9.478/97, concede a Agéncia
Nacional do Petrdleo, competéncia especifica para “regular e autorizar as atividades
relacionadas com o abastecimento nacional de combustiveis, fiscalizando-as
diretamente ou mediante convdénios com outros 6rgaos da Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios” (art. 8°, inc. XV).*”

A Constituicdo paulista refere-se aos consércios entre Municipios no art. 201 e a
AL: . . . 40
convénios com os Municipios no art.205, inc.V.

No ambito estadual, a Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado
de Sdo Paulo - ARSESP, poderd, preservadas as competéncias e prerrogativas
municipais: 1. exercer total ou parcialmente, observada a viabilidade técnica, as funcdes
de regulacdo, controle e fiscalizacdo que lhe forem delegadas pelos demais entes da
Federacdo, especialmente quanto aos servigos publicos de saneamento bdsico de
titularidade municipal e a quaisquer servigos e atividades federais de energia;2. celebrar
convénios, acordos ou instrumentos equivalentes, bem como outros contratos e ajustes
com Orgaos ou entidades dos Municipios ou da Unido, referentes a regulagdo, controle e
fiscalizacdo de servigos; e 3. estabelecer cooperacdo com 6rgdos ou entidades dos
Estados ou do Distrito Federal para o adequado exercicio de suas competéncias (art. 6°,
§ 1° da Lei complementar n.1025, de 07/12/2007).

A seu turno, a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, no art. 13, inc. XV,
estipula caber a Camara, com san¢do do Prefeito, “dispor sobre convénios com
entidades piuiblicas, particulares e autorizar consorcios com outros municipios” €, no
inciso V, do art. 48, fixa a competéncia da Camara Municipal, com o auxilio do
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, para “fiscalizar a aplicacdo de recursos
de qualquer natureza, repassados ao Municipio, pela Unido, pelo Estado, ou qualquer
outra entidade, mediante convénio, acordo, ajuste e outros instrumentos congéneres’.

Os termos “consoércios” e “convénios” sdo mencionados no texto constitucional
com sentidos diferentes.

% Anota Marcal Justen Filho: “Solucdo dessa ordem amplia a complexidade dos problemas juridicos. Deve
tomar-se em vista que a delegacdo ndo importa a transferéncia da titularidade do interesse para outra
orbita federativa. Portanto, o Estado ndo pode ignorar a existéncia do interesse federal sobre a questdo.
Em termos gerais, pode reputar-se que surge situacdo de conjugagdo de interesses estatais de diversa
ordem. No ambito juridico, isso se traduz na configuracdo de atos de natureza complexa, em que a
decisdo de cada ente € insuficiente para produzir o surgimento do ato administrativo” (Teoria geral das
concessoes de servigo puiblico, p. 198).

%0 Art. 201. O Estado apoiard a formacio de consércios entre os Municipios, objetivando a solucio de

problemas comuns relativos a protecdo ambiental, em particular a preservag¢do de recursos hidricos e ao
uso equilibrado dos recursos naturais.
Artigo 205 - O Estado instituird, por lei, sistema integrado de gerenciamento dos recursos hidricos,
congregando oOrgdos estaduais e municipais e a sociedade civil, e assegurard meios financeiros e
institucionais para:
V - a celebracdo de convénios com os Municipios, para a gestdo, por estes, das dguas de interesse
exclusivamente local;



Com ligeiras variacdes os autores tém definido convénio administrativo como
acordo celebrado entre entidades publicas de qualquer espécie ou entre estas e entidades
. e . - . .. 41
ou instituicdes privadas para a consecucao de interesses e objetivos comuns”™ .

A natureza do convénio € debatida na doutrina pétria, principalmente para
contrapd-lo a categoria contratual. Vérios critérios tém sido apontados para distinguir o
contrato do convénio:

a) os convénios ndo sdo contratos, apesar de serem acordos de vontades.*? O
“convénio”, diz Hely Lopes Meirelles, “é acordo, mas ndo é contmto”;43 Didgenes
Gasparini afirma ser “ajuste administrativo”, nao se tratando de contrato, nem mesmo
administrativo,** Maria Garcia qualifica os convénios como “acordos de cooperagdo
(todos os signatdrios tém atividades pré-ordenadas para o fim almejado) ou de
colaboracdo (quando os signatdrios desenvolvem atividades-meio, preparatorias,
auxiliares ou complementares da atividade estatal, para o objetivo comum)”;¥ Diogo
de Figueiredo Moreira Neto,*® Edmir Netto de Araujo,’” Arnoldo Wald e Luiza Rangel
de Moraes"® apontam serem 0s convénios pactos da espécie acordo, qualificando-os
como atos complexos; Marcos Juruena Villela Souto os define como atos multilaterais
de parceria;49 Maria Sylvia Zanella Di Pietro assinala que o convénio € um acordo de
vontades com caracteristicas préprias, como resulta da prépria Lei n°® 8.666/93, pois, se
0s convénios tivessem natureza contratual, a aplicacdo de suas normas decorreria dos
arts. 1° e 2°, e ndo haveria necessidade do preceito contido no art. 116, caput, que manda
aplicar suas disposi¢des aos convénios e a quaisquer acordos, ajustes € outros

instrumentos, desde que a Administracdo tenha participacio, “no que couber”;°

b) quanto aos interesses, no contrato sdao divergentes e contrapostos para as

partes que os celebram, enquanto no convénio sdo convergentes € comuns entre os
s s 1
participes.’

*! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 36. ed. Atualizadores Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo, José Emmanuel Burle Filho. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 432-433.
GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 15. ed. rev. e atual.. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 856-
857; SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 30. ed. p. 483; DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo piiblica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo,
parceria puiblico-privada e outras formas, 78 ed., p. 231; Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2011, p. 342; SOUTO, Marcos Juruena  Villela. Desestatizagcdo, privatizagcdo, concessoes e
terceirizacoes. 4. ed. rev. atual. e amp. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 536.

* Decidiu o Tribunal de Contas da Unido: Contrato administrativo. Convénio. Prazo. Ndo h4 que confundir
contrato administrativo celebrado pela Unido com particulares com os convénios que s3o ajustes
celebrados entre pessoas juridicas de direito publico. (TCU, TC-17.47985-1, 23-09-86, Min. Lincoln
Magalhaes da Rocha, RDA, v. 166, p.201, out/dez. 1986).

“ Direito administrativo brasileiro. 36. ed.p. 432.

* Direito administrativo, 15. ed. p. 857.

* Dos convénios. In: GARCIA, Maria (Coord.). Estudos sobre a Lei de Licitagoes e Contratos. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1995. p. 231.

* Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2009. 15.ed., p. 198, 210 e 212.

" Do negdcio juridico administrativo. Sio Paulo: RT, 1992. p. 145.

* Agéncias Reguladoras. RIL, Brasilia, n. 141, p. 157, jan./mar. 1999.

¥ Desestatizacdo, privatizacdo, concessées e terceirizacoes, p. 536.

 Parcerias na administragdo piiblica, 7. ed. p. 232 e Direito administrativo,23. ed. p. 337.

St MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro 36 ed.., p. 432; GASPARINI, Didgenes,
Direito administrativo 15. ed. p. 857; ARAUIJO, Edmir Netto de. Do negdcio juridico administrativo, p.
145.

Alguns autores fazem uso de uma compreensdo ampliada do conceito de contrato: distinguem os
contratos “comutativos” ou “distributivos” (instrumentos de concerto de interesses, de integracdo de
interesses contrapostos) e 0s contratos “cooperativos” ou “contratos com comunhao de escopo” (onde ndo



¢) no contrato existem partes: uma que pretende o objeto do ajuste (a obra, o
servico etc.); outra que visa a contraprestacdo correspondente (a remuneraciao ou outra
vantagem); no convénio tem-se participes (convenentes ndo-vinculados
contratualmente) com as mesmas pretensdes, ainda que haja prestacdes especificas e
individualizadas, a cargo de cada partl’cipe;52

d) nos contratos, as vontades antagdnicas se compdem, e nao se adicionam, delas
resultando uma terceira espécie de vontade — a contratual; nos convénios, como nos
consorcios, as vontades se somam e nao dao origem a uma terceira espéc:ie;5 3

€) no convénio, os participes buscam o mesmo e idéntico objetivo, unindo-se
para a satisfacdo do interesse comum; no contrato, cada parte quer atingir um fim que
nao é compartilhado pela outra;

f) no convénio, hd uma conjugac¢ao de esforgos, sob varias formas, como repasse
de verbas, uso de equipamentos, de recursos humanos e materiais, de imoveis, de know-
how e outros; por isso mesmo, no convénio nao se cogita de preco ou remuneragao, que
constitui cldusula inerente aos contratos;

g) “no contrato, o valor pago a titulo de remuneracdo passa a integrar o
patrimdnio da entidade que o recebeu, sendo irrelevante para o repassador a utilizacao
que serd feita do mesmo; no convénio, se o conveniado recebe determinado valor, este

ha, em principio, contraposi¢do de interesses, mas a prossecucdo de um objetivo comum). Observa
Margal Justen Filho, que “Era usual a afirmativa de que a diferenca entre contrato e convénio
administrativo residiria na qualidade das partes: os convénios seriam ajustes firmados entre pessoas
integrantes da Administragdo Publica. A asser¢do € incorreta. Podem, mesmo, existir contratos
administrativos em que ambas as partes integram a estrutura administrativa do Estado. Por outro lado, é
perfeitamente possivel convénio envolvendo entidade estatal e pessoas de direito privado. A distingdo
reside ndo na qualidade das partes, mas na finalidade por elas buscada.” (Comentdrios a lei de licitacées e
contratos administrativos. 13. Ed. Sdo Paulo: Dialética. 2009, p. 908). Reconhece, no entanto, que
“quando se alude a contrato administrativo, indica-se um tipo de avenca que se enquadra, em termos de
teoria geral do direito, na categoria dos contratos “‘comutativos” ou “distributivos” (ainda quando se trata
de contratos unilaterais). Em tais casos, ndo ha comunhdo de interesses ou fim comum a ser buscado.
Cada parte vale-se do contrato para atingir a um fim que ndo é compartilhado pela outra. J4 no chamado
“convénio administrativo”, a avenga € instrumento de realizacdo de um determinado e especifico objetivo,
em que os interesses ndo se contrapdem — ainda que haja prestacdes especificas e individualizadas, a
cargo de cada participe. No convénio, a assun¢do de deveres destina-se a regular a atividade harmonica de
sujeitos integrantes da Administracdo Publica, que buscam a realiza¢do imediata de um mesmo e idéntico
interesse publico”(op. cit., p. 606). Paulo Modesto dissente apenas num ponto: “os convénios nao se
destinam a regular apenas a atividade de sujeitos integrantes da administracdo publica, mas também
atividades ‘cooperativas’ do Poder Piblico com particulares. Nao se trata de uma questdo terminoldgica.
O emprego da expressao para referir esse segundo tipo de relacdes € expresso no direito positivo (v.g., art.
116 da Lei n. 8.666/93). Além disso, € preciso cautela na incorporagdo do conceito de contrato
cooperativo no direito administrativo, tendo em conta as diversas normas que regulam o regime dos
convénios no Brasil (Parecer da Procuradoria de Justi¢a junto ao Tribunal de Contas do Estado da Bahia.
Processo SESAB/42391/92. Plendrio, sessdo de 31-05-95, DOU 13-06-95, p. 8577).

Silvio Luiz Ferreira da Rocha entende que erram “aqueles que se apegam a diversidade de interesses para
distinguir o contrato do convénio. Invocamos os denominados contratos associativos, dentre os quais o
contrato de sociedade se destaca. Na sociedade as partes (os sOcios) estdo unidas em torno dos fins
comuns” (Terceiro setor. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 52).

O trago distintivo referente ao interesse das partes foi incorporado ao art. 48, § 1°, do Decreto n. 93.872,
de 23-12-86, alterado pelo Decreto n. 97.916, de 06-07-88, que estabelece: “quando os participes tenham
interesses diversos e opostos (...) o acordo ou ajuste constitui contrato”.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro 36. ed. p. 433; GASPARINI, Didgenes.
Direito administrativo, 15. ed., p. 857; SZKLAROWSKY, Leon Frejda. Convénios, consoércios
administrativos, ajustes e outros instrumentos congéneres. RIASP, n. 3, p. 107, jan./jun. 1999. Cf. acérdao
do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, RT 678/78; acérdao da mesma Corte publicado no ILC n° 39, p. 401.
53 ARAUIJO, Edmir Netto de. Do negdcio juridico administrativo, p. 145.



fica vinculado a utilizacdo prevista no ajuste; assim, se um particular recebe verbas do
poder publico em decorréncia de convénio, esse valor nao perde a natureza de dinheiro
publico, s6 podendo ser utilizado para os fins previstos no convénio; por essa razao, a
entidade estd obrigada a prestar contas de sua utilizagdo, ndo s6 ao ente repassador,
como ao Tribunal de Contas”.>

h) em decorréncia da auséncia de vinculag@o contratual, devem ser consideradas
nulas cldusulas de permanéncia obrigatéria ou obstativas de dentincia do convénio a
qualquer momento ou de sancdes pela retirada, promovendo-se a respectiva prestacao
55
de contas™".

Sob outra 6tica, Alzemeri Martins Ribeiro de Britto aventa a possibilidade de
previsdo de penalidades “no caso de ferimento de cldusulas conveniais”, pois “se
entidades ndo-estatais podem ser beneficiadas pelo fato de receberem subvencoes do
Poder Prublico, nada obsta que, desobedecendo os principios e regras que
condicionaram tais repasses, sofram sancdes a serem previstas no instrumento do
convénio.” Acrescenta que ndo se deve argumentar que essa penalizacdo “transmude a
natureza do acordo para contrato, porquanto ninguém pode negar que os convénios,
sem se desnaturarem, também comportam clausulas nitidamente contratuais, como as
de remuneracdo, por exemplo, vindas sob a forma de ‘repasses de verbas’”. Respalda
ainda seu posicionamento no art. 116, caput da Lei n° 8.666/93, tendo em conta que
“todas as regras desse diploma legal que se coadunem com a natureza dos convénios
devem acarretar subsuncao imediata, como, por exemplo, a de apenamento por conduta
faltosa do conveniado, quando firmado o convénio entre a Administracdo e
palrticulares;56

i) os participes do convénio t€ém competéncias comuns quanto a matéria a que
visam.

Parte da doutrina publicista, porém, nega a autonomia do convénio como pacto
distinto do contrato, sustentando que ambos sdo figuras da mesma natureza,
pertencentes a categoria contratual. Assim, Celso Antdnio Bandeira de Mello sustenta
que convénios e consorcios constituem uma modalidade de contrato em que “as partes
se compdem pela comunidade de interesses, pela finalidade comum que as impulsiona”,
diferindo “da generalidade dos contratos administrativos porque, ao contrdrio destes,
nao ha interesses contrapostos das partes, mas interesses coincidentes”.’” A seu turno,
Odete Medauar faz varias objecdes aos critérios apontados pelos autores para fixar a
disting¢ao:

a) quanto a reciprocidade de obrigacdes indicada como fator distintivo, observa-
se que os convénios envolvem encargos reciprocos: € o caso, por exemplo, de um

convénio firmado entre um Estado e um Municipio para constru¢do de uma escola, em
que ao primeiro cabe a obra e ao segundo o oferecimento do terreno;

b) no que tange aos interesses, a presenca do Poder Publico num dos pdlos
levaria a concluir que o interesse publico serd o fim perseguido pelos convénios e
contratos; j4, na hipétese de convénios celebrados com particulares, poder-se-ia aduzir

>* DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, 24. ed. p. 343.

33 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 36. ed. 433; GASPARINI, Didgenes,
Direito administrativo, 15. ed., p. 857; ARAUIJO, Edmir Netto de. Do negocio juridico administrativo,
p-146. Cf. acérdao do Tribunal de Justica de Sdo Paulo RJTJSP, 95/61.

°® Convénios. Legitimos meios de fomento e delegacdo administrativa ou fossos de irregularidades.
Advocacia Piiblica. Sao Paulo, n. 08, p. 8,dez./1999.

ST Curso de direito administrativo, 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.671.



que estes ndo buscam o interesse publico e que, em decorréncia, 0s interesses seriam
contrapostos; ademais, nas situagdes de contratos e convénios entre entidades estatais
nem sempre € clara a separacdo entre as duas figuras, porque o interesse publico aparece
como denominador comum;

¢) no atinente aos “resultados comuns”, é possivel encontri-los também em
contratos, como acontece nos contratos celebrados entre entidades estatais;

d) no que se refere a “competéncia comum” ndo constitui ela traco distintivo
suficiente entre convénios e contratos, de vez que, nos convénios firmados entre entes
estatais e particulares ndo se poderia invocar como caracteristica a competéncia comum
dos participes, pois parece estranho referir competéncia a pessoas fisicas ou juridicas do
setor privado;

€) quanto a “remuneracdo’”, nem sempre nos contratos uma das partes remunera
a outra como ocorre, por exemplo, na concessao de servico publico.

Em funcdo da dificuldade em se fixar tracos distintivos entre contrato e convénio
administrativo, conclui a Autora que contrato e convénio constituem-se em figuras da
mesma natureza.”®

Suscita controvérsia a necessidade ou ndo de autorizacdo legislativa especifica
para a celebracdo de cada convénio ou consércio. Algumas constitui¢des estaduais e leis
organicas de Municipios inserem, entre as atribui¢cdes do Legislativo, a autoriza¢do ou
aprovacao de convénios. Nos Tribunais tem prevalecido o entendimento de que a
exigéncia € inconstitucional, por implicar o controle do Legislativo sobre atos
administrativos do Executivo, em hipdtese nao prevista na Carta Magna, resultando
ofensiva ao principio da harmonia e independéncia dos Poderes,”’ o qual é defendido
por Marcos Juruena Villela Souto® e rechacado por Hely Lopes Meirelles, porque o
convénio e o consdrcio configuram sempre atos gravosos que extrapolam os poderes

normais de administracio.’’

A Emenda n° 19/98 pde fim a controvérsia, passando a matéria a ser
“caracteristicamente administrativa, com aval constitucional”, na expressao de Jessé
Torres Pereira Jinior.%

E de imaginar-se que a Emenda ndo exige autorizacio legislativa especifica de
cada convénio, mas apenas que a lei definird as caracteristicas dessa forma de gestdao
associada de servigcos ou mesmo a transferéncia de estruturas, pessoal, patrimonio,
podendo inclusive autorizar a atribui¢ao de personalidade juridica a um 6rgdo executor

8 Convénios e consdreios administrativos. BDA, Sao Paulo, n. 8, p. 454-455, ago. 1995.

¥ STF — Representagdo de Inconstitucionalidade 1.024—GO, Pleno, rel. Min. Rafael Mayer, v.u., j. 07-05-
80 (RDA 140/63); STF — Representacdo de Inconstitucionalidade 1.210-7-RJ, Pleno, Min. Moreira
Alves, v.u., j. 19-12-84, DJU 07-06-85 (RT 599/222; STF — ADIn 177-9-RS, Pleno, rel. Min. Carlos
Velloso, v.u., j. 01-07-96, DJ 25-10-96; STF — ADIn 165-5-MG, Pleno, rel. Min. Septlveda Pertence,
v.u., j. 07-08-97, DJ 26-09-97; STF — ADIn 462-BA, Pleno, rel. Min. Moreira Alves, v. u., j. 20-08-97
(DJ 18-02-00, p. 54); STF — ADIn 770-0-MG, Pleno, rel. Min. Ellen Gracie, v.u., j. 01-07-2002, DJ 20-
09-2002; STF — ADIn 1.857-4— SC, Pleno, rel. Min. Moreira Alves, v.u., j. 05-02-2003, DJ 07-03-2003;
STF — ADIn 342-9-PR, Pleno, rel. Min. Sydney Sanches, v.u., j. 06-02-2003, DJ 11.04.2003). A ADIn
331-PB, Pleno, rel. Min. Octédvio Gallotti, v.u., j. 23-08-90, DJ 28-09-90, foi indeferida porque a Carta da
Paraiba s6 exigia aprovacdo ou autorizacdo de convénios se estes acarretassem encargos ou
compromissos gravosos ao patrimonio estadual.

% Desestatizacdo, privatizacdo, concessées e terceirizacoes, p. 538.

' Direito administrativo brasileiro, 36. ed., p. 434.

2 Da reforma administrativa constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 388.



do pacto, no entender de Marcos Juruena Villela Souto.*

A doutrina tem admitido convénio de entidades publicas com entidades ou
institui¢des privadas, em decorréncia da competéncia geral de cada uma das entidades
publicas,** desde que o interesse da comunhio seja comum, nunca perdendo de vista, é
claro, o interesse publico, e ndo haja remuneracido ou preco pela execugdo das tarefas
cometidas a cada participe.”

Necessario aduzir que nesse tipo de acordo € preciso averiguar se caracteriza
atividade fomentadora do Estado — o que dard margem ao convénio —, ou se ha
execu¢do material e isolada de servico para o Estado — o que implicard a celebragdo de
contrato administrativo.

O convénio ndo se presta a delegacdo de servigo publico ao
particular, porque essa delegacdo é incompativel com a propria
natureza do ajuste; na delegacdo ocorre a transferéncia de
atividade de uma pessoa para outra que ndao a possui; no
convénio, pressupde-se que as duas pessoas t€m competéncias
comuns e vao prestar mutua colaboragdo para atingir seus
0bjetivos66.

Outro questionamento reporta-se a imposicao ou nao de prévia licitagdo para a
realizacdo de convénios.

A desnecessidade de certame é ressaltada por vozes autorizadas como as de
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Marcal Justen Filho, Toshio Mukali,67 por se tratar de
mutua colaboracdo de esfor¢os, ndo existindo na Lei n° 8.666/93 qualquer dispositivo
que coloque o procedimento licitatério como antecedente indispensdvel ao convénio o8,
Ressalta, porém, Maria Sylvia Zanella Di Pietro que, se do ajuste resultarem obrigacdes
reciprocas, com formacdo de vinculo contratual, independente da denominacdo dada
(“‘convénio” ou “protocolo de inten¢gdes” ou “termo de compromisso”, ou outra qualquer

63 Desestatizacdo, privatizagcdo, concessoes e terceirizagoes, p. 537.

o4 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo 30. ed., p. 483; MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito administrativo brasileiro. 36. ed. p. 433

% Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, “s6 podem ser firmados convénios com entidades privadas
se estas forem pessoas sem fins lucrativos. Com efeito, se a contraparte tivesse objetivos lucrativos, sua
presencga na relacdo juridica nfo teria as mesmas finalidades do sujeito publico. Pelo contririo, seriam
reconhecidos objetos contrapostos, pois, independentemente da caracterizacdo de seus fins sociais, seu
objetivo no vinculo seria a obtencdo de um pagamento”( Curso de Direito Administrativo, 28.ed., p.673).

% pI PIETRO, Maria Sylvia Zanella . Direito administrativo, 24. ed. p. 344. V. também BRITTO,
Alzemeri Martins Ribeiro de. Convénios. Legitimos meios de fomento e delegacdo administrativa ou
fossos de irregularidades, p. 07.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo piblica: concessdo, permissdo,
franquia, terceiriza¢do, parceria publico-privada e outras formas, 8. ed. p. 236-237 e Direito
administrativo, 24. ed., p. 346; JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de Licitacdes e Contratos
administrativos, p. 910; GARCIA, Maria. Dos convénios In: GARCIA, Maria (Coord.). Estudos sobre a
Lei de Licitacdes e Contratos, p. 231-232; MUKAI, Toshio. Direito administrativo sistematizado. Sao
Paulo: Saraiva, 1999. p. 400-401.

