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RESUMO

A presente dissertacdo de mestrado tem por objetivo identificar as
causas ¢ os rumos das mutagdes da Administragdo Publica, mormente aquelas
ocorridas nas relagdes Administragdo Publica-Administracdo Publica, que promovem
a coordena¢dao administrativa, conferindo maior eficacia e eficiéncia a atuacao do
Estado; e, a sua aplicagdo a realidade brasileira. Inicialmente ¢ realizada uma analise
temporal das transformacgdes do Estado e seus reflexos nos modelos de gestdo
administrativa presentes no Ocidente, quais sejam: a patrimonialista, a burocratica e a
gerencial. Num segundo momento, destaca-se o Estado Pluriclasse, no qual a
organizacao politica reflete a pluralidade de interesses que passaram a existir e a
reclamar espacos na sociedade contemporanea. Na seqiiéncia, ¢ feita uma andlise da
organizagdo federativa do Estado brasileiro e da cooperagao federativa por meio dos
consorcios publicos. Por fim, analisando os contornos da Lei n.° 11.107/2005, conclui-
se que consorcios publicos sdo meros instrumentos da Administracdo Consensual.



ABSTRACT

The present master’s degree dissertation of has for objective to
identify to the causes and the routes of the mutations of the Public Administration,
mainly to that occured in the relations Administration Public Publica-Administragao,
that promote the coordination administrative, conferring bigger effectiveness and
efficiency to the performance of the State; e, its application to the Brazilian reality.
Initially a secular analysis of the transformations of the State is carried through and its
consequences in the models of administrative management gifts in the Ocidente, which
are: the patrimonialista, bureaucratic and the managemental one. At as a moment, the
Pluriclasse State is distinguished, in which the organization politics reflects the
plurality of interests that had started to exist and to complain spaces in the society
contemporary. In the sequence, an analysis of the federative organization of the
Brazilian State and the federative cooperation by means of the public trusts is made.
Finally, analyzing the contours of the Law n.° 11,107/2005, concludes that public
trusts are mere instruments of the Soft Administration.



INTRODUCAO

Até o 1nicio do século XX, os modelos de sociedade existentes eram
formados por um reduzido numero de classes sociais, cujos interesses eram
nitidamente caracterizados e sua capacidade de atuacao bastante limitada.

A expansdo das comunicagdes, propiciada pela Revolugdo Cientifica e
Tecnolodgica, permitiu a valorizagdo da cultura do “saber” e a aceleragdo dos processos
de transformag¢dao do homem, a sociedade e o Estado, bem como da multiplicacao e
diversificagao dos interesses.

Com a multiplicagdo de interesses e, em conseqiiéncia, de centros de
poder, o mais importante, em sintese, foi a mudanca de percepcdo politica que a
sociedade passou a ter do Estado e da administra¢dao publica, que de instrumentos de
grupos ou de classes, passam a garantes e executores de interesses gerais.

Diante da necessidade de se adaptar as novas demandas sociais, que
reclamam novas posturas da Administragdo Publica, percebe-se nitida tendéncia de
evolucdo do direito administrativo, que busca se atualizar, aparelhando-se com
institutos juridicos modernos e ja consagrados pelas nagdes mais desenvolvidas do
planeta, como os consoércios publicos, visando a prestagdo de servigos publicos cada
vez mais efetivos, eficazes e eficientes.

Nesse sentido, muito mais importante do que definir as mudancas da
atuacdo do Estado, ¢ identificar suas causas e seus rumos. Esse ¢ o objetivo do
presente trabalho: indagar as razdes historicas do processo para, a partir delas, tentar
encontrar a orientacdo das mutagdes da Administragdo Publica, mormente aquelas
ocorridas nas relacdes Administragdo Publica-Administragao Publica, que promovem
a coordenagdao administrativa, conferindo maior eficacia e eficiéncia a atuagdo do
Estado; e, a sua aplicacdo a realidade brasileira.

No primeiro capitulo ¢ apresentado um dos pressupostos do trabalho:
a digressao historica que parte da realidade feudal, ber¢o histérico do Estado Moderno,
cujo objetivo ¢ analisar, desde a Idade Média até a atualidade, varias fases do Estado e

seus reflexos na redefini¢cao das tarefas da Administracao Publica.



A despeito de na evolucao da sociedade e do Estado nao haver solug¢ao
de continuidade, para fins didaticos, as transformacoes juspoliticas foram apresentadas
segundo os modelos de Estado predominante no tempo.

Em seguida sdo exploradas as mutacdes da Administragdao Publica,
dando destaque a Administragdo Publica Consensual, que tem como alicerce a idéia de
um Estado Pluriclasse que assente suas bases na subsidiariedade, na participagdo e na
consensualidade.

A apresentacdo da concepcdo de consorcios publicos como
instrumento de cooperagao federativa ¢ a tarefa do segundo capitulo. Partindo da
definicdo de federacdo, procurou-se entender as formas pelas quais os governos
brasileiros se relacionam para equilibrar autonomia e interdependéncia, para processar
situacoes decorrentes das tensdes ¢ dos conflitos entre o local e o nacional, entre a
unidade e a diversidade, entre competi¢do e cooperagao.

E com a idéia de que os consorcios publicos sdo instrumentos de
relagdes intergovernamentais cooperativas, com potencial para superar assimetrias de
capacidades e permitir o exercicio das novas responsabilidades dos entes
governamentais, que se construird o capitulo terceiro, o qual tem por objetivo a anélise
dos Consorcios publicos na Administragao Publica brasileira. Para tanto, apresentam-
se os contornos da Lei 11.107/2005, marco legal regulatério da gestdo associada de

entes federativos.



CAPITULO I - SOCIEDADE, ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA:
TRANSFORMACOES JUSPOLITICAS

1.1 Estado e Direito Administrativo

O constitucionalismo' e o desenvolvimento das idéias socio-politicas
articuladas a partir da ruptura da cosmovisao medieval constituem arcabougo para
compreender e interpretar o Estado Moderno e, por conseqiiéncia, a racionalidade
moral-pratica materializada no Direito Administrativo. Com efeito, a partir do
paradigma da modernidade — suas proposi¢des, antagonismos ¢ desdobramentos nos
campos politico e social — defluem-se os elementos inevitdveis para uma analise
social, suas opgoes historias e metodologicas, com inser¢ao de subsidios indeclindveis
para a compreensdo € concep¢do do Direito Administrativo Brasileiro na
contemporaneidade.

Nesse sentido, entende-se por modernidade, na concepcao de
Boaventura de Sousa Santos’, o projeto socio-cultural construido entre o século XVI e
final do século XVIII, dotado de infinitas possibilidades e alta complexidade, sujeito a
desenvolvimento contraditorio — haja vista sua amplitude —, que norteou o

conhecimento do mundo contemporaneo. O paradigma da modernidade — balisador

! Canotilho apresenta duas defini¢des de constitucionalismo. Pela primeira, histérico-descritiva, enfatiza-se o
movimento histérico do constitucionalismo inserido no contexto filoséfico da modernidade, livre de aspectos
valorativos ou apropriagdes ideoldgicas. Segundo esta definigdo: “(...) fala-se em constitucionalismo moderno
para designar o movimento politico, social e cultural que, sobretudo a partir de meados do século XVIII,
questiona nos planos politico, filosofico e juridico os esquemas tradicionais de dominio politico, sugerindo, ao
mesmo tempo, a inven¢do de uma nova forma de ordenacdo e fundamentacdo do poder politico. Este
constitucionalismo, como o proprio nome indica, pretende opor-se ao chamado constitucionalismo antigo, isto €,
o conjunto de principios escritos ou consuetudinarios alicercadores da existéncia de direitos estamentais perante
0 monarca ¢ simultaneamente limitadores do seu poder. Estes principios ter-se-iam sedimentado num tempo
longo — desde os fins da Idade Média até ao século XVIIL.” A segunda definicdo contextualiza o
constitucionalismo moderno no momento ideoldgico vivido na época de seu surgimento. Neste aspecto, ndo
podemos separar os postulados do constitucionalismo do contexto de fortalecimento da burguesia ¢ da ideologia
que apregoava, qual seja, o liberalismo. Sendo assim: “Constitucionalismo ¢ a teoria (ou ideologia) que ergue o
principio do governo limitado indispensavel a garantia dos direitos em dimensao estruturante da organizagdo
politico-social de uma comunidade. Neste sentido, o constitucionalismo moderno representarda uma técnica
especifica de limitacdo do poder com fins garantisticos. O conceito de constitucionalismo transporta, assim, um
claro juizo de valor. E, no fundo, uma teoria normativa da politica, tal como a teoria da democracia ou a teoria
do liberalismo.” CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Almedina, 1998. p.45-46.

2 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Mio de Alice — o social ¢ o politico na pés-modernidade. Sdo Paulo:
Cortez, 1997, p. 76 e seguintes.



das concepgoes politico-juridicas — identifica-se com a adoc¢ao do capitalismo como
modo de produgdo nos paises centrais e, por decorréncia, a burguesia como classe
hegemonica.

O Estado Nacional3, como anota Boaventura de Sousa Santos, “parece
ter perdido em parte a capacidade e em parte a vontade politica para continuar a
regular as esferas da producdo (privatizacdo, desregulacdo da economia) e da
reproducdo social (retragio das politicas sociais, crise do Estado-Providéncia)”.*
Percebe-se que a globalizagdo econdmica subtrai dos Estados o controle sobre suas
proprias economias, passando a uma dependéncia cada vez mais intensa aos designios
do mercado mundial, com o seu capital de natureza especulativa que, através da
mobilidade surpreendente sobre os mercados nacionais’, encontra-se a procura
constante daquele que lhe oferega a melhor condi¢do de investimento e rentabilidade.
Nao obstante a volatibilidade do capital especulativo, os Estados sdo obrigados a se
submeterem as determinagdes do mercado mundial, em virtude da necessidade e, a
posteriori, da dependéncia desse tipo de recursos para a promogao e funcionamento de
suas proprias economias em nivel interno. Em verdade, o Estado Nacional cada vez
mais ocupa um lugar marginal na politica e na economia mundial.

Como mecanismo de contraposicdo a perda do efetivo controle e
poder de regulamentacdo de seus mercados, os Estados aumentam o controle sobre a
sociedade, através de microdespotismos burocraticos® de ordens variadas, de forma a

minimizar contestagdes ao seu obsoletismo. Transfere — para convalidar interesses do

* O enfraquecimento do Estado Nacional, em sua argumentagdo original, é uma tese que surgiu as vésperas da
terceira fase da modernidade, elaborada pelo tedrico John H. Herz, que em 1957 desenvolveu sua concepcao a
partir dos impactos que a invasdo das forcas do Pacto de Varsévia na Hungria causaram no contexto
internacional. MAGNOLLI, Demétrio. Globalizacdo — Estado Nacional e Espaco Mundial. Sao Paulo:
Moderna, 1999, p. 33.

* SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Mo de Alice — o social ¢ o politico na pés-modernidade. Sdo Paulo:
Cortez, 1997, p. 89.

> Noam Chomsky, em abordagem da crise econdmica global, aponta como um dos fatores “a grande explosdo do
capital financeiro ndo submetido a regulagdo, desde que o sistema de Brefon Woods foi desmantelado ha mais de
duas décadas, com talvez um trilhdo de dolares fluindo diariamente. A sua constitui¢do também mudou
radicalmente. Antes de o sistema ser desmantelado por Richard Nixon, cerca de 90% do capital em trocas
internacionais eram para investimento e comércio, e apenas dez por cento para especulagdo. Por volta de 1990,
esses percentuais foram invertidos. Um relatério da Unctad estima que 95% desses capitais destinam-se
atualmente a especulagdo”. CHOMSKY, Noam. Democracia e mercados na nova ordem mundial. Globaliza¢ao
Excludente — Desigualdade, exclusdo e democracia na nova ordem mundial. Petrépolis: Vozes, 1999, p. 37.

% Expressdo utilizada pelo sociologo portugués Boaventura de Sousa Santos; e, que expressa o autoritarismo
engendrado pelo Estado e implantado na sociedade por meio de uma administragio com excesso de
formalidades.



mercado — a sociedade civil prerrogativas antes a seu cargo, oriundas da
desregulamentacio de setores produtivos estatais através das politicas de privatizacio’.

A vista desse quadro, desenvolve-se o mundo contemporaneo, com
seus excessos e déficits, em uma sociedade profundamente racionalizada pelas
concepgoes consumistas advindas do principio do mercado.

Em sintese, o projeto da modernidade, forjado nos séculos pretéritos
revelou-se em excesso de promessas inatingiveis, caréncias e omissdes em todas as
esferas, responsaveis pelas infindaveis mazelas em nivel social e politico no mundo
contemporaneo, ndo obstante consignar, no nivel formal, um grande avango na seara
dos direitos do homem.

Nao obstante, trata-se de uma realidade contra a qual ¢ inttil insurgir-
se, mas, ao contrario, ¢ necessario compreendé-la para retirar 0 maximo de proveitos
possivel.

Ao tratar das mutacdes do direito administrativo Odete Medauar

observa que:

“Assim, da concepg¢do do Estado decorrem conseqiliéncias no contexto
das instituigdes publicas, sobretudo governamental e administrativa.
Se a disciplina juridica da Administragdo publica centraliza-se no
direito administrativo e se a Administragdo integra a organizag¢ao
estatal, evidente que o modo de ser e de atuar do Estado e seus valores
repercutem na configuracdo dos conceitos e institutos desse ramo do
direito. [...] As raizes do direito administrativo e as linhas
fundamentais de sua sistematizacdo o vinculam, nas formulagdes
originarias, precipuamente ao Estado do século XIX. Dai a
importancia de buscar as caracteristicas e fundamentos desse Estado,
que certamente repercutiram na elaboragdo do direito administrativo; e
a importancia de verificar as transformagdes que sofreu para concluir
se vio afetar ou ndo as linhas conceituais desse ramo.”®

7 SANTOS, Boaventura Sousa de. Pela Mio de Alice — o social e o politico na pés-modernidade. Sdo Paulo:
Cortez, 1997, p. 89.

¥ Cassese observa, em seu artigo Le trasformazioni del diritto amministrativo dal XIX al XXI secolo. Riv. Tr.
Dir. pubblico, n. 1, p. 27-40, 2002, que: “o forte vinculo entre o direito administrativo e o Estado vem sendo
afetado em virtude da internacionalizagdo, ou seja, de decisdes tomadas, na matéria, por diversos organismos
internacionais; ¢ vem sendo afetado, nos Estados europeus, também pelas decisdes oriundas da Unido Européia.”
MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. 2. ed. Ver., atual ¢ ampl., Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2003, p. 77-78.



Dessa forma, € necessario um breve estudo sobre os diversos modelos
de Estado, ainda que brevemente, para a compreensao dos ideais culturais do direito e

da atuagdo administrativa patria.

1.2 A evolucio do Estado

1.2.1 Realidade Feudal: berco historico do Estado Moderno

Na Idade Média’ ainda ndo estio presentes os elementos necessarios
de uma organizagdo politica nos moldes do Estado. A vida politica no medievo ¢
caracterizada por dois aspectos: o patrimonialismo'° ¢ feudalismo'".

Durante a Idade M¢édia, na Europa, prevaleceu a dominagdo
patrimonial, gerando interdependéncia entre os suditos e o senhor, de modo a
converter aqueles a condi¢do de participantes do mesmo interesse'%.

A administracdo patrimonial era regida por interesses eminentemente
privados, que tinham como objeto a gestdo do patrimdnio do senhor, de modo que era
dificil distinguir as obrigacdes originadas do poder politico do rei ou do seu poder

patrimonial.

? Apesar de ser possivel identificar uma administragdo peculiar nas Roma e Grécia antigas, o presente estudo se
iniciard a partir da realidade feudal, por ser este o berco histérico do Estado Moderno e da moderna
administragdo publica. Segundo CRETELLA Jr. sempre existiu uma administragdo, com intuito de assegurar “ao
grupo condi¢des de sobrevivéncia pela unidade de dire¢do e funcionamento coordenado dos servigos publicos”,
pois, “por simples e rudimentar que seja um aglomerado humano, nunca podem estar ausentes as funcdes
administrativas, desenvolvidas por 6rgdos administrativos que as executam”. CRETELLA JUNIOR, J. Curso de
Direito Administrative. Rio de Janeiro: Editora Forense, 15 ed., 1997, p. 147-150.

1 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia: Ed. UnB; Séo
Paulo: Imprensa Oficial, 1999, p. 288.

"0 feudalismo ¢ caracterizado por um conjunto de institui¢des das quais as principais sdo a vassalagem e o
feudo. Nas rela¢des feudo-vassalicas, a vassalagem é o elemento pessoal: o vassalo ¢ um homem livre
comprometido para com o seu senhor por um contrato solene pelo qual se submete ao seu poder ¢ se obriga a
ser-lhe fiel e dar-lhe ajuda e conselho (comsilium et auxilium), enquanto o senhor lhe deve protecgdo e
manutencdo. A ajuda é geralmente militar, isto é, o servico a cavalo, porque a principal razdo de ser do contrato
vassalico para o senhor ¢ poder dispor duma for¢ca armada composta por cavaleiros. O feudo € o elemento real
nas relagdes feudo-vassalicas; consiste numa tenéncia, geralmente uma terra, concedida gratuitamente por um
senhor ao seu vassalo, com vista a garantir-lhe a manutencdo legitima dar-lhe condigdes para fornecer ao seu
senhor o servi¢o requerido”. GILISSEN, Jonh. Introduc¢do Historica ao Direito. 4* ed. Lisboa: Fundagdo
Calouste Gulbenkian, 2003. p. 189.

12 WEBER, Max. Economia e sociedade, p. 239.



O rei desempenhava um duplo papel: era patriarca e governante.
Enquanto patriarca possuia autoridade sobre os suditos, mas também carregava
consigo a responsabilidade da garantia do bem-estar deles. J& enquanto governante,
seu poder de governar possuia origem divina, a cujas leis também se sujeitava. Assim,
no contexto monarquico feudal, o rei ¢ representante de Deus, e, diante dessa
santidade, o povo ndo participava das decisdes politicas.

Diante da realidade de um territorio extenso e da necessidade de
reforgar o poder régio sobre esse territorio, surge como opg¢ao politica a administragdao
real, a adogdo do sistema feudal, o qual se caracteriza pela concessdao do rei, de uma
porc¢do de terra ao vassalo, a quem cabia a administragcdo do feudo, sob o juramento de
fidelidade ao soberano. Contudo, o rei ndo exercia qualquer autoridade sobre os
subvassalos.

A divisdo de poder existente no feudalismo “conduziu a um
estilhacamento dos poderes em numerosos direitos senhoriais particulares, apropriados
sobre fundamentos juridicos diferentes e reciprocamente limitados pela tradi¢do.”

Cientes de que a administracio monarquica feudal estava toda
concentrada em suas maos, os vassalos passam a se associar com fins de organizagao
politica frente ao rei. Com a manuten¢do por parte dos vassalos, de poderes
praticamente autdbnomos do rei, a administracdo politica acaba por ser centralizada nas
maos da associagao feudal.

Por outro lado a submissdo dos vassalos ao rei legitimava a posse da
terra ¢ os direitos a eles concedidos. Dessa forma fica evidenciado, no sistema feudal
patrimonial, um paradoxo: a co-existéncia do poder régio e do poder dos vassalos.

Ao longo dos séculos a forma feudal de organizacdo do poder cedeu
espago ao sistema de governo absolutista, que, por sua vez, mantém o modo
patrimonialista de administrar.

O comércio tipicamente feudal deixa de atender as ambicoes da classe
burguesa, surgindo a necessidade da formag¢do de um mercado nacional aberto, o que
levou a burguesia a apoiar a realeza em suas pretensOes centralizadoras contra a

poderosa nobreza feudal, possuidora de privilégios seculares. A associacdo dos

13 WEBER, Max. Economia e sociedade, p. 300.
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interesses entre monarcas € burgueses, cujo Unico objetivo comum era o dinheiro,
acelerou o processo de concentracdo de poderes nas maos do rei.

Surge o Estado Absolutista, por meio do qual ha a prevaléncia pela
organizagdo concentrada do poder. No estado absolutista a soberania foi o instrumental
juridico capaz de legitimar o poder do monarca'®. Trata-se de uma relagdo de poder
centrada no bindmio “dever-obediéncia”"’.

A soberania passa a ser um elemento essencial a defini¢do de Estado.
O conceito de soberania foi concebido por Jean Bodin, em sua obra Os Seis Livros da
Repuiblica’. Tal concepcio reforcou a idéia do poder absoluto dos monarcas dentro do
ambito de seu reino, ndo admitindo, portanto, que qualquer outro poder viesse a
interferir na sua jurisdigao.

As concepgdes do Estado tiveram como precursor Thomas Hobbes. A
obra do contratualista inglés constitui-se em um marco na Ciéncia Politica, como
referencial da passagem de uma visio medieval ao pensamento politico moderno'’
através da sistematizacdo de um modelo conceitual do papel do Estado e seus
determinantes na formacao das sociedades humanas.

Como postulante maior do absolutismo, Hobbes preconizou que os
homens nao sdo seres sociaveis por natureza — em sentido contrdrio ao pensamento

. 1 18 . .
aristotélico ~ —, mas seres vivendo em um estado de natureza, dominados pelo medo e

4 Conforme ensina Clémerson Merlin CLEVE: “ A soberania é a corporifica¢io discursiva dos fundamentos
legitimadores dos direitos do principe, e dos deveres de obediéncia dos stditos. Trata-se da legitimagao de uma
relagio assimétrica de poder que estabelece uma dominagio centrada no bindmio dever-obediéncia.” CLEVE,
Clémerson Merlin. O Direito e os Direitos — elementos para uma critica do Direito Contemporaneo. Sao Paulo:
Max Limonad, 2001. p. 118.

'3 CLEVE, Clémerson Merlin. O Direito e os Direitos. p. 118.

!¢ Dalmo de Abreu Dallari, em Elementos de teoria geral do Estado. 19 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 65-
66, apresenta o conceito de soberania concebido por Bodin: “[...] soberania é o poder absoluto e perpétuo de uma
Reptblica, palavra que se usa tanto em relagdo aos particulares quanto em relagdo aos que manipulam todos os
negocios de estado de uma Republica.”

" REGO, Jodo. Poder, Estado e Sociedade em Hobbes e Freud: Reflexdes sobre Leviati e o mal-estar na
civilizagdo, p. 02.