% Decidiu o Tribunal de Contas da Unido: Convénio. Dispensa de Licitagdo. Para aquisi¢io de medicamentos
fabricados pelos laboratérios oficiais, bem como dos demais produtos por eles processados, a existéncia
de interesses reciprocos entre as partes que podem ser alcancados em regime de mutua cooperagdo
viabiliza a utilizagdo de convénio, descartada a necessidade de licitagdo, porque ndo existe na Lei n°
8.666/93 qualquer dispositivo que coloque o procedimento licitatério como antecedente necessario ao
convénio. O art. 116 da citada Lei impde tdo somente que sejam estendidas aos convénios as diretrizes
basicas previstas na Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Somente nas hipdteses em que ndo
seja possivel a utilizacdo de convénios tem aplicagdo o inc. VIII do art. 24 da Lei supra (TCU, TC-
20069/93-6, Min. Iram Saraiva, 25-05-96, BLC n° 11, p. 563, nov./97).



semelhante), impde-se a realizacdo da licitagdo sob pena de ilegallidalde.69

Para as entidades que recebam verbas publicas da Unido, o
Decreto n°® 5.504, de 5-8-2005, veio exigir que os instrumentos
de formalizacdo, renovacdo ou aditamento de convénios,
instrumentos  congéneres ou de consércios publicos,
relativamente aos recursos por elas administrados, oriundos de
repasses da Unido, realizem licitagdo para as obras, compras,
servigos e alienagdes (art. 1°). No caso de aquisicdo de bens e
servicos comuns, o mesmo dispositivo impde a modalidade de
pregdo, preferencialmente na forma eletronica.

Contudo, o Decreto n° 6.170, de 25-7-2007(alterado pelos
Decretos n.6.428, de 4-4-2008 e 6.619, de 29-10-2008), dispde
sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido
mediante convénios e contratos de repasse, com exigéncia
diversa da constante do Decreto n° 5.504/057° .

E, acrescenta Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Embora no preambulo haja referéncia ao artigo 116 da Lei n°
8.606, de 21-6-93 (que contém normas gerais obrigatdrias para
todas as esferas de governo), o Decreto cuida especificamente
de convénios, contratos de repasse e termos de cooperagao,
celebrados pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica
Federal com 6rgdos ou entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos, para a execugdo de programas, projetos e atividades
de interesse reciproco que envolvam a transferéncia de recursos
oriundos do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social da Unido,
(art. 1°, caput). Trata-se, portanto, de Decreto a ser aplicado no
ambito federal apenas.’’

% Parcerias na administracdo piiblica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagdo, parceria piblico-
privada e outras formas,7. ed p. 236.

70 Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito administrativo, 24. ed., 2011, p. 346.
! Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito administrativo, 24. ed., p. 346. E acrescenta essa Autora: “Esse
repasse se faz por meio de convénio, quando o ajuste é celebrado por o6rgdos ou entidade da
Administragc@o Publica Federal, direta ou indireta com 6rgdos ou entidades de outra esfera de governo ou
com entidades privadas sem fins lucrativos (art.1°, § 1 °, I); por meio de contrato de repasse, quando a
transferéncia dos recursos financeiros aos referidos entes se processa por intermédio de instituicdo ou
agente financeiro publico federal, atuando como mandatdrio da Unido (art. 1° § 1°, 1I); e por meio de
termo de cooperacido; quando se ajusta a transferéncia de crédito de 6rgdo da Administragdo Publica
Federal direta, autarquia, fundag@o ptiblica ou empresa estatal dependente para outro érgio ou entidade
federal da mesma natureza (art. 1°, § 1°, III, com a redacio dada pelo Decreto n.6.619/2.008).). No caso
de convénio, a contrapartida do convenente (6rgdo ou entidade com o qual a Unidlo pactua a execucdo de
programa, projeto/atividade ou evento) pode ser atendida por meio de recursos financeiros, de bens e
servigos, desde que economicamente mensuraveis (art. 7°).

O convénio e o contrato de repasse com 6rgdos ou entidades da Administracido Publica direta ou
indireta de outros entes federativos s é possivel se o valor transferido for superior a R$ 100.000,00 (cem
mil reais), conforme artigo 2°, 1.

O convénio e o contrato de repasse com entidades privadas sdo vedados se a entidade sem fins
lucrativos tiver como dirigentes agente politico de Poder ou do Ministério Publico, dirigente de 6rgao ou
entidade da administragdo publica de qualquer esfera governamental, ou respectivo cOnjuge ou
companheiro, bem como parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o 2° grau (art. 2°, II, com a
redacdo dada pelo Decreto 6.619/08).

Para a celebragdo de convénio ou contrato de repasse, a entidade privada sem fins lucrativos



Para alguns autores ndo hd que se cogitar de certame, por inexistir
competitividade, se se tratar, por exemplo, de convénios entre entes estatais para a
consecucdo de determinados objetivos comuns. No tocante aos convénios entre entes
estatais e entidades particulares, o que, sobretudo, descarta a obrigacao de licitagdo € a
especificidade do objeto e da finalidade. No entanto, se vérios forem os entes privados
que se prestem para a consecucdo daquele resultado e finalidade, devera realizar-se a
licitacdo ou abrir-se o leque de convénios sem limitacdo, observadas as condigdes

fixadas genericamente,’” para ndo dar ensejo para burla. Esta é a opinido de Celso
Antdnio Bandeira de Mello”,0dete Medauar’* e de Leon Frejda Szklarowsky.75

O convénio, no Brasil, permanece despersonalizado, mantendo cada participe
sua propria personalidade. Trata-se de uma cooperagdo associativa, sem vinculos
contratuais. Sua execugdo fica sob responsabilidade dos participes ou de uma comissao
executiva, que atuard nos termos e condi¢des do convénio, mas sempre em nome dos
participes.

Alguns autores admitem a constituicio de uma sociedade civil, comercial ou
industrial, com o fim precipuo de executar o convénio em todos os termos e condicdes
. s e 7
fixados pelos participes. 6

deve cadastrar-se junto ao Sistema de Gestdo de Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Parcerias
(SICONYV), observadas as exigéncias do artigo 3° do Decreto.

Nos termos do artigo 4°, a celebragdo de convénio com entidades privadas sem fins lucrativos
poderd ser precedida de chamamento publico, a critério do 6rgéo ou entidade concedente, visando a
selecdo de projetos ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do ajuste. O chamamento publico deve
ser objeto de publicidade, por intermédio de divulgacdo na primeira pigina do sitio oficial do 6rgdo ou
entidade concedente, bem como no Portal dos Convénios; e deve estabelecer critérios objetivos visando a
aferi¢do da qualificagc@o técnica e capacidade operacional do convenente para a gestdo do convénio (art.
59).

Nos termos do artigo 11, ‘para efeito do disposto no art.116 da Lei n.8.666, de 21 de junho de
1993, a aquisi¢do de produtos e- a contratacao de servicos com recursos da Unido transferidos a entidades
privadas sem fins lucrativos deverdo observar os principios da impessoalidade, moralidade e
economicidade, sendo necessdria, no minimo, a realiza¢do de cotagdo prévia de precos no mercado antes
da celebragdo do contrato’.

Essa norma é menos restritiva do que a do Decreto n° 5.504, de 5-8-2005, que exige licitacdo
para as obras, compras, servicos e alienagdes e, no caso de aquisi¢do de bens e servigos comuns, impde a
modalidade pregdo, preferencialmente na forma eletronica. Em consequéncia, pode-se entender que o
Decreto n° 5.504/05 ficou implicitamente revogado na parte em que conflita com o artigo 11 do Decreto
n° 6.170/07, ou seja, na parte em que impde licitacdo, sob a modalidade de pregdo, para a aquisi¢do de
bens e servicos comuns com verbas repassadas pela Unidio; basta que sejam observados os principios da
Administracdo e a cotacdo prévia de precos no mercado.

O Decreto n° 6.170/07 contém normas ainda sobre o acompanhamento, a prestacdo de contas, o
SICONYV e o Portal dos Convénios (pagina da Internet destinada a divulgacdo do SICONVe o Portal. dos
Convénios (pagina da Internet destinada a divulgacdo do SICONV)”. ( Direito administrativo, 24. ed., p.
346-347; Parcerias na administra¢do puiblica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagdo, parceria
publico-privada e outras formas,8. ed p. 237-239).

Decidiu o Tribunal de Contas da Unido: Equipamentos. Aquisi¢do. Convénio. Aquisicio de
equipamentos pelo municipio para a Associa¢ido de Protecdo a Maternidade e a Infancia. Necessidade de
procedimento licitatério. Utilizacdo de recursos provenientes de convénio para a aquisi¢do dos referidos
equipamentos. Necessidade de previsdo da finalidade da utilizagdo dos recursos no termo de cooperagdo,
somente sendo dispensdvel o procedimento licitatério nos casos previstos na Lei 8.666/93 (TCE/PR, TC-
296.273/97, Cons. Rafael Iatauro, 19-03-98, RTCE/PR n. 125, jan./mar.1998, p. 174).

3 Curso de direito administrativo ,28.ed., p. 673.

" Direito administrativo moderno. 15. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: RT, 2011, p. 246.

75 Convénios, consércios administrativos, ajustes e outros instrumentos congéneres, p. 110.

" MEIRELLES, Hely Lopes, Direito administrativo brasileiro, 36. ed. p. 434. Di6genes Gasparini
considera inadequada a criacdo de uma sociedade, tendo em conta que “a manutencdo de ambos os
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Grande é a semelhanca entre convénio e consércio, sendo que a distin¢ao
apontada pela maioria dos doutrinadores brasileiros residia na diversidade ou nao dos
participes: enquanto o convénio se celebra entre uma entidade publica e outra entidade
publica, de natureza diversa, ou outra entidade privada, o consorcio € firmado entre
entidades estatais da mesma natureza e mesmo nivel de governo ou entre entidades da
administracdo indireta para atingir objetivos de interesse comum.’’

Didgenes Gasparini acrescenta a essa particularidade outro item diferenciador,
relativo a estrutura administrativa entre esses ajustes, dado que vérias leis vigentes t€m
exigido que os consorcios tenham um conselho consultivo, uma autoridade executiva e
um conselho fiscal, sem que a mesma exigéncia seja feita para os convénios.”®

Nao havia até a edicdo da Lei n° 11.107, de 06—04—200579, que dispde sobre
normas gerais de contratacdo de consoércios publicos e d4 outras providéncias, nada no
direito brasileiro que autorizasse a considerar o consdrcio como pessoa juridica, seja no
direito administrativo, seja no direito privado. Tratava-se de uma associacdo de
entidades da qual ndo resultava a criacdo de nova pessoa juridica, discutindo-se o
melhor modo de administrd-lo. Podia ser criada uma comissdo executiva para
administrar o consorcio e assumir direitos e obrigacdes em nome de pessoas juridicas
que compdem o consOrcio e nos limites demarcados no instrumento do consoércio.
Mostrava-se também vidvel a indicacdo de um dos participes como lider, hipotese em
que ele podia — desde que autorizado em lei e previsto no consércio — instituir uma
entidade (autarquia ou fundacdo) para gerir os assuntos relacionados ao consércio, ou,
ainda, instituir um fundo, que funcionaria vinculado a 6rgao de um dos entes integrantes
do consorcio, constituido com verbas dos palrticipes.80

No entanto, o legislador preferiu dar tratamento diferente ao consorcio,
atribuindo personalidade juridica aos consodrcios publicos, através da constituicdo de
associagdo publica ou de pessoa juridica de direito privado.

Nao se trata da criacdo de novo ente federativo, como ji se pretendeu
questionar,” afirmando que a criacdo de consércios publicos, dotados de personalidade

organismos, sem dudvida, trard inumeras dificuldades e conflitos de toda ordem” (Direito
administrativo,15. ed., p. 859).
7 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo, 15. ed., p. 861; SILVA, José Afonso da. Curso de
direito constitucional positivo, 30. ed. p. 483; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo,
24. ed. p. 348; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacdo, privatizagdo, concessoes e
terceirizacoes, p. 537. No Brasil, o consércio mais usual é o firmado entre Municipios com o fito de
realizacdo de obras, servicos e atividades de competéncia local, mas de interesse comum a toda uma
regido intermunicipal.
8 Direito administrativo, 15. ed., p. 861.
" O Decreto 6.017/07, regulamenta a Lei 11.107/05 dispondo sobre a contratagdo de consércios
publicos. O decreto prevé, dentre outras matérias, o conteido minimo do protocolo de intengdes a
ser subscrito pelos representantes legais dos entes da Federacdo interessados, a possibilidade de
exclusdo de ente consorciado quando houver justa causa, bem como as disposicdes referentes ao
contrato de rateio.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 24. ed. p. 349.
81 Cf. Miguel Reale, em parecer exarado sobre o Projeto de Lei federal que “institui normas gerais de
contratos para a constituicio de consoércios publicos, bem como de contratos de programa para a
prestacdo de servigos puiblicos por meio de gestdo associada”.salienta que, ao se dar ao consdrcio publico
a caracteristica de entidade associativa dotada de personalidade juridica de direito ptiblico, subverte-se o
significado tradicional que a palavra consércio tem no direito patrio, significado este que devem ter tido
em vista os redatores do Art.241 da Constitui¢do Federal apds a EC n.19/98.Nesse sentido lembra o que
dispde a Lei de Sociedades Andnimas (Lei n® 6.404, de 15/12/1976, atualizada pela Lei n° 10.303, de
31/10/2001) cujo art. 278 estabelece que o consércio € constituido “para executar determinado
empreendimento”, ndo tendo personalidade juridica (§ 1°). Disponivel em: <http://



juridica autdnoma, seria incompativel com a estrutura federativa do Estado brasileiro.
Entes federativos -Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios- sao pessoas politicas,
com capacidade legislativa origindria. A atribuicdo de personalidade juridica aos
consorcios publicos em nada lhes confere capacidade legislativa origindria, jurisdicional
ou competéncias delegadas em cardter definitivo.

Como associac@o publica, o consdrcio terd personalidade juridica de direito
publico e, portanto, estard sujeito ao regime de direito publico. A corroborar essa
posicdo, vale notar a alteragdo do artigo 41 do Cdédigo Civil brasileiro de 2002, o qual
lista as pessoas juridicas de direito publico interno, entre elas, com a nova redacdo de
seu inciso IV, “as autarquias, inclusive as associacoes puiblicas”. Por conseguinte, as
associacOes publicas deverdo ser submetidas a0 mesmo regime juridico das autarquias,
qual seja, o regime de direito publico. Em aditamento, o art. 6°, § 1° estatui que “o
consorcio publico com personalidade de direito publico integra a administracao indireta
de todos os entes da Federacdo consorciados.

Por ai se vé que o consércio publico vem criar uma nova entidade da
administracdo indireta, ao lado da autarquia, da fundagdo publica, da sociedade de
economia mista e da empresa publica.

Poderdo também os consércios publicos adotar personalidade juridica de
direito privado (o que constitui uma aberracdo), “mediante o atendimento dos requisitos
da legislagcdo civil” (art. 6°]II).Todavia, conquanto constituidas sob figurino privado,
nao h4 aplicacdo integral do regime de direito privado, pois a prépria lei determina que
“o consoércio publico observard as normas de direito publico no que concerne a
realizacdo de licitacdo, celebracdo de contratos, prestacdo de contas e admissdo de
pessoal, que serd regido pela Consolida¢do das Leis do Trabalho- CLT”( art.6°, § 2°).
Bastaria esta evidéncia para perceber-se que o seu regime juridico disciplinador é
peculiar.

Trouxe ainda a Lei n° 11.107/05 a possibilidade de serem os consoércios puiblicos
integrados por entes federativos de niveis distintos, em vista da realiza¢do de atividades
publicas de interesse comum, e dos quais resultard uma pessoa juridica que as
congregard. Assim, num mesmo consorcio, poderdo estar presentes Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, o que afasta a tese de que apenas os convénios poderiam
ser constituidos por entes de diferentes niveis federativos.

Em que residiria, entdo, a distin¢do entre consorcios publicos e convénios?A
partir do advento da Lei n° 11.107/05 parece que a primeira diferenca estd na atribui¢ao
de personalidade juridica aos primeiros, enquanto os segundos existirdo como simples
acordos tempordrios de atuacdo conjunta, sem que deles resulte criacdo de pessoa
juridica.

Tanto o convénio quanto o consorcio publico admitem, na esteira do disposto no
referido artigo 241, in fine, da Constituicdo Federal, que os entes federativos lhes
transfiram, total ou parcialmente, encargos, servi¢os, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos. No entanto, no convénio, as relacdes juridicas
com terceiros sao efetivadas em nome dos participes, uma vez que este ndo pode ser
sujeito de direitos e obrigagcdes, a0 passo que no consdrcio publico, este se obriga em
nome préprio, vez que adquire personalidade juridica, respondendo os consorciados
apenas subsidiariamente.

A segunda distingdo entre convénios e consércios publicos estd no fato de

www.miguelreale.com.br/parecer.htm>. Acesso em: 01 jun. 2005.



apenas entes federativos poderem compor o consércio publico na forma da Lei n
11.107/2005 (art. 1°), ao passo que os convénios podem ser firmados entre sobreditas
pessoas e entidades ou instituicdes privadas.

A Lei, em seu art. 3°, reconheceu a natureza contratual do consércio publico.
Exigiu apenas, como condi¢do para sua celebracio, que o consércio seja precedido de
protocolo de intencdes celebrado entre as partes — documento contendo os principais
aspectos do contrato de consdércio a ser celebrado — o qual obrigatoriamente terd que ser
ratificado por lei (art. 5°) para que se tenha como travado o contrato de consdércio, salvo
se naquela entidade, antes de firmado o protocolo, ji houver lei disciplinando sua
participacao no consorcio publico (§ 4° do art. 5°).

Registre-se que o reconhecimento de natureza contratual assegura a competéncia
privativa da Unido para legislar privativamente sobre normas gerais de contratacdo de
consorcios publicos, aplicdveis as administracdes publicas diretas, autdrquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do artigo 22,
XXVII, da Constituicdo Federal (v. art. 1°). Assim, para compatibilizar essa tese com o
disposto no aludido artigo 241, restard aos demais entes federativos legislar apenas
sobre normas especificas de contratacao de consércios publicos.

Por sua vez, o contrato de programa previsto no referido diploma legal, presta-
se a efetivacdo da gestdo associada de servico publico, sendo celebrado em decorréncia
de um consércio publico ou de um convénio de cooperagao. O art. 13, caput, da Lei de
Consorcios Publicos estabelece que o contrato de programa € instrumento hébil para
constituir e regular as obrigacdes que um ente da federagdo assumir para com outro ente
da federag@o ou para com consoércio publico, no ambito de gestio associada de servigos
publicos em que haja a prestagdo de servico ou a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servicos
transferidos. Por isso pode-se afirmar que a gestdo associada de servigos publicos ndo
requer, necessariamente, a formacdo de um consércio publico, podendo ser feita
mediante convénio de cooperacdo, como expresso nos paragrafos 4°, 5° e 6° do art. 13.

De acordo com o art. 4°, XI, alinea ‘d’, o contrato de programa deverd ser
celebrado quando a “gestdo associada envolver também a prestacdo de servicos por
orgdo ou entidade de um dos entes da Federacdo consorciados”. Nesta hipotese, hd um
contrato de consércio publico ja celebrado entre entes federativos titulares do servigo
publico objeto da gestdo associada. O contrato de programa cumpriria, neste contexto, a
func¢ao de efetivar a prestagao do servico objeto da gestdo associada, prestacdo esta que
podera ser realizada pelo consoércio publico, direta ou indiretamente.

Em sintese, o contrato de programa para a gestdo associada de servicos
publicos € utilizado tanto entre entes federativos ndo-consorciados, caso em que se
realiza, previamente, um convénio de cooperacdo, como entre um ente federativo e um
consorcio publico. Cabe observar ainda que o § 5° do art. 13 possibilita expressamente
que entidades da administracao indireta de qualquer ente federativo celebrem o contrato
de programa.

O contrato de programa devera:

“I — atender a legislacdo de concessdes e permissdes de servicos
publicos e, especialmente no que se refere ao cdlculo de tarifas e
de outros pregos publicos, a de regulacdo dos servigos a serem
prestados; e Il — prever procedimentos que garantam a
transparéncia da gestdo econdmica e financeira de cada servigo
em relacdo a cada um de seus titulares” (§ 1°).



O § 2° prevé cldusulas que deverdo figurar no contrato de programa, sob pena
e nulidade, quando “a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos”
e, no § 3° a nulidade da “cldusula de contrato de programa que atribuir ao contratado
o exercicio dos poderes de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo dos servigcos por ele
proprio prestados”, posto serem tais poderes indelegaveis.

Vale ainda ressaltar que foi prevista a dispensa de licitacdo para a contratacao
de consorcio publico por entidade da administracdo direta ou indireta dos entes
federativos consorciados. (art. 2.°, §1.°, IIl.), bem como na celebracdo de contrato de
programa com ente da Federagdo ou com entidade de sua administracdo indireta, para a
prestacdo de servicos publicos de forma associada nos termos do autorizado em contrato
de consércio publico ou em convénio de cooperagdo, consoante o art. 17 da Lei
11.107/05, que alterou o art. 24 da Lei de licitagOes e contratos (Lei 8.666/93).

1.1.2.2. Franquia

A franquia é um instituto muito utilizado no setor empresarial privado, podendo
sua origem ser buscada nos costumes norte-americanos.®> O contrato de franquia resulta
da conjugacdo de dois outros contratos empresariais: a licenca de uso de marca, e a
prestacdo de servigos de organizacio de empresa.

Via de regra os servigos de organizagdo empresarial se desdobram em trés
contratos: o management, relacionado com os sistemas de controle de estoque, de custos
e treinamento de pessoal; o engineering, pertinente a organizacao do espaco (layout) do
estabelecimento do franqueado; e o marketing, cujo contetido se refere as técnicas de
colocagdo do produto ou servigo junto ao consumidor, incluindo a publicidade. Entre as
partes do contrato de franquia, estabelece-se nitida relacdo de subordinagdo. O
franqueado deverd organizar a sua empresa com estrita observancia das diretrizes gerais
e determinagdes especificas do franqueador. Essa subordinacdo empresarial é inerente
ao contrato, € indispensdvel a plena eficiéncia dos servicos de organiza¢do empresarial,
que o franqueado adquire. O franqueador, desse modo, num certo sentido participa do
aviamento do franqueado.®

Sob o ponto de vista do franqueador, serve para promover a expansao dos seus
negocios, sem os investimentos exigidos na criacao de novos estabelecimentos. Sob o
ponto de vista do franqueado, viabiliza o investimento em negdcios de marca ja
consolidada junto aos consumidores, e possibilita o aproveitamento da experiéncia
administrativa e empresarial do fralnqueador.84 Sob o ponto de vista dos consumidores,
podem estes se beneficiar pela expansdo e disseminacdo de um negdcio por eles ja
aprovado.

Em 1994, foi editada a Lei Federal n° 8.955,85 com o objetivo de disciplinar a

82 A franquia é origindria dos EUA, onde, em 1860, a Singer Sewing Machine Company, pretendendo
ampliar sua participacdo no mercado varejista, outorgou franquias a pequenos comerciantes, que, entdo,
passaram a comercializar seus produtos em lojas denominadas “Singer”, arcando com as despesas e
riscos. Com o sucesso da medida, o sistema se expandiu pelo mundo.

8 SILVEIRA, Newton. Licenga de uso de marca e outros sinais distintivos. Sao Paulo: Saraiva, 1984,
p.81-83.

% COELHO, Fibio Ulhoa. Curso de direito comercial. 6. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. v. 1,
p. 125.

* Estatui a Lei n° 8.955, de 15-12-94:

“Art. 2°. Franquia empresarial € o sistema pelo qual um franqueador cede ao franqueado o direito de uso
de marca ou patente, associado ao direito de distribui¢do exclusiva ou semi-exclusiva de produtos ou



formacdo do contrato de franquia. Limita-se, porém, a conceitud-la e a fixar os
requisitos a serem observados na Circular de Oferta de Franquia, a ser obrigatoriamente
fornecida ao interessado em aderir ao sistema.

A propésito, esclarece Fabio Ulhoa Coelho:

Trata-se de diploma legal do género denominado ‘“disclosure
statute” pelo direito norte-americano. Ou seja, encerra normas
que ndo regulamentam propriamente o conteido de determinada
relacdo juridico-contratual, mas apenas impdem o dever de
transparéncia nessa relagdo. (...) A lei brasileira sobre franquias
ndo confere tipicidade ao contrato: prevalecem entre
franqueador e franqueado as condigdes, termos, encargos,
garantias e obrigagdes exclusivamente previstos no instrumento
contratual entre eles firmado. Procura, apenas, a lei assegurar ao
franqueado o amplo acesso as informagdes indispensaveis a
ponderacdo das vantagens e desvantagens relacionadas ao
ingresso em determinada rede de franquia. Em outros termos, o
contrato de franquia € atipico porque a lei ndo define direitos e
deveres dos contratantes, mas apenas obriga os empresarios que
pretendem franquear seu negocio a expor, anteriormente a
conclusdo do acordo, aos interessados algumas informacdes
essenciais.®

A Lei n° 8.955/94 nada preceitua sobre sua ado¢do no ambito da Administracao
Puablica. Mas, a auséncia de legislacdo especifica disciplinadora da matéria ndo tem sido
fator impeditivo da adog¢do do sistema. A Administracao indireta dela vem se utilizando,
apesar de inexistir previsao legal a respeito. 87

No Brasil, a franquia mais conhecida é a dos correios. Em fung¢do da alta
demanda de usudrios, a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT™, socorreu-

servicos e, eventualmente, também ao direito de uso de tecnologia de implantagdo e administragdo de
negdcio ou sistema operacional desenvolvidos ou detidos pelo franqueador, mediante remuneracio direta
ou indireta, sem que, no entanto, fique caracterizado vinculo empregaticio”.

% COELHO, Fibio Ulhoa. Curso de direito comercial, p. 126-127.

% No setor elétrico, a Companhia Paranaense de Energia — COPEL, lancou o Sistema de Franquias
COPEL, para canalizar produtos e servicos Copel para o mercado. As franquias Copel prestam servicos
regulamentados pela legislacdo do setor elétrico,— como liga¢do de unidades consumidoras, desligamento,
manutengdo de redes de distribui¢do, leitura de medidores, faturamento, atendimento ao publico e outros
que eram prestados pelo centro de servigo convertido em franquia — e servigos oferecidos apenas pela
iniciativa privada, como a instalacdo de entradas de servico, manutencdo interna de unidades
consumidoras, extensdes de rede e outros. Em funcéo das variacdes do mix de produtos e servigos a serem
implantados em cada unidade franqueada, foram definidas diferentes modalidades de franquias. Sua
remuneragcdo advém mensalmente da prestacdo de servigos regulamentados e também de lucros auferidos
das vendas de servicos e de materiais elétricos, sobre 0s quais pagam royalties a franqueadora.

O Banco do Brasil estd oferecendo franquias das lojas BB Conveniéncia, um espagco para venda de
produtos financeiros, como seguros, planos de previdéncia privada, cartdes de crédito e até pacotes de
viagens da BBTur.

% V. ADPF n.° 46-/DF em que o STF, por maioria, julgou improcedente pedido formulado pela
Associag@o Brasileira das Empresas de Distribuicdo - ABRAED, em que se pretendia a declaragdo da
ndo-recepcdo, pela CF/88, da Lei 6.538/78, que instituiu o monopdlio das atividades postais pela Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT. Ementa: Argiicdo de descumprimento de preceito
fundamental. Empresa publica de correios e telegrafos. Privilégio de entrega de correspondéncias. servico
postal. Controvérsia referente a lei federal 6.538, de 22 de junho de 1978. Ato normativo que regula
direitos e obrigagdes concernentes ao servico postal. previsdo de san¢des nas hipdteses de violagdo do



se da franquia, possibilitando o surgimento de indmeros postos de atendimento com
imoveis, moveis e pessoal inteiramente custeados pela franqueada, que ainda paga uma
contrapartida ao franqueador. Dessa forma, ocorre o repasse da execucdo dos servigcos
as Ageéncias de Correio Franqueadas, que fazem apenas o atendimento de balcdo e
captacao de clientes, enquanto a Empresa de Correios e Telégrafos realiza as fungdes de
triagem, transporte e distribuicdo das correspondéncias, e aprova os clientes trazidos
pelas franquias. Sdo padronizados, entre outros, 0s Servi¢os, impressos, precos, cores
usadas nos anudncios de porta, hordrio de atendimento. Até mesmo os comprovantes, 0s
recibos e as faturas saem em nome da franqueadoral.89

A franquia pode ser utilizada para hipétese de exercicio de atividade econdmica
em sentido estrito por parte do Estado, ambito em que atua segundo o regime de direito
privado.

A doutrina se divide quanto a possibilidade de delegacdo da prestagcdao do servico
postal e do correio aéreo nacional, bem como quanto a admissdo da franquia com tal
proposito. Entende Celso Antonio Bandeira de Mello que a prestagdo do servigo postal
e do correio aéreo nacional, nos termos do inciso X, do artigo 21, foi entregue
exclusivamente ao proprio Poder Publico, em virtude de ndo ter sido dado o mesmo
tratamento previsto para os varios servigos elencados nos incisos XI e XII, nao havendo
previsdo de execucao descentralizada, via concessdo, permissao ou alutorizalg;a?lo.90 Dessa

privilégio postal. Compatibilidade com o sistema constitucional vigente. Alegacao de afronta ao disposto
nos artigos 1°, inciso iv; 5°, inciso xiii, 170, caput, inciso iv e paragrafo tnico, e 173 da Constituicdo do
Brasil. Violagdo dos principios da livre concorréncia e livre iniciativa. Nao-caracterizagdo. Arguicdo
julgada improcedente. Interpretacdo conforme a constituicdo conferida ao artigo 42 da lei n. 6.538, que
estabelece san¢do, se configurada a violag@o do privilégio postal da unido. Aplicagdo as atividades postais
descritas no artigo 9°, da lei. 1. O servico postal --- conjunto de atividades que torna possivel o envio de
correspondéncia, ou objeto postal, de um remetente para endereco final e determinado --- ndo
consubstancia atividade econdmica em sentido estrito. Servico postal é servigo publico. 2. A atividade
econdmica em sentido amplo é gé€nero que compreende duas espécies, o servigo publico e a atividade
econdmica em sentido estrito. Monop6lio é de atividade econdmica em sentido estrito, empreendida por
agentes econdmicos privados. A exclusividade da prestacdo dos servigos publicos é expressdo de uma
situacdo de privilégio. Monopdlio e privilégio sdo distintos entre si; ndo se os deve confundir no dmbito
da linguagem juridica, qual ocorre no vocabuldrio vulgar. 3. A Constituicdo do Brasil confere a Unido,
em cardter exclusivo, a exploracdo do servico postal e o correio aéreo nacional [artigo 20, inciso X]. 4. O
servico postal é prestado pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT, empresa publica,
entidade da Administracdo Indireta da Unido, criada pelo decreto-lei n. 509, de 10 de marco de 1.969. 5.
E imprescindivel distinguirmos o regime de privilégio, que diz com a prestacio dos servicos publicos, do
regime de monopdlio sob o qual, algumas vezes, a exploracio de atividade econdmica em sentido estrito
¢ empreendida pelo Estado. 6. A Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos deve atuar em regime de
exclusividade na prestagdo dos servicos que lhe incumbem em situag@o de privilégio, o privilégio postal.
7. Os regimes juridicos sob os quais em regra sdo prestados os servicos piblicos importam em que essa
atividade seja desenvolvida sob privilégio, inclusive, em regra, o da exclusividade. 8. Argiiicdo de
descumprimento de preceito fundamental julgada improcedente por maioria. O Tribunal deu interpretagdo
conforme a Constitui¢do ao artigo 42 da Lei n. 6.538 para restringir a sua aplicagdo as atividades postais
descritas no artigo 9° desse ato normativo. ( ADPF n. 46.Pleno.Rel.Min.Marco Aurélio. Rel. para o
acérdao Min.Eros Grau, julg.05.08.2009. DJe 26.02.2010).

Em 05/03/2010, a Associacdo Brasileira das Empresas de Distribui¢do opds embargos de declaragdo a
ADPF 46, objetivando ver sanada uma omissdo terminoldgica passivel de trazer graves consequéncias no
cumprimento da decisdo. Embora o acérddo tenha reconhecido que as encomendas ndo estdo incluidas no
privilégio postal, a omissdo em que incorreu diz respeito a definicdo do que seja encomenda. Dessa
forma, peticiona a definicdo dos elementos minimos desse conceito.

89 As agéncias franqueadas diferem das agéncias proprias por ndo executarem todas as etapas da cadeia
postal, ficando responsdveis somente pela coleta dos postados. Pagam pelo uso da marca dos Correios e
tém sua remuneracdo por meio de comissio calculada em fung@o dos servigos executados. Além disso,
vendem produtos da ECT e prestam servicos de apoio a postagem.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, op. cit., 28. ed., p. 696-697.



forma, considera manifestamente inconstitucional o disposto no artigo 1°, inciso VII, da
Lei n° 9.074, de 07-07-95, nela inserido pela Lei n°® 9.648, de 27-05-98, que inclui os
servicos postais entre as atividades passiveis de permissdo ou concessao. ol

Para Marcal Justen Filho a franquia “é contrato de direito privado, apto a
instrumentalizar relacdes juridicas entre particulares, cujo objeto ndo envolva servigos
submetidos ao regime de direito publico”. E acrescenta: Pode produzir-se uma
concessdo ou permissao de servico publico, atribuindo-lhe a denominacao de franquia,
sem que isso afete sua real natureza juridica. Aplicar-se-ia, entdo, o regime proprio dos
servicos publicos e das concessdes e permissoes.” 92

José dos Santos Carvalho Filho sustenta que, conquanto haja inegdveis
semelhangas, o contrato de concessdao de servigos publicos ndo se confunde com o
contrato de franquia, algumas vezes celebrado por entes administrativos. Em ambos os
ajustes, ha a delegacdo da execucdo de uma atividade de titularidade de uma das partes
(concedente ou franqueador) a outra (concessiondrio ou franqueado). “Mas
a concessao se qualifica como contrato administrativo, ao passo que a franquia traduz
contrato tipicamente privado, como regra de natureza empresarial. Ademais, o
franqueado atua em nome do franqueador, utilizando sua marca, sua técnica e sua
organizacdo; o concessiondrio, ao revés, opera em nome proprio e adota sua propria
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estrutura organica.”
Marcos Juruena Villela Souto observa que o contrato de franquia se submete,

predominantemente, a legislacdo de direito privado, ndo sendo
um contrato de concessdo de marca publica, pelo qual o
particular remunera-se da exploracdo do negécio. Nao se trata
nem de concessdo de servico publico nem de concessdao de
marca publica, eis que o servigo continua a ser explorado pela
entidade da Administragdo, que se vale da infraestrutura e do
pessoal da iniciativa privada para ampliar postos de
atendimento; € o caso de lojas de vendas de selos, cartdes
telefonicos, passagens de trem ou bonde.**

Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que a “‘franquia ndo é inteiramente
incompativel com a Administragdo Publica”, podendo constituir um modo de concessdao
ou ser forma de terceirizacdo de atividades acessdrias ou complementares. No primeiro
caso, estard sujeita a Lei n° 8.987/95 e alteracOes posteriores. No segundo caso, serd

Em sentido contrdrio, manifestam-se Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto (Reestruturagdo do
setor postal brasileiro. RDP, Sao Paulo, n.19, p. 160, 1999) e Ives Gandra da Silva Martins (Servigo
postal — Competéncia de atribui¢des € legislativa — Delegag@o da capacidade de exercicio em regime de
direito publico ao segmento privado da economia — Parecer. mimeo. p. 42-43), sob a argumentacio de
que a prestag@o do servigo postal ndo constitui monopdlio. Respaldam suas posi¢des na opgao feita pelo
texto constitucional pela livre competi¢do, na qual a institui¢do de um sistema monopolista de certa
atividade é expressa e constitui a exce¢do. A Constitui¢do limitou-se a prescrever o dever de manutengdo
do servigo postal e do correio aéreo nacional, nada esclarecendo sobre a forma de sua prestagdo. Da
interpretacdo do artigo 21, X, ndo deflui nem um monopdlio natural, nem uma vedacdo da prestagdao
indireta dos servicos. Quanto ao emprego da expressdo “manter” no referido artigo, salienta Ives Gandra
que, se € pobre no seu contetdido dntico, € mais abrangente no que concerne a possibilidade de delegacdo
da capacidade de exercicio dos servigos postais para terceiros.
' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, op. cit., 28. ed., p.718-719.
92 JUSTEN FILHO, Marcal, Curso de direito administrativo, 6.ed.rev. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2011, p.789.
9 Manual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p.343.

# Desestatizacdo, privatizacdo, concessdo e terceirizacdo, p. 536.



feita nos moldes do direito privado e submetida a Lei n°® 8.666, de 21-06-93, por forca
do art. 62, § 3°, inciso I, que reza:

§ 3° Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta lei e
demais normas gerais, no que couber:

I — aos contratos de seguro, de financiamento, de locacdo em
que o Poder Publico seja locatdrio, e aos demais cujo conteido
seja regido, predominantemente, por normas de direito privado.
95

ApGs apontar os tracos comuns® e as diferencas’’ entre os institutos da
concessado de servigo publico e da franquia, sustenta que

tao grande € a semelhanca entre os dois institutos que € possivel
colocar a franquia como uma espécie de contrato de concessao;
nela hd as apontadas caracteristicas da concessao administrativa:
transferéncia, ao franqueado, de poderes e deveres proprios do
concedente, conservando, este ultimo, alguns poderes e deveres,
em especial o de controlar e fiscalizar a atuacdo do franqueado,
o de dar-lhe todo o treinamento e assisténcia técnica
indispensaveis a execu¢do do servigo e, se for o caso de franquia

% Parcerias na administracdo piiblica: concessio, permissdo, franquia, terceirizagdo, parceria piiblico-
privada e outras formas, 7. ed. p. 203-206. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro esse dispositivo da
Lei n° 8.666/93 “praticamente publicizou os contratos de direito privado celebrados pela Administracdo,
embora a ele se apliquem obrigatoriamente os arts. 55 e 58 a 61, os demais serdo aplicados no que
couber” (op. cit., 8.ed., p. 207).

% Aponta a Autora como tragos comuns entre os institutos da concessio de servigo piiblico e da franquia: a)
“tanto na concessao de servico ptiblico como na franquia dada pela Administracdo Piblica, o concedente
delega ao concessiondrio a execugdo de um servico publico, conservando sua titularidade e a plena
disponibilidade sobre o mesmo, o que implica a possibilidade de rescisdo unilateral do contrato; b) em
ambos os contratos, o concessiondrio conserva sua personalidade juridica, inconfundivel com a do
concedente; c) em ambos os contratos, o concessiondrio desenvolve a atividade por sua prépria conta, sob
sua responsabilidade administrativa e financeira; d) tanto na concessdao de servigo publico como na
franquia, o concedente tem o poder de controle e fiscalizacdo da atividade, para assegurar que ela seja
desenvolvida a contento; €) nos dois casos, a remunera¢do do concessiondrio e do franqueado liga-se aos
resultados financeiros da exploracdo, em especial de valores pagos pelo publico destinatdrio do servigo;
[...]; ) nos dois casos, o Poder Publico fixa unilateralmente as condi¢des do contrato; g) apds a
regulamentacdo da concessdo pela Lei n® 8.987, surge outra semelhanca: em ambos os contratos o
concessiondrio paga ao concedente uma importancia pela outorga da concessio ou da franquia (Di Pietro,
Maria Sylvia Zanella, Parcerias na administragdo piiblica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas, 8.ed., p. 209-210).

7 Destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro que “a grande diferenca estd no fato de que, enquanto na
concessdo de servico puiblico o concessiondrio atua em nome préprio e segundo técnicas préprias de
organizagdo e trabalho, na franquia, o franqueado atua sob o nome do franqueador, utilizando sua marca e
suas técnicas de atuagdo; o franqueado submete-se as regras do franqueador, desde as referentes as
instalagdes e localizacdo, passando pelo adestramento do pessoal e montagem de uma organizagdo
contdbil e administrativa, até a utilizacdo dos métodos e técnicas de prestacdo de servigco, publicidade,
inovacdes etc. Dessa diferenga decorre uma outra, que € o fato de, em regra, o franqueado ficar sujeito ao
pagamento de uma remunera¢do ao franqueador, pelo uso da marca, pela assisténcia técnica que lhe é
prestada e pelas mercadorias e equipamentos que dele deva adquirir, se for o caso. Essa tltima diferenca
praticamente desapareceu no direito brasileiro, porque a Lei n® 8.987 veio permitir que na concessdo de
servico publico a outorga seja remunerada; alids, consoante art. 15, inciso II, um dos critérios de
julgamento na licitag@o € o da ‘maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga de
concessdo’ ” (Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagdo,
parceria publico-privada e outras formas, 8.ed., p.210).



de distribui¢do, como o correio, fornecer-lhe os bens necessarios
a essa finalidade. A diferenca entre a concessdo de servigo
publico, em sua forma tradicional, e a franquia de servigos é
apenas de grau, porque nesta ultima, o franqueado sofre
limitacOes em sua atuacdo € em sua organizacdo muito maiores
do que o concessiondrio na concessio tradicional.”®

O Tribunal de Contas da Unido, no relatério de tomada de contas especial n°
10.050/95-7, referiu-se a essa operacionalizacio como modalidade “sui generis de
desestatizacdo” e meio de “afastamento do Estado da execucdo direta dos servigos
piiblicos” identificado como forma especial de concessdo de servico.” E, no TC
625.042/1998-0, reconheceu que os contratos de franquia celebrados com a ECT sdo de
natureza juridica estritamente comercial, regidos pelas normas de direito privado,
rejeitando a tese de que tais ajustes constituem concessdo de servigo publico.
Reconheceu aquela Corte que, apesar das semelhancas existentes entre as concessoes e
as franquias, sdo institutos inconfundiveis, destacando-se como peculiaridades
pertinentes a cada um: a) nas concessdes de servicos publicos os concessiondrios atuam
em nome proprio, sob designacdo especifica, enquanto o franqueado utiliza marca e
designacdo cedidas pelo franqueador. As franquias realizadas no ambito da ECT
conferem as agéncias de correios franqueadas a utilizacdo da marca, do logotipo e
demais padrdes de comunicacdo visual da ECT; b) o concessiondrio, via de regra, se
utiliza de know-how préprio; nas franquias, ao contrdrio, € adotada pelo executor dos
servicos tecnologia de dominio do franqueador. Os servigcos executados pelas agéncias
franqueadas do Correio, sdo pautados pelos manuais da ECT, utilizando-se de materiais
impressos e carimbos padronizados fornecidos pela franqueadora, que €é também
responsdvel pelo treinamento dos servidores das agéncias franqueadas; c) a mera
meng¢do que se faca a “servicos autorizados” nao tem o condao de atribuir ao contrato
de franquia a natureza de autorizagdo de servigos publicos. Nem a presenca, no termo da
avenga, das expressdes ‘“outorga”, “taxa”, e “tarifa” modifica-lhe a natureza, para
emprestar-lhe caracteristicas de concessdo (ou subconcessdo) de servigo publico; d) na
execu¢do dos contratos de franquia, a ECT ndo atua com poderes de concedente de
servigco publico (encampagdo, intervengdo, uso compulsério de recursos humanos e
materiais, extin¢ao etc.), nem a franqueada goza de qualquer prerrogativa atribuivel aos
concessiondrios (privilégios fiscais, ocupacdo do dominio publico etc); e) auséncia de
condicdes exorbitantes do direito privado no relacionamento comercial entre a ECT e
suas franqueadas. As disposi¢Oes contratuais que estabelecem condi¢do de aparente
inferioridade da franqueada em relacdo a ECT decorrem ndo da condicdo desta de ente
da Administracdo, mas da prépria relacdo que tipicamente se estabelece nos contratos
de franchising'®.

Ademais, as franquias vinham sendo efetuadas pela ECT sem o prévio
procedimento licitatério. Diante da grave distor¢do na forma como vinham se
processando as concessoes de tais franquias, o Tribunal de Contas da Unido determinou
a ECT, dentre outras providéncias, a realizag¢ao de licitacdo para a contratacdo de novas
franquias, e a efetivagdo de estudos referentes aos custos dos servicos concedidos as
franqueadas, visando fundamentar modificacdes nas tabelas de remuneracao para que os

% DI PIETRO, Maria Sylvia, Parcerias na administragdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas, 8.ed., 210.
2 TC- 010.050/95-7, — Tomada de Contas Especial, Pleno, rel. Fernando Gongalves (RTCU, n. 68, p.
287-290, abr./jun. 1996).
100 TC_625.042/98-0 — Tomada de Contas Especial, Pleno, rel. Min.Bento José Bugarin, j. 25-11-98 (BDA
n. 1, p. 47-51, jan. 2000).



custos do sistema ficassem compativeis com os do atendimento. (TCU — 013.889/94-0,
Decisdao 601/1994 — Plenério, rel. Min. Paulo Affonso Martins de Oliveira, j. 21-09-94,
reiterada pela Decisdo n° 542/1999, Plendrio, rel. Valmir Campelo, j. 18-08-99). As ji
existentes tiveram uma sobrevida garantida pela decisdo do TCU 721/94 — Plenario (de
30/11/1994) que excetuou de sua determinacdo anterior as agéncias franqueadas ja
existentes e as que estavam na fase de concretizagao dos contratos.