'8 Para Aristoteles o Estado existe antes dos individuos. Para demonstrar a revolugo que a concepgio politica de
Hobbes constitui em relagdo ao pensamento politico de Aristoteles, Abili Lazaro Castro de Lima, na obra
Globalizacio Econémica Politica e Direito: Analise das Mazelas Causadas no Plano Politico—Juridico. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2002, p. 39-40, transcreve os dizeres de Aristoteles: “O Estado, ou uma
sociedade politica, ¢ até mesmo o primeiro objeto a que se propds a natureza. [...] O mesmo ocorre com 0s
membros da Cidade: nenhum pode bastar-se a si mesmo. Aquele que nio precisa dos outros homens, ou ndo
pode resolver-se a ficar com eles, ou € um deus, ou um bruto. Assim, a inclinagdo natural leva os homens a este
género de sociedade”. Como visto “Aristoteles identificava esta condi¢do humana de animal politico com a
situacdo vivenciada por outros animais, tais como as abelhas e as formigas, as quais desenvolviam suas agdes em
prol de um fim comum, agregando-se espontaneamente.”
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inseguranga, decorrentes de suas paixdes e desejos, que os levam a busca constante
pelo poder, em uma conseqiiente “guerra de todos contra todos”, assumindo a morte
como destino final.

O mecanismo para superar o impasse intermitente do estado de
natureza encontrava-se na reunido dos homens, através de um pacto, em que a
renlincia absoluta e simultinea dos seus direitos daria ensejo a criagdo de uma nova
figura: o Estado, institucionalizado como “uma decisdo racional a qual viabiliza a
troca de uma liberdade ilimitada do estado de natureza, porém de pouco valor, por uma
liberdade controlada, entretanto com seguranga, existente no estado de sociedade”"’.

Nota-se que na formulag¢do teérica de Hobbes a protecao da vida
humana ¢ a justificativa que contempla a necessidade da transferéncia dos direitos —
liberdade total e igualdade — de todos os homens, através de um contrato, a um ente (o

Estado) que, por dever, protege a vida e a seguranca dos participantes do pacto.

Nas palavras do préprio Hobbes:

O fim ultimo, causa final e designio dos homens que amam
naturalmente a liberdade e o dominio sobre os outros, ao introduzir
aquela restrigdo sobre si mesmos sob a qual os vemos viver nos
Estados, ¢ o cuidado com a sua propria conservacdo € com uma vida
mais satisfeita. Quer dizer, o desejo de sair daquela misera condicao
de guerra que é a conseqiiéncia necessaria das paixdes naturais dos
homens, quando ndo hd um poder visivel capaz de os manter em
respeito, forgando-os, por medo do castigo, ao cumprimento de seus
pactos e ao respeito aquelas leis de natureza que foram expostas nos
capitulos décimo quarto e décimo quinto.*’

O que se vé em Hobbes ¢ a renlincia ao estado de natureza para se
criar uma sociedade civil fundada na soberania absoluta do Estado, com a figura do
soberano garantidor da prote¢do de suas vidas e do cumprimento do proprio pacto.
Nesse contexto, desenvolve-se, como trago caracteristico do Estado Absolutista, o

fisco’' e a utilizagao de armas.

' REGO, Jodo. Poder, Estado e Sociedade em Hobbes e Freud: Reflexdes sobre Leviatd e o mal-estar na
civilizagdo, p. 02.

20 HOBBES, Thomas. O Leviati. Sio Paulo: Nova Cultural, s. d., p. 148.

21 NOVAIS, JORGE REIS; UNIVERSIDADE DE COIMBRA. Faculdade de Direito. Contributo para uma
teoria do estado de direito: do estado de direito liberal ao estado social e democratico de direito. Coimbra:
Almeidina, 1987. p. 29.
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O poder, assim como no Estado Patrimonialista, encontra-se nas maos
do monarca. Entretanto, no Estado Absolutista o poder do rei deixa de ser legitimado
por fundamentos divinos e passa a ser justificado racionalmente: poder em troca de
bem comum.

A idéia de omnipresenca do Estado na persecucao do bem publico deu
ao Estado Absolutista a caracteristica de Estado de Policia®*. Canotilho aponta que o
Estado de Policia tem como caracteristicas fundamentais: a afirma¢ao da idéia de
soberania concentrada no monarca; a extensdao do poder soberano ao ambito religioso,
reconhecendo-se ao soberano o direito de decidir sobre a religido dos suditos; e, a
assuncao da promocao do bem estar e da felicidade dos suditos®.

Neste contexto, o Estado de Policia passou a legitimar a violagdo da
privacidade dos individuos sob o argumento da realizacdo da felicidade, do bem
comum. Por monopolizar o poder e a soberania; e, ser o aplicador da coagdo
incondicionada, o Estado da vontade deliberada e consciente dos individuos que o
compde, como o aparelho que serve ao Homem para realizar os seus fins, acaba
voltando-se contra os seus criadores, os proprios individuos.

Carmem Lucia Antunes da Rocha assevera que no Estado de Policia a
administragdo publica se caracterizava pela auséncia de limites juridico-normativos
para os administradores publicos e a restricdo do comportamento administrativo do
Estado ao servico de policiamento dos individuos®*. Por considerar que os individuos
tinham ciéncia de seus direitos, o Estado abstinha-se de qualquer interferéncia nas
relagdes sociais, trabalhistas e econdomicas. Qualquer investida do Estado na vida
privada era considerado uma intromissio”.

Diante da inseguranga em que se colocavam os individuos, sujeitos a

um Estado que ndo tutelava as relagdes privadas, em nome do bem comum, adveio a

2 Na ligdo de Jorge Reis Novais o Estado Absoluto divide-se em duas fases: Estado patrimonial e Estado de
Policia. No Estado patrimonial, o conceito de soberania ¢ justificador dos poderes conferidos ao monarca, sendo
considerada a resposta adequada a manutengdo das relagdes entre autoridade e suditos. Ja no Estado de Policia
predomina o fundamento racional do poder, cabendo ao Principe, a tarefa de prover a felicidade de seus suditos.
NOVALIS, JORGE REIS. Contributo para uma teoria do estado de direito. p. 27.

3 CANOTILHO, J.J.G. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 1998, p. 85.

? ROCHA, Carmem Licia Antunes. Principios constitucionais da administracio publica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994. p.76.

2 ROCHA, Carmem Licia Antunes. Principios constitucionais da administracio piblica, p.76.
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reacdo da burguesia, ndo mais acostumada ao paternalismo da Administracdo.

Instituia-se, assim, uma crise de legitimidade do representante do poder.

1.2.2 Estado do século XIX — O Estado Abstencionista 2

Cansada do antigo regime ¢ tomada pelas idéias e ideais iluministas, a
classe burguesa utiliza-se da luta politica para aniquilar a inseguranca de sua vida
privada, caracteristica do Estado de Policia, para garantir direitos fundamentais
possibilitadores do sistema capitalista®’.

A dicotomia historica e secular, na Idade Moderna, entre a liberdade
do individuo e o absolutismo do monarca, faz nascer a primeira no¢do de Estado de
Direito, que evolui e se completa com a filosofia de Kant, para quem o “Estado ¢
armadura de defesa e protecdo da liberdade”, como um ordenamento abstrato e
metafisico, neutro e abstencionista, a fim de proclamar uma regra definitiva,
consagradora do papel fundamental do Estado, na defesa da liberdade e do direito*®.

O primeiro Estado de Direito ¢ essencialmente formalista, de modo
que lhe retira a substantividade ou conteudo, sem qualquer forca criadora, refletindo a
luta da liberdade contra o despotismo que imperava no continente europeu.

Essa luta se concretiza com o movimento de 1789, momento em que
o direito natural da burguesia investe no poder o Terceiro Estado.”

Destarte, com o advento da Revolucao Francesa, a burguesia funda o
primeiro Estado juridico, guardido das liberdades individuais. De classe dominada para

dominante, formulou os principios filosoficos de sua revolta social, que alguns

%6 Nas palavras de Odete Medauar “ Iniimeras expressdes aparecem na doutrina para designar o Estado do século
XIX: Estado liberal, Estado censitario, Estado burgués, Estado nacional-burgués, Etat gendarme, Estado
legislativo, Estado guarda-noturno, Estado neutro, Estado-maquina, Estado-aparato, Estado mecanismo, Estado
catedral, Estado da poténcia e¢ da razdo, Estado garantista, Estado autoridade, Estado abstencionista”.
MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugao. p. 78.

*”NOVALIS, JORGE REIS. Contributo para uma teoria do estado de direito. p. 33.

2 BONAVIDES. Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Sio Paulo: Malheiros, 2004, 7% ed., 2° tir. p. 41.
* Ao narrar a situagdo da Franga pré-revolucionaria, no panfleto denominado Qu'est-ce que 1é Tiers Etat?,
SIEYES distingue os trés estamentos existentes: o primeiro Estado formado pela nobreza (aproximadamente de
110.000 pessoas); o segundo Estado pelo clero (aproximadamente 84.000) e o terceiro Estado pela plebe —
artesdos e camponeses — (proximo a 25.000.000), pela burguesia e por nobres empobrecidos. In: LIMA, Abili
Lazaro Castro de, Globalizacdo Econdémica Politica e Direito: Analise das Mazelas Causadas no Plano
Politico—Juridico. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2002, p. 73.
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pensadores a entendem como uma soma de atomos, entre os quais Schmit, para quem
correspondem apenas a concepgdo burguesa da ordem politica™.

Tem-se, portanto, a consolidagdo do Estado de Direito Liberal®,
caracterizado pela protecao dos direitos dos cidadaos, pelo limite do poder e pela
seguranca juridica.

A legitimacao politica, fundada na crenca da existéncia de um contrato
social®®, adota as idéias de John Locke e de sua teoria do consentimento®>. Ao
contrario do que preconizado por Hobbes, o contrato social ndo ¢ uma abdicacdo aos
direitos naturais (a vida, a liberdade, a propriedade, a familia, etc.), mas a delegacao a
alguns do encargo de velar pelo direito de todos™. Assim, a legitimidade dessa
autoridade ¢ extraida do consentimento de todos.

Segundo as licdes de Odete Medauar:

3 BONAVIDES. Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 42.

31 Norberto BOBBIO, referindo-se aos Estado Liberal como um Estado cujos limites estdo bem tragados,
assevera que tal expressdo: “compreende dois aspectos diversos do problema (...): a) os limites dos poderes; b)
os limites das fungdes do Estado. A doutrina liberal compreende a doutrina do Estado limitado tanto com
respeito aos seus poderes quanto as suas fungdes. A nogdo corrente que serve para representar o primeiro €
Estado de direito; a nocdo corrente para representar o segundo ¢ Estado minimo.” BOBBIO, Norberto.
Liberalismo e Democracia. Sdo Paulo: Brasiliense, 1997, p. 17.

32 Celso LAFER, em sua obra A Reconstrucio dos Direitos Humanos. Sao Paulo: Companhia das Letras,
1988, p. 122, ao destacar a tese do contrato social como explicacdo da origem do Estado, da Sociedade e do
Direito, afirma que “a explicagdo contratualista ajusta-se a passagem de um Direito baseado no status para o
Direito baseado no individuo, numa sociedade na qual comega a surgir o mercado e a competicdo. Com efeito,
no contratualismo a rela¢do autoridade-liberdade fundamenta-se na auto-obrigagdo dos governados, resolvendo-
se desta maneira um dos problemas basicos da Filosofia Juridica individualista, que é o de explicar como ¢é que o
Direito, que deve servir aos individuos, pode também vincula-los e obrigé-los. Esta vinculagdo provém de uma
auto-obrigagdo no momento da celebragdo do contrato social, na passagem do estado de natureza para a vida
organizada em sociedade. Afirma-se, desta maneira, que o Estado e o Direito ndo sdo prolongamento de uma
sociedade natural originaria e organica, como a familia, mas sim uma construgdo convencional dos individuos,
ao sairem do estado de natureza. Por outro lado, o contratualismo oferece uma justificagdo do Estado e do
Direito que ndo encontra o seu fundamento no poder irresistivel do soberano ou no poder ainda mais
incontrastavel de Deus, mas sim na base da sociedade, através da vontade do individuo”. Nas palavras do
proprio Boaventura de Sousa Santos “o contrato social é a expressdo de uma tens@o dialética entre regulagio
social e emancipagdo social que se reproduz pela polarizagdo constante entre vontade individual e a vontade
geral, entre o interesse particular € o bem comum. O Estado nacional, o direito e a educacdo civica sustentam o
desenrolar pacifico ¢ democratico dessa polarizagdo num campo social que se designou por sociedade civil”.
SANTOS, Boaventura de Sousa. Reinventar a democracia: entre o pré-contratualismo e o pds-contratualismo. In:
In: OS SENTIDOS da democracia: politicas do dissenso e hegemonia global. 2.ed. Petropolis: Vozes, 2000.
335p.

3 Segundo LOCKE “Se todos os homens so [...] livres, iguais e independentes por natureza, ninguém pode ser
retirado deste estado e se sujeitar ao poder politico de outro sem o seu proprio consentimento. Sem nisso
consentir. A unica maneira pela qual alguém se despoja de sua liberdade natural e se coloca dentro das
limitagdes da sociedade civil € através de acordo com outros homens para se associarem em uma comunidade
[...]”. LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil e outros escritos: ensaio sobre a origem, os
limites e os fins verdadeiros do governo civil. 2. ed. Petropolis: Vozes, 1999. p. 139.

3* HOBBES, Thomas. O Leviata. Sdo Paulo: Nova Cultural, s. d., p. 148.
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“O Estado do século XIX agrupa individuos autonomos,
independentes, livres, dotados de igualdade politica e juridica. Como
oposicdo ao Estado absoluto, consagram-se liberdades e garantias de
liberdades e direitos dos individuos; estes, de suditos, deveriam
ascender ao grau de cidaddo. Dai os valores desse Estado: garantia da
liberdade, da convivéncia pacifica, da seguranga, da propriedade: o
Estado ¢ o instrumento de garantia dos direitos individuais, disso
decorrendo sua utilidade e necessidade.”

Como se vé€, o poder continua sendo legitimado pela soberania,
porém, agora, com vistas a constru¢do de uma democracia parlamentar, modelo
alternativo ao autoritarismo das monarquias. As decisdes politicas passam, entdo, a
serem tomadas pelo povo’®, por intermédio do legislativo, composto por homens
eleitos.

A técnica da divisdo dos poderes’’, nos moldes propostos por
Montesquieu®®, se resume em uma forma de controle do poder pelo préprio poder.
Reconhece-se a existéncia de trés diferentes poderes: o Executivo, o Legislativo e o

Judiciario, cada qual desempenhando, preponderantemente, as fun¢des legislativa,

3 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. p. 80.

36 Retomando os ensinamentos de Friedrich MULLER, é possivel afirmar que o povo, em Locke, é composto
apenas por aqueles que tinham direito de voto, os detentores de propriedades, ficando os ndo proprietarios a
margem do conceito de povo. MULLER, Friedrich. Quem é o povo?: a questdo fundamental de democracia. 3.
ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003, p. 55 e ss.

7 Para BONAVIDES “a teoria da tripartida dos poderes, ‘como principio de organizagio do Estado
constitucional’, ¢ uma contribui¢do de Locke e Montesquieu.” Este se apoia naquele e, equivocadamente, no que
supde ser a realidade constitucional inglesa: um Estado onde os trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario)
estariam modelarmente separados e mutuamente contidos, de acordo com a idéia de que "o poder detém o
poder". Embora sendo técnica do liberalismo, a divisdo de poderes, objetiva acautelar os direitos do individuo
perante o organismo estatal, de modo que ndo pertence necessariamente a uma forma de governo, podendo
compatibilizar-se tanto com o Estado democratico quanto com a monarquia constitucional. Segundo
BONAVIDES, Locke, por ser menos radical que Montesquieu, v€ a divisdao de poderes apenas como "principio
da limitagdo do poder entre 0 monarca ¢ a representacdo popular". O poder do rei néo sai tdo diminuido quanto
possa parecer. Cabe ao rei o poder executivo da nova monarquia antiabsolutista, bem como criar outros poderes
de suma importancia. Entre esses poderes se inclui o federativo, nome nao considerado muito preciso por Locke,
e de somenos importancia, porque esta reside no seu correto entendimento. Para ele, tal poder € o pertinente as
questdes de ordem externa; de guerra e paz, tratados e aliangas entre diferentes comunidades, que,
evidentemente, deveria ficar nas mdos do poder executivo, caso contrario se estabeleceria a desordem e dano.
BONAVIDES. Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 45-46.

* Como afirmou MONTESQUIEU, “Tudo estaria perdido se o mesmo homem, ou o mesmo corpo dos
principais, ou dos nobres, ou do povo, exercesse os trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as resolugdes
publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre os particulares.” In: JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de
direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 23.
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administrativa® e jurisdicional.*

O principal objetivo do referido controle através do sistema de freios e
contrapesos, era a garantia dos direitos individuais frente ao Estado™’.

O aparelho estatal organizado racionalmente, como uma figura
tipicamente tao abstencionista quanto a requerida pelo Estado Liberal, ¢ colocado sob
a pressdao de ter que responder a anseios até antes desconhecidos. O liberalismo
politico exige a protecdo do cidaddo contra o poder.

Com o Estado de Direito nasce o principio da legalidade™, que teve
como propulsora a idéia dos revolucionarios burgueses, movidos pela logica racional,
de que a lei era o resultado da vontade geral. A legitimidade, antes contida no poder
divino do monarca, ¢ transferida para a vontade geral transformada em lei.

As leis, emanadas pelos representantes legitimos do povo,
predominantemente compostos por burgueses, passam a refletir os interesses desta
nova classe dominante. A luta contra a inseguranca juridica a que todos se sujeitavam
desencadeou a submissao ao império da lei.

Nas palavras de Odete Medauar:

“Para maior certeza e seguranca dos individuos, os direitos na esfera
privada e na esfera publica adquirem consagragdo constitucional;
adota-se sistema juridico unificado e certo, também mediante a
elaboragdo de codigos.

Além do mais, a ‘garantia de seguranca, que no fundo expressa a
no¢do de Estado de Direito, pode ser obtida por normas gerais e
impessoais destinadas a eliminar o arbitrio dos detentores do

999 43
poder’”.

39 Para Odete Medauar “Uma das obscuridades ou ponto fraco da concepgio classica de separacio de poderes diz
respeito a auséncia da Administragdo Publica, que vem escondida dentro do Poder Executivo; o Estado e a
propria separagdo vém concebidos como salvaguarda dos direitos dos individuos.” MEDAUAR, Odete. O
direito administrativo em evolugao. p. 124.

%0 Se antes das revolugdes liberais, o monarca centralizava o poder de julgar, poder este que podia ser delegado,
agora, com a tripartigio dos “poderes”, reconhece-se, conforme assevera Clémerson Merlin CLEVE,
neutralidade politica a esta fungdo. CLEVE, Clémerson Merlin. O Direito e os Direitos — elementos para uma
critica do Direito Contemporaneo. Sao Paulo: Max Limonad, 2001. p. 121.

“ ' NOVAIS, JORGE REIS; UNIVERSIDADE DE COIMBRA. Faculdade de Direito. Contributo para uma
teoria do estado de direito: do estado de direito liberal ao estado social e democratico de direito. Coimbra:
Almeidina, 1987. p. 82.

2 DI PIETRO. Maria Sylvia, Direito Administrativo. 18" ed., Sdo Paulo: Atlas, 2005. p. 67.

“ MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 80.
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Conforme ressalta Cretella Jr.**, o principio da legalidade também
opera mudancas nas relagdes entre os individuos € o Estado, pois se reconhece a
sujeicao do poder executivo as normas estatuidas pelo poder legislativo, impondo aos
governantes a busca do interesse publico através de meios legalmente previstos, fator
determinante da consagra¢do da seguranca juridica.

Contudo, faltava ao Estado Liberal, a qualidade de democratico®.
Somente em 1848, com a vitoria das armas revolucionarias, o principio democratico
do sufragio universal*® se completa, embora efémero*’. O homem d4 um grande passo
em direcdo a democracia, com o crescer da representagdo e da soberania popular,
rompendo os lagos da ideologia do passado, com a autoridade decaida do ancien
raghne4§

Constata J. J. Gomes Canotilho que a introdugdo do elemento

democratico ndo se deu apenas para limitar o poder, mas pela necessidade de
legitimagdo do poder™.

A igual participacdo na formacao da vontade popular democratica so ¢
garantida pelo principio da soberania popular, segundo o qual “todo poder vem do

povo”.

* CRETELLA JUNIOR, J. Curso de Direito Administrative. Rio de Janeiro: Editora Forense. 15* ed. 1997.. p.
154.

# Retomando a ligio de Paulo BONAVIDES, é possivel afirmar que, antes da Revolugdo liberalismo e
democracia se uniram para derrotar o inimigo comum: o bindmio absolutismo-feudalidade. Apds a Revolugdo
surge outro bindmio: democracia-burguesia ou democracia-liberalismo. Antes o poder politico pertencia ao rei,
que tinha ascendéncia sobre o economico (o feudo).Depois se inverte a posi¢do, passando o econdmico (a
burguesia, o industrialismo) a dominar a politica (a democracia), gerando uma das mais furiosas contradi¢oes do
século XIX: a liberal-democracia.O equilibrio desse bindmio se rompe com o descrédito do principio liberal,
tornando que a idéia da democracia (igualdade) viesse a preponderar, com a chamada democracia das massas,
como vem ocorrendo em nossos dias. BONAVIDES. Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 54-55.

% A associagdo entre democracia e direitos individuais tem o seu inicio na segunda fase do Estado Liberal,
quando entdo se substitui o voto censitario (onde o valor do voto é medido pela riqueza do individuo ¢ quem ndo
tem riqueza em um patamar constitucional minimo ndo pode votar nem ser votado) pelo sufragio universal.
Conforme assevera Celso Antonio Bandeira de Mello: “Embora o nimero de novos votantes ndo seja tdo grande,
pois excluem-se as mulheres e as pessoas sem relativa escolaridade, a inser¢do de novos cidaddos (em sentido
estrito utilizo esta palavra), faz com que mudangas ocorram na legislagdo infra-constitucional, com o surgimento
das primeiras leis trabalhistas e previdénciarias (em geral na segunda metade do século XIX na europa) e da
primeira lei liberal anti-truste nos Estado Unidos: a Lei Sherman em 1890.” MELLO, Celso Anténio Bandeira
de. A democracia e suas dificuldades contemporaneas . Jus Navigandi, Teresina, ano 5, n. 51, out. 2001.
Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2290>. Acesso em: 27 jun. 2006.

*” BONAVIDES. Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 43.

* BONAVIDES. Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 44.

49 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Almedina, 1998. p.
93-94.
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Inicia-se, neste momento, a associacdo de principios de natureza
conceitual e causal dicotomicas. Apesar da existéncia de regimes com denominagdo
“liberal-democratica” e “democratico-liberal”, o fundamento que justifica a articulagao
destes conceitos esta na condicdo de ambos, em primeira instadncia, promoverem a
idéia de supremacia do individuo — com ressalva, porém, para a visao democratica que
visa a expressao fatica da maioria. Destarte, elege-se neste debate dois principios que
estdo a nortear todo Estado moderno: a liberdade, abarcada pela indole liberal, e a
igualdade, fundamento final da democracia.

Contudo, verifica-se o antagonismo finalistico desses principios e, por

conseqiiéncia, dos proprios regimes, como aduz Norberto Bobbio:

“Para o liberal, o fim principal ¢ a expressdo da personalidade
individual, mesmo se o desenvolvimento da personalidade mais rica e
dotada puder se afirmar em detrimento do desenvolvimento da
personalidade mais pobre e menos dotada; para o igualitario, o fim
principal ¢ o desenvolvimento da comunidade em seu conjunto,
mesmo que ao custo de diminuir a esfera da liberdade dos
singulares.”