Em razdo dessas determinacoes, a ECT deixou de realizar a contratacdo de novas
franquias e providenciou a realizagdo de estudos visando a modificacdo completa da
rede de atendimento da Empresa, notadamente da rede franqueada, ou seja, novos tipos
de agéncias a serem instaladas em substituicdo as franqueadas, cuja maioria dos
contratos estaria vencendo em outubro de 1998. Para tanto, foi contratada a empresa de
consultoria CPSML — Canada Post Systems Management Ltd. para desenvolver o
“Projeto de Remodelagem da Rede de Atendimento” da ECT. O modelo das novas
agéncias proposto pela CPSML apresenta caracteristicas substancialmente diversas das
atuais franqueadas e foi aprovado pelo Ministério das Comunicagdes, por meio da
Instrucdio Normativa n° 001/98 — com a configuracdo da Rede de Unidades de
Atendimento da ECT —, para atuar de forma segmentada, voltadas para clientes de
varejo ou atacado (TCU 013.889/1994-0, Decisao 271/2001, Plendrio, rel. Min. Valmir
Campelo, j. 09-05-01). No ambito desse processo, foi encaminhado ao Congresso
Nacional o Projeto de Lei n° 1.491/99, que dispde sobre a organizacdo do Sistema
Nacional de Correios, do seu 6rgao regulador e da outras providéncias, cuja retirada foi
solicitada pelo Governo Federal em 22/10/2003.

Sob o ponto de vista da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, o sistema
de franquias postais gerou prejuizos, tendo restado oportuna a Decisdao n° 463/2002 do
TCU'™ que vislumbrou mais adequada a expansdo da rede de atendimento da ECT por
meio de permissdo. Via de consequéncia, comecaram a ser implantadas as agéncias
Correios Conveniéncia,'®? operadas por pessoas juridicas, sob o regime de permissao,
precedida de licitagdo, regida pela Lei n® 8.987/95 e, subsidiariamente, pela Lei n°
8.666/93, pelo prazo de dez anos, prorrogdvel por mais dez. O trabalho do
permissiondrio se limita ao atendimento e a preparacdo para a expedi¢do. Todas as
etapas seguintes — triagem, transporte e entrega — sdao de responsabilidade da ECT. Tais
agéncias oferecem servicos tradicionais, como envio de cartas, aerogramas e Sedex,
produtos de conveniéncia (envelopes, selos e artigos filatélicos) e servigos financeiros-
postais (Cheque Correios e recebimento de contas).

Em relacdo aos contratos ja celebrados pela ECT com as Agéncias de Correio
Franqueadas-ACF, seus prazos foram sendo sucessivamente prorrogados para evitar o
término das contratagdes realizadas pela ECT sem licitagdo. Assim € que a Lei
n.10.577, de 27-11-2002, publicada em 28-11-2002, estabeleceu, em seu art.1°, a
permanéncia de validade de tais contratos por cinco anos contados a partir da
publicacdo do mencionado diploma legal, que prorrogou o prazo anteriormente fixado
no primitivo pardgrafo unico do art. 1° da Lei n° 9.074, de 07-07-95, renumerado para
paragrafo primeiro pela Lei 10.684/2003.

190 Acompanhamento. ECT. Permissoes de Agéncias de Correios Comerciais Tipo I. Estagio 1. Aprovacio.
Estagio 2. Aprovacdo com ressalvas. Autorizada a utilizacdo da metodologia de exame por amostragem
no acompanhamento dos demais estdgios. Determinagdo. Ciéncia ao Ministério das Comunicacdes e a
ECT. Arquivamento.

12 A Correios Conveniéncia sio compactas, ocupando pequenos espacos da loja que o empresario ja
possui ou de um hall interno de uma edificagdo, como um shopping center, por exemplo.



Préximo ao término do prazo de cinco anos, foi editada a Medida Provisoéria n.°
403, de 26 de novembro de 2007, que conferiu contornos juridicos as novas franquias
postais, mas mais uma vez garantiu a sobrevida as contratacdes anteriormente firmadas.
A MP estabeleceu que até que entrassem em vigor os (novos) contratos de franquia
postal, celebrados de acordo com suas novas previsdes, continuariam com eficdcia os
firmados com as Agéncias de Correios Franqueadas que estivessem em vigor em 27 de
novembro de 2007 (art. 7°, caput). Conferiu-se um prazo maximo de dezoito meses, a
contar de 28 de novembro de 2007, para que fossem concluidas todas as contratacdes
anteriores firmadas com as franqueadas (art. 7°, pardgrafo unico). Esta medida
proviséria foi convertida na Lei n.° 11.668, de 02 de maio de 2008, que alterou o prazo
de dezoito meses anteriormente previsto para vinte e quatro meses, contado a partir da
data da publicacdo da regulamentacdo da lei pelo Poder Executivo (art. 7°, pardgrafo
unico; neste sentido, o art. 10 revogou o §1° da lei n.® 9.074/95).

A prorrogacdo dos contratos de franquia postal fez com que o Procurador-Geral
da Republica, em 06 de outubro de 2008, ajuizasse perante o STF a Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n.° 4.155-0/DF, com pedido liminar, invocando que os preceitos
atacados violariam o disposto no artigo 175 da Constituicdo do Brasil a violacdo do
artigo 175 da Constituicdo Federal pelos preceitos atacados.

No dia 04 de dezembro de 2008, o ministro Eros Grau, em despacho, decidiu
que em face da relevancia do caso, a decisao do STF deveria ser tomada em carater
definitivo e ndo em cautelar. Ainda hoje ndo héa decisao final da Corte.

Em 05/06/2009 a Uniao protocolou junto ao STF a Suspensdao de Tutela
Antecipada — STA 335. Originariamente, a Unido havia ingressado com pedido de
suspensdo de tutela antecipada perante o Superior Tribunal de Justi¢a, com a finalidade
de sustar os efeitos do acoérddao prolatado pela Sexta Turma do Tribunal Regional
Federal da 1* Regido, que, nos autos do Agravo de Instrumento n° 2008.01.00.000838-9,
determinou que a Empresa Brasileira de Correios — ECT promovesse, no prazo de cento
e oitenta dias, a substitui¢do de todos os contratos de franquia celebrados, sem prévia
licitacdo, para a prestagdo, por particulares, de servicos postais.

Encaminhado ao STF devido a natureza constitucional da controvérsia, a E.
Corte decidiu que a fixa¢do de prazo para a completa substituicdo dos contratos hoje
existentes e constantes da Lei 11.668/08, revela-se razoavel, tendo em vista a
complexidade inerente a realizacdo do procedimento licitatério e extin¢do de ajustes
que vigoram hd muitos anos, ponderando ser a solucdo mais consentinea com O0s
principios da seguranca juridica e da continuidade do servigo publico.

Dessa forma, o ministro Gilmar Mendes, em decisdo monocratica deferiu o
pedido para suspender os efeitos do acérddo prolatado pela Sexta Turma do Tribunal
Regional Federal da 1* Regido, recomendando ao Ministério das Comunicagdes e da
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos a imperiosa necessidade da observancia
dos prazos estipulados na Lei n° 11.668/2008, sob pena de perpetuacdo de um quadro de
patente inconstitucionalidade. (STA 335 / DF , rel. Min. GILMAR MENDES, ;.
12/06/2009, DJe 23/06/2009).

O ministro fundamentou sua decisdo nas seguintes razdes: (i) a razoabilidade do
prazo atualmente existente, em razdo da complexidade inerente a realizagdo do
procedimento licitatério e a extingdo de ajustes que vigoram hd quase vinte anos; (ii) a
falta de demonstracdo pelo juiz prolator da decisdo impugnada de que o prazo de cento
e oitenta dias atenderia melhor ao interesse publico ou as exigéncias constitucionais, do
que o prazo definido em lei; (iii) a comprovagdo pela ECT de que parte consideravel
dos servigos postais € hoje desempenhada pelas agéncias franqueadas (cerca de 25% nas
areas de maior concentragdo populacional) e que o procedimento licitatério ainda nao



havia sido concluido; e (iv) o prazo estipulado pela decisdo judicial colocava em risco a
adequada prestacdo dos servigos. O ministro ressaltou, no entanto, a necessidade de o
Ministério das Comunicacdes e da ECT observarem os prazos estipulados na lei n.°
11.668/08, “..sob pena de perpetuacdo de um quadro de patente
inconstitucionalidade’.

Mais uma vez o quadro de inconstitucionalidade se perpetuou com a edi¢do da
Medida Proviséria n.° 509, de 13 de outubro de 2010, que novamente alterou a redacdo
do art. 7°, pardgrafo tnico da Lei n.° 11.668/08, ao prever que a ECT deveria concluir
as contratacdes das ACF até 11 de junho de 2011. Com a prorrogacdo do prazo final
previsto para as atividades das franqueadas, mais uma vez garantiu-se sobrevida aos
antigos contratos de franquia outorgados sem licitacdo. A razdo de ser dessa nova
prorrogacdo parece novamente ser evitar um apagao postal. Por sua vez, na conversao
dessa Medida Proviséria na Lei n.° 12.400, de 07 de abril de 2011, referido prazo foi
estendido para 30 de setembro de 2012.

Os novos contratos de franquia (Correios Conveniéncia) serdo disciplinados pela
Lei n.° 11.668/08 (alterada pela Lei 12.400/11), que indicou que sua regéncia
complementar se processa pela aplicacdo das Leis 10.40612002 (Cddigo Civil),
8.955/94 (regula a franquia empresarial) e 8.666/93 (Estatuto dos Contratos e
Licitagdes), regulamentada pelo Decreto n.° 6.639, de 07 de novembro de 2.008,
alterado pelo. Decreto n.° 6.805, de 25 de marco de 2.009/08, com um modelo diferente
do que atualmente estd sendo operado. Além de as outorgas serem feitas mediante
procedimento licitatdrio, terdo prazo de vigéncia de dez anos (havendo possibilidade de
uma prorrogagdo) e objeto limitado ao desempenho de “atividades auxiliares relativas
ao servico postal” (art. 1°, §1° da Lei) que, nos termos do art. 2°, §1° do Decreto
“consistem na venda de produtos e servicos disponibilizados pela ECT, incluindo a
producdo ou preparacdo de objeto de correspondéncia, valores e encomendas, que
antecedem o recebimento desses postados pela ECT, para posterior distribui¢do e entrega
aos destinatdrios finais.” (Redagdo dada pelo Decreto n° 6.805, de 2009).

O Servigo Financeiro Postal Especial, denominado Banco Postal é mais um
servico dos Correios, instituido pela Portaria n° 588/2000 do Ministério das
Comunicagdes. Caracteriza-se pela utilizacdo da rede de atendimento dos Correios para
a prestacao dos servicos bancdrios basicos, em todo o territério nacional, objetivando
prover esses servicos para a populacio, em particular a de baixa renda. 103

1.1.2.3. Arrendamento de areas e instalacées portuarias

A Lei n° 8.630/93, alterada pelas Leis n° 9.309/96, 11.314, de 03-07-2006 e
11.518/2007, no seu art. 4°, caput, assegurou o exercicio das atividades portudrias, o
qual estd a depender de contrato de arrendamento (inciso I) ou de autorizac¢do (inciso
). Pela redacdo do dispositivo, haverd contrato de arrendamento quando as

103 A Resolugdo n® 3954, de 24/02/2011 / BACEN - Banco Central do Brasil (D.O.U. 25/02/2011),
alterada pela Resoluc¢do 3959, datada de 31/03/2011, estabelece normas que dispdem sobre a contratagdo
de correspondentes no Pafs.

104 Art. 4°. Fica assegurado ao interessado o direito de construir, reformar, ampliar, melhorar, arrendar e
explorar instalagdo portudria, dependendo: I. de contrato de arrendamento, celebrado com a Unido no
caso de exploracdo direta, ou com sua concessiondria, sempre através de licitagdo, quando localizada
dentro dos limites da drea do porto organizado; II. de autorizag@o do 6rgdo competente, quando se tratar
de Instalacdo Portudria Piblica de Pequeno Porte, de Estacdo de Transbordo de Cargas ou de terminal de
uso privativo, desde que fora da drea do porto organizado, ou quando o interessado for titular do dominio



instalagdes portudrias localizarem-se dentro dos limites da drea do porto organizado.

Importantes modificagdes foram introduzidas no regime de arrendamento
disciplinado pela legislagdao anterior, quando podiam configurar-se tanto como de
simples locacdo como de concessdes remuneradas de uso.'”

Alice Gonzdlez Borges, em parecer dado a Codeba Companhia das Docas do
Estado da Bahia, afirma nfo se tratar mais

apenas, do arrendamento de espacos fisicos nas 4reas portudrias,
ainda que com a obrigacdo de efetuarem-se investimentos, ‘para
completar, expandir ou aparelhar as instalagdes’, que figurava
no Decreto-lei n° 5/66, mas, basicamente, para que O0s
arrendatdrios operassem com suas proprias mercadorias ou
produtos.

Ja agora, esses arrendatdrios poderdo ser, também, operadores
portudrios; poderdo ter alfandegadas as dreas em que atuam,
com todas as consequéncias legais que dai decorrem; poderdao
operar com mercadorias proprias ou de terceiros; poderdao cobrar
dos usudrios dos servigos portudrios as tarifas devidas pelos
servicos efetuados, as quais serdo fixadas pelo Conselho de
Autoridade Portudria, onde também poderdo, como operadores
portudrios, fazer-se representar.'®

Carlos Augusto da Silveira Lobo apresenta uma visdo geral dos contratos
referentes aos terminais portudrios disciplinados na Lei n° 8.630/93, estabelecendo uma
andlise distintiva entre os contratos de arrendamento e os contratos de adesdo. Salienta
que “os contratos de arrendamento de uso piiblico pouco tem a ver com o contrato de
arrendamento de terminal de uso privativo, além da circunstancia de serem ambos os
terminais localizados em Area do Porto Organizado”, pois, enquanto aqueles, por
configurarem uma delegacdo de servigo publico, sdo “muito mais uma subconcessdo de
servico publico do que um arrendamento”, figurando o seu titular “apenas
secundariamente como um arrendatdrio de imével localizado em Area do Porto
Organizado” estes ultimos constituem-se em verdadeiros contratos de arrendamento
pois, nesse caso, nao hd delegacdo ou subdelegacdo de sistema publico, mas apenas
mera locagdo de um imével do qual a concessiondria do porto organizado tem o
dominio util para que ali se implante um terminal privativo.

Os contratos de adesdo referidos no § 1° do art. 6° da Lei 8.630/93, sdo cabiveis
“nos casos em que o terminal se localizar em imdvel ndo pertencente a concessiondria
do porto”, esteja esse imé6vel situado dentro ou fora da Area do Porto Organizado.'”

Carla Adriana C. Gibertone, no intento de caracterizar e distinguir instalacdes
portudrias de uso privativo das arrendadas, salienta que: a) as instalacdes portudrias
arrendadas s6 podem localizar-se dentro de um Porto Organizado, sob jurisdicao de uma
autoridade portudria, situacdo essa ndo extensiva as de uso privativo que também podem

util do terreno, mesmo que situado dentro da drea do porto organizado((Redagdo dada pela Lei n® 11.518,
de 2007).

1%V Decreto-lei n° 9.760/1946 e Decreto-lei n° 05/1966.

1% Contratos de arrendamento. Areas e instalages portudrias. Regime juridico. Problemas decorrentes da
superveniéncia da nova legislacdo de modernizagdo portudria e solugdes para sua aplicacdo. RDA, Rio de
Janeiro, v. 210, p. 345, out./dez. 1997.

' LOBO, Carlos Augusto da Silveira. Os terminais portudrios privativos na Lei n. 8.630/93. RDA, Rio
de Janeiro, n. 220, p. 29-33, abr./jun. 2000.



se localizar fora da drea do porto organizado, ficando sujeitas a fiscalizacdo de todas as
demais autoridades (aduaneiras, maritima, sanitdria, de saide e de policia maritima); b)
a autorizacdo para o funcionamento das de uso privativo (seja dentro ou fora dos portos
organizados) € sempre feita pela Unido, por ato unilateral (art. 6°), como poder
concedente; ja os contratos de arrendamento sdo firmados pela Autoridade Portudria
como delegataria, ou pela Unido, ndo como poder concedente, mas no caso de
exploracdo direta, sempre através de licitacdo (art. 4°); c) os contratos para
movimentacdo de cargas de terceiros nas de uso privativo sdo explicitamente regidos
pelas normas de direito privado, sem participacdo ou responsabilidade do Poder Publico
(art. 6°, § 2°); enquanto que, para aquela realizada nas arrendadas, mesmo nao havendo
mengdo explicita, pode haver normas definidas pelo CAP (Conselho de Autoridade
Portudria) e pela AP (Autoridade Portuaria)’. E, mais adiante, conclui que ‘“as
instalacdes portudrias de uso privado t€ém, em relac@o as instalacdes arrendadas, menos

regulamentacdo; menos fiscalizacdo ou, a0 menos mais distante; menos onus”. 1%

O arrendatdrio € o titular da exploragdo de uma dada instalacdo portudria (um
terminal) nos portos organizados por um dado periodo de tempo (pelo art. 4°, inc. XI da
Lei de Modernizacdo dos Portos, um prazo médximo de cinquenta anos, ja incluida a
prorrogacdo). Durante esse periodo ele a mantém, gere e explora, com base em contrato
oneroso celebrado com a Unido, no caso de exploracdo direta, ou com sua
concessiondria, cujas licitacdes serdo realizadas por iniciativa da Administra¢ao
Portudria ou a requerimento do interessado'®.

Em seu art. 4°, a Lei assegura ao interessado o direito de construir, reformar,
ampliar, melhorar, arrendar e explorar instalacdo portudria, dependendo (caput) de
contrato de arrendamento, quando dentro do porto organizado(inciso I) . O mesmo
dispositivo, em seu § 3°, determina, ainda, que a exploracdo de instalacdo portudria de
uso publico fica restrita a drea do porto organizado. ou a drea da Instalacdo Portudria
Publica de Pequeno Porte (Redacdo dada pela Lei n® 11.518, de 2007).

O art. 34 da Lei n° 8.630/1993 faculta o arrendamento, pela Administragdo do
Porto, de terrenos e instalagcOes portudrias localizadas dentro da drea do porto, para
utilizacdo ndo afeta as operacdes portudrias, consistindo esta em modalidade de
arrendamento que nao a descrita pelo art. 4°, inciso I, da LMP, voltada, especificamente,
a exploragdo da infraestrutura. A previsdo presente no art. 5°, § 2°, do Decreto n°
6.620/2008 esclarece a diferenciacdo entre os dois arrendamentos, pois estabelece que
os arrendatdrios de instalacdes portudrias poderdo executar a movimentacdo e a guarda
de mercadorias diretamente, ou mediante a interposi¢do de operadores portudrios pré-
qualificados.

Diferente da concessdo do porto organizado, onde a exploracdo ¢ do todo
enquanto unidade organizada (4rea do porto organizado), no arrendamento, a exploragao
¢ de instalacdo portudria, configurando-se como exploragdo de parte do objeto da
concessao.

O contrato de arrendamento contem dezoito clausulas consideradas essenciais,
especificadas no § 4° do art. 4°, dentre as quais se destacam as referentes as condicoes
de exploracdo do servico, incluindo a qualidade dos servigos prestados, os direitos e
deveres dos usudrios, a obrigacdo de execucdo das obras de construcdo, reforma,
ampliacdo e melhoramento, a reversdo de bens aplicados no servigo, forma de

198 A lei de modernizacdo dos portos. Disponivel em: <www.infojus.com.br/area5/carlaadriana.htm>.
Acesso em: 11 mar. 2000, p. 6-7.
199 Art. 5° da Lei n° 8.630/1993 e art. 25°, § 2°, do Decreto n° 6.620/2008.



fiscalizacdo das instalagdes, dos equipamentos e dos métodos e praticas de execucao
dos servicos, a adocdo e ao cumprimento das medidas necessdrias a fiscaliza¢do
aduaneira de mercadorias, veiculos e pessoas.

N

A semelhanca do que ocorre nas concessdes, o § 6° do mesmo art. 4° prevé que a
reversdo dos investimentos realizados pela arrendatdria de instalacdo portudria em
terreno da Unido localizado na area do porto organizado serd efetuada “observado o
disposto na lei que regulamenta o regime de concessdo e permissdo de servigcos
publicos”’(o anteprojeto da Lei n° 8.987/95 ainda estava em tramitacdo no
Congresso).11

As dreas a serem arrendadas devem, em primeiro lugar, estar individualizadas no
Plano Geral de Desenvolvimento de Zoneamento do Porto, cuja elaboracao é de
competéncia da Administracdo do Porto, necessitando serem aprovadas pelo respectivo
CAP (Conselho de Autoridade Portudria). Apds a aprovacgdo, pelo CAP, do programa de
arrendamento, este deverd ser submetido a apreciacdo da ANTAQ, para que integre o
Plano Geral de Outorgas. H

O Decreto n° 4.391/2002 regulamentou a matéria de forma especifica, dispondo
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§ 4° Séo clausulas essenciais no contrato a que se refere o inciso I do caput deste artigo:

I — ao objeto, a drea de prestacdo do servico e ao prazo;

II — ao modo, forma e condi¢des de exploragdo do servico, com a indica¢do, quando for o caso, de
padrdes de qualidade e metas e prazos para o seu aperfeicoamento;

III — aos critérios, indicadores, férmulas e pardmetros definidores da qualidade e do servigo;

IV — ao valor do contrato, nele compreendida a remuneracao pelo uso da infra-estrutura a ser utilizada ou
posta a disposicao da referida instalacdo, inclusive a de prote¢@o e acesso aquavidrio;

V — a obrigagdo de execucdo das obras de construcdo, reforma, ampliacdo e melhoramento, com a fixagcdo
dos respectivos cronogramas de execugdo fisico e financeiro;

VI — aos direitos e deveres dos usudrios, com as obrigacdes correlatas do contratado e as sangdes
respectivas;

VII — a reversdo de bens aplicados ao servigo;

VIII — aos direitos, garantias e obriga¢des do contratante e do contratado, inclusive, quando for o caso, os
relacionados com as previsiveis necessidades de futuras suplementagdes, alteracdes e expansdes do
servico e conseqiiente modernizagdo, aperfeicoamento e ampliagdo das instalacdes;

IX — a forma de fiscalizacdo das instalagdes, dos equipamentos e dos métodos e priticas de execucdo dos
Servigos;

X — as garantias para adequada execugdo do contrato;

XI - ao inicio, término e, se for o caso, as condi¢des de prorrogacdo do contrato, que poderd ser feita uma
Unica vez, por prazo maximo igual ao originalmente contratado, desde que prevista no edital de licitacdo e
que o prazo total, incluido o da prorroga¢do, ndo exceda a cinqiienta anos.

XII — a responsabilidade do titular da instalacdo portudria pela inexecucdo ou deficiente execucdo dos
Servigos;

XIIT — as hipéteses de extingdo do contrato;

XIV — a obrigatoriedade de prestacdo de informacdes de interesse da Administracdo do Porto e das
demais autoridades no porto, inclusive as de interesse especifico da Defesa Nacional, para efeitos de
mobilizacgio;

XV — a adocdo e ao cumprimento das medidas necessdrias a fiscalizacdo aduaneira de mercadorias,
veiculos e pessoas;

XVI - ao acesso, pelas autoridades do porto, as instalagdes portudrias;

XVII - as penalidades contratuais e sua forma de aplicacio;

XVIII - ao foro.

§ 5° O disposto no inciso VI do pardgrafo anterior somente se aplica aos contratos para exploracdo de
instalag@o portudria de uso publico.

§ 6° Os investimentos realizados pela arrendataria de instalacdo portudria localizada em terreno da Unido
localizado na 4rea do porto organizado reverterdo a Unido, observado o disposto na lei .

que regulamenta o regime de concessao e permissdo de servigos publicos”.

" Art. 25 do Decreto n° 6.620/2008.



sobre o arrendamento de dreas e instalacdes portudrias, e criando o Programa Nacional
de Arrendamento de Areas e Instalacdes Portudrias, que deve ser analisado
conjuntamente a norma sobre arrendamento de dreas e instalacdes portudrias destinadas
a movimentacio e armazenagem de cargas e ao embarque e desembarque de passageiros
da ANTAQ.112 Entretanto, o Decreto n° 6.620/2008, em seu art. 52, excluiu os portos
maritimos da aplicagdo do Decreto n® 4.391/2002, passando este ultimo, dessa forma, a
regulamentar tdo somente os portos fluviais e lacustres.

Divergéncias existem a respeito da natureza juridica do contrato de
arrendamento previsto pela Lei n° 8.630/1993, sendo possivel, segundo apontado por
Floriano de Azevedo Marques Neto e Fabio Barbalho Leite, apontar trés correntes a
respeito do tema.'"

A primeira, denominada privatista, dentro da qual se encontra Tércio Sampaio
Ferraz Junior, propugna que a natureza do arrendamento da LMP é a mesma do
arrendamento cldssico do Direito Civil, ou seja, € de contrato de Direito Privado,
aplicando-se o art. 679 do Codigo Civil e, consequentemente, o Decreto-lei n°
9.760/1946.

Na segunda corrente, hd quem sustente tratar-se de um misto de concessdo de
bem publico''* ou obra piblica e de servico publico. Nesse sentido, Alice Maria
Gonzalez Borges entende que o arrendamento de instalagdes portudrias de uso publico
conjuga em sua estrutura: a concessao de uso de bem publico imdvel, a concessdo de
servico ptiblico e a concessdo de obra publica.'"

E ainda hé a terceira posi¢ao, que afirma tratar-se de subconcessao ou concessao
de servigo publico. Esta posicao foi adotada pelo Decreto n° 4.391/2002."°. De acordo
com Carlos Augusto da Silveira Lobo, os arrendamentos de terminal de uso publico
enquadram-se na figura da subconcessao prevista pelo art. 26 da Lei n® 8.987/1995, por
se estar diante de delegacdo de servico publico.'"”.

Para Floriano de Azevedo Marques Neto e Fabio Barbalho Leite:

O arrendamento, portanto, caminha-se a caracterizar, a partir do
novo regime estabelecido pela Lei dos Portos, uma
subconcessao sui generis de servico publico, guardando tragos
da concessao de uso de bem que estéd na sua origem. Nisso, vai a

' Alterada pela Resolucdo n° 126-ANTAQ, de 13 de outubro de 2003, pela Resolugio n° 138-ANTAQ,
de 30 de junho de 2004, pela Resolu¢do 265-ANTAQ, de 05 de junho de 2004, e pela Resolucio n® 935-
ANTAQ, de 04 de dezembro de 2007. (Disponiveis em: <www.antaq.gov.br>. Acesso em: 31 mar. 2009).
113 Peculiaridades do contrato de arrendamento portudrio. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio
de Janeiro, n. 231, p. 269-295, jan./mar. 2003.

4 O arrendamento esté definido no art. 2° inciso V, do Decreto n° 6.620/2008, como cessdo onerosa de
instalag@o portudria dentro da drea do porto organizado.

5 ~ - .
'3 Parecer: Instalagdes portudrias — Contrato de arrendamento. Contratos de arrendamento. Areas de

instalagdes portudrias. Regime juridico. Problemas decorrentes da superveniéncia de nova legislagdo de
modernizacdo portudria e solu¢des para sua aplicag@o. Revista de Direito Administrativo — RDA, n. 210,
p. 346.

"% Ibidem, p. 277. Dispde o art. 9° do Decreto n® 4.391/02: “O contrato de arrendamento de que trata este
Decreto constitui espécie do género contrato administrativo e se regula pelas cldusulas e pelos preceitos
de direito publico, aplicando-se-lhe, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposi¢des do direito privado.

Pardgrafo tnico. O regime juridico do contrato de que trata o caput deste artigo confere a autoridade
portudria, em relag@o a ele, a prerrogativa de alterd-lo, e bem assim de modificar a prestagdo dos servigos,
para melhor adequi-lo a finalidade de interesse publico, respeitados os direitos dos arrendatérios,
inclusive com relac@o a indenizacdes devidas, apuradas em processo administrativo regular”.

"7 LOBO, Carlos Augusto da Silveira. Os terminais portudrios privativos na lei n° 8.630/1993. Revista de
Direito Administrativo — RDA, n. 220, p. 29-30.



consideracdo das pesadas exigéncias relativas ao desempenho do
servico com quantidades, padrdes e metas minimos. Fosse o
arrendamento uma mera concessao de bem publico ou ainda um
contrato regido pelo direito civil, a explora¢do dos servigos pelo
particular e a percepcao dos frutos decorrentes desse servigo nao
seriam obrigacdo, mas sim mera faculdade oferecida ao
arrendatdrio. Caberia a ele escolher como melhor aproveitar-se
da exploragdo do bem que lhe fora concedido quanto as
operagdes portudrias. (grifo nosso).'®

Cristiana Maria Melhado Aradjo Lima anota que a natureza juridica do
arrendamento € semelhante a da subconcessdo, alertando, porém, que “essa
“subconcessao”, contudo, somente diz respeito a gestdo da infraestrutura, armazenagem
e movimentacdo de mercadorias, parcelas integrantes da atividade consistente na
Administragdo Portudria, estando, ainda, as arrendatdrias submetidas a Autoridade
Portudria arrendante, sendo esta a autoridade competente ndo somente para realizar a
licitacdo e celebrar o respectivo contrato de arrendamento, como também para gerenciar
e fiscalizar sua fiel execugdo.”'"

Para nés, o exame das disposicdes constantes da legislacdo portudria demonstra
que o arrendamento ali disciplinado — perquirindo-se a sua verdadeira esséncia,
independentemente da nomenclatura que se lhe venha a atribuir — corresponde a uma
forma contratual administrativa, mista, hibrida, que conjuga, em sua estrutura, a um sé
tempo, as naturezas juridicas de concessdao remunerada de uso de bem publico; de
concessao do servigco publico, pertinente as operagdes portudrias; de concessido de obra
publica (esta ultima denominada pela Lei n° 8.987/95, de concessdao de servico
precedida da construcdo de obra publica)'®’ e, em parte de delegacdo de exercicio de
poder de policia.

De qualquer forma,como destacam Floriano de Azevedo Marques Neto e Fabio
Barbalho Leite, o regime aplicdvel aos contratos de arrendamento previstos na Lei n°
8.630/93,

serd, necessariamente o regime de direito publico, seja pelo fato
de que a exploragdao dos portos constitui servico publico, seja
porque as instalacdes portudrias t€ém natureza de bens publicos
de uso especial, seja ainda porque existe interesse publico
envolvido. Ainda que persista a controvérsia quanto a verdadeira
natureza do contrato — concessdao de servico publico ou
concessdo de uso de bem piblico — ndo poderd haver divida
quanto ao regime que lhe € aplicdvel: trata-se,
indiscutivelmente, de regime de direito publico. E as
contratagdes em causa, por uma ou outra op¢ao (concessao de
servico ou de wuso de bem), sempre serdo contratos

18 peculiaridades do contrato de arrendamento portudrio. Revista de Direito Administrativo — RDA, n.
231, p. 279.

"% Regime juridico dos portos maritimos.2011.Vedrbatim:Sdo Paulo, p.109.

"2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transferéncias de execugdo de atividades estatais a entes da
sociedade. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo, Rio de
Janeiro: Renovar, 2000, p. 136-137; BORGES, Alice Gonzdilez, Contratos de arrendamento. Areas e
instalagdes portudrias. Regime juridico. Problemas decorrentes da superveniéncia da nova legislacao de
modernizac¢do portudria e solugdes para sua aplicagdo, p. 346 e 349.
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administrativos.

1.1.2.4. Cooperativas Prestadoras de Servicos Piublicos

Multiplicam-se, tanto no setor publico quanto no privado, as contratagdes de
cooperativas de servigos.

Renato Lopes Becho define cooperativa como sendo a “sociedade de pessoas, de
cunho economico, sem fins lucrativos, criada para prestar servicos aos socios, de
acordo com principios juridicos proprios e mantendo seus tracos distintivos
. 122
intactos” .

A Constitui¢do Federal de 1988 buscou fortalecer as cooperativas, vedando a
interferéncia estatal para sua criacdo e funcionamento (art. 5°, XVIII), além de tragar
diretriz ao legislador ordindrio visando incentivar o cooperativismo (arts. 174, § 2°, 187,
VI e 192, VIII) e determinar que seja dado adequado tratamento tributdrio ao ato
cooperativo (art. 146, III, “c”).

No ambito do direito privado, as cooperativas sao regidas, sobretudo, pela Lei n°
5.764, de 16-12-71, alterada pelas Leis n° se 6.981, de 30-03-82 e 11.076, de
30/12/2004, pela Lei Complementar 130/2009 e pela Medida Proviséria n°® 2.168-40, de
24-08-01, que define a Politica Nacional de Cooperativismo, institui o regime juridico
das sggiedades cooperativas, parcialmente recepcionada pelo Texto Constitucional de
1988 .

O legislador ordindrio ndo arrolou as espécies possiveis de cooperativas,
estatuindo, de maneira genérica, no artigo 3°, que as mesmas tém por objeto o exercicio
de uma atividade econdmica de proveito comum, sem objetivo de lucro, dispondo o
artigo 5° que “as sociedades cooperativas poderdo adotar por objeto qualquer género
de servico, operacdo ou atividade™.

O artigo 4° do referido diploma legal fixa o conceito legal e elenca os requisitos
indispensdveis a serem preenchidos para a vdélida constituicdo das sociedades
cooperativas, consagrando os  principios do  cooperativismo  assentados

internacionalmente'>*.

121 peculiaridades do contrato de arrendamento portudrio. RDA, Rio, n. 231, p. 283, jan./mar. 2003.

122 A participagdo de cooperativa nas licitagdes da Administracio Piiblica. RDA, Rio, n. 224, p. 66.

' Marcal Justen Filho destaca que “o regime juridico préprio da cooperativa aplica-se apenas e
exclusivamente no relacionamento entre a cooperativa e seus associados”. Assim, o art. 6° da Lei
5.764/71 (diploma que regula o instituto da cooperativa) arrola trés espécies de cooperativas. Sdo
classificadas como singulares, cooperativas centrais ou federacdes de cooperativas e confederagdes de
cooperativas. As cooperativas singulares se caracterizam “pela prestacdo direta de servicos aos
associados” (art. 7°), enquanto as outras duas espécies se identificam como associacdes de cooperativas.
Bem por isso, o art. 79 determina que o ato cooperativo é aquele praticado entre as cooperativas e seus
associados, entre estes e aquelas e pelas cooperativas entre si”. (Comentdrios a Lei de Licitagbes e
Contratos Administrativos, p. 397).

12 Reza o art. 4° da Lei n° 5.764/71: “As cooperativas sio sociedades de pessoas, com forma e natureza
juridica préprias, de natureza civil, ndo sujeitas a faléncia, constituidas para prestar servicos aos
associados, distinguindo-se das demais sociedades pelas seguintes caracteristicas: I - adesdo voluntdria,
com numero ilimitado de associados, salvo impossibilidade técnica de prestagdo de servicos; II -
variabilidade do capital social representado por quotas-partes; III - limitacdo do nimero de quotas-partes
do capital para cada associado, facultado, porém, o estabelecimento de critérios de proporcionalidade, se
assim for mais adequado para o cumprimento dos objetivos sociais; IV - inacessibilidade das quotas-
partes do capital a terceiros, estranhos a sociedade; V - singularidade de voto, podendo as cooperativas
centrais, federacdes e confederacdes de cooperativas, com excegdo das que exercam atividade de crédito,



As caracteristicas que distinguem as cooperativas das demais sociedades sdo as
seguintes: a) adesdo voluntéria; b) nimero ilimitado de associados (excecdo feita as
cooperativas habitacionais); c) capital social varidvel, representado por quotas-partes; d)
limitacdo do nimero de quotas-partes para cada associado; e) proibi¢ao de cessdo de
quotas-partes a terceiros estranhos a sociedade; f) singularidade de voto, cabendo a cada
associado, independentemente do nimero de sua quota-parte, um Unico voto; g) quorum
para funcionamento e deliberacio da Assembléia Geral, baseado no ndmero de
associados e ndo no capital; h) retorno das sobras liquidas do exercicio, na propor¢cao
das operacdes realizadas pelo associado; 1) indivisibilidade dos fundos de reserva e de
assisténcia técnica, educacional e social; j) neutralidade politica e indiscriminagao
religiosa, racial e social; k) prestacdo de assisténcia aos associados e, quando prevista
nos estatutos, aos empregados da cooperativa.

Das caracteristicas especificadas, a que melhor distingue a cooperativa das
demais sociedades € a reciprocidade das prestagdes entre a cooperativa e o cooperado.
Quanto aos associados, a cooperativa tem cardter profundamente antiespeculativo. O
cooperado €, a um sé tempo, usudrio e cliente da cooperativa. Este € o chamado
principio da “dupla qualidade”.125

O novo Cédigo Civil (Lei n° 10.406, de 11-01-2002) no Subtitulo II, Capitulo
VII, arts. 1093 a 1.096, cuida da matéria relativa a sociedade cooperativa. O artigo 1094
elenca as caracteristicas que regem a sociedade cooperativa :

I - variabilidade, ou dispensa do capital social; II - concurso de
sOcios em nimero minimo necessario a compor a administracao
da sociedade, sem limitacdo de nimero maximo; III - limita¢do
do valor da soma de quotas do capital social que cada sécio
poderd tomar; IV - intransferibilidade das quotas do capital a
terceiros estranhos a sociedade, ainda que por heranca; V -
quorum, para a assembléia geral funcionar e deliberar, fundado
no nimero de sdcios presentes a reunido, e nao no capital social
representado; VI - direito de cada sécio a um sé voto nas
deliberagdes, tenha ou nao capital a sociedade, e qualquer que
seja o valor de sua participacdo; VII - distribuicdo dos
resultados, proporcionalmente ao valor das operacoes efetuadas
pelo sécio com a sociedade, podendo ser atribuido juro fixo ao
capital realizado; VIII - indivisibilidade do fundo de reserva
entre os socios, ainda que em caso de dissolucdo da sociedade.

Referido dispositivo reproduz quase todas as caracteristicas constantes da Lei n°
5.764/71, mostrando-se, porém, em dissonincia com tal diploma legal no que tange a
dispensa do capital social (inc. I), devendo, nesse caso, prevalecer a lei especial, nos
termos do art. 1.093 do Cdédigo Civil. O artigo 1.095 cuida da responsabilidade dos

optar pelo critério da proporcionalidade; VI - quorum para o funcionamento e deliberacdo da Assembléia
Geral baseado no niimero de associados e ndo no capital; VII - retorno das sobras liquidas do exercicio,
proporcionalmente as operacdes realizadas pelo associado, salvo deliberacdo em contrdrio da Assembléia
Geral; VIII - indivisibilidade dos Fundos de Reserva e de Assisténcia Técnica Educacional e Social; IX -
neutralidade politica e indiscriminag@o religiosa, racial e social; X - prestacdo de assisténcia aos
associados, e, quando previsto nos estatutos, aos empregados da cooperativa; XI - drea de admissdo de
associados limitada as possibilidades de reunido, controle, operacdes e prestagdo de servigos”.

125 ALVES, Francisco de Assis; MILANI, Imaculada Abenante. Sociedades cooperativas: regime juridico e
procedimentos legais para constitui¢do e funcionamento. 2. ed. atual e aum. Sdo Paulo: Juarez de
Oliveira, 2003, p. 24.



socios, que pode ser limitada ou ilimitada. O art. 1096 determina que nas omissoes da
lei sejam aplicadas as disposi¢cdes referentes a sociedade simples, resguardadas as
caracteristicas estabelecidas no art. 1094, “o que parece ndo ter maiores implicagoes,
dados os poderes concedidos ao Conselho Nacional de Cooperativismo, pela Lei n°
5.764, de 1971, no seu artigo 97, de regular, complementar e interpretar a legislacdo
cooperativista, fato que ndo permitird, ao menos em tese, a existéncia de lacunas e
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omissoes na lei cooperativista”.

Quanto a sua finalidade, admitem-se cooperativas de produgdo, de consumo, de
crédito e de trabalho, dentre outras. As primeiras agrupam trabalhadores que se
associam para produzir bens ou servigos para uso mutuo ou visando ao mercado. As
segundas congregam consumidores de qualquer género, de forma a obter melhores
precos, condi¢des e qualidade de bens e servigos, comprando por atacado ou
diretamente do produtor, para uso préprio ou revenda. As terceiras sao instituicoes
financeiras especializadas em conceder crédito e servigos a seus associados, carecendo
de regulamentacdo de lei complementar (art. 192, caput, CF/88, com a redacdo dada
pela Emenda Constitucional n® 40, de 29-05-2003) para poderem atuar como tal. As
cooperativas de trabalho t€ém por objetivo melhorar a situacdo econdmica de seus
cooperados, que deixam de ser assalariados e passam a ser autobnomos, reunindo seus
bens e instrumentos necessdrios a prestacdo dos servigos de sua especialidade. Nestas
ultimas destacam-se as cooperativas de mao-de-obra e as cooperativas de servigos.

As de mao-de-obra, quando legitimas, “tém por escopo conseguir trabalho para
seus cooperados e, em condi¢oes mais vantajosas do que normalmente os mesmos
conseguiriam se contratassem por conta prépria, com as empresas tomadoras de
servigos”, s6 podendo prestar servicos de forma auténoma e eventual, bem como apenas
“realizar servicos especializados referentes a atividade-meio da empresa tomadora”,
jamais os relacionados com “a atividade-fim, ou seja, da atividade essencial da
empresa”.'”’ A ndo observincia desses quesitos, implica na transformacdo da
cooperativa em mera intermedidria de mao-de-obra, pois, por ndo gerar relagdes de
emprego, nem consigo mesma, nem com o tomador de servigos, pode ser utilizada para
burlar a legislagdo trabalhista, na medida em que for usada para descaracterizar tais
relacoes.

A propésito, a Conferéncia Geral da Organizagao Internacional do Trabalho —
OIT, em sua 90° reunido, realizada em Genebra, em 20-06-2002, adotou a
Recomendagdo n° 193, de 22/06/2002 que, no item 8, 1, b, assinala que as politicas
nacionais devem “assegurar que ndo se instituam cooperativas, ou sejam usadas, como
artificios para escapar a obrigacoes trabalhistas ou para mascarar relacoes de
emprego, e combater falsas cooperativas que violam direitos trabalhistas, garantindo a
aplicacdo da legislacdo trabalhista em todas as empresas”. Referida Recomendagao, a
ser aplicada a todos os tipos e formas de cooperativas, reconheceu “a importancia das
cooperativas na criacdo de empregos, mobilizacdo de recursos, geracdo de
investimentos, e de sua contribuicdo para a economia” , promovendo “a mais plena
participacdo no desenvolvimento economico e social de todos os povos™.

As de servigos sdo as cooperativas de trabalho propriamente ditas. Nelas ndo ha
o trabalho subordinado, uma vez que todos os associados dirigem o empreendimento,

126 BULGARELLI, Waldirio. As sociedades cooperativistas e a sua disciplina juridica. Rio de Janeiro:
Renovar, 1998.

127 ALVES, Francisco de Assis; MILANI, Imaculada Abenante. Sociedades cooperativas: regime juridico
e procedimentos legais para constituicdo e funcionamento, p. 38.



podendo ter por objeto a prestacdo de servigos para os proprios associados ou para
terceiros. “Os cooperados detém a posse dos instrumentos da producdo e a total
disponibilidade do produto do seu trabalho. Sdo espécies dessas cooperativas, dentre
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outras, a agricola, a de pesca, a de habitacdo’.

A Lei n° 9.867, de 10-11-99, previu a instituicdo das cooperativas sociais, com a
“finalidade de inserir as pessoas em desvantagem'” no mercado econdémico, por meio
do trabalho”, com fundamento “no interesse geral da comunidade em promover a
pessoa humana e a integracdo social dos cidaddos™ (art. 1°). Trata-se de relevante
atividade social, tendo em conta que caberd a tais entidades diminuir as dificuldades
gerais e individuais dessa categoria de pessoas, bem como desenvolver e executar
programas especiais de treinamento para aumentar-lhes a produtividade e a
independéncia econdmica e social (§ 2°, art. 3°). Cabe ao Estado associar-se a essas
entidades, fortalecendo o regime de parceria através de incentivos e subvengdes e
aperfeicoando os sistemas de controle do uso de eventuais recursos piblicos.'*

Comeca também a ser instituida a figura da cooperativa com o fim especifico de
prestar servico publico.

Ressalta Maria Sylvia Zanella Di Pietro que, no direito brasileiro, se as
cooperativas forem instituidas para prestar servico publico comercial ou industrial, que
permite o autofinanciamento de tarifas pagas pelo usudrio, elas estardo sujeitas a Lei n°
8.987, que disciplina as concessdes e permissdes de servicos publicos, devendo
participar inclusive dos procedimentos licitatérios, em face do que determina o art. 175
da Constituicdo Federal. Mas, se forem formadas para prestar outro tipo de servigo
publico, ndo-comercial ou industrial, e, portanto, sem possibilidade de
autofinanciamento, elas terdo que ser remuneradas pelo ente titular do servigo,
configurando, na realidade terceirizacdo do servico publico, mediante contrato de
empreitada, em que hd apenas a transferéncia da execucdo material de determinadas
atividades, mas ndo a transferéncia da gestao.

(134

Destaca ainda que “¢ possivel a celebracdo de convénios com cooperativas,
desde que elas tenham competéncias proprias em matéria de servigos ndo-privativos do
Estado(...), hipotese em que as partes conjugardo esforcos, recursos ou conhecimentos
para a consecugdo de fins de interesse comum’.

Foi o caso das cooperativas instituidas em Sdao Paulo (Cooperativa dos
Profissionais da Saude), especificamente para prestar servigo publico dentro do PAS —
Plano de Assisténcia a Saude. A Lei Municipal n° 11.866, de 13-09-95, regulamentada
pelo Decreto Municipal n° 35.664, de 16-11-95, autorizou o Municipio a celebrar
convénio com as mesmas para prestacao de servigos na drea da saide publica, tendo
sido revogada pela Lei Municipal n° 13.271, de 04-01-02, alterada pela Leis 13.861/04,
14.669/08 e 14.876/09, que dispde sobre a descentralizacdo das acdes e servicos de

' ALVES, Francisco de Assis; MILANI, Imaculada Abenante. Sociedades cooperativas: regime juridico
e procedimentos legais para constituicdo e funcionamento, p. 49.

29 A lei, em seu art. 3°, considera como pessoas em desvantagem: “I. os deficientes fisicos e sensoriais;
II. os deficientes psiquicos e mentais, as pessoas dependentes de acompanhamento psiquidtrico
permanente, e os egressos de hospitais psiquidtricos; III. os dependentes quimicos; IV. os egressos de
prisdes; V. (vetado); VI. os condenados a penas alternativas a detencdo; VII. os adolescentes em idade
adequada ao trabalho e situacdo familiar dificil do ponto de vista econdmico, social ou afetivo”.