A idéia da igualdade, porém, ndo ¢ abstraida pelo liberalismo, ao
contrario, contempla-se, mas circunscrita a dois elementos basilares: a igualdade
perante a lei e a igualdade de direitos. Nao ¢, porém, a igualdade democratica, na
defesa de Rousseau.

Neste sentido, vé-se o principio da comunidade reduzido pela
supremacia liberal, compreendido em delimitagdo como sendo a sociedade civil,
interpretada como a simples conjugacao das aspiragdes do individuo — seu componente
formal. Essa visdo d4 ensejo ao surgimento do maior dualismo do pensamento politico
moderno: o dualismo Estado versus sociedade civil, com atuacdo do Direito como
mediador em todo o desenrolar da modernidade.

A visdo ideal de atuagdo do Estado, no periodo, pode ser sintetizada

pelas linhas de Wilhelm Von Humboldt:

Y BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. S3o Paulo: Brasiliense, 1997, p. 39.
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“O homem verdadeiramente razodvel ndo pode desejar outro Estado
que ndo aquele no qual cada individuo possa gozar da mais ilimitada
liberdade de desenvolver a si mesmo, em sua singularidade
inconfundivel, e a natureza fisica ndo receba das mdos do homem
outra forma que n3o a que cada individuo, na medida de suas
caréncias e inclinagdes, a ela pode dar seu livre-arbitrio, com as tnicas
restrigdes que derivam dos limites de suas forcas e de seu direito.”"

Em linhas gerais, trata-se de opg¢ao ao individualismo, aprumada pelas
liberdades negativas em restri¢ao a atividade estatal.

O conceito de soberania popular de Rousseau, por sua vez, ¢
substituido pela teoria fiducidria, de concepcdo conservadora, inserida por Edmond
Burke. O recorte historico da teoria da representacdo ¢ o famoso discurso do politico
inglés aos seus eleitores em Bristol, no qual criticou a idéia de representacao
mandatéria®®. Ademais, destacou em seu discurso que o eleitor s6 é representado no
momento das elei¢des; findo o processo, ndo ha necessidade de fidelidade do eleito em
face do eleitor ou do seu distrito, mas exclusivamente & Nagio ou ao Estado>. A teoria
fiduciaria ou da representacdo, em verdade, permeou o espirito liberal e jogou por terra
0 conceito rousseaniano.

Como reagdo ao dominio absolutista que editava regras de precos e
padrdes de mercadorias, controlava as inovagdes e concorréncias, com o objetivo de
assegurar uma balanga comercial positiva, no Estado Liberal prevalece a autonomia da

.. A . - <. A . 34
atividade econdomica em relacdo a ingeréncia do Estado™. Consagra-se a

> HUMBOLTD, Wilhelm Von. Os Limites da A¢do do Estado. Porto: Res Juridica, 2001, p. 23.

> Maria D’Alva Gil Kinzo, em sua obra Representacio Politica e Sistemas Eleitorais no Brasil. Sio Paulo:
Simbolo, 1979, p. 31, transcreve uma importante passagem do discurso de Edmond Burke, a saber: “(...) Se
governar fosse tdo-somente, em cada setor, uma questdo de vontade, ndo ha duvida de que a vossa deveria ser
superior. Mas governar e fazer leis sfo questdes de raciocinio e de julgamento; e que espécie de razdo seria
aquela na qual a decisdo precede a discussdo; aquela na qual um grupo de pessoas delibera e um outro decide...?
Exprimir uma opinido ¢ o direito de todo homem; a dos eleitores ¢ uma opinido que pesa e deve ser respeitada,
que um representante deve estar sempre pronto a ouvir; ¢ que ele deverd sempre ponderar com grande atengdo.
Mas instrugdes imperativas; mandatos os quais o membro (dos Comuns) deva expressa e cegamente obedecer,
para os quais deve votar e em favor dos quais deve discutir....; essas sdo coisas totalmente desconhecidas pelas
leis desta terra, ¢ que derivam de um fundamental erro sobre a inteira ordem e o teor da nossa constitui¢do. O
Parlamento ndo é um congresso de embaixadores de interesses opostos e hostis; interesses estes que cada um
deva tutelar, como agente e advogado, contra outros agentes e advogados; o Parlamento €, ao contrario, uma
assembléia deliberante de uma nagdo, com um unico interesse, o de todos; onde ndo deveriam influir fins e
preconceitos locais, mas o bem comum...”.

3 ALVIM, José de Rezende. Vocé decide: qual representacdo. A Comarca, Caldas, julho de 1994, p. 02.

* MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluco. p. 81.
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“absolutiza¢io do principio da livre iniciativa™’, que tinha valor positivo, como a
liberdade de empreender, mas também valor negativo, como a abstencao dos Poderes
Publicos acerca de intervencdes limitativas®.

A concepcao liberal, em todos os seus nucleos, sobretudo no
individualismo, confere um impulso sem precedentes aos principios de mercado. A
conducao do laissez faire avanca em escala global, em especial com o descobrimento
de novos mercados, a industrializa¢ao inédita, etc.

O dominio do mercado, no capitalismo liberal, ¢ tdo acentuado que o
proprio Estado, preconizado como minimo, quando intervém no mercado assim o faz
para a defesa dos interesses liberais em nivel econdomico. Em outra dire¢do, ndo
permite reivindicagdes e o fortalecimento da comunidade, em uma concepgao limitada
e reducionista do conceito de sociedade civil.

Para Odete Medauar as concepg¢des do Estado Burgués além de
contribuir para a valorizagao da liberdade do individuo e para o desenvolvimento
econdmico, técnico e cientifico acentuados; levou, em muitos casos, a evolucdo
pacifica para a democracia; impos idéias do poder legal em lugar do poder pessoal;
transformou os valores de reconhecimento e protecdo da pessoa humana, com
exigéncia de liberdade e igualdade, separando-os da origem, para converté-los em
valores conexos a toda uma civiliza(;eio5 7.

Por outro lado, as criticas mais amenas ao Estado Liberal apontam
para as contradi¢cdes que o cercam, como, por exemplo, o fato desse modelo de Estado
deter for¢a coercitiva absoluta, mas ndo dirigir o mercado e a sociedade civil; ser
expressao de maxima poténcia, pois detém o monopolio da for¢a e coagdo e, ao
mesmo tempo, ser a expressao da méaxima impoténcia em relacdo a sociedade, pois
ndo decide os contetidos dos conflitos™. Apreciacdes mais exasperadas atribuem ao

Estado do século XIX a origem de tragédias duras e sangiliineas e da exploracdao do

> A partir das teorizagdes de Massimo Severo Giannini, Odete Medauar elenca as seguintes conseqiiéncias
“destrutivas” do principio da livre iniciativa: “a) foram liquidados os enormes patrimonios de terrenos
apreendidos anteriormente como bens ndo privados do monarca; b) foram extintas empresas em maos publicas,
sobretudo no setor de defesa, como laboratdrios, arsenais militares e navais; c) foi proibido todo tipo de auxilio
publico a empreendimentos privados como auxilio financeiro direito ou auxilio administrativo indireto.”
MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucao. p. 81.

** MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 81

*” MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 82.

* MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. p. 83.
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trabalho humano (também de crianc¢as e mulheres) no periodo da Revolugao industrial;
a criagao de estruturas de dominag¢dao de uma classe sobre toda a coletividade; a
pregacdo dos valores de liberdade, a garantia de direitos e a submissdo do Estado ao
direito para ocultar a verdadeira intencdo de dominio™.

Dentro desse contexto social, portanto, o status negativo de sujeitos de
direito ndo podia ser garantido apenas através do direito geral a liberdades subjetivas
iguais. Era necessario, portanto, a introdu¢do de uma nova categoria de direitos
fundamentais, consistentes em prestagdes positivas do Estado, capazes de corrigir ou
compensar as injusticas sociais produzidas pelo mercado, ou seja, capaz de efetuar

uma distribui¢ao mais justa da riqueza produzida socialmente.

1.2.3 Estado da segunda metade do século XX* — Estado Social®' e Democritico

de Direito

Ap6s as duas Grandes Guerras™ as relagdes entre o Estado ¢ a
Sociedade sofreram profunda alteragao.

O mercado mantém a pujanca ¢ o crescimento do periodo anterior,
agora com o0 acréscimo na conquista de mercados emergentes, a concentragdo e
centralizagdo do capital, o surgimento dos carté€is, as grandes cidades industriais, etc.

O processo de especializagao do trabalho, por seu turno, consolida o modo capitalista

* MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. p. 83.

% Na tentativa de traduzir em um Ginico adjetivo ou substantivo a caracteristica principal do modelo de Estado da
segunda metade do século XX, diversas sdo as nomenclaturas que o intitulam. Eis as arroladas por Odete
Medauar: Estado intervencionista, Estado-providéncia, Estado de bem-estar, Estado assistencial, Estado
pluriclasse, Estado social, Estado social-democrata, Estado de associagdes, Estado distribuidor, Estado nutriz,
Estado empresario, Welfare State, Estado manager, Estado de prestagdes, Estado de organizagdes, Estado
neocorporativo, Estado neocapitalista, Estado promocional, Estado responsavel, Estado protetor, Estado pos-
liberal, Estado telocratico. Segundo a autora a diversidade terminoldgica acabou por gerar a manifestacdo de
preferéncias ou rejeigdes que envolvem aspectos mais profundos da compreensdo desse Estado. MEDAUAR,
Odete. O direito administrativo em evolucéo. p. 84-85.

6! Ressalte-se que o objetivo deste topico ndo ¢ o estudo dos Estados socialistas totalitarios, que rompem com a
economia liberal e o liberalismo, que garantem a propriedade coletiva e ndo reconhecem a individual, que limita
os direitos individuais. Os Estados Socialistas sob esse ponto de vista, ndo podem ser considerados um tipo de
Estado Social que ora se apresenta, vale dizer: que tem a tarefa de realizar a justica social.

62 Primeira Guerra Mundial (1915-1918) e Segunda Guerra Mundial (1945-1947).
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de producdo; a produgdo em série, o fordismo™ e a diversificacio de produtos,
articulados a logica da moda, dao inicio a uma cultura que permanece nos dias atuais:
o consumismo. Por outro lado, em sentido contrario ao periodo precedente, o mercado,
como forma de manter-se, aceita as pressoes dos principios do Estado e da
comunidade®, com atuacdes antes minimizadas.

Ocorre, assim, a reorganizacao da comunidade, com novos contornos
e desafios antes subjugados pela economia. Vé-se o surgimento de classes operarias,
partidos de natureza proletaria e uma politica de classes, com inicio as discussdes
frente as exigéncias patronais, que dialogam e atendem as reivindicagdes dos
nascedouros sindicatos.

Este processo de (re)materializagdo social e politica ¢ um dos aspectos
mais caracteristicos deste periodo e o seu dinamismo deve-se, em boa parte, as
transformacdes na composi¢cdo das classes trabalhadoras, a sua crescente
especializacdo interna, as mudancas constantes dos setores produtivos privilegiados
pela logica da acumulagdo do capital, a importancia progressiva do setor de servicos e

a conseqiiente ampliacio e fortalecimento social e politico das classes médias.

53 Segundo Robert Kurz, o fordismo é a “designagdo socioldgica moderna para a fase de desenvolvimento mais
recente da produ¢do moderna de mercadorias, que se estende de 1920 até 1980. Denomina¢do em homenagem a
Henry Ford, que inventou a esteira rolante na montagem de automoveis. Com isto podiam ser eliminados dos
processos de trabalho industrial os ultimos restos de competéncia artesanal. Os “fundamentos da diregdo
cientifica de empresas”, do engenheiro americano Taylor, isto é, a decomposi¢do de processos de produgio e sua
recomposi¢do sintética, sob o comando da logica econdmica do entrelagamento “6timo”, somente pode ser
realizados em grande escala em virtude da produgo na esteira rolante de Ford. Assim tornou-se possivel, para
muito além da induastria automobilistica, a produ¢do em massa em muitos setores que até entdo escaparam ao
calculo de valoriza¢ao da administragdo de empresas”. KURZ, Robert. O Colapso da Modernizacio. 4. ed. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, p. 236/237.

% Dentro do contexto histérico, ndo se pode deixar de relacionar que as concessdes do mercado deram-se, em
boa parte, ao panorama econdmico nas décadas de vinte e trinta do século XX. Alberto Tosi Rodrigues, em seu
artigo Neoliberalismo: génese, retorica e pratica, p. 03, aborda questdo destacando que “o desenvolvimento de
mercados de capitais em escala mundial e os progressos verificados tanto na esfera produtiva quanto na
distribui¢@o provocaram uma forte concentragéo de poder industrial em empresas gigantescas, trustes e cartéis. A
partir dai, a concorréncia sem qualquer regulamentacdo passou a tornar-se muito cara e aleatoria para estes
grandes conglomerados. Além do mais, a concentragdo de poder decisorio em empresas tdo grandes agravou a
“anarquia” do mercado, uma vez que reduziu significativamente sua flexibilidade e a capacidade de ajuste que
pudesse ter. Resultado: aumentou a instabilidade geral do capitalismo e as depressdes ciclicas, que foram
agravando-se e amiudando-se ao longo dos oitocentos, culminaram com a Grande Depressdo de 1929. Passou
entdo a ficar mais claro, mesmo para muitos dos economistas neoclassicos, que o mito do mercado auto-ajustavel
tinha perdido sua eficacia ideologica. A crise geral de superproducdo que se abateu sobre a economia mundial
nos anos trinta demonstrava que a anarquia desregrada do mercado podia ndo s6 ter custos altissimos como
inclusive colocar em risco a propria sobrevivéncia do capitalismo. De modo que faziam-se necessarias medidas
drésticas de regulamentacdo dos mercados e de reordenag@o da producdo que s6 poderiam ser postas em pratica
pelo Estado, dado o processo autdéfago em que estavam mergulhados os agentes privados”.

% SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Mo de Alice — o social e o politico na pés-modernidade. Sdo Paulo:
Cortez, 1997, p. 84.
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Assim, deixa de existir a presun¢ao de igualdade entre os homens,
afirmada no periodo anterior, quando a Declaragdo de Direitos do Homem e do
Cidadao, de 1789, afirmava que “os homens nascem e sdo livres e iguais em
direitos”.® Assim, a preocupacdo maior desloca-se da legalidade para a igualdade; e,
atribui-se ao Estado a missdo de buscar essa igualdade.

Para tanto o Estado passa a intervir na ordem econdmica e social,
adquirindo, portanto, uma nova configuragdo, representada pela ascensdo do Welfare
State”” ou Estado Providéncia. Esta nova formulaco estatal deu-se com a constatacdo
que o individualismo e o neutralismo do Estado Liberal tiveram o conddo de gerar
inimeras injusticas sociais®®.

Para José Luiz Quadros Magalhdes, a partir da primeira guerra,
consolidou-se um novo paradigma de Estado, o qual foi consubstanciado em dois
textos normativos: a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar de

1919.

“A mudanca tardia de comportamento do Estado ndo ¢ capaz de
solucionar a grave crise que resulta na primeira grande guerra (1914-
1918), marco divisor de aguas entre o Estado abstencionista e o novo
Estado Social assistencialista. Em 1917 no México o mundo assiste a
primeira Constitui¢do Social, que mantendo o nucleo liberal de
direitos individuais politicos, amplia o catdlogo de direitos
fundamentais acrescentando dois novos grupos de direitos: os direitos
sociais relativos ao trabalho, saude, educagdo, previdéncia e os
direitos econdmicos que marcam a postura intervencionista do Estado
que passa a regular a economia ¢ em alguns casos a exercer atividades
econdmicas. Embora cronologicamente a Constituicdo Mexicana de
1917 tenha sido a primeira, a Constituicdlo matriz do
constitucionalismo social serd a de Weimar, Alemanha em 1919.7%

6 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracio publica: concessdo, permissio franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 5* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 27.

67 Claus Offe, em digressdo singular, afirma que o conceito de Welfare State é vago o bastante para permitir, a
cada um, sua propria defini¢do. Na leitura do tedrico, o Estado de Bem-Estar Social ndo representa uma
mudanga estrutural basica da sociedade capitalista, parece ser mais uma fase transicional no desenvolvimento
das sociedades ocidentais apos a Segunda Grande Guerra mundial. Sua atuagdo ndo versa das necessidades
humanas béasicas, mas compensa os novos problemas criados em conseqiiéncia do crescimento industrial.
CARDOSO, Fernando Henrique ef al (org). Capitalismo Avancado e Welfare State. Politica & Sociedade, vol.
II. Sao Paulo: Companhia Editora Nacional, s.d., p. 211 e seguintes.

% STLVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 9. ed. S3o Paulo: Malheiros, 1994, p-
105.

% MAGALHAES, Jos¢ Luiz Quadros de. Tipos de Estado: Globalizacio e Exclusio. Revista Direito e
Cidadania. Ano II, n. 7. Praia. Cabo Verde. 1998/1999, p. 37.
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Tem-se, portanto, o inicio do chamado Estado Social, que se
caracteriza pela intensa intervencdo do Estado nas relagdes econdmicas no intuito de
implementar as garantias sociais arroladas nos textos constitucionais. O Estado, antes
ausente na realizacao de politicas publicas, toma para si a responsabilidade de efetivar
novas atividades.

Para Pablo Lucas Verdu o Estado de Direito, que ja ndo poderia se
justificar como liberal, necessitou, para enfrentar a maré social, despojar-se de sua
neutralidade, integrar, em seu seio, a sociedade sem renunciar ao primado do Direito’’.
O Estado de Direito deixou de ser formal, neutro e individualista, para transformar-se
em Estado material de Direito, adotando uma dogmatica com intuito de realizar a
justica social.

E esse processo que marca o alvorecer do Estado Social de Direito,
tornando o Estado também um agente econdmico. Sua intervencao passa de limite a
liberdade individual para instrumento de realizagdo de justiga social.

A assun¢do da realizacdo da justica social acarreta um consideravel
aumento das tarefas publicas, alterando também a concepg¢ao de interesse publico. A
Administracdo Publica abandona o abstencionismo para se converter em
intervencionista.

Ressalte-se que a nova relacdo estabelecida entre sociedade e Estado
decorrente da assuncdo, por este, do principio da socialidade’’, da intervencdo estatal
sistematica na economia e¢ do reconhecimento de que o cidadao ¢ acima de tudo
participante, impds ao Estado e ao seu aparato administrativo constante tensao.

A socializag¢do, que nao se confunde com socialismo, mas designa a
preocupagdo com o bem comum, com o interesse publico, foi identificada como uma
das tendéncias em substituicdo ao individualismo imperante no periodo do Estado

Liberal.”

® LUCAS VERDU, Pablo. Curso de Derecho politico. vol. II, 3* edicion, revisada, reimpresion. Madrid:
Editorial Tecnos, 1986. p. 239-240.

™" O principio da socialidade diz respeito & preocupagdo com o coletivo, destarte, os valores coletivos deverdo
prevalecer sobre os individuais. Para Jorge Reis Novais o contetido do principio da socialidade ¢ a busca da
realizagdo da justica social. NOVAIS, JORGE REIS. Contributo para uma teoria do estado de direito, p. 193-
194.

2 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 5* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 27.
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Citando os ensinamentos de Mariano Baena del Alcazar, Maria Sylvia

Zanella D1 Pietro pondera ser possivel que:

“o fator chave dessa transformag¢do seja a passagem do estado
monoclasse para o Estado pluriclasse”, com tudo o que significa em
termos de necessidade de satisfazer as demandas crescentes que se
colocam perante o Estado, no terreno economico e social, pela
totalidade da populagdo e ndo so6 pelas classes privilegiadas. Ja ndo se
fala mais em interesse publico apenas, mas em varios interesses
publicos, representativos dos varios setores da sociedade civil.””*

Estado e comunidade articulam-se para criar uma legislagdo social,
regular as relagdes de natureza trabalhista, estabelecer politicas de saude, educacgao,
transportes, seguranga, habitagdo, com destino teleoldogico em promover as exigéncias
da denominada justica social. Ocorre, destarte, a (re)concep¢ao dos direitos
humanos”, com objetivo de efetivar os direitos antes proclamados pelas declaragdes
de direitos do homem. A materialidade dos direitos sociais76, nao se questiona, ¢ fruto
do proprio sistema capitalista, com o seu surpreendente crescimento e complexidade,
com o aumento, por reflexo, das exigéncias da sociedade em prol de direitos antes
relegados a formalidade, com efetividade adstrita a uma classe exclusiva: a burguesa.

Se no Estado liberal, cabia a politica garantir o consenso sobre a a¢gao
administrativa, com a nova configuracao a tarefa de gerir as politicas de intervencao ¢
atribuida ao Estado, razdo pela qual a busca da legitimagao das decisdes politicas passa
a ser tarefa da propria administragao.

Com a superacdo do liberalismo e a instauracdo do Estado Social, o

individuo que antes ndo queria a agdao do Estado passa a exigi-la. Assim, as relacdes

3 Expressdo de Massimo Severo Giannini, que busca atender a pluralidade de interesses, ja reconhecidos na
sociedade atual, e cujos pilares sdo a garantia da liberdade e a parceria do progresso.

™ DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 5* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 27.

7 Alexandre de Moraes define os direitos humanos como aqueles direitos fundamentais da pessoa humana —
considerada tanto em seu aspecto individual, quanto comunitario — que correspondem a esta em razdo de sua
propria natureza (de esséncia ao mesmo tempo corporea, espiritual e social) e que devem ser reconhecidos e
respeitados por todo poder e autoridade, inclusive as normas juridicas positivas, cedendo, ndo obstante, em seu
exercicio, ante as exigéncias do bem comum. MORAES, Alexandre. Direitos Humanos Fundamentais. 2. ed.
Sao Paulo: Atlas, 1998, p. 41.

% Segundo Jorge Reis Novais: “a consagragdo constitucional dos chamados direitos sociais nio ¢ uma
descoberta do século XX, na medida em que ja as Declaragdes de Direitos da Revolucdo Francesa estabeleciam
obrigagdes positivas do Estado nos dominios do ensino e da assisténcia social.” NOVAIS, Jorge Reis.
Contributo para uma teoria do estado de direito, p. 190.
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entre Administracio e administrado multiplicam-se e tornam-se muito mais
complexas.

Diante da extensa gama de responsabilidades atribuidas ao Estado, a
idéia de centralizagio das decisdes cedeu espaco a descentralizagio’’. Algumas
atribuicoes, como servigos publicos, foram assumidas pelo Estado, entrando, na
categoria de servicos publicos comerciais, industriais e sociais, o Estado passou a criar
maior numero de empresas estatais e fundagdes; outras atividades, também de natureza
econdmica, o Estado deixou na iniciativa privada, mas passou a exercé-las a titulo de
intervengdo no dominio econdmico, por meio de sociedades de economia mista,
empresas publicas e outras empresas sob controle acionario do Estado; finalmente,
outras atividades, o Estado nem definiu como servi¢o publico nem passou a exercer
titulo de intervencdo no dominio econdmico, ele as deixou na iniciativa privada e
limitou-se a fomenta-las, por considera-las de interesse para a coletividade.
Desenvolve-se, entdo, o fomento como uma atividade administrativa de incentivo a
iniciativa privada de interesse publico.”

As acoes idealizadas para um Estado minimo tornam-se inadequadas
para um Estado que atua nos mais variados setores da ordem juridica, econdmica e
social. Por sua vez, as formas de controle, inclusive o judicial, ndo conseguiram
acompanhar a evolucdo e o crescimento da fun¢ao administrativa.

Entretanto, o excessivo intervencionismo do Estado passou a por em
perigo a liberdade individual, uma vez que a sua interven¢do vai desde a simples

limitacdo ao exercicio de direitos at€¢ a atuagdo direta no setor da atividade privada,

7 José Cretella Junior conceitua a descentralizacio como “transferéncia de atribui¢des, em maior ou menor
numero, de entidades, organismos ou aparelhos ‘centrais’ para unidades ‘periféricas’ ou ‘locais’ ou, em suma,
‘descentralizar’ ¢ ‘erradicar’ algo peculiar e inerente ao ‘centro’, deslocando esse algo para a periferia”.
CRETELLA JUNIOR, José. Diciondrio de direito administrativo. 3. ed. rev. aum. Rio de Janeiro: Forense,
1978. p. 180-181. In Sociedade, estado e administracio publica. Perspectivas visando ao realinhamento
constitucional brasileiro. Rio de Janeiro: Topbooks, 1995, p.110-111., Diogo de Figueiredo Moreira Neto
elabora a seguinte retrospectiva: “Até certa fase historica, o Estado antigo ndo havia apresentado sendo os
singulares exemplos persa e romano de organizagdo complexa, dotada de descentralizagdo segundo moldes
definidos. O Estado medieval antigo, neste ponto, retrocedeu, com a centralizacdo de poderes em maos do
senhor feudal e nem mesmo a segunda fase da Idade Média, que proporcionou o desenvolvimento das
monarquias absolutas, voltou a repetir a experiéncia romana. Coube as grandes revolugdes da Historia moderna e
contemporanea, para fazer face aos desafios da administracdo cada vez mais complexa, acelerar os processos de
descentralizacdo. Hoje, a descentralizacdo ndo ¢ s6 tecnicamente imprescindivel, como uma tendéncia
observével universalmente, para permitir ao Poder Politico atender as crescentes demandas setoriais e locais com
eficiéncia.”

® DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 5* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 27.
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com a agravante de ndo alcancar a realizacdo do objetivo inerente ao Estado Social de
Direito, o de assegurar o bem comum, pela realizagdo dos direitos sociais e individuais
nos varios setores da sociedade.

Constata-se, portanto, que a efetiva implementacdo dos direitos
fundamentais, garantidos constitucionalmente, passa a ser o germe para a nova
transforma¢ao do modelo de Estado. Inicia-se, deste modo, a terceira fase do Estado
Moderno, o Estado Democratico de Direito, por meio do qual se pretende nao apenas
tutelar os direitos sociais de forma clientelista, tal qual se deu no modelo Social, mas
efetivar direitos através de politicas democraticas que assegurem o acesso € poder
decisorio aos cidadaos para, assim, influir nos rumos da Administragao Publica.

Neste contexto, o oferecimento de direitos sociais, tais como a saude e
educacao publicas, permitird o acesso a populagdao de instrumentos fortes capazes de
instrui-la e, por conseguinte, organizar-se na luta da inclusdo dos marginalizados no
sistema econdmico e social do Estado.

Nesse sentido, Jos¢ Luiz Quadros Magalhaes afirma que:

“Esta combinagdo de fatores transformara o Estado Social, que de
uma perspectiva clientelista, de manutencdo de exclusdo social,
transforma-se em um Estado Social includente, pressionado pela
populacio cada vez mais organizada e informada.””

Destarte, o interesse publico, prisma da atuacdo do Estado
Democratico de Direito, ganha nova conotacdo, ndo apenas com aspecto da tutela a
liberdade individual, mas também com outros valores materialmente considerados,
para, assim, alcancar a almejada justica social entre os individuos.

Introduzindo o tema na sua obra ‘“Parcerias na Administragao

Publica”, Maria Sylvia Zanella D1 Pietro, registra que:

“As conseqiiéncias negativas produzidas pelo Estado Social e pelo
positivismo juridico reclamavam novas transformagdes no papel do
Estado e elas vieram mediante a introducdo de um novo elemento a
concepcao do Estado de Direito Social. Acrescentou-se a idéia de
Estado Democratico. Por outras palavras, o Estado, sem deixar de ser

" MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Tipos de Estado: Globalizacio e Exclusio. p. 38.
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Estado de Direito, protetor das liberdades individuais, e sem deixar de
ser Estado Social, protetor do bem comum, passou a ser também
Estado Democratico. Dai a expressdo Estado de Direito Social e
Democratico. Nao que o principio democratico ja ndo fosse acolhido
nas concepgdes anteriores, mas ele passa a ser visto sob nova
roupagem. O que se almeja ¢ a participagdo popular no processo
politico, nas decisdes do Governo, no controle da Administragdo
Piblica.” ¥

Partindo dessa premissa, a ilustre administrativista deixa assente que o
interesse publico, também, assume nova roupagem, passando a confundir-se com a
1déia de bem comum, voltando-se para o interesse da coletividade, do cidaddo e ndo
mais para o interesse puro e simples do aparelhamento da Administracdo Publica. De
igual sorte, o principio da legalidade passa a congregar conceito mais amplo: a
Administracdo submete-se a lei sob a sua concep¢do formal, e, também,
principiologica (ao Direito).

O gigantesco crescimento do Estado, sob a concep¢do do chamado
Estado Social, por atuar em quase todos os setores da sociedade em nome da isonomia
entre os homens (a igualdade do Estado Liberal estava comprometida pela
exacerbacdo da liberdade individual) passou a congregar uma estrutura administrativa
de igual tamanho, com a agravante de nao distinguir o tipo de atividade que estava
sendo por ele desempenhada. Todas as atividades, sociais, econdmicas ou industriais,
tomadas para desenvolvimento pelo Estado, detinham igual forma de organizagdo, o
que acabou por gerar uma burocracia ineficiente para a prestagdo dos servigos
publicos.

Nesse contexto, e premido pela crise financeira, o Estado entrou em
colapso na medida em que ndo mais possuia capacidade para gerir a sua maquina,
deficiente pelo agigantamento das atividades que abarcou para si e perdido em sua
identidade.

Como a administracdo ndo demonstra desempenho suficientemente
agil e economicamente viavel a realizacdo de todas as demandas, deparando-se com

. o, o, . .. 81 . v
tarefas impraticaveis, o principio da socialidade™ se mostrou inexeqiiivel.

% DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracio publica, p. 32.
81 O principio da socialidade é definido na nota de rodapé n.° 71.
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Ressalte-se que, a partir da constatacido de que, ao lado da democracia
politica, social e econdmica, deve ser efetivada a “democracia administrativa”82, as
formas de atuacdo unilateral da Administragdo passaram a ser repensadas. Ademais as
concepgoes de democracia ndo se coadunam com o modo unilateral de agir do Estado.

Certo ¢ que o pressuposto de um Estado Democratico deve influir
também na Administragcdo Publica, pois os principios que asseguram a democracia ndo
podem se limitar & regéncia da atividade legislativa e da jurisdicional, devendo
também informar a funcdo administrativa. Em suma, deve-se concordar com a
afirmacao de Umberto Allegretti, para quem “inexiste democracia sem democracia da
Administragéo”83.

Nessa senda, assistiu-se nos idos do século XX ao refluxo da atuagao
do Estado e a busca de um papel protagonico mais acentuado da sociedade na escolha
de seu proprio destino™.

85 . .
7" entre poder publico e sociedade

O momento “consenso-negociagao
ganha relevo de identificagdo e definicdo de interesses publicos, tutelados pela
Administracdo. A Administracao assume o papel de mediagdao para dirimir € compor
conflitos de interesses entre varias partes ou entre estas € a Administragdo. Disto
decorrer uma nova maneira de agir do Estado, na qual a imperatividade da lugar a
ascensao da consensualidade e a imposi¢ao unilateral e autoritaria de decisdes passa a

valorizar tanto a participacdo dos administrados quanto a formacdo da conduta

administrativa.

%2 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. p. 100.

% MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. p. 169.

¥ GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A participagio popular e a consensualidade na Administragdo Ptblica. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contemporineas do direito
administrativo. 2° ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 647.

8 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A participagdo popular e a consensualidade na Administragio Publica. p.
648.
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1.2.4 Estado dos primérdios do século XXI*® — O Estado Neoliberal

O que se percebe nessa fase ¢ que sob pressio do mercado, as
concepgdes sociais € seus avancos colapsam, com o surgimento de novas formas de
organizagdo, em superacdo as conquistas e paradigmas do Welfare State e dos
movimentos de origem social e dos trabalhadores.

A hipertrofia do mercado, por fim, esfarela o que existia do equilibrio
preconizado nos primordios da modernidade e que se revestiu de pontualidade no
periodo predecessor.

Nesse sentido, sua acdo na comunidade provoca sensivel
enfraquecimento das relagdes capital-trabalho, em retorno forcado a fase do
capitalismo liberal. No Estado, a influéncia evidencia-se com a importancia das
empresas multinacionais, que se opdem ao controle nacional na regulamentacdo de
suas respectivas economias, através da limitacdo e conseqiiente minimizagao em sua
atuag¢dao macroeconomica.

Vigora, em nuances inéditas, o capitalismo de contornos extremos,
através de uma teoria econdmica denominada de neoliberalismo®’, a qual provoca o
colapso nas relagdes organizacionais, com a assungdo de suas praticas nos mercados
econdmicos.

O marco tedrico do neoliberalismo pode ser encontrado nos escritos

do economista Friedrich Von Hayek®, em especial a obra The Road to Serfdom

% Na tentativa de abarcar em um tUnico vocébulo a fei¢io de Estado contemporaneo, a literatura do direito
publico aponta as seguintes terminologias: Estado regulador, Estado subsidiario, Estado controlador, Estado
ativador, Estado animador, Estado incitador, Estado catalizador, Estado mediador, Estado reflexivo, Estado
cooperativo, Estado contratante, Estado negociador, Estado-rede. MEDAUAR, Odete. O direito administrativo
em evolucio. p. 93

¥7 A expressio neoliberalismo designa “um conjunto de idéias em favor da economia de mercado, sintetizadas no
seguinte: disciplina macroeconémica, economia de mercado, abertura comercial. Ligadas ao neoliberalismo
resultaram as diretrizes de: fortalecimento dos mercados privados, desregulamentagdo da economia, privatizagdo
das empresas estatais; liberalizagdo dos mercados, livre comércio internacional, reducdo da atuacdo do Estado,
controle da inflagdo, redug@o do déficit publico, corte das despesas sociais. Adotado pelos Governos de Reagen,
nos Estado Unidos, e de Margareth Thatcher, na Inglaterra, na década de 80 do século XX, expandiu-se para a
Europa e paises em desenvolvimento, incentivado por organismos internacionais, como FMI e Banco Mundial.
MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugao. p. 97.

% Conforme Hilary Wainwright, em sua obra Uma Resposta ao Neoliberalismo, Jorge Zahar Editor, p. 38, “O
economista e filosofo austriaco € o mais importante dos pensadores neoliberais, ndo s6 por sua longevidade e
produgédo fértil, como também pela for¢ca dos argumentos intelectuais com que fundamenta a economia politica
neoliberal. Abrangendo seis décadas, o alcance e o volume da obra de Hayek por si sos ja sdo vastos, envolvendo
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(1944). Para o idedlogo neoliberal, o excessivo controle do Estado em questdes
econdmicas € o crescente poder de pressao dos sindicatos de trabalhadores limitavam o
pleno desenvolvimento do mercado, que se encontrava sufocado pelas exigéncias
sociais e trabalhistas.

O neoliberalismo nasceu logo depois da I Guerra Mundial, na regido
da Europa e da América do Norte onde imperava o capitalismo. Foi uma reagdo teodrica
e politica veemente contra o Estado Intervencionista e de bem-estar, que surgiu, em
1944, com a publica¢do de O Caminho da Serviddo, de Friedrich Hayek.

Trata-se de um ataque apaixonado contra qualquer limitagdo dos
mecanismos de mercado por parte do Estado, denunciadas como uma ameacga letal a
liberdade, ndo somente econdmica, mas também, politica. Hayek acusa ainda o
planejamento ¢ o Estado Providéncia de levarem a tirania®. Neste verdadeiro tratado
politico, Hayek enquadra o mercado e o progresso numa moldura evolucionista. Hayek
apresenta o mercado como um sistema de informagdo sem rival, vale dizer: precos,
salarios, lucros altos e baixos sdo mecanismos que distribuem informagdo entre
agentes econdmicos das mais diversas formas, j& que a massa colossal de fatos
economicamente significantes esta fadada a escapar-lhes.

Para Hayek a interven¢ao do Estado ¢ ma porque faz com que a rede
de informagdes do sistema de precos emita sinais enganadores, além de reduzir o
escopo da experimentagdo econdmica. Quanto ao progresso, este ocorre atraves de um
numero incontavel de tentativas e erros feitos pelos seres humanos, pois a evolugdo
social procede mediante “a selecdo por imitagdo de instituicoes e habitos bem-

sucedidos"®°.

quase todas as disciplinas de ciéncias humanas. Depois de escrever 34 livros, 25 panfletos e 235 artigos até 1984,
Hayek continuou escrevendo até a sua morte, em marc¢o de 1992”.

% 1se o resultado ¢ tio diverso dos nossos objetivos- se ao invés de liberdade e prosperidade, é miséria e servidio
o que temos pela frente- ndo estd claro que forgas funestas devem ter frustrado as nossas intengdes, € que somos
vitimas de algum poder maligno que deve ser dominado antes de retomarmos o caminho para melhores coisas".
HAYEK. Friedrich. O Caminho da Servidao. Rio, Ed. Globo, 1946, p. 33.

% HAYEK. Friedrich. Os Fundamentos da Liberdade. Brasilia, Ed. UNB, 1983. p. 59.
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A solugdo, destarte, estaria na existéncia de um Estado forte que
controle a expansao e emissao monetaria, o poder dos sindicatos e a minimizagao dos
gastos de ordem social e abstendo-se de intervenc¢des na ordem econdémica’’.

A onda hegemonica neoliberal que tomou conta dos paises capitalistas
avanc¢ados da Europa expandiu-se para os paises em desenvolvimento, onde o Estado
do Bem Estar Social ainda ndo havia se realizado. Nas economias periféricas’, a
tomada Neoliberal ocorre com maior velocidade e facilidade, o que possibilita a
flutuagdo do capital globalizado, apatrida por exceléncia, o que enfraquece o Estado
Nacional, ndo lhe permitindo controlar a economia.

Na América Latina, a implanta¢do verificou-se ao término da década
de 1980 ¢ no inicio de 1990, apds o Consenso de Washington®.

O neoliberalismo trouxe consigo o crescimento das taxas de
desemprego e o enfraquecimento das conquistas da comunidade no periodo
antecedente. Os sindicatos, responsabilizados pelo colapso estatal, véem seu poder de
pressdo e de negociagdo reduzidos, com reflexo direto na perda de filiados e
representatividade decorrente. Os partidos de esquerda, por seu turno, pressionados
pela queda dos regimes do Leste Europeu, para se viabilizarem na esfera eleitoral

atenuam os conteudos programaticos de suas plataformas politicas. O que se percebe €

°! José Luiz Quadros de Magalhdes, em sua obra Direito Constitucional - Tomo 1. 2. ed. Belo Horizonte:
Mandamentos, p. 71/72, ao abordar as solu¢des dos neoliberais para a crise do Estado Social, destaca que para
eles a superagdo da crise “era necessario criar-se as condigdes para acumulagdo e expansdo do capital, com a
posterior cria¢do de riquezas e empregos”. Para tanto, era necessario que o Estado criasse as seguintes situagoes
ideais, as quais destaca-se trés, a saber: “1. Diminui¢do do Estado com processos de privatizagao, permitindo que
o setor privado pudesse atuar naqueles setores onde o Estado era concorrente ou tUnico ator. 2. Com a diminuig@o
do Estado, inclusive nas suas prestacdes sociais fundamentais, ¢ possivel a diminui¢do ou elimina¢do dos
tributos do capital, deixando que a classe assalariada arque com o que subsiste dos servigos publicos. 3.
Enfraquecimento dos sindicatos para que ndo haja pressdo eficiente sobre o valor do trabalho ameagando os
lucros crescentes (...)”. Quadros de Magalhdes enumera outras situacdes, que podem ser resumidas na
diminuicdo dos direitos sociais, em especial os direitos constitucionais do trabalho.

%2 Denominagio utilizada por Boaventura de Souza Santos tanto na obra intitulada Pela Mio de Alice — o social
e o politico na poés-modernidade, quanto em A critica da razio indolente — contra o desperdicio da
experiéncia, para se referir aos paises em desenvolvimento, chamados de terceiro mundo.

% Conforme Boaventura de Sousa Santos, Reinventar a democracia: entre o pré-contratualismo e o pos-
contratualismo. In: A Crise dos Paradigmas em Ciéncias Sociais e os Desafios para o século XXI. Rio de
Janeiro: Contraponto/Corecon-RJ, 2000, p. 46/47, “o Consenso de Washington diz respeito a organizagdo da
economia global, incluindo a produgdo, os mercados de produtos e servigos, os mercados financeiros, ¢ assenta
em liberalizagdo dos mercados, desregulamentagdo, privatizagdo, minimalismo estatal, controle da inflagdo,
primazia das exportacdes, cortes nas despesas sociais, reducdo do déficit publico, concentragdo do poder
mercantil nas grandes empresas multinacionais e do poder financeiro nos grandes bancos transnacionais. As
grandes inovagdes institucionais do consenso economico neoliberal sdo as novas restricdes a regulamentagio
estatal, os novos direitos internacionais de propriedade para investidores estrangeiros e criadores intelectuais e a
subordina¢do dos Estados nacionais a agéncias multilaterais, como o Banco Mundial, o Fundo Monetario
Internacional e a Organizagdo Mundial do Comércio”.
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que os movimentos € atores sociais das fases anteriores, em especial do capitalismo
organizado, perdem de modo substancial a sua forca e capacidade referencial como
representantes de suas areas tematicas.

David Harvey, a esse respeito, faz as seguintes anotagdes no que se

refere as relagdes trabalho-mercado:

“Diante da forte volatilidade do mercado, do aumento da competicao e
do estreitamento das margens de lucro, os patrdes tiraram proveito do
enfraquecimento do poder sindical e da grande quantidade de mao de
obra excedente (desempregados ou subempregados) para impor
regimes e contratos de trabalho mais flexiveis.””

Por outro lado, com o advento de novos movimentos sociais, ha um
novo conceito de comunidade, com preocupacdes em ambito global, exemplificado
pelas organizacdes ambientais e antinucleares, com o Greenpeace como expoente
primario; os movimentos sexistas da década de 1960, com a tonica da liberagao sexual
como matriz; o anti-racismo, representados pelos movimentos civis dos negros norte-
americanos, com o ativista Martin Luther King a frente; a terceira onda e as
organizagdes do terceiro setor, que constituem em entidades sem fins lucrativos em
agOes em prol dos cidaddos em situagdes mais vulneraveis no seio societal; e a defesa
dos direitos humanos, em exemplo a Anistia Internacional. Esses movimentos, em
suma, tentam conceber uma re-significacdo do principio da comunidade e o seu ambito
de abrangéncia.

O Estado Nacional® , como anota Boaventura de Sousa Santos,
“parece ter perdido em parte a capacidade e em parte a vontade politica para continuar
a regular as esferas da producdo (privatizagdo, desregulacdo da economia) e da

reproducdo social (retracio das politicas sociais, crise do Estado-Providéncia)”.”® O

que se percebe ¢ que com a globalizagdo econdmica subtrai dos Estados o controle

** HARVEY, David. Condi¢iio Pés-moderna. Sio Paulo: Loyola, 1996, p. 143.

% O enfraquecimento do Estado Nacional, em sua argumentagdo original, ¢ uma tese que surgiu as vésperas da
terceira fase da modernidade, elaborada pelo tedrico John H. Herz, que em 1957 desenvolveu sua concepgao a
partir dos impactos que a invasdo das forcas do Pacto de Varsévia na Hungria causaram no contexto
internacional. MAGNOLLI, Demétrio. Globalizacdo — Estado Nacional e Espaco Mundial. Sao Paulo:
Moderna, 1999, p. 33.

% SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Mio de Alice — o social e o politico na pés-modernidade. Sdo Paulo:
Cortez, 1997, p. 89.



34

sobre suas proprias economias, passando a uma dependéncia cada vez mais intensa aos
designios do mercado mundial, com o seu capital de natureza especulativa que, através
da mobilidade surpreendente sobre os mercados nacionais, encontra-seé a procura
constante daquele que lhe ofereca a melhor condi¢do de investimento e rentabilidade.

Nao obstante a volatibilidade do capital especulativo, os Estados sdo
obrigados a se submeterem as determina¢des do mercado mundial, em virtude da
necessidade e, a posteriori, da dependéncia desse tipo de recursos para a promogao e
funcionamento de suas proprias economias em nivel interno. Em verdade, o Estado
Nacional cada vez mais ocupa um lugar marginal na politica e na economia mundial.

Como mecanismo de contraposicdo a perda do efetivo controle e
poder de regulamentagdo de seus mercados, os Estados aumentam o controle sobre a
sociedade, através de microdespotismos burocréticos’’ de ordens variadas, de forma a
minimizar contestagdes ao seu obsoletismo. Para convalidar interesses do mercado o
Estado transfere a sociedade civil prerrogativas antes de sua responsabilidade,
oriundas da desregulamentagdo de setores produtivos estatais através das politicas de
privatizagio’.

A legitimidade do Estado e do aparelho administrativo também sobre
mutacao diante dos ideais neoliberais. O Estado Neoliberal encontra fundamentagao
legitima por basear-se na critica ao Estado de Bem Estar Social e suas mazelas, ndo
atendidas, fundando-se na crenca de que cada individuo € capaz de encontrar, sozinho,
a felicidade. J4 a administragdo publica arquitetada gerencialmente, ¢ legitima na
medida em que apresenta procedimentos diametralmente opostos a administragdo
burocratica, reconhecidamente lenta.

Ao se reportar as necessarias adaptacdes dos aparelhos administrativos
a situagdo global, Carlos Ari Sundfeld afirma que com a privatizagdo das empresas

estatais e o regime de explora¢do dos servigos sofrendo sucessivos choques de alta

°7 Expressdo utilizada pelo sociélogo portugués Boaventura de Sousa Santos; e, que expressa o autoritarismo
engendrado pelo Estado e implantado na sociedade por meio de uma administragdo com excesso de
formalidades.