130 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito administrativo. 24.ed. rev. amp. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 333.

B Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissio, franquia, terceirizagio, parceria publico-
privada e outras formas, 7.ed., p. 290-291.



saude no Municipio de Sao Paulo, com a criagdo de entidades autdrquicas hospitalares
de regime especial, regulamentada pelo Decreto Municipal n® 41.709, de 21-02-02, em
funcdo de graves irregularidades verificadas no sistema.

A Lei Municipal n° 13.478, de 30-12-2002, que dispde sobre a organizacdo do
sistema de limpeza urbana do Municipio de Sdo Paulo e que foi alterada pelas Leis n*
13.522, de 19-02-2003, 13.699, de 24-12-2003, 13.782, de 11-02-2004 e 14.125, de 29-
12-2005, 14.256/2006, 14.752/2008, 14.803/2008 e 15.244/2010 e regulamentada pelo
Decreto n°® 42.992, de 20-03-2003, alterado pelo Decreto n® 43.214, de 19-05-2003, em
seu art. 67, prevé que a “Autoridade Municipal de Limpeza Urbana — AMLURB
outorgard permissdo as cooperativas de trabalho integradas por catadores de residuos
solidos recicldveis, para a prestacdo de servicos de limpeza urbana de coleta seletiva
de lixo e de triagem de material coletado, em regime piiblico”, ndo sendo tal permissao
considerada violagdo a eventual exclusividade do concessiondrio em uma dada drea ou
atividade. Ainda referido diploma legal autoriza a Prefeitura ou a AMLURB a “celebrar
convénios com as cooperativas interessadas em prestar os servicos de limpeza puiblica
disciplinados nesta Secdo, para repasse de recursos financeiros, materiais ou humanos,
com vistas a incentivar sua execu¢do’, estando convencionada a eficicia do convénio a
obtencdo da permissdo correspondente para a prestagio dos servicos (art. 70).*% O
Decreto Municipal n°® 42.290, de 15-08-2002, instituiu o Programa Socioambiental
Cooperativa de Catadores de Material Recicldvel'* e foi posteriormente revogado pelo
Decreto n°® 48.799, de 09-10-2007, que confere nova normatizacdo ao programa
socioambiental cooperativa de catadores de material recicldvel, altera a sua
denominacdo para programa sdcio-ambiental de coleta seletiva de residuos reciclaveis.
Em seu art. 1° determina que “o Programa Socioambiental Cooperativa de Catadores de
Material Reciclédvel, instituido, no ambito do Municipio de Sdo Paulo, pelo Decreto n°
42.290, de 15 de agosto de 2002, passa a denominar-se Programa Socioambiental de
Coleta Seletiva de Residuos Reciclédveis, regendo-se pelas disposicdes nele contidas.

N

No que tange a organizacdo dos servicos do Sistema de Transporte Coletivo
Urbano de Passageiros na cidade de Sao Paulo, a Lei paulistana n°® 13.241, de 12-12-
2001, prevé, em seu art. 44, a participagcdo de “pessoas fisicas, operadores individuais,
proprietdrios ou beneficidrios unicos de arrendamento mercantil de veiculos de
transporte coletivo de passageiros, organizadas ou ndo em cooperativas” no processo
licitatorio de sele¢do para operacao no subsistema local. O Decreto n°® 42.736, de 19-12-
2002, alterado pelo Decreto 47.139/2006, que regulamenta referido dispositivo,
estabelece que “para a prestacdo do servico nos lotes do subsistema local, por pessoas

132 Nesse sentido, pode-se também citar, dentre outras, a experiéncia de cooperativas de reciclagem de
material de coleta seletiva em Santo André (SP) e em Maringa (PR).

'3 Um exemplo de contratacdo no qual busca-se o enquadramento juridico tipico das concessdes embora
a remuneracdo do contratado nio seja feita diretamente pelos usudrios, envolve os servicos de limpeza
urbana. Com a inten¢@o de buscar contrata¢cdes mais duradouras, que venham a propiciar mais tempo para
a amortizacdo de investimentos, tem-se discutido a possibilidade de se delegar o servi¢co de limpeza
urbana a particulares por intermédio de contratos de concessdo, sem que, todavia, a remuneragdo do
concessiondrio viesse a se feita diretamente pelos usudrios do servico. A remuneracido (pretensamente
caracterizada como tarifa), seria suportada pela Administracdo contratante, simbolicamente denominada
de usudria de tal servico. A Lei n® 13.478/2002, do Municipio de Sdo Paulo, autoriza o Poder Ptblico a
delegar a execugdo dos servicos publicos mediante concessdo ou permissdo. Como instrumento de
viabilizagdo da outorga do servico a particulares, mediante concessdo, a Prefeitura também ¢ arrolada
como usudria do Sistema de Limpeza Urbana, na condi¢do de representante da coletividade ou de parte
dela (art. 8°, III), (CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda. O regime tarifdrio nas concessoes de
servigos piiblicos.Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, 2004, p.
57-58).



fisicas, os permissiondrios deverdo organizar-se em cooperativa ou em qualquer outra
forma associativa” (art. 13).

Divergéncias existem sobre a possibilidade de cooperativas participarem dos
certames patrocinados pela Administragdo Publica.

Entendem alguns que a participagdo das cooperativas no certame licitatério fere
o principio da isonomia por poderem oferecer ao Poder Publico, servicos a precos
menores do que os oferecidos pelas empresas em virtude das benesses legais que gozam
(isencdo de onus decorrentes da relacdo de empregador e empregado, dos tributos sobre
as atividades econdmicas que realizam com seus cooperados, bem como do imposto de
renda, salvo se realizarem operagdes com terceiros). Apontam a inconstitucionalidade
de objetivos, porquanto ela € constituida com o intuito de promover o interesse dos seus
associados, ao passo que a contratagdo com o Poder Publico visa, em primeiro lugar, o
interesse publico. Alegam, ainda, que algumas cooperativas vém sendo constituidas
apenas com o propdsito de participar de licitacoes.

Em sentido oposto, Marcal Justen Filho afirma que

€ possivel e vidvel a participagdo de cooperativa em licitagao
quando o objeto licitado se enquadra na atividade direta e
especifica para qual a cooperativa foi constituida. Se, porém, a
execucdo do objeto contratual escapar a dimensdao do ‘objeto
social’ da cooperativa ou caracterizar atividade especulativa,
haverd atuacdo irregular da cooperativa. Serd hipétese de sua
inabilitacdo."**

Jessé Torres Pereira Juinior ensina que

a Lei n°® 8.666/93 € omissa quanto a participagdo de cooperativas
em licitacdo. Fosse esse argumento relevante e dever-se-ia vedar
a participacdo de cooperativas em licitacOes, tese que conhece
adeptos. H4 de ser recusada, porque niao cabe a Administragdo
negar as cooperativas o incentivo que a Constituicio da
Republica lhes assegura, encontrando-se, no art. 12, IV, da Lei
n® 8.666/93, fundamento genérico para sua admissdo aos
certames.'

Nesse sentido, o Tribunal Regional Federal da 4* Regido concedeu a seguranca,
permitindo a participagdo de cooperativa em concorréncia publica, sob fundamento de
que

o art. 9° da Lei n°® 8.666/93 ndo faz as restricdes pretendidas pela
Administracdo. Por outro lado, a Constituicdo Federal de 1988
(art. 174, § 2°) estabelece principio de estimulo ao
cooperativismo e outras formas de associativismo, devendo ser
prestigiada, desta forma, a licitacdo que observou o principio em
comento. '

1 Comentdrios a Lei de Licitagées e Contratos Administrativos, p. 398.

135 Comentdrios a Lei de Licitacdes e Contratacdes da Administracdo Piblica. 5. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002, p. 161. No mesmo sentido, v. BECHO, Renato Lopes , A participacdo de cooperativa nas
licitacdes da Administragdo Publica, passim; MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. A legalidade da
participag@o das cooperativas no processo licitatério. RDA, Rio de Janeiro, n. 233, p. 387-417, jul./set.
2003.

3¢ TRF 4°* Regido — Apelagdo em Mandado de Seguranca n° 2000.71.02.000758-2 — RS, 3* Turma, Rel.



For¢oso, porém, € reconhecer que a Lei n° 8.949/94, que acrescentou o paragrafo
Gnico ao artigo 442 da C.L.T"’, em principio salutar, por objetivar estimular a
modalidade de trabalho cooperativo, sem vinculo empregaticio, ocasionou, em
contrapartida, certos casos de cooperativas fraudulentas, que atuam como
intermediadoras de mao-de-obra barata para os empresarios, em desrespeito as garantias
trabalhistas e aos valores do direito do trabalho.

Assim, o Ministério Piblico do Trabalho e o Ministério do Trabalho e Emprego
vém atuando no sentido de investigar e de coibir, tanto quanto possivel, a propagacao
das cooperativas ditas fraudulentas, especialmente em se tratando de terceirizagdo de
atividade-fim do tomador dos servicos. Com esse objetivo, o Juiz da 20* Vara do
Trabalho de Brasilia/DF homologou o acordo entre o Ministério Publico do Trabalho e
a Advocacia Geral da Unido, em 05-06-2003, nos autos de acao civil publica movida
pelo MPT (Processo 01082-2002-020-10-00-0) contra a Unido por contratacdo de
empregados por meio de cooperativas fraudulentas, por meio do qual a Unido se
compromete a ndo mais contratar cooperativas de mao-de-obra para trabalho
subordinado, seja na atividade fim ou atividade meio. Independente se a relacdo de
subordinagdo for em relacdo ao tomador ou ao fornecedor dos servicos. Em caso de
descumprimento do acordo, a Unido obriga-se ao pagamento de multa correspondente a
um mil reais por trabalhador que esteja em desacordo com as condi¢des estabelecidas
no termo de concilia¢do, sendo a mesma revertida ao Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT).

Pelo acordo, a Unido também devera recomendar o estabelecimento das mesmas
diretrizes as autarquias, fundacOes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista, casos em que se enquadram, por exemplo, a Caixa Economica e o
Banco do Brasil. A decisdo é vélida em todo o territério nacional.'*®

Juiza Marga Inge Barth Tessler, v. u., DJU 21-11-01. Por sua vez o T.C.U. determinou ao Banco Central
que se abstenha de incluir, nas licitagdes que promover, vedacdo a participacdo de cooperativas,
ressalvados os casos em que o objeto social destas seja incompativel com o objeto do certame respectivo
entendendo que, “em tese, é perfeitamente possivel admitir o ingresso de tais sociedades de pessoas (as
cooperativas) nos certames patrocinados pela Administragdo Publica (TCU — TC 012.485/2002-9,
acordao 22/2003, Plendrio, rel Min. Benjamin Zymler, sessdao de 22-01-2003. No mesmo sentido TCU —
TC 014.030/2002-8, acérdao 23/2003, Plendrio, rel. Min. Benjamin Zymler, sessdo de 22-01-2003).

7 Art. 442 - Contrato individual de trabalho é o acordo tacito ou expresso, correspondente i relagio de
emprego

Parédgrafo dnico - Qualquer que seja o ramo de atividade da sociedade cooperativa, ndo existe vinculo
empregaticio entre ela e seus associados, nem entre estes e os tomadores de servigos daquela. (Incluido
pela Lei n°® 8.949, de 9.12.1994)

3% Nos termos do acordo firmado Cooperativa de mao-de-obra: considera-se cooperativa de mio-de-obra
aquela associagdo cuja atividade precipua seja a mera intermediacdo individual de trabalhadores de uma
ou vdrias profissdes (inexistindo vinculo de solidariedade entre seus associados), que ndo detenham
qualquer meio de producio e cujos servicos sejam prestados a terceiros de forma individual e néo coletiva
pelos seus associados.

Servicos que ndo poderdo ser contratados via cooperativa de mado-de-obra: limpeza; conservacio;
segurancga; vigilancia e de portaria; recepcao; copeiragem; reprografia; telefonia; manutengdo de prédios,
de equipamentos, de veiculos e de instalacdes; secretariado e secretariado executivo; auxiliar de
escritdrio; auxiliar administrativo, office boy (continuo); digitacdo; assessoria de imprensa e de relacdes
publicas; motorista, no caso de os veiculos serem fornecidos pelo préprio 6rgdo licitante; ascensorista;
enfermagem, e agentes comunitdrios de saiude. As atividades elencadas s6 poderdo ser terceirizadas se
houver previsdo legal para tanto e as partes podem, a qualquer momento, ampliar a lista de servi¢os cuja
contratacdo por meio de cooperativas de mao-de-obra é proibida.

Observe-se que a liminar obtida pela Associacdo Brasileira das Cooperativas de Trabalho e Servigos —
ABRACOOP — para suspender o acordo acima referido, foi suspensa pelo Tribunal Regional Federal da
2% Regido na decisdo do Agravo Interno em Suspensdo de Liminar (Processo 2004.02.01.006434-6 — RJ,



Por sua vez, os Tribunais de Contas tém rejeitado contratos celebrados por
Municipios com cooperativas, por constituirem fornecimento de mao-de-obra, com
burla a regra do concurso publico.

O Tribunal de Contas da Unido, pelo acérdao 1815/03, pronunciou-se nesse
mesmo sentido de rejei¢do de participacdo de cooperativas onde exista subordinacao
juridica entre o obreiro e o contratante ou a cooperativa, bem como a pessoalidade e
habitualidade.

1.2  Parceria como meio de fomento a iniciativa privada de interesse publico,
efetivando-se por meio de convénio, contrato de gestio ou termo de
parceria

Nas palavras de Adilson Abreu Dallari, “atividades de fomento sdo aquelas
que induzem o particular a se interessar por desenvolver certos trabalhos de interesse

da coletividade”."*’

O Estado, de diversas formas, pode fomentar, proteger, estimular, promover,
apoiar, favorecer e auxiliar, sem empregar meios coativos, as atividades particulares que
satisfacam necessidades ou conveniéncias de interesse publico e, por sua vez, os
particulares, sob diversas formas juridicas, exercem fung¢des de colaboracdo com o
Poder Publico.

Assim, como ja examinado, o convénio entre entidades publicas e entidades
particulares pode ser utilizado como modalidade de fomento quando o Poder Publico
opta por incentivar ou auxiliar o particular que queira desempenhar a atividade, por
meio de auxilios financeiros ou subvengdes, incentivos fiscais e crediticios, constru¢ao
de vias de acesso etc.

Por sua vez, o contrato de gestdo é conhecido no direito comparado e foi
recentemente introduzido no direito brasileiro. No entanto, a expressdo € ambigua,
sendo utilizada para indicar pelo menos duas situacdes visceralmente distintas:

a) contratos previstos para serem firmados com sujeitos (pessoas juridicas)
integrantes do proprio aparelho administrativo do Estado ou com 6rgdos da propria
Administracdo direta, que serdo examinados no topico 1.3;

b) contratos previstos para serem firmados com pessoas alheias ao Estado
(“organizagdes sociais”), que serdo examinados nesse topico. Neste caso hd um conceito
legalmente formulado no art. 5° da Lei n® 9.637, de 15-05-98, que reza:

“Art. 5°. Para os efeitos desta Lei, entende-se por contrato de gestdo o
instrumento firmado entre o Poder Puiblico e a entidade qualificada como organiza¢do
social, com vistas a formacdo de parceria entre as partes para fomento e execu¢do de
atividades relativas as dreas relacionadas no art. 1.

O contrato de gestdo serd o instrumento para estabelecer-se um vinculo juridico
entre a entidade qualificada como organizacdo social e a Administracdo Publica. Por
meio dele fixam-se as metas a serem cumpridas pela entidade e, em troca, o Poder
Puablico auxilia de diversas formas, quer cedendo bens publicos, quer transferindo
recursos orcamentdrios, quer cedendo servidores publicos.

relator Juiz Valmir Pecanha, decisdao de 23-09-2004, DJU 18-10-2004).
139 Credenciamento mediante licitacdo. RTDP, Sao Paulo, n. 23, p. 98, 1998.



Por sua vez, ainda com o objetivo de disciplinar e ampliar a atividade de
fomento ao terceiro setor, foi promulgada a Lei n® 9.790, de 23-03-99, alterada pelo MP
n® 2.216-37, de 31-08-02 e pela Lei n° 10.539, de 23-09-02, dispondo sobre a
qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como
organizacdes da sociedade civil de interesse publico e prevendo o termo de parceria
como instrumento a ser firmado com o Poder Publico, destinado a formagao de vinculo
de cooperacdo entre as partes para a execucdo das atividades de interesse publico
desenvolvidas pela entidade.

Todas essas entidades apresentam tracos comuns: sdo pessoas juridicas de
direito privado, instituidas por particulares, sem objetivo de lucro; atendidas as
exigeéncias legais, recebem uma qualificacdo juridica; desempenham servigos sociais
nao exclusivos do Estado, porém com a colaboragdo dele; por essa razdo, submetem-se
a controle de resultados pela Administracdo Publica, com a colaboragdo da prépria
sociedade, e ao controle pelo Tribunal de Contas no que diz respeito a aplicacdo de
recursos publicos; seu regime juridico é predominantemente de direito privado, porém
parcialmente derrogado por normas de direito publico, particularmente no que se refere
ao controle.'*

As atividades que exercem ndo sdo servigos publicos, mas sdo atividades de
interesse publico que o Estado se limita a fomentar. E uma atividade paralela ao Estado,
ou seja, é uma atividade paraestatal.'*!

O denominado terceiro setor tem avangado, devendo também ser feita mengao as
fundacdes de apoio, que sdo entes dotados de personalidade juridica de direito privado,
sem fins lucrativos, instituidas nos moldes do Cdédigo Civil, exercendo atividades de
interesse publico, tendo entre seus objetivos o de colaborar e dar apoio a determinadas
institui¢des. Nao integram a Administracdo indireta nem a estrutura das universidades
ou faculdades a que prestam apoio; de regra, mantém convénios, ajustes e contratos
com as universidades ou faculdades, sem prejuizo de atividades ou servigos que possam
prestar a particulares.'*

Acentua Sérgio de Andréa Ferreira,'* que as fundagdes de apoio vém se
formando de dois modos: por pessoas fisicas (professores, pesquisadores universitarios,
ex-alunos) ou pelas préprias instituicdes de ensino superior (isoladamente ou em
conjunto com pessoas fisicas).

Na esfera federal, a Lei 8.958, de 20-12-1994, dispds sobre as relagdes entre as
institui¢des federais de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica e as
fundacdes de apoio. Nos termos de seu art. 2° essas fundagdes de apoio podem ser
contratadas por aquelas instituicdes federais e sujeitam-se: a fiscalizacdo do Ministério
Publico, nos termos do Cédigo Civil e do Cdédigo de Processo Civil (inc. I); a legislacao
trabalhista (inc. II); ao prévio registro e credenciamento no Ministério da Educagdo e do
Desporto e no Ministério da Ciéncia e Tecnologia (inc. III). Na execucdo de convénios,

"% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contempordneas do
direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.436.

1" Ao lado do primeiro setor constituido pelo Estado e do segundo setor constituido pelo Mercado, o
denominado terceiro setor tem ocupado cada vez mais espaco. Ndo hd consenso entre os doutrinadores
acerca de sua conceituacdo e ndo existe, em termos juridicos, um arcabouco que lhe dé uma
uniformidade.

142 Exemplos de fundagdes de apoio em Sdo Paulo: Fundagdo Universitdria para o Vestibular —- FUVEST;
Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas — FIPE; Fundag@o Instituto de Administracio — FIA;
Fundag@o para o Desenvolvimento Tecnolégico da Engenharia — FDTE.

3 Comentdrios Constitui¢do, Rio de Janeiro: Freitas Bastos, v. 3, 1991, p. 56.



contratos, acordos, ajustes que envolvam a aplicacdo de recursos publicos, as fundacdes
contratadas na forma dessa Lei devem observar a legislacdo federal de licitacdes e
contratos quanto a obras, compras € servigos e se submeter a fiscalizacdo da execugdo
dos contratos pelo Tribunal de Contas da Unido."**

Sado passiveis de registro e credenciamento no Ministério da Educacdo e da
Ciéncia e Tecnologia as fundacdes que atendam os requisitos estabelecidos na Lei n°
8.958, de 20-12-94, e na Portaria Interministerial n® 2.089/97, alterada pela Portaria
MEC/MCT n° 671, de 02-07-98. No entanto, € essencial que essas fundacdes tenham
por finalidade dar apoio a projetos de ensino, pesquisa, extensdo e de desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnolégico das instituicdes que apéiam.'*’

Maria Sylvia Zanella Di Pietro salienta que sdo vérios os tipos de entidades que
podem ser enquadradas no terceiro setor:

algumas desempenham suas atividades por iniciativa propria,
sem substituir atividades executadas por entidades publicas, tal
como ocorre com as entidades declaradas de utilidade publica,
0s servicos sociais autdonomos e as organizagdes da sociedade
civil de interesse publico; outras, no entanto, substituem total ou
parcialmente a atuacdo de entidades publicas, tal como ocorre
com as fundagdes de apoio, que se instalam dentro de 6rgdos e
entidades publicas (em regra, universidades e hospitais
publicos), utilizando seus recursos humanos e materiais para
realizacdo de atividades privadas sob regime juridico privado,
privatizando parcialmente o servigo publico atribuido ao Poder
Publico, sem qualquer fundamento legal ou constitucional;
outras foram idealizadas pelo préprio governo, com o objetivo
de absorver atividades realizadas por entidades publicas,
mediante também a utilizacio de bens publicos moéveis e
imoveis, bem como servidores publicos, para atuar sob regime
de direito privado e controle pelo Estado.'*.

Tece criticas severas a algumas formas de parceria, cujo objetivo € puramente
fugir aos controles do regime juridico publicistico, como é o caso de algumas
fundacdes de apoio a entidades publicas, de certas cooperativas prestadoras de servicos
publicos e de muitos contratos de fornecimento de méo-de-obra.'!’ Realca ainda que o
terceiro setor, na area social, “¢ util como um acréscimo em relacdo ao servigco puiblico
prestado pelo Estado”, ndo implicando na sua substitui¢do por entidades privadas, pois,
a Constitui¢do ndo acolheu o principio da subsidiariedade na drea social.'*®

144 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, 15. ed., p. 103.

145 A Constituicdo Federal, em seu artigo 218, § 3° ao dispor sobre a Ciéncia e Tecnologia, determina,
entre outras medidas, que o Estado apdie as atividades das dreas de Ciéncias, Pesquisa e Tecnologia,
concedendo aos que delas se ocupam meios e condi¢des especiais de trabalho.

1% Privatiza¢io e o novo exercicio de fungdes publicas por particulares. In: MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo (Coord.). Uma avaliagdo das tendéncias contempordneas do direito administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003, p. 437.

47 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo,
franquia,terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas, 8. ed. p.284 e ss;297-298

'8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Privatizacio e o novo exercicio de fungdes publicas por
particulares. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Coord.). Uma avalia¢do das tendéncias
contemporaneas do direito administrativo, p. 439.



Merece destaque o fato de que grande parte dessas entidades recebem
colaboracdo de pessoas que, voluntariamente, se dedicam a elas. Além disso, em todas
essas entidades, por se tratar de entidades declaradas de utilidade publica, existe o
servico voluntdrio prestado pelos seus dirigentes e conselheiros, impedidos que estdo,
por forca de lei, de serem remunerados pelo exercicio de tais fungoes.

A Lei n° 9.608, de 02-02-1998, alterada pela Lei n° 11.692/2008, que dispde
sobre o0 servigo voluntario, define o servico voluntdrio como

“a atividade nao-remunerada, prestada por pessoa fisica a
entidade publica de qualquer natureza, ou a institui¢do privada
de fins ndo-lucrativos, que tenha objetivos civicos, culturais,
educacionais, cientificos, recreativos ou de assisténcia social,
inclusive mutualidade. O servico voluntdrio ndo gera vinculo
empregaticio, nem obrigacdo de natureza trabalhista,
previdencidria ou afim” (art. 1° e pardgrafo tinico).

O servico voluntdrio serd exercido mediante termo de adesdo celebrado entre a
entidade publica ou privada e o prestador do servigo voluntdrio, dele devendo constar o
objeto e as condi¢des de seu exercicio (art. 2°).

O prestador de servigo voluntdrio poderd ser ressarcido pelas despesas que
comprovadamente realizar no desempenho das atividades voluntdrias, desde que
expressamente autorizadas pela entidade a que for prestado o servigo voluntério (art. 3°
e pardgrafo tnico).

1.3 Parceria como instrumento de desburocratizacio e de instauracdo da
chamada Administracao Publica gerencial, por meio dos contratos de
gestao

A expressdo contrato de gestdo nesse topico refere-se aos contratos previstos
para serem firmados com sujeitos (pessoas juridicas) integrantes do proprio aparelho
administrativo do Estado ou com 6rgdos da prépria Administragdo direta.

Os primeiros contratos desse tipo celebrados com a Companhia Vale do Rio
Doce — CVRD (antes de sua privatizacdo), a Petréleo Brasileiro S. A. — Petrobras
(ambos com base no Decreto n° 137, de 27-05-91, posteriormente revogado pelo
Decreto n°® 3.735, de 24-01-2001, que instituiu o Programa de Gestdo das Empresas
Estatais) e com o Servigo Social Autonomo Associacdo das Pioneiras Sociais.

Em decorréncia da impugnacdo feita pelo Tribunal de Contas da Unido aos
poucos contratos de gestdo celebrados na esfera federal, por ter sido matéria
disciplinada apenas por decreto, foi editada a Emenda Constitucional n® 19, de 04-06-
98, que introduziu o § 8° no artigo 37 da Constitui¢do, que tornou vidvel a utilizacdo
desse tipo de contrato, estabelecendo que

a autonomia gerencial, orcamentdria e financeira dos érgdos e
entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o
Poder Publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de
desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor
sobre: I — o prazo de duragdo do contrato; Il — os controles e
critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacdes e
responsabilidade dos dirigentes.



Embora o dispositivo constitucional ndo utilize a expressao contrato de gestao,
refere-se a esse tipo de ajuste, que poderd ser celebrado com entidades da
Administragdo Indireta, e com Orgdos (sem personalidade juridica) da propria
Administracdo Direta, com o objetivo de definir metas de desempenho, ampliar a
autonomia e permitir o controle de resultados em funcdo dos objetivos e das metas
estabelecidas no prazo definido no contrato.

O contrato de gestdo ainda é mencionado nos Decretos n* 2.487 e 2.488, ambos
de 02-02-98, que prevéem a possibilidade de autarquias e fundacdes receberem a
qualificacdo de agéncias executivas desde que celebrem contrato de gestdo com o
respectivo Ministério Supervisor e tenham plano estratégico de reestruturagdo e
desenvolvimento institucional, voltado para a melhoria da qualidade de gestdo e para a
reducdo de custos. A figura da agéncia executiva s6 ganhou status legal com o advento
da Lei n° 9.649, de 27-05-98, a qual tratou da matéria nos artigos 51 e 52.

O fim ultimo dos contratos de gestdo é a fixacdo de metas para aumentar a
eficiéncia, como principio constitucional previsto no artigo 37, caput, da Constitui¢io
(alterado pela Emenda Constitucional n® 19/98), em troca de maior autonomia.

Todos os contratos de gestdo devem, no minimo, conter:

a) forma como a autonomia sera exercida;

b) metas a serem cumpridas pelo 6rgdo ou entidade no prazo estabelecido no
contrato;

C) controle de resultado, para verificagdo do cumprimento ou ndo das metas
estabelecidas.

Pode-se contestar a natureza efetivamente contratual do ajuste firmado entre
entidade da Administra¢do Indireta e o Poder Publico, por ser inconcebivel a existéncia
de interesses opostos e contraditorios visados pela Administragdo Direta e Indireta,
aproximando-se muito mais dos convénios.

Da mesma forma, quando o contrato de gestdo for celebrado com 6rgdao da
Administracdo Direta, dificilmente estardo presentes as caracteristicas proprias de um
contrato, pois ndo se pode admitir que a mesma pessoa tenha interesses contrapostos
defendidos por 6rgaos diversos. Na realidade, esses contratos correspondem, quando
muito, a termos de compromisso assumidos por dirigentes de Orgdos, para lograrem
maior autonomia e se obrigarem a cumprir metas.

O contrato de gestdo, quando celebrado com entidades da
Administracdo Indireta, tem por objetivo ampliar a sua
autonomia; porém, quando celebrado com organizagdes sociais,
restringe a sua autonomia, pois, embora entidades privadas,
terdo que sujeitar-se a exigéncias contidas no contrato de
gestéio.149

14 Terceirizacao

A terceirizacdo ingressou na Administracdo Publica a partir das preocupagdes
introduzidas na administrac@o privada com a economicidade de gestao.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto conceitua terceirizagdo como “modalidade de

149 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, 24. ed., p. 342



transferéncia de atividades materiais da Administracdo a terceiros, sempre que estas
~ . 150
ndo demandem o exercicio de poder estatal”.

Embora a palavra terceirizacdo seja, as vezes, utilizada como género, para
englobar desde a concessdo e a permissdo dos servigos até a privatizacdo de empresas
controladas pelo Poder Publico, o seu conceito mais corretamente corresponde ao da
contratagdo de obras, servicos e mao-de-obra. Com efeito, a terceirizacdo € a
contratagdo, por uma determinada empresa de servigos de terceiros para o desempenho
de atividades-meio da empresa tomadora. Pode ocorrer tanto nas empresas privadas
como no seio da Administra¢do Publica.

Do ponto de vista da Administragao Publica, a terceirizacao apresenta relevancia
principalmente em face da reducdo de encargos diretos e indiretos de pessoal. Com a
terceirizagdo, os servicos estatais deixam de ser prestados por servidores publicos e
passam a ser desempenhados por empregados de empresas privadas.

A “terceirizacdo de mao-de-obra” ndao deve ser confundida com a figura da
contratacdo de pessoal para atender a necessidades temporérias de excepcional interesse
publico, prevista no art. 37, IX, da Constitui¢do de 1988. Tais servidores sdo ocupantes
de funcdo publica, estando submetidos diretamente ao Poder, 6rgdo ou entidade
contratante.

Na Justica do Trabalho, o assunto foi inicialmente objeto do Enunciado n.256,
de 22-09-86, do TST (hoje Sumula 256), em cujos termos “salvo os casos de trabalho
tempordrio e de servigos de vigilncia previstos nas Leis n. 6.019, de 03-01-1974 e n.
7.102/83, de 20-06-1983, € ilegal a contratacdo de trabalhadores por empresa interposta,
formando-se o vinculo empregaticio diretamente com o tomador de servigos”. A Justica
do Trabalho aceitava a terceirizacdo para atender a necessidades transitérias do
tomador de servigos.

Aos poucos, porém, foi ocorrendo uma flexibilizacdo na interpretacdo da
Stimula, passando-se a distinguir a terceirizacdo licita da ilicita, esta ultima
correspondendo ao fornecimento de mao de obra. Pela Simula 331, de 17-12-93, com o
inciso IV alterado pela Resolucdo n.96, de 11-9-2000, o mesmo Tribunal Superior do
Trabalho definiu os seguintes pontos: "I - A contratacdo de trabalhadores por empresa
interposta € ilegal, formando-se o vinculo diretamente com o tomador dos servigos,
salvo no caso de trabalho temporario (Lei n® 6.019, de 3-1-74). II - A contratagdo
irregular de trabalhador, através de empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego
com os 6rgaos da Administracdo Publica Direta, Indireta ou Fundacional (art. 37, II,
da CF). III - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de servigos de
vigilancia (Lei n°® 7.102, de 20-6~83), de conservacao e limpeza, bem como a de
servigos especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a
pessoalidade e a subordinagdo direta. IV - O inadimplemento das obrigagdes
trabalhistas, por parte do empregador, implica na responsabilidade subsididria do
tomador de servigcos, quanto aquelas obrigacdes, inclusive quanto aos o6rgdos da
administracio direta, das autarquias, das fundacdes publicas, das empresas publicas e
das sociedades de economia mista, desde que este tenha
participado da relacdo processual e conste também do titulo executivo judicial
(art. 71 da Lei n° 8.666)."

A terceirizagdo licita €, pois, aquela em que ndo haja elementos de relacdo de
emprego entre o contratante e o trabalhador, principalmente a inexisténcia da

0 Mutagoes do direito administrativo, p.138.



pessoalidade e a subordinagdo hierdrquica (art. 3° da CLT); é aquela em que o
contratante quer o resultado, o produto, na forma e no tempo contratados. '

Quando o propdsito do contratante é apenas desonerar a empresa dos encargos
trabalhistas, a contratacdo € ilegal por infringir o disposto no art. 9° da CLT, que
estipula que € nulo qualquer ato praticado com a finalidade de desvirtuar, impedir ou
fraudar a aplicacdo dos seus preceitos.

Outra ilegalidade € a exploragdo do trabalhador, quando o intermedidrio oferece-
lhe o posto de trabalho, mas, em troca, fica com (a maior) parte da remuneracio,
transformando-o em mercadoria. A san¢do € o reconhecimento de vinculo empregaticio
diretamente com o tomador do servigo; entretanto, esse vinculo de emprego nao
prevalece contra a Administragdo Publica, em face da necessidade de concurso publico
(CF/88, art. 37, 1I).

A Sumula enfatiza que a terceirizacdo somente se faca para atividade-meio; se
for atividade-fim, ha o reconhecimento do vinculo, desde que a contratada nao seja a
Administracdo Publica.

O quarto item da Sumula prevé a responsabilidade subsididria do tomador de
servigos pelo inadimplemento das obrigagdes trabalhistas por parte do empregador,
inclusive quanto aos entes da Administracdo Publica, desde que hajam participado da
relac@o processual e constem também do titulo executivo judicial.

Na parte final da Sdmula hd uma referéncia ao art. 71 da Lei n. 8.666/93, que
contém trés regras: no caput afirma a responsabilidade do contratado pelos encargos
trabalhistas, previdencidrios, fiscais e comerciais resultantes da execu¢do do contrato;
no § 1° veda a transferéncia de encargos trabalhistas, fiscais e comerciais a
Administracio Publica, em caso de inadimplemento do contratado; e o § 22 prevé a
responsabilidade solidaria da Administragao Publica com o contratado pelos encargos
previdencidrios resultantes da execucdo do contrato. Como ressalta Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, a andlise sistemdtica permite afastar o conflito aparentemente
existente entre o item 4 da Simulae o § 1 ¢ do art. 71 da Lei n 8.666/93, “tendo em
vista que a Sumula refere-se ao fornecimento de mao de obra (que € ilegal), enquanto o
art. 71 s6 pode estar abrangendo os contratos regidos pela Lei n. 8.666, dentre os quais
ndo se insere o de fornecimento de mao de obra. Nem poderia a Simula sobrepor-se ao
disposto em lei, a menos que esta fosse
considerada inconstitucional por interpretacdo judicial.” 152

O Supremo Tribunal Federal, porém, no julgamento da acdo declaratéria de
constitucionalidade (ADC 16-DF) ajuizada pelo governador do Distrito Federal,
em que se objetivava a declaracdo de constitucionalidade do art. 71, §1°, da Lei
n. 8.666/93, decidiu, em sessdo plendria do dia 24-11-2010, por vota¢do majoritaria,
que o referido dispositivo legal é constitucional. Apenas houve consenso no sentido de que
o Supremo Tribunal Federal ndo pode impedir o Tribunal Superior do Trabalho de, com
base em outras normas examinadas em cada caso, reconhecer a responsabilidade do
poder piublico, especialmente quando haja omissdo culposa no exercicio da fiscalizag@o.
Em face dessa decis@o, o plendrio deu provimento a vdrias Reclamacdes ajuizadas na
Suprema Corte contra decisdes do Tribunal Superior do Trabalho e de Tribunais
Regionais do Trabalho fundamentadas na Stimula 331.

510 Tribunal de Contas da Unido ja decidiu que “a verdadeira terceirizag@o € contrataciio de servicos e
ndo locacdo de trabalhadores” (TCU 4908/95, Decisdo 569/96, Plendrio, rel. Min. Paulo Affonso Martins
de Oliveira, sessdo de 11-09-96, DOU 30-09-96, p. 19.530).

32 Parcerias na administragdo piiblica: concessio, permissio, franquia, terceirizagio, parceria publico-
privada e outras formas. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 218



Via de conseqiiéncia, mais recentemente, pela Res. 174/2011, a Simula n. 331
foi alterada, tendo o item IV recebido nova redacdo e inseridos os itens V e VI,
conforme segue:
“[...]
IV - O inadimplemento das obriga¢des trabalhistas, por parte do empregador, implica a
responsabilidade subsididria do tomador dos servicos quanto aquelas obrigagdes, desde
que haja participado da relacdo processual e conste também do titulo executivo judicial.
V - Os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta respondem
subsidiariamente, nas mesmas condi¢des do item IV, caso evidenciada a sua conduta
culposa no cumprimento das obrigagdes da Lei n.® 8.666, de 21.06.1993, especialmente
na fiscalizagdo do cumprimento das obrigacdes contratuais e legais da prestadora de
servico como empregadora. A aludida responsabilidade ndao decorre de mero
inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente
contratada.

VI — A responsabilidade subsididria do tomador de servigos abrange todas as
verbas decorrentes da condenagdo referentes ao periodo da prestacdo laboral.”

No ambito da Administracdo Publica € perfeitamente possivel a terceirizagdo
como contrato de prestacdo de servicos dependente de licitacdo o que, alids, sempre foi
feito sem que se empregasse o termo terceirizagao.

A Lei n° 8.666, de 21-06-93, no art. 10, permite que as obras ( conforme
definidas no art. 6°, I) e servicos ( como conceituados nos arts. 6° 1II, e 13) sejam
prestados por execug¢do direta ou indireta, esta tltima sob os regimes de empreitada ou
tarefa. Nesses tipos de contrato, a empresa € que € contratada e o vinculo contratual se
forma com ela e ndo com seus empregados.

Na esfera federal, em decorréncia de uma coloca¢do do Tribunal de Contas da
Uniao, foi baixado o Decreto n° 2.271, de 07-07-97, que dispde sobre a contratacdo de
servigos pela Administracdo Publica Federal direta, autdrquica e fundacional. O art. 1°
estabelece quais as atividades que devem ser executadas, de preferéncia, por execugao
indireta, abrangendo as de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informadtica, copeiragem, recep¢do, reprografia, telecomunicacdes e manuteng¢do de
prédios, equipamentos e instalacdes. No § 2°, determina que “ndo poderdo ser objeto de
execucdo indireta atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano
de cargos do orgdo ou entidade, salvo expressa disposicdo legal em contrdrio ou
quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no admbito do quadro geral de
pessoal”’. Mesmo nesses casos, deflui do art. 3° que o objeto da contratacdo nao € o
fornecimento de mao-de-obra, mas a prestacao de servigcos pela empresa contratada.

O citado Decreto continua a ser norte preciso a definicdo das hipdteses em que a
terceirizagdo tem cabimento.

Frise-se ainda que a Lei Complementar n. 101/2000 em seu art. 18, § 1°
estabeleceu que “os valores dos contratos de terceirizacdo de mao-de-obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como
"Outras Despesas de Pessoal". Maria Sylvia Zanella Di Pietro critica esse dispositivo
“porque praticamente estd admitindo a possibilidade de contratos de terceirizacdo de
mao-de-obra. Para afastar esse entendimento, a norma deve ser interpretada no sentido
de que, mesmo sendo ilegal, se celebrado esse tipo de contrato, a despesa a ele
correspondente serd considerada como despesa de pessoal para os fins do limite

estabelecido pelo artigo 169 da Constituigéo”.153

153 Direito Administrativo, 24. ed. p.354.



1.4.1 Terceirizaciao nas areas de satide e da educacao

A satide mereceu especial atencdo do constituinte, a ponto de salientar que as
acoes e servigos de saide sdao de todo modo qualificados como de relevancia publica
(art. 197, primeira parte). Nesse sentido, de acordo com o art. 198 da Carta Magna, “as
acoes e servicos publicos de saide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema tnico”, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: I -
descentralizacdo, com direcdo unica em cada esfera de governo; II - atendimento
integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais; III - participagao da comunidade”.

Para dar cumprimento ao dispositivo constitucional, a descentralizacdo ai
prevista € a por servicos, “mediante a criagdo, por lei, de pessoas juridicas para atuarem
na drea da sadde, as quais compordo a Administracdo indireta” dos diferentes entes
federativos, sendo a autarquia, a fundacdo ou mesmo a empresa publica, as modalidades
mais adequadas para os servicos dessa area. 154

No entanto, além de ser prestada pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes, e de
ser livre a iniciativa privada, a assisténcia a saide também admite a participacdo de
institui¢des privadas “de forma complementar do sistema tnico de sadde, segundo
diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as
entidades filantropicas e as sem fins lucrativos” (art. 199, § 1°).

Com relacdo aos contratos, uma vez que forcosamente deve ser afastada a
concessdo comum de servico publico (Lei n® 8987/95), por ser inadequada para esse
tipo de atividade da qual o Estado ndo detém titularidade exclusiva, deve-se entender
que a Constitui¢do estd permitindo a terceirizagdo, ou seja, os contratos de prestacdo de
servicos, tendo por objeto a execugdo de determinadas atividades complementares aos
servicos do SUS, mediante remuneragdo pelos cofres publicos, regulamentados pela Lei
n® 8.666, de 21-06-93 e alteracdes posteriores.

A Constitui¢do, como pontua Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “permite a
participacdo de instituicdes privadas de ‘forma complementar’, o que afasta a
possibilidade de que o contrato tenha por objeto o proprio servigo de satide, como um

todo, de tal modo que o particular assuma a gestdo de determinado servico”."”

Da mesma forma, a Lei n°® 8.080, de 19—09—90156, que disciplina o Sistema Unico
de Satde, prevé a participagdo complementar

quando as suas disponibilidades forem insuficientes para
garantir a cobertura assistencial a populacdo de uma
determinada 4rea”, hipltese em que a participacdo
complementar “serd formalizada mediante contrato ou convénio,
observadas, a respeito, as normas de direito publico”( art. 24 e

'** DI PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na administracdo piiblica: concessdo, permissio, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas, p. 228.

155 p1 PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na administra¢do publica: concessao, permissao, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas, p. 228-229.

156 A Lein® 8.080, de 19-09-90, alterada pelas Leis n* 9.836, de 23-09-99, 10.424, de 15-04-02 e 11.108,
de 07-04-2005, dispde sobre as condi¢cdes para a promogdo, protecdo e recuperacdo da satde, a
organizagdo e o funcionamento dos servicos correspondentes, e d outras providéncias.



parégrafo tnico)."”’

Tais disposi¢des devem ser interpretadas no sentido de que “a instituicao
privada, em suas proprias instalacdes e com seus proprios recursos humanos e materiais,
vai complementar as acdes e servicos de saide, mediante contrato ou convénio”.'”®

Da mesma forma que a saide, em nossa opinido, o ensino serd servigo publico
quando prestado pelo Estado e ndo serd servigo publico quando desempenhado pelos
particulares em contexto de exploracdo de atividade econdmica, sob regime de direito
privado, tendo em conta que a Lei Maior nao limitou a prestagao deles ao Estado ou a
quem lhe faca as vezes (art. 209 CF/88)”.""

Quando prestado pelo Estado, como servigo publico, pode haver colaboracao do
particular, por meio de contratos de prestacao de servicos ou convénios. A terceiriza¢ao
do servico do ensino como um todo, pela transferéncia a terceiros de sua gestdao
operacional, também deve ser descartada.

No tocante a terceiriza¢do nada impede que o Poder Publico celebre contratos de
prestacdo de servigos que tenham por objeto atividades-meio como transporte de
pacientes, refei¢des, limpeza das salas de aula, ou mesmo certos servigcos técnico-
especilizados como a realizagdo de exames médicos, consultas etc., hipoteses em que
estard transferindo apenas a execuc¢do material de atividades ligadas aos servigos de
saude ou de ensino. O que o hospital publico como a escola da rede de ensino publico
nio podem ¢ terceirizar a gestdo operacional desses servicos, que envolveria a

terceirizagcdo do préprio servigo publico de saide ou de ensino.

570 Decreto n° 4.978, de 03-02-2004, alterado pelo Decreto n° 5.010, de 09-03-2004, regulamenta o art.
230 da Lei n° 8.112/90, que dispde sobre assisténcia a satde do servidor.

138 D1 PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na administra¢do publica: concessao, permissio, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas, p. 229.

' No que tange aos servicos publicos sociais, ndo-exclusivos do Estado, nas Adi 1007 e 1266 foi
decidido que os servicos de educacdo, sejam os prestados pelo Estado, sejam os prestados por
particulares, configuram servigo publico ndo privativo, podendo ser desenvolvidos pelo setor privado
independentemente de concessdo, permissao ou autorizacdo, seguindo, alids, a linha do pensamento de
Eros Roberto Grau, que considera esses servicos, assim como os de satde, sempre servicos publicos (Eros
Roberto Grau. A ordem econdomica na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros , 2007, 12. ed.,
p-123-125).

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 10.989/93 DO ESTADO DE
PERNAMBUCO. EDUCACAO: SERVICO PUBLICO NAO PRIVATIVO. MENSALIDADES
ESCOLARES. FIXACAO DA DATA DE VENCIMENTO. MATERIA DE DIREITO CONTRATUAL.
VICIO DE INICIATIVA. 1. Os servicos de educagio, seja os prestados pelo Estado, seja os prestados por
particulares, configuram servigo publico ndo privativo, podendo ser desenvolvidos pelo setor privado
independentemente de concessdo, permissdo ou autorizac¢do. 2. Nos termos do artigo 22, inciso I, da
Constituicdo do Brasil, compete a Unido legislar sobre direito civil. 3. Pedido de declaracido de
inconstitucionalidade julgado procedente.(STF, Adin n® 1.007, Plendrio, rel. Min. Eros Grau, j. 31-08-
2005, m.v., DJ 24-02-2006).