% SANTOS, Boaventura Sousa de. Pela Mio de Alice — o social e o politico na pés-modernidade. Sio Paulo:
Cortez, 1997, p. 89.
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tensdo, os velhos servigos publicos, de regime afrancesado, e, explorados diretamente
pelo Estado, estdo desaparecendo’”.

A mutacdo imposta pelo neoliberalismo ¢ sentida pelo cidadado, que
tem o seu reconhecimento reduzido, assim, se no Estado Liberal, o homem conquistou
sua condicao de sujeito de direito ¢ no Estado do Bem Estar, foi-lhe reconhecida a
titularidade de sujeito de direitos sociaisloo, no Estado Neoliberal, a condicdo de
sujeito € assumida por outro elemento, o0 mercado e a administracdo publica passa a
atender tdo-somente aos anseios dos cidadaos-consumidores.

Contudo, o mercado desregulado nao permitiu que o neoliberalismo
atingisse sua principal meta, a instauracdo de um capitalismo avancado, uma vez que
as condigOes criadas pela desregulamentagdo financeira foram mais propicias para a
inversdo especulativa do que para a produtiva.

Outro quesito responsavel pela ndo realizagdo de todos os programas
neoliberais foi o tamanho do Estado de Bem Estar, que, apesar da contengdo de
despesas nas areas sociais, ndo teve a demanda reduzida dado o aumento de gastos

sociais com desempregados e aposentados.

1.3 Administracao Publica em transformacao

Imperioso ressaltar que a evolugdo da atividade administrativa deu-se
concomitantemente a transformag¢do dos modelos de Estado, isto porque as mutacdes
constitucionais indicam o modo com que a Administracdo Publica se posiciona frente
aos administrados, bem como o0 modo com que executa suas fungdes precipuas.

Com a normatizagao constitucional a Administracao Publica recebe o
seu arcabougo técnico com que € reconhecida até os dias atuais, qual seja, a submissdo
do Estado Administrador as normas, conferindo aos individuos direitos subjetivos
contra o proprio Estado e evitando arbitrariedades na atuagdo administrativa. Caio

Técito elucida essa evolugao historica:

9 SUNDFELD, Carlos Ari; VIEIRA, Oscar Vilhena. Direito global. Sao Paulo: Max Limonad, 1999. p. 196.
1% DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. A defesa do cidadéo e da res publica. Revista do Servigo Puablico. Ano
49, namero 2, 1998. p. 127-128.
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“Os direitos do homem geram os deveres do Estado. Nos regimes
absolutistas, o administrador — instrumento do poder ilimitado — &,
como este, irresponsavel. O Estado de Direito, ao contrario, submete o
poder ao dominio da lei; a atividade estatal arbitraria se transforma em
atividade juridica.”'"'

Como visto, com a implementag¢dao do Estado de Direito consagra-se,
tal como se da com os individuos, a sujeicdo da Administragdo Publica as diretrizes e

obrigacdes constitucionalmente tragadas.

1.3.1 Administracio Patrimonial

Durante a Idade Média, prevaleceu, na Europa, a dominagdo
territorial, tipicamente patrimonial, gerando, pois, interdependéncia entre os suditos e
o Senhor.'"

Destarte, a administracdo patrimonial era regida por interesses
eminentemente privados, que tinham como objeto a gestdo patrimonial do senhor. Era
dificil distinguir se as obrigacdes eram originadas do poder politico do rei ou do seu
poder patrimonial.

Da necessidade de reforgar o poder real sobre extenso territorio, surge
como opcao a administracdo real, a adocdo do sistema feudal, caracterizado pela
concessao do rei, de uma porcao de terra ao vassalo, a quem, de agora em diante, sob o
juramento de fidelidade ao soberano, cabia a administracdo do feudo.'”

Embora Max Weber apontasse a existéncia de uma organizagao

administrativa principesca'®, faltava a administracio feudal, a separa¢io entre a

1% Tacito, Caio. Transformacdes do direito administrativo. Revista de Direito Administrativo. Sdo Paulo, n.°
214, p. 28, out./dez. 1998.

192 WEBER, Max. Economia e Sociedade, vol. 2, p. 303 ¢ ss.

' WEBER, Max. Economia e Sociedade, vol. 2, p. 303.

1% Max Weber ressalta que era inevitavel a existéncia de “uma relagfio associativa dos detentores individuais de
poderes na forma de uma unido corporativa regulamentada. E é precisamente esta relacdo associativa que entra
noutra relagdo associativa com o principe ou transforma os grupos dos privilegiados em ‘estamentos’ fazendo
com que nas¢a da mera acdo consensual dos diversos detentores de poderes e¢ das relagdes associativas
ocasionais um complexo politico perene”, dentro do qual a evolug@o de novas tarefas administrativas provoca o
desenvolvimento da burocracia principesca. WEBER, Max. Economia e Sociedade, vol. 2, p. 303.
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pessoa do vassalo e a sua profissdo; e, por conseqii€ncia, a separacdo do patrimonio
pessoal do vassalo e os recursos destinados ao exercicio do seu cargo'”.

Para Max Weber a agregacdo de negocios politicos a administragao
doméstica, que deu origem ao desenvolvimento de cargos especificos e representados
por um unico funcionario politico representa uma estrutura transitéria'*’. Para o
sociologo alemao esta estrutura precede a burocracia, permitindo a transi¢do do cargo
patrimonial ao burocrético.

Ao longo dos séculos a forma feudal de organizacdo do poder cedeu
espago ao sistema de governo absolutista, o qual apresenta uma organizagao
administrativa subordinada ao soberano, como uma organizacao privada do soberano,
sendo a atividade administrativa deficitaria e parcialmente regulada por normas de
direito privado'”’.

Segundo Max Weber, o Estado de Policia dispensava a burocracia em
razdo de o poder publico minimizar o mbito de suas fungdes.'*®

Para Carmen Lucia Antunes Rocha, durante o Estado de Policia, a
administragdo publica se caracterizava por dois tragos primordiais: a auséncia de
limites juridico-normativos a submeter os administradores publicos, e a restricdo do
comportamento administrativo do estado ao servi¢o de policiamento dos individuos'®.

Em sintese, a atividade estatal neste periodo ¢ regulada por normas
privadas, assentando-se na vontade do Monarca, uma vez que ndo reconhecia direitos

politicos e conferia aos cidadaos a condi¢do de meros suditos.

1.3.2 Administracao Burocratica: A Administracao garantidora da ordem

A primeira manifestacio da Administracdo Publica, tecnicamente

19 WEBER, Max. Economia e Sociedade, vol. 2, p. 303

1% WEBER, Max. Economia e Sociedade, vol. 2, p. 303.

""”NOVALIS, JORGE REIS; UNIVERSIDADE DE COIMBRA. Faculdade de Direito. Contributo para uma
teoria do estado de direito: do estado de direito liberal ao estado social e democratico de direito. Coimbra:
Almedina, 1987. p.29.

108 WEBER, Max. Economia e Sociedade, vol. 2, p. 210.

1% ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administraciio piblica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994. p. 76.
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considerada, desenvolveu-se no contexto historico correspondente ao Estado Liberal
cuja caracteristica marcante era a omissdo do Estado nas relacdes econdmicas
individualmente celebradas. Portanto, nesta fase, da-se a atuacdo administrativa, tao-
somente, através de fungdes relacionadas a seguranca que permitissem o desenrolar
das praticas mercantis, demonstrando, um Estado cuja preocupacdo Unica era a
manutencdo da ordem publica e a protecio de sua soberania''’,

Além do mais, perdura nesse cenario praticas clientelistas, pois o
patrimoOnio sob gestdo da Administragdo Publica ndo era considerado publico, mas do
Estado.

Como resultado do processo de racionalizagcdo formal da vida politica
surge o que se denominou de Estado Burocratico'''. Para a realizacdo de uma
administracio burocratica, Max Weber relaciona trés conceitos: o tipo de dominio''?, a
legitimidade e o aparelho administrativo.

Segundo os ensinamentos de Max Weber a administracdo burocratica
sO tem sua caracterizagdo maxima num Estado racional, regido por leis legitimas, uma
vez que a burocracia serve como brago executor dessas leis.'"> Como visto, o objetivo
da burocracia, em Max Weber, ¢ a gestdo do poder. Diante da maior racionaliza¢do do
Estado, sua atuagdo passa a ser previsivel e a Administracao limitada por regras gerais
e abstratas.'"”

Inserida em uma nova realidade a administragdo publica, agora
considerada parte do poder executivo estatal, sujeita-se a limitacao legal e ao controle
de metas a perseguir, prevalecendo o seu aspecto organizativo. A Administracdao
separa-se, definitivamente, da sociedade civil.

Ao tratar da Administragao Publica no século XIX, Odete Medauar

assevera.

"0MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. p- 79.

"' WEBER, Max. Economia e Sociedade, p. 239.

"2 Max Weber considera que existem trés tipos ideais de dominagdo: a tradicional, a carismética e a legal. O tipo
de dominagdo tradicional tipico é o patriarcalismo. A dominagdo carismatica ¢ encontrada nos dominios dos
profetas e herois, e a legal ¢é tipica da realidade burocratica. Todos os tipos de dominio t€ém seu fundamento no
fato de que os dominados créem na legitimidade da sua autoridade. WEBER, Max. Os trés tipos de dominacao
legitima. In: WEBER, Max. Metodologia das ciéncias sociais. vol. 2. S0 Paulo: Cortez; Campinas: Ed. da
UNICAMP, 1993-1995. p. 349 e ss.

13 WEBER, Max. Economia e sociedade. vol. 2, p. 207.

¥ NOVALIS, JORGE REIS. Contributo para uma teoria do estado de direito. p. 33.



39

“Figurando o Poder Executivo como cumpridor da lei votada pelo
Parlamento, a Administragdo aparece como instrumento de execucao
da lei, sem vontade propria, subordinada, agindo de modo neutro;
tratava-se da fun¢do marginal e subsididria. ‘A Administracdo era o
agir da autoridade governamental no ambito da lei e tinha por fungao
essencial, segundo a tipica concep¢do do Estado do século XIX,
assegurar a ordem publica estabelecida pelas leis’. Ao Estado minimo
correspondia a Administragdo minima, a burocracia guardia.” '">

Diante da necessidade de consolidagdo, de unificacdo politica, a
organizagdo administrativa passa a ser centralizada''®. A organiza¢io administrativa é
informada pelo principio da hierarquia, que, ao invés de ser visto como relagdo de
coordenacdo, na pratica, manifesta-se como processo de desresponsabilizagdo dos
funcionarios'"”.

Na esteira da burocratizacdo, o administrador ptiblico abandona, em
tese, o carater politico, vez que ¢ reconhecido pelas virtudes técnicas, j4 que sdo essas
as qualidades capazes de satisfazer o interesse do ente estatal, qual seja a moralizagao
da Administragdo Publica. Essas idéias sdo elucidadas por Luiz Carlos Bresser Pereira

em discurso proferido no Senado:

“Surge assim a administragdo burocratica moderna, racional-legal.
Surge a organizacdo burocratica capitalista, baseada na centralizagdo
das decisdes, na hierarquia traduzida no principio da unidade de
comando na estrutura piramidal do poder, nas rotinas rigidas, no
controle passo a passo dos processos administrativos. Surge a
burocracia estatal formada por administradores profissionais
especialmente recrutados e treinados, que respondem de forma neutra
aos politicos.”'®

A preocupacdo exacerbada, da Administragdo, com a legalidade faz
com que o resultado dos atos seja deixado para segundo plano. Sobre o assunto Odete
Medauar assevera que: “Do excessivo formalismo resultou a Administracdo ‘por

< 4 X o 119
documentos’: o que nao ¢ documento ndo existe.”.

"> MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 124.

" MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 124.

""MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 125.

8 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Exposicio no Senado sobre a Reforma da Administracio. Brasilia:
Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado, (Cadernos MARE da reforma do estado; v. 3), 1997,
p. 11-12.

" MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 125.
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Sobre o Direito Administrativo contemporaneo, Carmen Lucia

Antunes Rocha afirma que:

“A socializacdo das formas de atuagdo politica do homem timbrou o
Direito Administrativo de novo matiz, mais engajado na matéria-
prima do seu conceito, qual seja, o administrado. O Estado passou a
ser um Estado prestador de bens, tanto quanto de servigos publicos,
estes, inclusive, mais extensos que anteriormente se concebia. A
relacdo de administragdo neste novo Direito Administrativo ndo ¢ uma
relacdo distanciada do que ndo € senhor, ¢ antes a relacdo direta do
titular do poder publico em sua contingéncia do momento com o gosto
do seu sangue e a cor do seu sonho. A administragdo publica ¢ a
Vicéncia da lei, € a pratica pela qual se torna vida o que antes ¢ apenas
palavra, e a vida faz-se da verdade que a sociedade quer resgatar do
plano ideal e torna-la experiéncia.”*

Embora todo o ideario norteador das instituigoes estatais do século
XIX valorizasse o individuo e seus direitos, a Administragdo manteve o individuo na
condi¢do de stdito'*'. Assim, diante da autonomia da Administracdo a comunicacio
entre Estado e sociedade quase desaparece.

A despeito de ter se mostrado eficiente e adequada aos anseios
estatais, o modelo burocratico entra em declinio em decorréncia das novas tendéncias
do Estado moderno, que apontam para um decréscimo do intervencionismo do Poder
Publico na atividade econdmica, para concentrar-se nas fungdes que lhe eram
originarias, quais sejam, aquelas voltadas para o bem-estar social, haja vista que as
mudancas estatais ndo mais suportam o excesso de formalismo que imperava na

Administragao Burocratica.

1.3.3 Administracio Gerencial: A Administracio provedora de prestacoes

Acompanhando as transformagdes historicas, com a eclosdo das

grandes Guerras Mundiais e com o surgimento do Estado Social, a Administragao

20 ROCHA, Carmen Liicia Antunes. Aspectos sociais do direito administrativo contemporaneo. Revista de
Informagdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, v.27, n.106, (abr./jun. 1990), p. 75-80.
2 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 126.
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Publica muda de roupagem encampando novas funcdes a fim de efetivar a ampla
legislacao social € econdmica entdo consagrada.

Com o Estado de Bem Estar Social a administragdo ptblica abandona
o abstencionismo para se converter em intervencionista. Se antes sua atuacdo se
restringia a exce¢do, agora, ¢ cobrado, do aparelho administrativo, a satisfacdo de
necessidades essenciais, impondo-se a administracdo, um campo de atuacdo mais
abrangente. O crescimento da atividade administrativa ocorreu em dois sentidos: na
estrutura e nos campos de atividade'**.

Além da multiplicacdo de o6rgdos centrais, a estrutura Administrativa
ganhou entes dotados de personalidade juridica propria para atuar em setores
especificos'®.

Assim, a concep¢ao de Administragdo unificada, tipica do século XIX,
da lugar & Administragdo desagregada'**.

Em virtude das mudancas havidas no modo de atuar do Estado,
ampliaram-se as atividades da Administracdo Publica, que, de garantidora da ordem,
passa a provedora de prestagdes. “A burocracia-guardid segue-se a burocracia
prestacional.”'*’

A transicdo da administragdo burocratica cldssica, com seu corte
hierarquico e autoritdrio, para a administragcdo gerencial moderna, fortemente
influenciada pela postura pragmatica das mega-empresas assim como pela exigéncia
de transparéncia, desloca o foco de interesse administrativo do Estado para o cidadao,
do mesmo modo que, antes, a transi¢do da administracdo patrimonialista, que
caracterizava o absolutismo, para a administragdo burocratica, ja havia deslocado o
foco de interesse do Monarca para o Estado.

Em conseqiiéncia dessa mudanga, o Estado ndo administra nem, como

no passado remoto, para o Rei, nem, como no passado recente, para o proprio Estado,

122 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 127.

'3 Intensificou-se a chamada descentralizagio administrativa por meio da qual ao lado do Estado, como
promotor direto da atividade destinada & Administragdo Publica, encontram-se pessoas juridicas, seja de direito
publico ou privado, que por meio da transferéncia de atribui¢des passam a prestar, também aquela atividade.

2 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 127.

125 Wolff. Fundamentos del derecho de prestaciones. Perspectivas del derecho publico em la segunda mitad
del siglo XX. In: MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucao. p. 127.
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ele passa a administrar para o cidaddo, e apenas para ele, os interesses publicos que lhe
sao confiados pela ordem juridica.

A diversificagdio das atividades administrativas obriga a
Administracdo a “olhar para fora de si mesma”'?’; e, o aparato administrativo torna-se
cada vez mais plurirrelacionado com o entorno social.

O recuo da intervencao estatal na economia impde o acompanhamento
da Administragdo Publica nas diretrizes das prioridades que o Estado assume. Isto
implica mudancas nas proprias estruturas organizacionais € administrativas dos 6rgaos,
entidades e agentes publicos. Implica outrossim, na aproximagdo substancial entre o
cidaddo e a autoridade administrativa na gestdo e no controle da atividade publica,
implementando, por conseguinte, como elucidou Luiz Carlos Bresser Pereira, a
administragao “baseada em uma concep¢ao de Estado e de sociedade democratica e
plural”.'?’

Para Luiz Carlos Bresser Pereira esse novo modelo de Administragao
Publica se apresenta de diversas formas: (1) descentralizagdo, do ponto de vista
politico, transferindo recursos e atribuigdes para as esferas politicas regionais e locais;
(2) descentralizagdo administrativa, por meio de delegagdo de autoridade para os
administradores publicos transformados em gerentes crescentemente autobnomos; (3)
organizagdes com poucos niveis hierarquicos, ao invés de estruturas piramidais; (4)
organizagoes flexiveis ao invés de unitdrias e monoliticas, nas quais as idéias de
multiplicidade, de competi¢do administrada e de conflito tenham lugar; (5)
pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianga total; (6) controle por
resultados, a posterior, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos processos
administrativos; (7) administragdo voltada para o atendimento ao cidaddo, ao invés de
auto-referida.'”®

O Estado, segundo os ensinamentos de Caio Tacito, deve ser o
elemento condutor do progresso da sociedade, mas nao sera necessariamente o agente
ativo ou exclusivo no oferecimento de servigos a comunidade. Segundo o autor, neste

periodo o Estado estimula a dinamica da iniciativa privada. O direito ptblico restaura a

126 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 128.
127 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Exposi¢io no Senado sobre a Reforma da Administragdo, p. 12.
128 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Exposiciio no Senado sobre a Reforma da Administracéo, p. 12.
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presenca do empresario na economia e valoriza a participagdo popular na gestdo e
mesmo no controle da atividade administrativa e o direito administrativo tende ao
abandono da vertente autoritdria com a acolhida da participacdo democratica da
sociedade.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro a administra¢do publica gerencial
emerge na segunda metade do século XX, como resposta, de um lado, a expansao das
fungdes econdmicas e sociais do Estado e, de outro, ao desenvolvimento tecnologico e
a globalizacdo da economia mundial, uma vez que ambos deixaram a mostra os
problemas associados a ado¢do do modelo anterior'*’.

A necessidade de restringir custo e aumentar qualidades dos servigos,
tendo o cidadao como beneficiario, torna-se entdo essencial. A reforma do
aparelhamento do Estado passa a ser orientada predominantemente pelos valores da
eficiéncia e qualidade na prestacdo de servicos publicos e pelo desenvolvimento de
uma cultura gerencial nas organizagdes.

Os poderes da Administracao Publica tém sido rediscutidos, nao basta
mais definir de quem ¢ o poder, mas para que o detém e como vai exercé-lo para
atender aos mais diversos interesses na sociedade, que cada vez mais se organiza em
grupos para reinvindicar as aten¢des da Administracao Publica.

Destarte, a sociedade antes passiva, assume uma postura ativa,
contribuindo para a construcdo de um novo modelo que satisfaca o interesse publico.
Os cidaddos passam a opinar, a gerir, a controlar, fiscalizar, isso através de
mecanismos eficientes que permitem a inclusdo dos individuos na realizacdo da
eficiéncia da Administra¢ao Publica. Estabelecem-se, assim, parcerias entre o Estado e
os administrados com vistas ndo apenas na consecu¢do de servigos, mas de esforgos
mutuos para alcangar o bem comum.

Diante da integracdo do Estado e da sociedade, multiplicaram-se os
conselhos deliberativos e consultivos, com representacdo da sociedade civil. A
sociedade, por intermédio de grupos e associagdes, passa a interferir na tomada de
decisdes ao participar de comissdes € conselhos que definem diretrizes de atuacao da

Administragao.

12 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracao piblica, p. 40.
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Contudo, ha um visivel descompasso entre as transformagoes
ocorridas na sociedade ¢ no Estado ¢ o modo de atuar da Administragao Publica.

Citando o autor espanhol Mariano Baena de Alcazar, Odete Medauar
assevera que “[...] apesar das transformacdes ocorridas, ndo se alterou a visdo da
estrutura administrativa estatal, que sofreu simples retoques, como se nada tivesse
acontecido no mundo nos ultimos cingiienta anos.”"*°

Como a administracdo ndo demonstra desempenho suficientemente
agil e economicamente viavel a realizacdo de todas as demandas, deparando-se com
tarefas verdadeiramente irrealizdveis, mostra-se impotente na realizagdo do principio
da socialidade"".

Dai a necessidade de se modernizar a Administragdo. Segundo Odete
Medauar, Arafia Mufioz Rodriguez “refere-se a modernizagdo como atualizagdo
permanente da Administragdo conforme as exigéncias do momento e do lugar, nao
sendo processo acabado, mas continua adaptacdo as fungodes e responsabilidades que a
sociedade demanda.”"**

A sociedade passa, entdo, a exigir que a Administracdo seja, ao
mesmo tempo, transparente e eficaz; participativa e imparcial; legal e eficiente; as
escolhas devem ser razoaveis, eqiiitativas, eficazes e baseadas no consenso dos
destinatarios.

O empenho em mudar antigas estruturas e atuacoes existe ha décadas,
com bons resultados, sobretudo no que diz respeito a transparéncia da

.. ~ 1 , . ~ .. ~
Administracio'”. Em alguns paises o processo de moderniza¢io da Administragdo

iniciou em meados dos anos 80, como Estados Unidos - na Era Reagan - e Inglaterra -

9 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 129.

'O principio da socialidade ¢ definido na nota de rodapé n.° 71.

2 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 133.

133 <[] o caso da Suécia, tida como exemplo em matéria de livre acesso a documentos publicos; da Bélgica, nos
procedimentos de consulta publica nas desapropriagdes de certa amplitude e nos projetos urbanisticos; e a
Franga, que a partir de 1978 iniciou a edi¢ao de leis destinadas a modernizar a Administragdo (por exemplo, a
que estabeleceu a obrigacdo de motivar, a que previu mais independéncia para as comunas, a que estabeleceu
medidas severas nos casos de descumprimentos, pela Administragdo, de decisdes jurisdicionais).” MEDAUAR,
Odete. O direito administrativo em evolucao. p. 130.
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na Era Thatcher -, mas adquiriu for¢a na década de 90 em grande parte da Europa'** e
da América do Sul'*®, inclusive como uma as conseqiiéncias da globalizagio.

No tocante a estrutura, destaca-se que a privatizagdo propiciou a
criacdo de entes de regulagdo; e, a descentralizacdo acentuou-se, transferindo
competéncias de 6érgaos centrais para 6rgaos locais. Assim diversos sujeitos, cada qual
dotado de competéncias e poderes de decisdo, encontram-se ligados por forca dos
principios, permitindo, assim, a ponderagdo de valores, sem impor uma
predeterminada ordem de prioridade e de hierarquia. E a Administragdo fragmentada,
a Administracdo em rede'’,

A despeito das privatizagdes, as atividades Administrativas ndo se
reduziram. Ao contrario, ampliaram-se, na medida em que ao Poder Publico couberam
as atividades de regulacao.

Por derradeiro e de modo sucinto, ja que esta matéria nao € objeto de
estudo do presente trabalho, cumpre asseverar que esta nova proposta de
Administra¢do Publica, denominada gerencial, vem sendo implementada, no Brasil, as
custas da chamada reforma administrativa, cujo marco normativo reside nas emendas
constitucionais n.° 19 e 20.

Em que pese a necessidade de se instaurar novo modelo
organizacional e institucional e as benesses que desse pode decorrer, ndo se pode
fechar os olhos aos riscos aos quais o Estado se expde. Isso porque o modelo
implementado foi adotado, a risca, por moldes estrangeiros inseridos no ordenamento
patrio sem o cuidado de adequa-los as realidades normativas nacionais.

Neste sentido, no intuito de salientar tal peculiaridade, apenas
menciona-se que a reforma do aparelhamento do Estado tal qual se implementou, em
especial, o administrativo, em que pese os avangos advindos da participacao popular,
pode acarretar supressdo de garantias constitucionais, violando o interesse publico que

¢ a baliza para a atuagdo estatal.

1% “Na Europa, houve influéncia da Unido Européia quanto as diretrizes da reforma, para atender aos objetivos
dos seus tratados, em especial a livre circulagdo das mercadorias, servicos e pessoas € a crescente integracao dos
Estados-Membros. MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. p. 132.

133 <[] nestes paises tiveram como eixos, a0 menos num primeiro momento, o controle da inflagdo e a busca de
equilibrios macroecondmicos, com redugdo do aparelhamento administrativos e controle de despesa publica.
MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucao. p. 132.

3¢ MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 135.
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1.4 Estado Pluriclasse '’

A pluralidade de interesses, de todos os tipos, desde os politicos até os
artisticos, muitas vezes desarmOnicos ¢ até conflitantes, ¢ uma caracteristica
sociologica marcante da sociedade contemporanea.

Até o 1nicio do século XX, os modelos de sociedade existentes eram
formados por um reduzido nimero de classes sociais, cujos interesses eram
nitidamente caracterizados e sua capacidade de atuacio bastante limitada.'*®
Normalmente, os individuos eram submetidos a grupos sociais como a familia, o cla, o
clero e os estamentos (como por exemplo a nobreza, a burguesia, o campesinato, o
operario, o militar, o funciondrio publico, etc.); e, esses grupos detinham parcelas
definidas de poder sob a hegemonia de um deles.

Nas palavras de Diogo de Figueiredo:

“Os membros de cada classe social detinham um status determinado
na sociedade e em seu respectivo estamento e, como isso lhes
caracterizava a identidade, tornava-se extremamente dificil e
improvavel a mobilidade social.”'*

A expansao das comunicagdes, propiciada pela Revolugdo Cientifica e
Tecnoldgica, permitiu a valorizacao da cultura do “saber” e a aceleragcdo dos processos
de transformac¢ao do homem, da sociedade ¢ do Estado.

A elevagdo e a ampliacao da consciéncia individual e coletiva trazem
como conseqiiéncia a percepcdo mais nitida dos interesses de toda ordem e a
necessidade de diversificagdo das articulagcdes sociais de todas as esferas para

satisfazé-los, tornando a sociedade cada vez mais pluralista e organizada.

7 Segundo Odete Medauar o autor Gianini adota a expressio Estado pluriclasse no sentido de que no
Legislativo ndo estdo representantes de uma so classe e no sentido de que nele todas as classes sociais concorrem
ao governo politico ou buscam introduzir institui¢des para tutela dos proprios interesses. Para ele desse aspecto
derivam todas as conseqiiéncias que outros autores consideram como notas essenciais do estado contemporaneo.
MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucao. p. 85.

38 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administraciao publica: perspectivas visando
ao realinhamento constitucional brasileiro. Rio de Janeiro: Topbooks, 1995, p. 33-34.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administragio piblica, p. 34.
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A revolugdo das comunicacdes € da tecnologia tornou o mundo, de
certa forma, menor, aproximando os paises € permitindo maior troca de informagdes e
experiéncias de toda ordem. A reducdo das distancias geograficas, em razdo desses
avancos tecnoldgicos e do primado da informagao célere, foi sofrendo uma profunda
intensificagdo, assumindo ares de marcha eminentemente econdOmica. A esse
fendmeno de expansdo de interesses das sociedades humanas tem-se denominado
“globalizacdo”, cujo efeito de maior marca ¢ a influéncia de um pais ou grupo de
paises sobre outro.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto o século XXI podera ser
batizado de Era das Comunicacodes, Era do Conhecimento ou Era das Mobilidades,
dependendo da énfase que se queira dar as causas, aos efeitos ou a velocidade dos
proprios acontecimentos que estdo mudando vertiginosamente o homem, a sociedade e

o Estado'®.

Destacam-se, assim, a mobilidade da informacdo, que altera os
referenciais de tempo e de distdncia; a mobilidade da produgdo, que se revela no
comeércio de insumos, em substitui¢do ao comércio de produtos € de matérias primas; a
mobilidade financeira, com o seu fluxo internacional incessante de capitais autobnomos,
em substituicdo aos capitais bancérios e aos capitais industriais; a mobilidade social,
que se mostra na multiplicacao inesgotavel de relagdes interpessoais e de interesses de
toda ordem e, naturalmente, como coroldrio, a mobilidade institucional, que se
patenteia na pluralizacdo, na flexibilizagdo e na desestatizacao das fontes do direito.

O grande numero de interesses diversificados e coexistentes na
sociedade - todos reclamando e disputando a afirmagdo politica, a protecao juridica e a
acdo administrativa para satisfazé-los - sintetiza a sociedade pluralista'*'.
Os individuos passam a se aliar simultaneamente a mais de um grupo

e, dependendo da extensdao de sua gama de interesses — individuais, coletivos ou

difusos -, torna-se dificil ligar alguém a um sé grupo'*’. A expansio do nivel de

'“ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformagdes juspoliticas do fim do século: remodelagem do
direito publico, in Genesis-Revista de Direito Administrativo Aplicado, Curitiba, (10), julho/setembro de 1996,
p. 665-666.

'* GIANNINI, Massimo Severo. Premisas sociologicas e histéricas del Derecho Administrative. Tradugdo de
M. Baena del Alcazar e J. M. Garcia Madaria. Titulo Original: Diritto Amministrativo. Madrid: Instituto
Nacional de Administracion Publica, 1987, p. 65-68.

"2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administragio piblica, p. 34.
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consciéncia dos diversificados interesses que coexistem nesta nova concepgdo de
sociedade prolifera o desejo de participacao de seus membros.

Na sociedade pluriclasse a mesma pessoa pode ser titular de interesses
bem diversificados. Diogo de Figueiredo Moreira Neto elenca exemplos de interesses

que, por vezes, parecem dificeis de conciliar:

“[...] o interesse civico de tornar o Estado mais eficiente, com o
interesse financeiro de pagar menos tributos; o interesse do
consumidor em pagar bens e servigos mais baratos, com o interesse de
cidadao de preservar a industria nacional; o interesse ecologico de
manter o meio ambiente, com o interesse econdmico de desenvolver
atividades industriais potencialmente poluidoras; e assim por
diante.”'®

Ressalte-se que a sociedade pluralista transmite a idéia de uma
constelagao de centros de decisao individuais e coletivos.

Com a multiplicagdo de interesses e centros de poder na sociedade
civil, a configuracao simplista de luta de classes d4 lugar a uma complexa trama de
interesses'**.

Segundo os ensinamentos de Diogo de Figueiredo Moreira Neto a
sociedade pluralista transcendeu a sociedade individualista, “com a diferenca de que
ela ndo negou a sacralidade do individuo, como o fizeram as fracassadas sociedades
coletivistas experimentadas nos Estados totalitarios e autoritarios.”'*’

Por essas caracteristicas, a sociedade pluralista valoriza a tolerancia e
0 consenso e proscreve o dogmatismo e a indiscriminada imperatividade estatal.

. . . 14 ~
E foi o pluralismo da sociedade'*’, que, na consagrada expressdo de

Massimo Severo Giannini, transformou o Estado monoclasse, tradicionalmente

'3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administrago piblica, p. 49.

144 <[] a tradicional classificagdo romanista, que havia prevalecido no Direito por toda a Antigiiidade, Idade
Média, Renascenga ¢ havia chegado intacta a Idade Moderna, consagrada na suma divisio, entre interesses
publicos e privados, se tornou insuficiente para enquadrar uma nova tipologia de interesses em expansio; a
principio, com a definicdo de interesses coletivos e, logo depois, dos difusos, evolugdo essa que, por certo,
proporcionara novos € mais ricos desmembramentos.” MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade,
estado e administracio publica, p. 34.

143 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 666.

'4¢ Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, in Genesis-Revista de Direito Administrativo Aplicado,
Curitiba, (10), julho/setembro de 1996, p. 666, a sociedade pluriclasse sintetiza um sistema social diversificado
quanto aos interesses nele coexistentes e, por isso mesmo, quanto aos centros de poder que produzem ... e
transmite a idéia da existéncia de uma constelagdo de centros de decisdo individuais e coletivos, que interagem e
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manifestacdo de dominagdo hegemoénica, em Estado pluriclasse, um pdlo de poder
representativo pela busca de consensos construidos a partir dessa imensa riqueza
emergente de miriades de interesses politicos, econdmicos e sociais em permanente

interacdo'*’.

1.4.1 Valores que orientam o Estado Pluriclasse

Em fun¢do da expansdo destas idéias e ideais, surge como criatura da
sociedade pluralista o Estado Pluriclasse, que busca atender a pluralidade de
interesses, ja reconhecidos na sociedade atual, e cujos pilares sdo a garantia da

. . Cge . . 148
liberdade, a parceria do progresso, a subsidiariedade e a consensualidade ™.

1.4.1.1 Garantia da Liberdade

Na Antigiiidade, a liberdade era uma qualidade do cidaddao, do homem
considerado livre na estrutura da polis. A expressdo da liberdade era, sobretudo,
politica. Estava mais proxima do status libertatis, adquirido entre privilégios
estamentais. Os antigos nao conheciam a liberdade individual como autonomia ou
determinacao.

Poder e liberdade eram palavras praticamente sindnimas.
Compreendia-se a liberdade como o poder de se movimentar sem impedimentos, seja
em razao da debilidade do corpo, seja em razao da necessidade ou mesmo em razao do

impedimento oposto por ordem de um senhor.

se agregam em formas e cambidncia caleidoscopicas, ora disputando a predomindncia, ora limitando-se a
adaptarem-se uns aos outros.

47 Sobre o tema ver GIANNINI, Massimo Severo. Premisas sociolégicas e histéricas del Derecho
Administrative. Tradu¢do de M. Baena del Alcdzar e J. M. Garcia Madaria. Titulo Original: Diritto
Amministrativo. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1987. Consulte, ainda, a retrospectiva
elaborada por Sabino Cassese, “Lo stato pluriclasse in Massimo Severo Giannini”, em L’ Unita del Diritto —
Masimo Severo Gianini ¢ ia Teoria Giuridica, Bolonha, II Mulino, 1994, pp.11-50.

148 GIANNINI, Massimo Severo. Premisas sociologicas e histéricas del Derecho Administrativo. p. 65-68.
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No Iluminismo, a liberdade de consciéncia ganhou importancia no
campo politico. Transpareceu o paradoxo de se admitir que um Estado fundado na
inviolabilidade da personalidade exercesse coagdo sobre os cidaddos para que agissem
de forma contraria as suas consciéncias. O Estado era o fantasma que atemorizava os
individuos.'*

O Estado se manifesta como criacdo deliberada e consciente da
vontade dos individuos que o compdem, consoante as doutrinas do contratualismo
social."’

A liberdade como autonomia e autodeterminagdo passou a ser
considerada como um dado politico, fundacional do Estado. A liberdade comegou a
existir no Estado, e apenas nele, conforme aquilo que foi pactuado.

A liberdade foi focalizada para estabelecer limites de interferéncia do
Estado na vida individual. Em desdobramento, reconheceu-se um direito individual de
se submeter apenas a lei, de ndo ser preso, morto ou maltratado.

Outra classificacdo, essencial para a compreensdao da liberdade, foi
concebida a partir da teoria do status, desenvolvida no final do século XIX por Georg
Jellinek'®'. Ao considerar, de forma simplificada, uma teoria analitica das situagdes do
individuo perante o Estado, Jellinek considerou quatro situagdes: o status subiectiones
(passivo), correspondente a situacdo de absoluta submissdo dos individuos ao Estado,
em razdo dos deveres a eles impostos; o status negativus (status libertatis), estado de
liberdade natural, esfera de liberdade individual onde ndo se permite intervenc¢ao do
Estado; o status positivus ou status civitatis, que consiste na capacidade de exigir do
Estado prestagdes positivas conforme o interesse individual e, em complemento, o
status de cidadania ativa, consistente na capacidade de votar leis, de integrar 6rgdos
publicos e de participar na formacao da vontade estatal.

O status subjectiones ¢ o status libertatis foram considerados em linha

direta, ou seja, de forma que a ampliacdo do ambito dos deveres implicava reducao do

1% BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 40.

150 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 41.

151 QUINTAO SOARES, Mirio Lucio. Direitos Fundamentais & Direito Comunitario, Belo Horizonte: Del
Rey, 1999, p. 24 e ss.
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ambito de liberdades. Ou existia sujeicdo ou existia liberdade. Sem composi¢ao entre
as duas esferas, o espago concedido a liberdade poderia ser pouco ou nenhum.

Peter Hiaberle acrescentou a teoria do status de Jellinek, o status
activus processualis’”, um reforco dado a liberdade individual frente aos interesses
coletivos. O procedimento aparece como direito fundamental diferenciado, que €, ao
mesmo tempo, garantia de liberdade e limitador do poder estatal. Projeta-se na ordem
juridica como prote¢do antecipada de direitos e liberdades, capaz de garantir posi¢des
em que a autodeterminagdo e a liberdade de vontade sdo relevantes.

O procedimento funciona como formula extensora do espago de
liberdade ameacado quando do exercicio das fungdes prestacionais do Estado.
Nas declaragdes de direitos do século XVIII, predominaram as liberdades negativas,
correspondentes a deveres de abstencdo por parte do Estado. Enfatizava-se a
autonomia moral do individuo. Refletiu o significado desta liberdade a expressdao
“aquilo que nao for obrigatdrio, nem proibido, delimita o que ¢ licito e, portanto,
permitido”.

Como podemos constatar das licdes de Paulo Bonavides:

“o Estado ¢ o monopolizador do poder, o detentor da soberania, o
depositario da coagdo incondicionada, torna-se, em determinados
momentos, algo semelhante a criatura que, na imagem biblica, se volta
contra o Criador.

Dai o zelo doutrinario da filosofia jusnaturalista em criar uma técnica
da liberdade, traduzida em limitagdo do poder e formulagdo de meios
que possibilitem deter o seu extravasamento na irresponsabilidade do
grande devorador, o implacavel Leviata'>® ">

152 QUINTAO SOARES, Mario Lucio. Direitos Fundamentais & Direito Comunitario, p. 24 e ss.

133 «A denominagio vem da Biblia, do livro de J& (caps. 40-41), no qual o Leviatd (literalmente, significa
crocodilo) € descrito como um monstro invencivel. Giovanni Reale e Dario Antiseri, explicam os motivos da
utilizacdo desse nome: “Hobbes adota precisamente o nome ‘Leviatd’ para designar o Estado e também como
titulo simbolico da obra que sintetiza todo o seu pensamento. Mas, ao mesmo tempo, ele também designa o ‘deus
mortal’, porque a ele (abaixo de Deus imortal) devemos a paz e a defesa de nossa vida. Mas a dupla
denominacdo ¢ extremamente significativa: o Estado absolutista por ele concebido é verdadeiramente metade
monstro ¢ metade deus mortal, [...]” in LIMA, Abili Lazaro Castro de. Globalizacio Econdmica Politica e
Direito: Analise das Mazelas Causadas no Plano Politico—Juridico. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2002,
p. 42.

154 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 41.
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Apo6s a Primeira Guerra Mundial, as Constitui¢cdes, legislagdes e
declaragdes de direitos, no plano internacional, incorporaram duplicidade de direitos:
garantias e liberdades, de um lado, e direitos sociais'’ de outro.

As Constituicdes contemporaneas deram énfase a liberdade positiva,
condicionada a intervengdo do poder publico, concebida para realizagdo de fins
publicos, objetivos predeterminados pelo Estado. Tal liberdade foi pensada como
garantia de condi¢des para o desenvolvimento do potencial humano em sociedade.

Como organizagdo politica que ¢ o Estado Pluriclasse limita e
condiciona o exercicio das liberdades na vida social, permitindo uma convivéncia
harmonica. Ao refletir sobre o exercicio da liberdade, na sociedade contemporanea,
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, aduz que “o minimo de sacrificio individual delas
corresponde a0 méaximo de gozo para todos.”"*°

Para o renomado administrativista, “as liberdades, expressoes
especificas da liberdade Ontica da pessoa humana, devem ser objeto de protecao do
Estado em tudo o que ndo prejudique, em seu exercicio, 0 uso € gozo assegurado a
cada um.”"’

Contudo, necessario se faz notar que, para assegurar a efetividade das

regras destinadas a estabelecer esse equilibrio, o Estado Pluriclasse limita-se a uma

atuacdo normativa.

1.4.1.2 Parceria do progresso

Inicialmente, o Estado concentrava em suas maos a satisfacdo de todas
necessidades da populagdo, no que se refere a prestacdo de servigos publicos. Com o
passar do tempo, verificou-se que essa concentracdo o sobrecarregava, ja que nao
possuia agilidade necessaria para desempenhar todas as tarefas que lhe eram
cometidas. E com a sobrecarga, os servicos prestados a sociedade, pelo Estado,

mostravam-se ineficientes, insuficientes e insatisfatorios.

S NOVALIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de direito, p. 190.
" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 668.
"7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 668.
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Ademais, o regime juridico publico caracteriza-se pela rigidez. Assim,
além de sobrecarregado, o Estado via-se amarrado a um regime rigido, que restringia a
sua autonomia na hora de escolher os meios e estratégias a serem utilizadas na entrega
do servigo.

Como corolario das transformacoes estatais, a Administragao Publica
adequou-se aos novos moldes do Estado implementando politicas publicas que
evitassem o excessivo rigor na conducdo das praticas administrativas, bem como
possibilitassem a retirada do Estado em determinados ramos econdmicos.

Foi nesse cenario que surgiram também as varias espécies de acordos
de interesse firmados entre particulares e o Poder Publico, com vistas a recuperar a
eficiéncia necessaria e a satisfagao da sociedade pelo recebimento de um servigo bom
e adequado as suas necessidades.

Ao assumir o papel de parceiro no progresso, o Estado Pluriclasse
renova o seu papel, deixa de ditar regras de atuacdo econdOmica e social, e o
intervencionismo d4 lugar a exploracdo das vias consensuais'*".

Uma das modalidades que se demonstrou bastante eficaz na
consecugao de tais interesses foram as denominadas parcerias administrativas, por
meio das quais o Estado, somando apoio financeiro e, as vezes operacional, celebra
ajustes de vontade com particulares no intuito de satisfazer o interesse publico.

Segundo as ligdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro o vocabulo

. 159 . ~
parceria ~ tem a seguinte acep¢ao:

“(...) o vocabulo parceria ¢ utilizado para designar todas as formas de
sociedade que, sem formar uma nova pessoa juridica, sdo organizadas
entre os setores publico e privado, para a consecug¢do de fins de
interesse publico. Nela existe a colaboragdo entre o poder publico e a
iniciativa privada nos ambitos social e econdmico, para satisfacdo de

138 GIANNINI, Massimo Severo. Premisas sociolégicas e historicas del Derecho Administrativo. p. 67.

'3 Para melhor compreensdo do tema, vale citar a conceituagdo do termo parceria em dicionarios juridicos,
ressaltando-se, contudo, que em ambos a acep¢ao toma conotagdo civilista e deve, portanto, ser adequada a seara
do direito publico: no vocabulario juridico de José Nayfel, Novo dicionario juridico brasileiro. 9.ed.
inteiramente revisada, atualizada e aument. Rio de Janeiro: Forense, 2000, parceria ¢ identificada como “reunido
de duas ou mais pessoas que investem capital, ou capital e trabalho, com o fim especulativo em proveito
comum”; para De Pléacido e Silva, Vocabulario juridico. 17. ed. / rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2000, o
vocabulo parceria é “derivado do latim partiarius (parceiro, participante), ¢ o vocabulo empregado na
terminologia juridica para designar uma forma sui generis de sociedade, em que seus participantes se apresentam
com deveres diferentes, tendo, embora, participa¢do nos lucros auferidos.”
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interesses publicos, ainda que, do lado do particular, se objetive o
lucro. Todavia, a natureza econdmica da atividade nao ¢ essencial para
caracterizar a parceria, como também ndo o ¢ a idéia de lucro, ja que a
parceria pode dar-se com entidades privadas sem fins lucrativos que
atuam essencialmente na area social e ndo econdmica.”'®

As parcerias administrativas constituem instrumentos eficazes para a
associacdo do poder publico com o escopo de agilizar e aperfeicoar a gestdo e
prestacdo dos servigos publicos ou de utilidade publica.

Logo, no intuito de alcancar a satisfacdo do bem comum com a efetiva
participag¢do do particular, o Estado celebra parcerias demonstrando seu real interesse
na conducdo da gestdo publica. Ao reves das privatizagdes, nas quais o Estado se
ausenta por completo da realizagdo da atividade entdo privatizada, nas parcerias o ente
estatal se faz presente, permitindo, contudo, a ativa participagdo do particular.

Estas parcerias, nesse sentido, por contarem com a participagdo do
Estado em seu pdélo fazem com que a atividade prestada por seu intermédio se
subsuma as normas de direito publico, principalmente no que tange as normas
constitucionalmente previstas e aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Tal obrigatoriedade afasta a possibilidade de uma atividade,
considerada de interesse publico, ser exercida em parceria com o particular sem a
atencdo as diretrizes normativas as quais se submetem as pessoas juridicas de direito
publico.

Poder-se-ia dizer que, ao lado das parcerias situa-se a gestdo
associada, por meio da qual os entes politicos celebram convénios ou consorcios.