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 6.584/94 DO ESTADO DA
BAHIA. ADOCAO DE MATERIAL ESCOLAR E LIVROS DIDATICOS PELOS
ESTABELECIMENTOS PARTICULARES DE ENSINO. SERVICO PUBLICO. VICIO FORMAL.
INEXISTENCIA.1. Os servicos de educacio, seja os prestados pelo Estado, seja os prestados por
particulares, configuram servico publico ndo privativo, podendo ser prestados pelo setor privado
independentemente de concessdo, permissao ou autorizagdo. 2. Tratando-se de servigo publico, incumbe
as entidades educacionais particulares, na sua competéncia legislativa suplementar (§2° do art. 24 CF). 3.
Pedido de declaracio de inconstitucionalidade julgado improcedente(STF Adin n° 1266 / BA, Pleno, rel.
Min. Eros Grau, j. 06/04/2005, DJ 23-09-2005, p 00006.



1.4.2 Credenciamento

Ja de longa data destacam-se os casos de credenciamento previstos na legislacao
brasileira, que vem se consolidando como uma alternativa da Administracao Publica.

Assim, a Lei das Execucdes Penais (Lei n® 7.210, de 11-07-84 e alteracdes
posteriores), em seu art. 149, I, afirmava competir ao juiz da execucdo “designar a
entidade ou programa comunitdirio ou estatal, devidamente credenciado ou
convencionado, junto ao qual o condenado deverd trabalhar gratuitamente, de acordo
com as suas aptidoes”.

Por sua vez, a Lei n° 8.010, de 29-03-90, que dispde sobre a importagdo de bens
destinados a pesquisa cientifica e tecnoldgica, no § 2° de seu art. 1° preceitua:

ATt 1%

§ 2° O disposto neste artigo aplica-se somente as importagdes
realizadas pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, por cientistas, pesquisadores e
entidades sem fins lucrativos ativas no fomento, na coordenagdo
ou na execucdo de programas de pesquisa cientifica e
tecnoldgica ou de ensino, devidamente credenciados pelo
CNPq.(Redagdo dada pela Lei n°® 10.964, de 28-10-2004)

O Decreto n° 1.651, de 28-09-95, que regulamenta o sistema nacional de
auditoria no ambito do Sistema Unico de Saude, em seu art. 3°, I, “f”’, refere-se a
“instrumentos e critérios de acreditacdo, credenciamento e cadastramento de servigcos”.

A Lei n°® 9.394, de 20—12—96,160 que fixa as diretrizes e bases da educagdo
nacional, preve, dentre as atribui¢cdes da Unido e dos Estados, “autorizar, reconhecer,
credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, os cursos das instituicoes de
educacdo superior e os estabelecimentos do seu sistema de ensino” (art, 9°, inc. IX, art.
10, inc. IV, respectivamente) e dos Municipios “autorizar, credenciar e supervisionar
os estabelecimentos do seu sistema de ensino” (art. 11, inc. IV).

A seu turno, a Lei n° 9.503, de 23-09-97, que institui o Cédigo de Transito
Brasileiro'®', em seu art. 22, X, cuida da competéncia para o credenciamento de 6rgaos
ou entidades para execugdo de atividades pertinentes ao referido diploma legal, na
forma estabelecida em norma do CONTRAN e, no art. 24, XII, da competéncia para
“credenciar os servicos de escolta”. No art. 156 prevée que “o CONTRAN
regulamentard o credenciamento para prestagdo de servico pelas auto-escolas e outras
entidades destinadas a formacdo de condutores e as exigéncias necessdrias para o
exercicio das atividades de instrutor e examinador”.

As vezes o credenciamento se apresenta sob outra denominago, como ocorre no
ambito do Estatuto da Crianca do Adolescente, cujo art. 91 determina que as entidades
nao-governamentais dedicadas ao atendimento da crianca e do adolescente “somente
poderdo funcionar depois de registradas no Conselho Municipal dos Direitos da

10" A Lei n° 9.394, de 20-12-96, foi alterada pelas Leis n* 9.475, de 22-07-97; 10.287, de 20-09-2001;
10.328, de 12-12-2001; 10.639, de 09-01-2003; 10.709, de 31-07-2003, 10.793, de 01-12-2003, 11.114,
de 16-05-2005, 11183/2005, 11.274/2006, 11.301/2006, 11.330/2003, 11.331/2006, 11.525/07,
11.632/07, 11.769/08, 11.645/08, 11.684/08, 11.700/08,11.741/08,11788/08, 12.013/2008, 12.014/08,
12.020/09, 12.056/09, 12.061/09 e 12.287/10.

161 A Tei n®n° 9.503, de 23-09-97 foi alterada pelas Leis n® alterada pelas Leis n* 9.602, de 21-01-98,
9.792, de 14-04-99, 10.350, de 21-12-01, 10.517, de 11-07-02, 10.830, de 23-12-2003, 11.275/2006 e
11.334/2006, 11.705/2008, 11.910/09 e 12.006/09, 12.009/09, 12.058/09, 12.217/10 e 12.249/10.



Crianca e do Adolescente”. Referido registro possibilita ao Poder Publico verificar
previamente se a entidade tem ou ndo condi¢des para fazer aquilo a que se propde.'®*

No Municipio de Sao Paulo, a Lei n° 13.317, de 01-02-2002, regulamentada pelo
Decreto n°® 44.772, de 20-05-2004, “autoriza a Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo a
credenciar profissionais de saiide e servicos de saiide, nas suas diversas especialidades,
para atender a populagdo pelo SUS - Sistema Unico de Saiide”.

Os exemplos mencionados servem para demonstrar que a Administracao Publica
vem se utilizando do credenciamento para, no dizer de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, delegar “unilateral e precariamente, por atos administrativos, a credenciados,
atividades de interesse puiblico, reconhecendo-lhes a produgcdo de eficdcia
administrativa publica e dando-lhes assentimento para que sejam remunerados por
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seus servicos, diretamente pelos administrados beneficidrios ou por ela propria”.

O credenciamento € apenas a transferéncia, a particulares, de uma atividade
técnica, meramente instrumental, de mera verificacdo, ndo configurando delegacdo de
poder de policia, nem, muito menos, de servico publico. Com efeito, segundo a doutrina
dominante, os atos juridicos administrativos inerentes ao exercicio de atividades de
policia administrativa, ndo podem ser delegados a particulares ou mesmo entidades
governamentais dotadas de personalidade juridica de direito privado. Todavia, da
restricdo a atribuicdo de atos de policia a particulares ndo se segue que o exercicio
daqueles atos ndo possa ser precedido de uma atividade material ou acabar numa
atividade material praticada por particulares: existem atos materiais que precedem uma
determinacdo juridica e outros sucessivos a tal determinagdo, isto é, de cumprimento
desta. Ou seja, o que pode ser atribuido a particulares ¢ o desempenho de atividades
técnicas, instrumentais ao exercicio da atividade juridica, “mediante delegacdo,
propriamente dita, ou em decorréncia de um simples contrato de presta9§0164. Em
ambos os casos (isto é, com ou sem delegagdo), as vezes, tal figura aparece sob o rétulo
de credenciamento”!%’. Cabe, porém, ressaltar que, embora

162 DALLARI, Adilson. Credenciamento. In: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio (Org.). Direito
administrativo e constitucional. Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba. Sao Paulo: Malheiros, 1997,
v. 2, p. 40.

' Curso de direito administrativo. 15. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 313.

1% Por for¢a do qual o contratado prestard a atividade para o Poder Pblico, sem vinculo juridico direto
com os administrados e sem remuneracao captada diretamente destes.

' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio Curso de direito administrativo, 28. ed., p. 846. Como
afirma Celso Antdnio Bandeira de Mello, “para execug@o desta atividade material, objetiva, precisa por
exceléncia, e desde que retentora de dados para controle governamental e dos interessados, nada importa
que os equipamentos pertengam ou sejam geridos pelo Poder Publico ou que pertencam e sejam geridos
por particulares, aos quais tenha sido delegada ou com os quais tenha sido meramente contratada. E que
as constatagdes efetuadas por tal meio caracterizam-se pela impessoalidade (dai por que ndo interfere o
tema do sujeito, da pessoa) e asseguram, além de exatiddo, uma igualdade completa no tratamento dos
administrados, o que ndo seria possivel obter com o concurso da interven¢do humana.

De resto, ndo ha nisto atribuicdo alguma de poder que invista os contratados em qualquer supremacia
engendradora de desequilibrio entre os administrados, pois ndo estd ai envolvida expedi¢do de san¢do
administrativa e nem mesmo a decisdo sobre se houve ou ndo violacdo de norma de transito, mas mera
constatagdo objetiva de um fato.

H4, ainda, a possibilidade de particulares serem encarregados de praticar ato material sucessivo a ato
juridico de policia, isto é, de cumprimento deste, quando se trate de executar materialmente ato juridico
interferente apenas com a propriedade dos administrados; nunca, porém, quando relativo a liberdade dos
administrados. Tome-se como exemplo a possibilidade de a Administracdo contratar com empresa
privada a demolicdo ou implosdo de obras efetuadas irregularmente e que estejam desocupadas, se o
proprietario do imdvel recalcitrar em providencid-las por seus préprios meios, inobstante devidamente
intimado e legitimamente submetido a isto. Ou seja: o Poder Publico ndo estaria obrigado a proceder a



o credenciamento estd precipuamente voltado para a execugao,
por particulares, dos servigos instrumentais necessdrios ao
desenvolvimento das atividades de policia administrativa”, ndo
se cinge exclusivamente a isso, pois “alguns servicos de
natureza publica ou de interesse publico também sdo objeto de
credenciamento, como € o caso da policia judicidria, de
atividades integrantes do sistema unico de saide, de atividades
de ensino e de acdes compreendidas no campo da pesquisa
cientifica e tecnolc’)gica.166

Além desses, outros servicos podem ser citados: escolha de empresas de
radiodifusdo para propaganda das atividades do governo e camaras municipais, escolha
de interessados em fazer propagandas em Onibus (espagos promocionais),
credenciamento de bancos para fazer arrecadagdo de tributos, dentre outros.'®’

Vale mencionar, a titulo de exemplo, que, em funcao da relevancia publica e de
suas especificidades, visando a manutencdo e efici€éncia dos servigos, € usual a
Administracdo contratar servicos médico-hospitalares através de credenciamento de
clinicas, profissionais ou laboratérios que preencham determinados requisitos, a serem
remunerados por procedimento, segundo tabela preestabelecida.'® Realizado o
credenciamento, os servidores receberdo os servigos e escolherdo o profissional que os
prestard. A Administracdo realizard o pagamento pelos servicos e condigdes
previamente estabelecidos. Todo o profissional que preencher os requisitos minimos
fixados pela Administracdo poderd requerer seu credenciamento, o que significard sua
admissdo a um cadastro que ficard a disposi¢cdo dos beneficidrios (servidores). Prestado
o servico, o profissional pleiteard a Administragdo a remuneragdo por valor
determinado.

O Tribunal de Contas da Unido adotou o referido sistema para prestar assisténcia
médica aos seus proprios servidores, tendo como exemplo a utilizagdo deste critério
pela Previdéncia Social, para atendimento dos segurados em geral.'®

demolicdo ou implosdo do edificado — ou, em outro exemplo, a desobstru¢do da faixa marginal de
rodovias — mediante servidores publicos.

Existe, finalmente, a hipdtese — que na atualidade ainda se pode considerar peculiar — na qual ato juridico
de policia inteiramente vinculado pode ser expedido por miquina que sirva de veiculo de formacio e
transmissdo de decisdo do préprio Poder Piblico (caso de parquimetros que expecam auto de infracdo),
inobstante o equipamento pertenca a um contratado e esteja sob sua guarda e manutencdo. Em nosso
entender, o fendmeno ai ocorrente explica-se pela preposicdo do bem do particular ao jugo da “relacdo de
administracdo”, nos termos em que a configura Ruy Cirne Lima (Principios de Direito Administrativo
Brasileiro, 7. ed. Sao Paulo:Malheiros, 2007, p. 105-109 e 189 e ss.), de tal sorte que, por for¢a dela, o
bem privado opera como veiculo de expressdo do Poder Publico (ndo sendo, pois, de se cogitar de uma
“delegacdo”.)’( Curso de direito administrativo, 28. ed., p. 847-848).

166 DALLARI, Adilson Abreu. Credenciamento. In: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio (Org.).
Direito administrativo e constitucional. Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba, p. 51-52.

'7 CASTRO, Patricia Campos de. Credenciamento como forma alternativa de contratacio pela
Administracdo Piblica e a inexigibilidade de licitacdo. Revista de Direito Municipal, Belo Horizonte, n.
3, p. 42, jan./jun. 2000.

' FORTUNA, Affonso de Aragio Peixoto. Sistema Unico de Saide: alternativas de execucdo dos
servicos por terceiros. Interesse puiblico, Sapucaia do Sul-RS, n. 9, p. 141-142, jan./mar. 2001.

19 TC-008.797/93-5 e Resolugdo n. 004/93. Definiu o Tribunal de Contas da Unido o cumprimento dos
seguintes requisitos a serem observados quando do credenciamento de empresas e profissionais de sauide:
“1. dar ampla divulga¢@o, mediante aviso publicado no Didrio Oficial... € em jornal de grande circulagdo
local, podendo a Administracdo utilizar-se, suplementarmente e a qualquer tempo, com vistas a ampliar o
universo dos credenciados, de convites a interessados do ramo que gozem de boa reputacéio profissional;
2. fixar os critérios e exigéncias minimas para que os credenciados possam credenciar-se, de modo que os



O credenciamento pode ser universal, abarcando todos os prestadores do servico,
ou limitado a um determinado nimero de interessados, aqueles que apresentarem
melhor qualificacdo ou ofertarem condicdes mais vantajosas, tudo dependendo da
relacdo oferta/procura.

Nas situagdes de auséncia de competi¢do, onde o credenciamento é adequado,
nao precisa a Administracdo realizar licitacdo, pois todos os interessados aptos serdo
aproveitados. Tal situagdo, sob um certo angulo, configura inexigibilidade de licitacao,
amparada no art. 25 da Lei n° 8.666/93, considerando-se as peculiaridades de que se
reveste o procedimento — auséncia de exclusividade e cunho ndo competitivo da
selecdo.'”’ Serd, porém, necessdria a licitacdo quando surja possibilidade de competi¢io
objetiva entre os particulares, sempre que for invidvel a Administracdo promover o
credenciamento de todos os possiveis interessados.

ApO6s corroborar o entendimento doutrinario segundo o qual o credenciamento
pode ser entendido como “a permissdo de execucdo de servicos, caracterizada pela
unilateralidade, discricionariedade e precariedade’, registrou o Tribunal de Contas da
Unido que o referido sistema atende aos principios norteadores da licita¢o.'”"

profissionais, clinicas e laboratdrios que vierem a ser credenciados tenham, de fato, condi¢des de prestar
um bom atendimento, sem que isso signifique restricdo indevida ao credenciamento; 3. fixar, de forma
criteriosa, a tabela de precos que remunerard os diversos itens de servigos médicos e laboratoriais e os
critérios de reajustamento, bem assim as condi¢des e prazos para o pagamento dos servicos faturados; 4
consignar vedagdo expressa do pagamento de qualquer sobretaxa em relacdo a tabela adotada, ou do
cometimento a terceiros (associagdo de servidores, por ex.) da atribui¢do de proceder ao credenciamento
e/ou intermediagdo do pagamento dos servicos prestados; 5. estabelecer as hipéteses de
descredenciamento, de forma que os credenciados que ndo estejam cumprindo as regras e condi¢des
fixadas para o atendimento sejam imediatamente excluidos do rol de credenciados; 6. permitir o
credenciamento, a qualquer tempo, de qualquer interessado, pessoa fisica ou juridica, que preencha as
condi¢des minimas exigidas; 7. prever a possibilidade de dentncia do ajuste, a qualquer tempo, pelo
credenciado, bastando notificar a Administracdo, com a antecedéncia fixada no termo; 8. possibilitar que
os usudrios denunciem qualquer irregularidade verificada na prestagcdo dos servicos e/ou no faturamento;
e 9. fixar as regras que devam ser observadas pelos credenciados no atendimento (como p. ex. proibi¢do
de que o credenciado exija que o usudrio assine fatura ou guia de atendimento em branco) (Consulta
formulada pelo Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto, TC-016.522/95-8, Decisdo 656/95 —
Plenério, rel. Min. Homero Santos, j. 06-12-95)

"0 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios & Lei de Licitacdes, p. 43-44. SUNDFELD, Carlos Ari.
Licitagdo e contrato administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1994, p. 42.

7! Destacou aquela Corte que serdo resguardados os seguintes principios: “a) legalidade - a conveniéncia
social no caso da assisténcia médica € latente, uma vez que com o credenciamento todos serdo
amplamente beneficiados e a legalidade encontra respaldo no art. 25 da Lei n° 8.666/93; b)
impessoalidade - o credenciamento obedece este principio, pois a finalidade da Administracdo € prestar a
melhor assisténcia médica, com o menor custo possivel e dentro dos limites orcamentdrios; é o que se
pretende fazer, atingindo todas as entidades prestadoras de servico que se enquadrarem nos requisitos
estabelecidos; c) igualdade - no credenciamento o principio da igualdade estard muito mais patente do que
na licitagdo formal. Poderd ser credenciada da pequena clinica, ou um consultério de apenas um médico,
ao hospital de grande porte, com direito de participag¢do de todos, sendo a sua utilizagdo em pequena ou
grande escala vinculada & qualidade e a confianca dos beneficidrios que, conforme a aceitacdo destes,
permanecerdo ou serdo descredenciados; d) publicidade - antes de se concretizar o credenciamento,
deverd ser dada ampla divulga¢do, com aviso publicado no Didrio Oficial da Unio e em jornal de grande
circulagdo, podendo, inclusive, a Administragdo enviar correspondéncia aos possiveis prestadores de
servico; e) probidade Administrativa - o credenciamento, da maneira que serd executado, obedece
rigorosamente aos postulados do principio da probidade administrativa, uma vez que, embora tal
procedimento ndo esteja expressamente previsto na Lei de Licitacdo, nenhum comprometimento ético ou
moral poderd ser apontado, j4 que foram observados os demais principios elencados para o certame; f)
vinculacdo ao Instrumento Convocatdrio - € um principio bastante facil de ser seguido no esquema do
credenciamento, pois os parametros serdo definidos em ato da Administracdo, que, mediante divulgacdo
para conhecimento dos interessados, permitird que sejam selecionados apenas aqueles que concordarem e



Através do credenciamento, praticado com a devida cautela, assegurado o
tratamento isondmico dos interessados na prestacao de servigos, é possivel obter-se uma
melhoria na qualidade dos servigos e uma diminui¢do nos seus custos.

Sintetizando as peculiaridades dessa forma de presta¢do, Adilson Abreu Dallari
conceitua credenciamento como

o ato ou contrato formal pelo qual a Administracio Publica
confere a um particular, pessoa fisica ou juridica, a prerrogativa
de exercer certas atividades materiais ou técnicas, em carater
instrumental ou de colaboracdo com o Poder Publico, a titulo
oneroso, remuneradas diretamente pelos interessados, sendo que
o resultado dos trabalhos desfruta de especial credibilidade,
tendo o outorgante o poder/dever de exercer a fiscalizagdo,
podendo até mesmo extinguir a outorga, assegurados os direitos
e interesses patrimoniais do outorgado inocente e de boa-fé.'”*

Aponta, ainda, que o regime juridico do credenciamento € caracterizado por
alguns tracos essenciais, quais sejam: a) a outorga ou atribui¢do ¢ feita por meio de um
ato formal, de contetdo negocial correspondente a um interesse reciproco do outorgado
e do outorgante e do outorgado, mas pode ser unilateral ou bilateral, assumindo carater
tipicamente contratual; b) habilita o outorgado ao exercicio de atividade material ou
técnica, ndo-juridica, meramente instrumental ou de colaboracdo com a Administracao
Publica; c) a atividade € desenvolvida a titulo oneroso: quando paga pelo Poder Publico
tem-se um simples contrato de colaboracdo; quando paga pelo particular interessado
tem-se um credenciamento propriamente dito, um tipico contrato de atribui¢cdo; d) os
atos praticados pelo particular credenciado sdo tidos ou havidos como verdadeiros,
corretos e confidveis, salvo prova em contrdrio; e) as atividades objeto do
credenciamento sdo suscetiveis de constante fiscalizagdo do Poder Publico.

OBSERVACOES FINAIS

Embora nem todas as tarefas desenvolvidas pelo Poder Publico podem ser
delegadas ou executadas pelos particulares, ha muito particulares exercem funcgdes de
colaboracdo com o Poder Publico, sob diversas formas juridicas.

Como se viu, o conceito de parceria adotado em seu sentido amplo serve a
diversas finalidades e formaliza-se por variados instrumentos juridicos, podendo ser
utilizado como:

a) forma de delegacdo da execugdo de servigos publicos, pelos instrumentos da
concessao (em suas diversas modalidades) e da permissao de servicos publicos, ao lado
dos consorcios publicos para gestdo de servicos de interesse comum dos consorciados,
dos convénios para o desenvolvimento de atividades de interesse comum, dos contratos

se adequarem a seus termos; g) julgamento objetivo - no credenciamento, o principio do julgamento
objetivo serd muito mais democratico do que no da licitagdo formal, pois, nesta, o julgamento é de uma
Comissdo, que escolherd um niimero reduzido de prestadores de servi¢o, que depois terdo que ser aceitos
pelos usudrios. No caso do credenciamento, as entidades prestardo servicos aos beneficidrios da
assisténcia médica, de acordo com a escolha de cada participante, em razdo do grande nimero de opgdes,
portanto ndo basta ser credenciado para prestar servigo, tem que contar com a confianga da clientela (TC
016.522/95-8 — Decisao 656/95, Plendrio, rel. Min. Homero Santos, j. 06-12-95).

"2 Credenciamento. In: BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio (Org.). Direito administrativo e
constitucional. Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba, p. 53.



de programa, da franquia, do arrendamento de dreas e instalagdes portudrias, das
contratagdes de cooperativas prestadoras de servicos publicos;

b) meio de fomento a iniciativa privada de interesse publico, efetivando-se por
meio de convénio, contrato de gestdo ou termo de parceria;

¢) instrumento de desburocratizacio e de instauragdo da chamada Administracao
Publica gerencial, por meio dos contratos de gestao;

d) forma de cooperacdo do particular na execucdo de atividades préprias da
Administracio Publica, pelo instrumento da terceirizagdo. '

O certo € que, diante da crescente experiéncia internacional na criacdo de novas
formas de parceria com a iniciativa privada na gestdo dos negdcios do Estado, da
escassez de recursos orcamentarios para projetos de alto custo, do objetivo de atrair o
capital privado para investimento com seguranca e lucratividade, e do déficit de projetos
estruturantes em 4reas como transportes, saneamento e sadde, paulatinamente vem
crescendo e se diversificando os diversos ajustes que refletem a colaboracdo entre
entidades publicas ou entre entidades publicas e setor privado, ou, ainda, entre todas
elas, assumindo um lugar de preeminéncia no direito publico brasileiro.

E ainda de se citar o cometimento a entidades privadas, preferentemente sem
objetivo de lucro, de certas atribui¢cdes preparatérias, auxiliares ou complementares da
atividade social do Estado, mencionando-se como exemplos deste género, as
associagdes de moradores, as coldonias de pescadores, as associagdes profissionais, 0s
clubes de servigco ete.!™

3 v, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢do Publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizacao, parceria publico-privada e outras formas, 8.ed., p. 22-23.
17* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
2009,15.ed., p. 318-319.