Nessa senda, cumpre distinguir trés formas de manifestacdo de
vontades estabelecidas pelo Estado na consecucdo do bem comum, quais sejam, as

figuras denominadas contrato, convénio e consorcio.

DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracao piblica. p. 40.
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1.4.1.3 Subsidiariedade

Insta ressaltar que, muito embora a subsidiariedade anteceda a nova
concep¢do de Estado, o Estado Pluriclasse, e, por conseguinte, a Administragao
Publica Gerencial, pode ser considerado diretriz para ambos.

A 1idéia de subsidiariedade remonta das enciclicas papais decorrentes
da doutrina da Igreja Catodlica, entre as quais, seguindo esteira as licdes de José
Alfredo de Oliveira Baracho'®' e de Maria Sylvia Zanella Di Pietro'®, cita-se
Enciclica Rerum Novarum de Ledo XIII, em 1891, a Enciclica Quadragésimo Anno de
Pio XI, em 1931, a Enciclica Mater et Magistra de Joao XXIII, em 1961 e, por fim a
Enciclica Centesimus Annus de Joao Paulo II, em 1991, que estimularam sobremaneira
a cooperagao para atividade social.

O horizonte tomado a partir do novo molde de Estado e da nova
postura administrativa fez com que o cidadao, antes passivo frente as atuacdes estatais,
pleiteasse sua participacdo efetiva ndo apenas como beneficiario de servicos prestados
pelo Estado, mas como individuo consciente que conquista papel de relevo nas
determinacdes publicas.

A subsidiariedade d4 sustentaculo a esta nova postura porquanto ¢
compreendido como baliza a permitir a atuacdo conjunta do Estado, cidaddo e de
outros entes na consecucao do interesse publico e, por conseqiiéncia, na realizagdo do
bem comum, da democracia popular e da justica social.

Esse principio busca, portanto, a valorizagcdo da sociedade e tem como
pressupostos a liberdade, a iniciativa e a responsabilidade dos individuos e dos grupos
no exercicio de seus direitos e obrigagcdes. A subsidiariedade tenta estabelecer uma
relagdo equilibrada entre o poder publico (o Estado) e os cidadaos, visando ao
atendimento das demandas sociais de modo mais eficiente, observando sempre os

valores e vontades da sociedade.

' BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, n.° 35, Belo Horizonte, 1995.
12 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracao piblica. p. 33.
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A func¢do do Estado ¢ servir ao povo, servir a sociedade dos homens.
Servir significa sustentar, valorizar e tornar cada vez mais equilibrada a realidade do
povo.

Na sociedade, as pessoas se organizam em grupos € movimentos
dentro de um contexto de comunhdo e afinidades, para responder as necessidades
profundas e as exigéncias origindrias de cada pessoa. Esses grupos € movimentos
vivem diretamente a experiéncia da solidariedade ¢ do bem comum e criam iniciativas
e obras para responder as suas necessidades. Tais iniciativas sdo fundamentais para
manter vivo o dinamismo social, uma vez que o movimento que as gera esta ligado as
circunstancias concretas da vida e, portanto, estard sempre aberto a reformulacao,
mudando, corrigindo e renovando a forma de sua resposta.

A subsidiariedade exige que o Estado estimule as iniciativas de
solidariedade popular e as auxilie, subsidiando-as, para que possam levar adiante seu
objetivo. Para tanto, ¢ necessaria a atua¢do de politicos que, representando as forcas
vivas do povo, valorizem e apdiem as iniciativas sociais.

O mestre Jos¢ Alfredo de Oliveira Baracho identifica a
subsidiariedade como a reparti¢do de competéncias entre a sociedade e o Estado. Para
ele a subsidiariedade impede o avango intervencionista do Estado, na medida em que
exige desse ajuda e promocao das atividades proprias do pluralismo social. Além do
mais tal premissa proporciona o desenvolvimento das formas associativas € uma
coordenacdo das atividades estatais de fomento'®.

A subsidiariedade visa suprir a iniciativa privada impotente ou
ineficaz, mediante a acdo do Estado, propiciando a sociedade resultados benéficos. Ele
equilibra a liberdade, detém o intervencionismo estatal indevido, em areas proprias da
sociedade, possibilitando ao Estado ajudar, promover, coordenar, controlar e suprir as
atividades do pluralismo social.'**

A 1déia de respeito aos direitos individuais € inerente a
subsidiariedade; e, em consonancia com essa idéia o Estado deve abster-se de exercer

atividades que o particular tem condi¢des de exercer por sua propria iniciativa € com

1% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade, p. 52.
1 BARACHO, Jos¢ Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade, p. 52.
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seus proprios recursos; em conseqiiéncia, a subsidiariedade implica uma limitagdo a
intervencgdo estatal. De outro lado, o Estado deve fomentar, coordenar, fiscalizar a
iniciativa privada, de tal modo a permitir aos particulares, sempre que possivel, o
sucesso na conducao de seus empreendimentos. Por fim, uma terceira idéia ligada a
subsidiariedade seria a de parceria entre o publico e privado, também dentro do
objetivo de subsidiar a iniciativa privada, quando ela for deficiente.'®

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro a subsidiariedade ¢ caracteristica
do Estado em que os direitos fundamentais do homem ja nao constituem uma barreira
a atuacdo estatal, como se via no periodo liberal, mas constituem a propria razao de ser
do Estado'®.

Franco Frattini vé a subsidiariedade como deducdo logica da

117 Destarte, o Estado

centralidade da pessoa humana no ambito do ordenamento socia
e a sociedade, como conseqiiéncias da evolucao das exigéncias do individuo, s6 devem
intervir quando ele (o individuo) ndo puder realizar-se por si.

No aspecto vertical (relagdes entre entes territoriais € governo), a
subsidiariedade aparece como critério de repartigdo de competéncias entre o poder

R 168 . . C o~ .
central e os poderes periféricos -, vale dizer: as decisdes que envolvem interesses
comuns da coletividade devem ser tomadas preferencialmente por instituigdes mais
vizinhas do cidadao; e, o governo central s atuard quando os entes locais nao possam
A : 169

fazé-lo sozinhos.

Por sua vez, o sentido horizontal a subsidiariedade (relacdes entre
grupos sociais e relacdes entre publico e privado) remete a acepgdo de suficiéncia, ou
seja, a tarefa deve ser dada ao 6rgdo que pode realiza-la com mais eficiéncia.'”®

Nas ligoes de Odete Medauar a subsidiariedade horizontal podem ser

atribuidas duas outras acepgdes: “a de proximidade, ou seja a atuacdo deve ser

' DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracio publica. p. 33-34.

1 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. A defesa do cidadéo e da res publica. Revista do Servigo Piiblico. Ano
49, nimero 2, abr./jun. 1998. p. 128-129.

7 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administragio publica. p. 35.

S MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 245.

1 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracao piblica. p. 35.

""" MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. p. 246.
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conferida ao 6rgdo mais proximo do cidaddo; e a de suficiéncia, ou seja, a tarefa deve
ser dada ao 6rgdo que pode realiza-la com mais eficiéncia.”'”'

Como decorréncia da aplicagdo da subsidiariedade aponta-se as
seguintes tendéncias: (a) diminui¢do do Estado, pelo instrumento fundamental da
privatizagdo; (b) a sociedade pluralista faz multiplicarem-se os interesses a serem
protegidos; ndo se fala mais em interesse publico de que ¢ titular exclusivo o Estado,
mas de varios interesses publicos, representativos dos varios setores da sociedade civil;
(c) dai o crescimento das técnicas de fomento, ja referidas, e dos inimeros
instrumentos de parceria do setor publico com o privado; (d) desregulamentacao, pela
qual se restabelece a liberdade para o exercicio da industria, do comércio, das
profissdes liberais, limitadas por excesso de regulamentacdo; () a nogdo de interesse
publico muda e reflete sobre a propria organizacdo da Administragdo Publica, ja que a
expressao passa a ser entendida como se referindo aos interesses dos cidadaos
(interesse publico primario) e ndo aos interesses da maquina administrativa (interesse
publico secundario). Em razdo disso, os recursos humanos, materiais ¢ financeiros de
que dispoe a Administragdo Publica devem ser utilizados preferencialmente em
beneficio do cidadado, para obter-se melhor qualidade e eficiéncia na prestagao dos
servicos.'”?

O federalismo se aprimora com o conceito de subsidiariedade, na
medida em que se beneficia com a racionalidade de um sistema de sucessivas esferas
de atribuicdo de poderes, seja na sociedade ou no Estado, partindo das comunidades,
passando pelas formas organizacionais politicas dos varios graus, até as entidades

publicas e privadas que transcendem os ambitos nacionais.

" MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. p. 246.
12 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracao publica. p. 35-39.
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1.4.1.4 Consensualidade

Por ser a entidade monopolista da coercdo legitima, o Estado se
caracteriza pela imperatividade, entretanto, a atuagdo consensual vem apresentando
evidentes vantagens.

Conforme se extrai das li¢des de Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

(13

a consensualidade vem contribuindo para aprimorar a
governabilidade (eficiéncia), propiciando mais meios contra o abuso
de poder (legalidade), garantindo atencdo sobre todos os interesses
envolvidos (justica), possibilitando decisdes mais temperadas e
prudentes (legitimidade), aumentando a responsabilidade dos
individuos que atuam participativamente (civismo) e propiciando
decisdes mais aceitdveis pela sociedade e, por isso, mais
satisfatoriamente obedecidas (ordem).”'”

N .

Como alternativa a imperatividade, a consensualidade expande o
campo de atuacdo do Poder Publico sem sacrificar-lhe a eficiéncia naquilo em que o
uso da coercao lhe seja essencial; ao contrario, aprimora a legitimidade, reforca-lhe a
autoridade para o exercicio da coer¢do; e, proporciona o resgate da sua capacidade de
atuacdo em todas as sua esferas funcionais, multiplicando as fontes de direito,
prevenindo e solucionando litigios por meio da conciliacdo e arbitragem; e, lancando
mao de contratos e acordos para melhor administrar.

Se ¢ certo que a coer¢do ¢ imprescindivel para a existéncia das
sociedades humanas organizadas, também ¢é certo que ela ndo ¢ suficiente para que a
liberdade se desenvolva plenamente e se alcance o desenvolvimento sustentavel das
potencialidades dos individuos.

Nesse sentido, Marcal Justen Filho leciona que o consenso''* dos

cidadaos legitima o direito. O autor assinala que para haver consenso ¢ indispensavel o

reconhecimento dos direitos fundamentais:

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 674.

174 Consenso, no sentido psicoldgico, é a coincidéncia de sentimentos; no sentido socioldgico € a coincidéncia de
propositos e no sentido juridico, que o atribui De Placido e Silva, é a coincidéncia na “manifestagdo da vontade”.
De Plécido e Silva, Vocabulario juridico. 17. ed. / rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2000, vol. II. p. 520.
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“Se o direito ndo encontra seu fundamento de validade numa base
religiosa ou puramente moral, € como ndo pode manter-se por via da
forca, entdo a unica alternativa é o consenso dos cidadaos. (...) Mas
esse consenso pressupde, primeiramente, a possibilidade de cada
individuo ser tratado como titular de direitos insuprimiveis. Nao ha
consenso entre os individuos que se qualificam como desiguais.
Portanto, ¢ indispensavel o reconhecimento dos direitos fundamentais
para haver consenso. Mais precisamente, as decisdes adotadas por um
governo ¢ o direito produzido sdo reflexos desse processo
comunicacional.””

Os modelos politicos antigos se fundavam na concepcao de que era
necessario que a convivéncia fosse dirigida por um pélo de poder suficientemente forte
para impor comportamentos € assegurar que a convergéncia partisse da coercao.
Somente a partir do modelo de Estado Democrético de Direito, ¢ que se inaugura uma
era de relacOes mais equilibradas entre administradores e administrados.

As alternativas da consensualidade informam todos os modos de
atuacdo do Estado: na criacdo das normas, na execu¢ao da administracdo publica e na
prestacao jurisdicional.

Na esfera da normatividade, a consensualidade se manifesta pela
multiplicacdo das fontes de direito — a regulatica. Desponta, assim, como alternativa
mais flexivel e preferente, legislar apenas para dar pautas as demais fontes, servindo
como instrumento de trabalho para propiciar o desenvolvimento da auto-regulacao das
relacdes sociais.' ™

No que toca a esfera da jurisdig¢do, a consensualidade est4 presente no
recurso as solugdes de prevencdo e composi¢do de litigios ndo-judiciarias — a
parajudicialidade — e se instrumenta pela conciliagdo (como no acordo na
intermediacdo e na transacao) e pela arbitragem, atuando através da negociagdo e da
pelrsuasﬁo.177

Ja na esfera da administragdo publica, a consensualidade vem se
impondo com a utilizagdo das solu¢des da administracdo consensual, praticadas sob

todas as modalidades, tanto as cldssicas como as recentemente incorporadas ao arsenal

75 JUSTEN FILHO. Margal. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva. 2005. p. 11-12.
7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 674.
7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 674.
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juridico: o emprego do direito privado instrumental, dos contratos administrativos, dos
.. . L C e At A 178
acordos administrativos, do fomento publico e a instituicdo de agéncias autonomas.
Para a acdo administrativa, em especial com referéncia a prestacdo de
servigos publicos, o consenso apresenta condigdes de ser amplamente adotado,

principalmente em contratos, convénios € consorcios.

1.4.2 A governabilidade

A universalizagdo do sufragio inviabilizou o reconhecimento de uma
unica classe dominante. Assim, todos os extratos sociais, mesmo os mais desprovidos
de recursos econdmicos, passaram a influenciar na escolha dos governantes, fazendo-
se representar nos palrlamentos.179

Assim, no Estado pluriclasse a organizag¢do politica deixa de estar
submetida a uma classe dominante, como nos modelos tradicionais, para refletir a
pluralidade de interesses que passam a coexistir € a reclamar espaco na sociedade
contemporanea.

Como preconizado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o novo

Estado emergente foi concebido para conciliar interesses:

“Ora, como esses modelos, o do bem-estar social e o socialista, ndo
se prestam a essa nova tarefa, pois ndo foram concebidos para
conciliar e concertar o atendimento de interesses tdo variados e tao
diversos, até, por vezes, aparentemente incompativeis, €, sim, para
impor solugdes doutrindrias e ideoldgicas idealizadas em gabinetes,
sobreveio, inevitavelmente, a grande crise do Estado contemporaneo,
identificavel em todas as latitudes e claramente patenteada na intensa
busca de alternativas institucionais, [...]”"

E nesse renovado Estado pluriclasse que o individuo deixa de ser um

dado estatistico das democracias formais, o eleitor periddico, esquecido e abandonado

'8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 674.

172 JUSTEN FILHO. Marcal. Conceito de interesse piiblico e a “personalizacio” do Direito Administrativo.
p. 8. Texto extraido do site: www.justenfilho.com.br

'8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 667.
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nos interregnos eleitorais, para se tornar o centro de todo o processo politico, como seu
autor, ator, espectador e destinatario, valorizado em todas as suas etapas € nao apenas
nas campanhas politicas.

Com a multiplicagdo de interesses e, por isso, de centros de poder para
sustenta-los, quedou-se no passado a configuracao simplista de luta de classes,
cedendo lugar a uma complexa disputa de interesses que se trava ora no campo
politico, ora no campo juridico.

No cendrio politico, chocam-se diversificados interesses, cuja
satisfacdo independe de receitas politicas expressivas, mas da existéncia de
instrumentos que permitam que as partes interessadas dialoguem e negociem. Diante
da progressiva articulagao dos seus multiplos interesses, a sociedade politica perde a
exclusividade da representacdo hegemodnica que detinha e diversifica seus centros de
poder. Essa poligarquia renova o Estado e o seu agir.

Como anota Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

“[...] esse adensamento participativo da sociedade no Estado
Pluriclasse pode comprometer a estabilidade e a governabilidade, mas
dificuldades como essas sdo ainda um prego bastante razoavel, a ser
pago pelo muito que a participagdo tem ainda a contribuir para o
aperfeicoamento ético da politica.” '™!

Nesse novo modelo de organizagdo politica a participagdo social nao
se restringe aos processos de acesso ao poder'™’, mas se estendi a todos os demais
processos de poder. Vale dizer: além de definir quem detém o poder, torna-se
fundamental saber a destinagcdo do poder, como ele seréd partilhado entre a sociedade e
o Estado, como ele sera empregado e repartido entre entidades e 6rgdos sociais, para
limitar e controlar o poder concentrado no Estado. O Estado perde o monopoélio do
poder, para se tornar o seu centro hegemonico.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto foi a observagdo deste

fenomeno que levou Massimo Severo Giannini a concluir que “existem, assim, os

'8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administragio piblica, p. 51.
82 De mero 6rgdo de selegdo de representantes, papel conquistado no inicio do liberalismo, a sociedade civil
ganha condicdes de desenvolver fungdes politicas em todos os campos e setores decisionais.
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poderes publicos das coletividades pluriclasse; um desses poderes publicos ¢
Estado”.'®

Seguindo as mudancgas sociais, o Direito, que nas sociedades de
classes protegia os interesses do estamento hegemodnico, passa, nas sociedades
pluralistas a garantir qualquer tipo de interesses, desde que reconhecidos pela ordem
juridica como legitimos.

Diante dessa nova percepgao politica, a sociedade passa a ver o Estado
e a administragcdo publica ndo mais como instrumentos de classes, mas como garantes
e executores de interesses gerais.

Concebido para conciliar interesses variados, o Estado Pluriclasse
vem resgatando, pelas vias da cooperacgdo, a sua comprometida capacidade de agao.

Nessa senda, as atividades e os procedimentos negociais que
culminam com a conciliacdo e a compatibilizagdo de interesses diversos, envolvidos
em torno de uma causa comum, estdo afinados com o perfil contemporaneo da
Administragdo Ptblica. A Administragio Ptiblica Imperativa segue-se a Administragio
Publica Consensual.'™

Citando o italiano Sabino Cassese, Odete Medauar e Gustavo Justino
de Oliviera ressaltam que o fortalecimento da negociacao na esfera da Administragao
Publica, externada por acordos, representa, sem sombra de duvidas, um dos novos
paradigmas do Estado, que colocam em discussdo todas as nogdes, temas e problemas
classicos do direito publico, e de suas implicacdes (legalidade e tipicidade) para as
relagdes publico-privadas.'®

Para Odete Medauar:

“A atividade de consenso-negociacdo entre Poder Publico e
particulares, mesmo informal, passa a assumir papel importante no
processo de identificagdo de interesses publicos e privados, tutelados
pela Administracdo. Esta ndo mais detém exclusividade no
estabelecimento do interesse publico; a discricionariedade se reduz,
atenua-se a pratica de imposicao unilateral e autoritaria de decisdes. A
Administracdo volta-se para a coletividade, passando a conhecer

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administracio publica, p. 53.

184 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 30.

85 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos. p. 30
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melhor os problemas e aspiracdoes da sociedade. A Administracao
passa a ter atividade de mediacdo para dirimir e compor conflitos de
interesses entre varias partes ou entre estas ¢ a Administracdo. Dai
decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado sobre o ato como
instrumento exclusivo de definicdo ¢ atendimento do interesse
publico, mas como atividade aberta a colaboracdo dos individuos.
Passa a ter relevo o momento do consenso ¢ da participagio”'*

Entretanto, conforme defende Gustavo Justino de Oliveira em sua tese
de doutoramento, a Administracdo Publica Consensual pode ser apreciada sob duplo
enfoque: Administragdo Publica-particular e Administragdo Publica - Administragao
Publica. De um lado abranda-se o primado da autoridade como eixo principal para o
desenvolvimento das relagdes travadas entre Administracdo e administrados; de outro,
aumenta-se a eficiéncia da ag¢do administrativa, com a simplificacio de seus
procedimentos e sobretudo conferindo maior efetividade aos resultados alcangados. '’

Portanto, tem-se como inegavel que o refor¢o do consenso, como
forma alternativa de agdo estatal, representa para a Politica e para o Direito uma
benéfica renovacdao, uma vez que aprimora a governabilidade (eficiéncia), propicia
mais freios contra os abusos (legalidade), garante a atengdo de todos os interesses
(justica), proporciona decisdo mais sdbia e prudente (legitimidade), evita os desvios
morais (licitude), desenvolve a responsabilidade das pessoas (civismo) e torna os

comandos estatais mais aceitaveis e, por isso, mais facilmente obedecidos (ordem).'*®

1.5 Atuacido de Fomento

Acompanhando as transformacdes historicas, a Administragao Publica
muda de roupagem encampando novas funcdes a fim de efetivar a ampla legislagdo
social e econdmica entdo consagrada. Se antes a atuagao do Estado se restringia a
excegdo, agora, ¢ cobrado, do aparelho administrativo, a satisfacdo de necessidades

essenciais, impondo-se a administragdo, um campo de atuacao mais abrangente.

86 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. 2. ed. Ver., atual e ampl., Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2003, p211.

87 upud MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos. p. 33.

"% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 674.
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Diante dos excessos e déficits do mundo contemporaneo, e das
omissdes do Estado em todas as esferas, o campo para atuagdo de cooperagdo e
colaboracdo da Administragdo Publica se mostra ilimitada. O Estado passa a somar
esforcos com inumeros tipos de entidades e organizacdes, estatais ou ndo, dedicadas a
empreendimentos de toda natureza, desde econdmicos, sociais, cientificos, até os
artisticos e desportivos.

Assim, alguns servigos publicos, que antes ficavam a cargo da
administragdo direta, foram entregues as entidades da administragdo publica indireta —
autarquias, fundacdes e empresas estatais'™, o que se convencionou chamar de
descentralizacgdo.

A descentralizacdo'”

administrativa foi, portanto, intensificada e, ao
lado do Estado, como promotor direto da atividade destinada & Administracao Publica,
passaram a existir pessoas juridicas, seja de direito publico ou privado, que por meio
da transferéncia de atribui¢des passam a prestar, também aquela atividade.

Muito embora as formas classicas de descentralizacdo — criagdao de
pessoas juridicas e delegagdao por meio de concessao e permissao — sejam reconhecidas

e divulgadas com mais énfase, constata-se que os acordos de cooperacao firmados

% Sobre o tema, Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece: Tradicionalmente, os autores indicam apenas a
autarquia como forma de descentralizagdo por servi¢o, definindo-a, por isso mesmo, como servigo publico
descentralizado: trata-se de determinado servigo que se destaca da pessoa juridica ptblica (Unido, Estados ou
Municipio) e ao qual se atribui personalidade juridica propria, também de natureza publica; entende-se que o
ente instituido deve ter a mesma capacidade, com todos os privilégios e prerrogativas proprios do ente
instituidor. Ndo € por outra razdo que o Decreto n.° 200, de 25-2-67, apegado a essa doutrina tradicional, define
apenas a autarquia como entidade que presta servigo publico tipico do Estado. Todavia, o estudo da evolugdo das
formas de descentralizagdo revela que se criaram entes com personalidade de direito privado e a eles se
transferiram a titularidade ¢ a execucdo de servigo publico, com o mesmo processo de descentralizagdo; a
diferenca estd em que os privilégios e prerrogativas sdo menores, pois a entidade s6 usufrui daqueles
expressamente conferidos pela lei instituidora e reputados necessarios para a consecucdo de seus fins.” DI
PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 5* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. p. 63-64.

190 A descentralizagdo difere-se da desconcentragdo. Enquanto na descentralizagdo ha a criagdo de um outro ente,
que age em nome proprio, na desconcentragdo, o Estado apenas desburocratiza suas atividades, togando-as a
orgdos que agem em nome do Estado. Margal Justen Filho leciona que “A diferenca reside em que a
descentralizagdo produz a transferéncia de poderes e atribui¢des para um outro sujeito distinto. Enquanto, ha um
nimero maior de sujeitos titulares dos poderes publicos. Ja a desconcentragdo mantém os poderes e atribuigdes
na titularidade de um mesmo sujeito, gerando efeitos, meramente internos.” Segundo o autor a distingdo €
tradicional no direito administrativo e deve ser examinada com certa cautela. Para o administrativista “E
evidente que a descentraliza¢do produz reflexos de desconcentragdo. Assim, imagine-se que todos os poderes
estivessem concentrados na Unido e que existisse unico 6rgdo administrativo. Se houver a criagdo de uma
artaquia, uma parcela de poderes da Unido ¢ transferida para o novo sujeito Isso significa necessaria redugido dos
poderes internos daquele imaginario 6rgdo unico. Ou seja, o processo de descentralizagdo também produz um
efeito genérico de desconcentragdo.” JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2005, p. 95-96.
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entre o ente estatal e pessoas juridicas ganham relevo na pratica administrativa dos
ultimos tempos. Tais ajustes de vontade, que se apresentam em formas diversas, t€m
sido comumente utilizados, seja pela presteza que vém demonstrando, seja pela
facilidade de suas celebracdes'".

O Estado tanto pratica atos de direito publico como atos de direito
privado. Por isso mesmo, nem todos os atos praticados pelo corpo organico da
Administracao (Executivo) sdo qualificados como atos administrativos, mas tao-sé
aqueles tidos como de direito publico, portanto, tipicos do Estado, expressivos de sua
fun¢ao administrativa.

Dai se segue, conseqiientemente, e de acordo com exigéncia de carater
logico, que s6 ha descentralizacdo administrativa quando a atividade descentralizada
reproduza tais caracteres. Se a atividade ou servigo ndo se qualifica como
administrativa, ndao ha descentraliza¢ao administrativa.

Celso Antonio Bandeira de Mello alerta que:

“(...) s6 tem sentido falar-se em descentralizagdo quando o objeto a ser
descentralizado compete ao centro, s6 em face de atividades publicas e
administrativas, que sdo inerentes ao Estado, ¢ que se coloca o
problema. Logo, ¢ despropositado cogitar de descentralizacao
administrativa quando se tratar de atividade de direito privado — ainda
que desempenhada por uma pessoa governamental.”'”?

Assim, na medida em que o Estado restringe sua atuacao direta na
prestacao de servigos publicos, os quais, isoladamente, ndo t€ém condigdes de sustentar,
cada vez mais, a sociedade civil ¢ chamada a fazer parcerias com o Estado. Fala-se,
pois, em cooperacao € parceria na esfera administrativa.

A parceria surge como um importante mecanismo de desenvolvimento
socio-econdmico, que permite ao Estado oferecer melhores servigos aos cidadaos,
mediante delegagdes ou fomento aos particulares. Conforme bem coloca Maria Sylvia
Zanella Di Pietro a parceria diminui o tamanho do aparelho do Estado, na medida em

que delega ao setor privado algumas atividades que sdo desempenhadas pela

' DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica. p. 61.
192 MELLO. Celso Anténio Bandeira de. Prestacio de servicos publicos e administragao indireta. 2* ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 10-11.
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Administracdo; fomenta a iniciativa privada, de modo a ajuda-la no desempenho de
atividades de interesse publico; e, introduz, ao lado da forma tradicional de atuacao da
Administracdo Publica burocrética, procedimentos mais adequados a eficiéncia.'”

A cooperagdo entre o setor publico e entre este € o privado tornou-se
possivel no ordenamento juridico nacional, sobretudo, a partir da Emenda
Constitucional n.° 19/98, que implantou a chamada Reforma Administrativa e elevou a
condig¢do de principio constitucional a eficiéncia.

Do angulo juridico, a almejada transformag¢do do perfil da
Administracao Publica acarretou a reformulagdo e a introducdo de determinados
instrumentos voltados a promover a cooperacdo e a eficiéncia no setor publico
brasileiro, tais como: 0s consorcios, 0s convénios € os contratos de gestao.

Na delegagdo ocorre uma transferéncia de atividades de um ente para
outro que nao a possui, ja o fomento consiste em uma forma de incentivar a iniciativa
privada de interesse publico. O incentivo geralmente ¢ dado sob a forma de auxilios
financeiros ou subveng¢des por conta do orgamento publico, financiamentos, favores
fiscais, desapropriagdes, dentre outros. Assim, o Estado em vez de desempenhar ele
mesmo ou por meio de suas empresas, determinadas atividades comerciais, industriais,
financeiras e sociais, apenas incentiva ou auxilia o particular que queira fazé-lo. Em
relagdo a saude, por exemplo, esta pode ser prestada pelo Estado ou por particular.
Ocorre que quando prestada pelo particular, o Estado pode fomenté-la pela outorga de
auxilios ou subvengoes, que se formaliza mediante convénio.

Diferentemente do que ocorre nos servigos delegados, o particular que
explora o servigo de relevancia publica, quando beneficiado pelo fomento, atua como
titular da atividade.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto o “fomento piblico” concorre

para a desjuridicizagdo. Nas palavras do autor:

“(...) o fomento publico, conceituado como a atividade administrativa
através da qual o Estado e seus delegados estimulam ou incentivam a
iniciativa dos administrados ou de outras entidades, publicas e
privadas, para que desempenhem ou estimulem, por seu turno,
atividades que a lei considere de interesse para o desenvolvimento

19 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.Parcerias na administracao piblica. p. 40.
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integral ¢ harmonioso da sociedade. Embora utilize também, como
base, uma norma legal que o institua, o fomento publico concorre para
a desjuridicizagdo na medida em que subtrai certos comportamento a
vis compulsiva do Estado. Certas atividades, se fomentadas, passam a
ser atividades atrativas para o administrado, de modo que os
comportamentos, em vez de serem exigidos, passam a ser
espontaneamente adotados.”*

Como decorréncia da aplicacdo da subsidiariedade, destaca-se a
tendéncia de incrementagdo das técnicas de fomento, a de dividir com o particular o
encargo de proteger o interesse publico e a de incentivar as formas de colaboracao
entre o particular e o poder Publico.

Nesse quadro, amplia-se, no Estado Pluriclasse, o que Diogo de
Figueiredo Moreira Neto convencionou denominar “Fomento Piblico”.'” Trata-se da
atividade administrativa afeigoada a consensualidade que, sob nova roupagem
institucional, passa a oferecer a sociedade uma imensa gama de alternativas as

tradicionais formas imperativas de agir do Estado.

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administracio piiblica, p. 89-90.
19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transformacées juspoliticas do fim do século, p. 668.
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CAPITULO II - FEDERALISMO COOPERATIVO

2.1. Federalismo e relacoes intergovernamentais

Entender as formas pelas quais os governos se relacionam para
equilibrar autonomia e interdependéncia, para processar situagdes decorrentes da
tensao e dos conflitos entre o local ¢ o nacional, entre unidade e diversidade ¢
primordial para se compreender a propria federacao.

Federacao pode ser entendida como forma de organizagdo do Estado,
em que coexistem diferentes esferas territoriais dotadas de poder, baseada em pacto
inscrito em Constituicdo Federal e mecanismos que permitem equilibrio entre
autonomia e interdependéncia.

Para a sua efetividade, a federagao demanda nao s6 o reconhecimento
da autonomia de cada uma das esferas territoriais de poder, mas também, a construgao
de institui¢des, regras, culturas e relagdes entre governos, de maneira a permitir formas
de cooperacao e coordenacao federativa.

Daniel Elazar define federacao como:

“ O termo ‘federal’ ¢ derivado do latim foedus, o qual [...] significa
pacto. Em esséncia, um arranjo federal ¢ uma parceria, estabelecida e
regulada por um pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo
especial de divisdo de poder entre os parceiros, baseada no
reconhecimento mutuo da integridade de cada um e no esforco de
favorecer uma unidade especial entre eles.”'*®

Para Fernando Abrucio toda Federagdo deriva de uma situagao
caracterizada por duas condi¢des especificas, quais sejam: as desigualdades que
conformam determinada nagdo, sejam elas étnicas, lingiiisticas, socioecondmicas
locais/regionais, culturais, politicas e mesmo a extensdo ou diversidade fisica do seu

territdrio; e, o que o autor convencionou denominar de “condi¢do federalista”, que ¢ a

196 Apud ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreria; Fundagio Konrad-Adenauer-Stiftung.
Centro de Estudos. Reforma do Estado e o contexto federativo brasileiro. Sdo Paulo: Konrad-Adenauer-
Stiftung, 1998, p. 30.
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defesa de uma unidade, apesar da diversidade, com a convivéncia entre autonomia,
especificidades locais/regionais e integridade territorial."’

Hé4 Estado federal quando um poder constituinte, plenamente
soberano, dispde na Constitui¢do federal: as fei¢des basicas da organizacao federal, a
competéncia do Estado federal, a forma de suas instituicdes e estatui Orgaos
legislativos com ampla competéncia para elaborar regras juridicas de amplitude
nacional, cujos destinatarios diretos e imediatos ndo sdo os Estados-membros, mas as
pessoas que vivem nestes, cidaddos sujeitos a observancia tanto das leis especificas
dos Estados-membros a que pertencem, como da legislacdo federal.'”®

Na Federagao, os Estados federados, dispondo do poder constituinte,
decorrente de sua condigdo de Estado, podem livremente erigir um ordenamento
constitucional autonomo e altera-lo a seu talante, desde que observadas as disposi¢oes
da Constitui¢ao Federal.

Segundo os ensinamentos de Paulo Bonavides as unidades federadas
sao consideradas verdadeiros Estados na medida em que ‘“atuam como sistema
completo de poder, com legislagdo, governo e jurisdigdo propria, nada tolhendo o
exercicio das faculdades de organizagdo e competéncia atribuidas pela Constituigao
Federal.”"”’

O Estado, como estrutura social, carece de vontade real e propria.
Manifesta-se por seus Orgdos que nao exprimem sendo vontade exclusivamente
humana. Os 6rgdos do Estado sdao supremos (constitucionais) ou dependentes
(administrativos). Aqueles sdo os a quem incumbe o exercicio do poder politico, cujo
conjunto se denomina governo ou 6rgaos governamentais. Os outros estdo em plano
hierarquico inferior, cujo conjunto forma a Administracdo Publica, considerados de
natureza administrativa.”®’

Dessa forma, pode-se considerar que, no pacto federativo, a

autonomia dos Estados ndo pode ser confundida com hierarquia, eis que supremos, ao

97 ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreria; Fundagdo Konrad-Adenauer-Stiftung.
Centro de Estudos. Reforma do Estado e o contexto federativo brasileiro. p. 31

"8 BONAVIDES. Paulo. Ciéncia Politica. 12*, Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 198.

1% BONAVIDES. Paulo. Ciéncia Politica. p. 200.

200 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. rev. ¢ atual. S3o Paulo: Malheiros,
2003. p.100.
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passo que a subordinagdo se da entre os 6rgaos administrativos. O poder politico, seja
territorial, regional ou federal, ¢ exercido consoante as competéncias estabelecidas na
Constituicdo, as quais servem, também, de limites ao seu exercicio.

Pode-se dizer que a ordem juridica total ¢ o Estado federal, composto
por ordens juridicas parciais locais (estados-membros € municipios) e pela ordem
juridica parcial central (federagdo). A Unido € pessoa juridica de direito publico,
corresponde a ordem juridica central subordinada a ordem juridica global, ou total,
regida pela Constituicdo e formada pela alianca das ordens juridicas parciais.

Para Fernando Abrucio as relagdes intergovernamentais devem ser
regidas pela constru¢do de redes de controle e cooperacdo e ndo por uma dicotomia
entre centralizacdo e descentralizacdo, razao pela qual se torna necessario estabelecer
um relacionamento intergovernamental que evite a desagregagdo, a descoordenacao e
a competi¢cdo selvagem entre os entes federativos, construindo um ambiente de
cooperagdo sob um marco pluralista.””!

A autonomia das entidades federativas pressupde reparticio de
competéncia para o exercicio e desenvolvimento de sua atividade. Os limites da
reparticao regional e local de poderes dependem da natureza e do tipo historico de
federagdo. Ao ressaltar a importancia da reparticdo de competéncias para o poder

federal, Raul Machado Horta faz a seguinte retrospectiva:

“A reparticdo de competéncias, que representa o centro de gravidade
do poder federal, no federalismo contemporaneo, adotou técnica que
assinala a separagdo entre a reparticdo cldssica, consagrada,
inicialmente, na Constitui¢do norte-americana de 1787, e a reparti¢ao
de competéncias, introduzida nas Constituicdes de Weimar de 1919 e
da Austria de 1920, para atingir sua forma mais evoluida na Lei
Fundamental de Bonn de 1949, a sede da reparticdo de competéncias
do federalismo contemporaneo. A reparti¢do classica de competéncias,
como ficou concebida no texto norte-americano de 1787, compreendia
a dual distribuicdo dos poderes enumerados a Unido e dos poderes
reservados aos Estados. Do federalismo norte-americano, a reparticao
de competéncias projetou-se no federalismo argentino, no federalismo
brasileiro, no federalismo mexicano e no federalismo venezuelano.
Atravessou o século XIX e sO6 veio a conhecer contraste de
formulagdes inovadoras no federalismo do primeiro e do segundo pos-

21 ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreria; Fundagio Konrad-Adenauer-Stiftung.
Centro de Estudos. Reforma do Estado e o contexto federativo brasileiro. p. 34



72

guerra, em demarcagdo que serve para abrigar a tendéncia
contemporanea da reparti¢io de competéncias.”*"?

Ao analisar o Estado federado sob a otica da reparticido das
competéncias, Paulo Luiz Netto Lobo assevera que o federalismo atual apresenta trés
tendéncias distintas, quais sejam: a) de competéncia residual ou reservada, decorrente
do assim chamado federalismo dual; b) de competéncias expressamente fixadas; c) de
competéncia concorrente ou cooperativa.””

Acerca da experiéncia do federalismo dual, Paulo Luiz Netto Lobo
esclarece que, nos Estados Unidos, sua patria de origem, indicou um progressivo
estreitamento dos “poderes reservados” dos Estados federados, em favor da
supremacia da Unido. Na pratica criou-se um poder federal hegemonico, no qual, em
caso de divida acerca da competéncia, o Poder Judicidrio federal tende a fazer
predominar a competéncia da Unido.

Por seu turno, o federalismo de competéncias taxativas, busca reduzir
o conflito intergovernamental, na medida em que tanto a Unido quantos os Estados
Federados tém suas competéncias claramente definidas. Segundo Paulo Luiz Netto
Lobo a experiéncia mais conhecida é a da India. Contudo, os analistas desse modelo
alertam para dois problemas de sua aplicag@o real: primeiro, as matérias ndo listadas
tendem a cair no ambito da competéncia da Unido; segundo, sem embargo da
taxatividade, a interpretacdo judicial tende a favorecer o direito federal, quando ocorre
conflito de competéncia.”*

J4 o federalismo de competéncia concorrente ou cooperativo permite a
comunicagdo entre as esferas federal e estadual, uma vez que, a Unido edita as normas
gerais e os Estados as ambientam as suas peculiaridades locais.*”

Segundo Raul Machado Horta a relagdo entre federalismo e

cooperacao surge da etimologia da palavra federal:

22 HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporaneo. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais. 4" ed. 2001. Ano XIX. Texto extraido do site: www.tce.mg.gov.br/revista
2% LOBO, Paulo Luiz Netto. Direito do estado federado ante a globalizagio econdmica . Jus Navigandi,
Teresina, ano 5, n. 51, out. 2001. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2243>. Acesso
em: 09 ago. 2006.

2% . OBO, Paulo Luiz Netto. Direito do estado federado ante a globalizagio econdmica.

295 LOBO, Paulo Luiz Netto. Direito do estado federado ante a globalizagio econdmica.
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“[...]federal, que deriva de foedus: pacto, ajuste, convengao tratado, e
entra na composi¢do de lagos de amizade, foedus amicitae. A
associacao das partes componentes esta na origem do Estado Federal,
tornando inseparaveis, como lembra Charles Eisenmann, a idéia de
unido, alianga e cooperagﬁo.”206

Conforme observa o constitucionalista o nascimento do federalismo
cooperativo, no caso norte-americano™’, nio se apresentou como o desenvolvimento
planejado de um principio, mas sob a versdo de método pragmatico, destinado a
resolver, casuisticamente, problemas concretos. Ao contrario do pensamento

, - ~ 208 . e . .
dogmatico alemao”, orientado na criagdo de sistemas, o procedimento norte-
americano ndo se deteve no tratamento global e sistematico da cooperagdo, dando

origem ao casuismo no desdobramento das relacdes cooperativas.””

2% HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporaneo. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais. 4* ed. 2001. Ano XIX. Texto extraido do site: www.tce.mg.gov.br/revista
27 Tlustram o federalismo cooperativo norte-americano as técnicas da legislagdo reciproca (reciprocal
legislation), pela qual dois ou mais Estados ajustam concessdes reciprocas; a legislacdo uniforme (uniform
legislation) na disciplina de matéria de interesse comum ¢ a legislagdo paralela (parallel legislation), quando
dois ou mais Estados promulgam, simultaneamente, uma lei com idéntica finalidade e conteudo. Além das
técnicas legislativas, situam-se no plano do federalismo cooperativo norte-americano os organismos de
relacionamento entre o Governo Federal e os Governos Estaduais, como o Conselho dos Governos Estaduais
(Council of States Government), criado em 1933, do qual participam os Estados-Membros; a Conferéncia dos
Governadores (Governor’s Conference), formada pelos Governadores dos Estados; a Conferéncia Nacional para
Uniformidade das Leis Estaduais (National Conference of Commissioners on Uniform State Law). Nos Estados
Unidos, a cooperagdo financeira encontra poderosos instrumentos nos federal grants in aid24. Levantamento de
William Shultz25 indica a modéstia da subvengdo federal aos Estados, no periodo de 1915-1919, com as
dotagdes convergindo para a educagdo, sem alcangar os setores de estradas, agricultura, satde, socorro, bem-
estar. A partir de 1925, amplia-se a ajuda federal; mas, somente no periodo presidencial de Franklin Roosevelt,
ela ingressa no dominio da satide, socorro e bem-estar, que assumiu o primeiro lugar no volume da ajuda federal.
A cooperagdo financeira da Unido abrange subsidios de emergéncia (emergency grants) e subsidios ordinarios
(regular grants), esclarece Harold M. Somers26, que se baseia na existéncia ou ndo de participagdo do Estado-
Membro no custo do servigo subvencionado. No caso dos subsidios de emergéncia, o Governo Federal pode
financiar totalmente o custo do servi¢o, enquanto no de subsidios ordinarios, geralmente os Estados
complementam a contribui¢do federal. A concessdo de volumosas verbas, a titulo de subsidios de emergéncia,
demonstra falta de elasticidade da estrutura financeira estadual e local. Analisando a politica de ajuda federal,
observa Harold Somers que os governos de alguns Estados ficaram na dependéncia dos subsidios federais para a
execucdo de servigos essenciais. Nos exercicios de 1945 e 1946, os subsidios federais ordinarios representaram,
aproximadamente, 15% (quinze por cento) das receitas estaduais totais. Em 1945, acrescenta Somers, as
porcentagens variaram de 5,4% no Estado de New York, para 35,2% no Estado de Nevada. Dai a conclusdo de
que, em alguns Estados, a ajuda federal é questdo de vida ou de morte para os seus servigos: "for some States the
federal grants do have quite a life-or-death effect on States services”. HORTA, Raul Machado. O federalismo no
direito constitucional contemporaneo. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. 4* ed.
2001. Ano XIX. Texto extraido do site: www.tce.mg.gov.br/revista.

% Na Alemanha, a Lei Fundamental, no titulo dos Objetivos Comuns (art.91-a, 91-b), prevé a participagio da
Federacdo em atividades dos Ldnder, se tais atividades dispuserem de relevo para a coletividade e se a
mencionada participacdo for necessaria a melhoria das condigdes de vida. Sdo incluidos na area dos objetivos
comuns da Federacdo e dos Ldnder a ampliagao e construgdo de institutos universitarios, a melhoria da estrutura
econdmica regional e da estrutura agraria. Nos casos dos institutos universitarios, da estrutura econdmica
regional e da estrutura agraria, a Federacdo assume a metade das despesas. HORTA, Raul Machado. O
federalismo no direito constitucional contemporaneo.

29 HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporaneo.
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2.2. A organizacao federativa do Estado brasileiro

2.2.1. A Origem e a evolucao do federalismo brasileiro

Historicamente, o sistema de poderes reservados nao se ambientou em
terras brasileiras. Com a derrubada da mornaquia, em 15 de novembro de 1889, o
Decreto n.° 1 adotou a Republica Federativa como forma de governo e de Estado, cuja
estrutura tornou definitiva por op¢ao politica da Constituicao de 1891, que adotou o
federalismo como forma de organiza¢do de Estado, reproduzindo o modelo norte-
americano, que diferentemente do Brasil, resultou de concessdo dos Estados que
formaram a Unido, reservando para eles tudo o mais que estivesse fora dos poderes
fixados expressamente.’'’

Paulo Luiz Neto Lobo afirma que o sentimento favoravel ao

federalismo esteve presente nos estadistas brasileiros, inclusive durante o Império:

“ Durante o Império o Brasil foi um pais unitario. J4 na Republica
Velha, at¢ a década de trinta, esses poderes foram desfrutados no
interesse dos mandarinatos locais, gerando abusos que desacreditaram
o sistema. Note-se, todavia, que o sentimento favoravel ao federalismo
esteve presente em nossos estadistas, inclusive durante o Império.[...]
‘O federalismo ¢, desde 1831, a mais ardente e generalizada aspirag@o
do Brasil. Nos trabalhos de reforma constitucional posteriores a
revolucdo do ano citado, chegou a adota-lo a Camara Temporaria e, se
ndo ¢ a resisténcia da Camara vitalicia, de ha muito vigorava no Pais.
Tao acentuadas eram as tendéncias reformadoras no sentido da ampla
autonomia provincial, que monarquistas sinceros, da ordem de Saraiva
e Nabuco, preconizavam os modelos federativos, como sendo a

c o~ ~ N F 1. 211
condi¢do de salvagdo do Império, nos ultimos anos dele’.”

A Constitui¢do de 1891 consagrou a autonomia dos Estados-federados
dando-lhes ampla competéncia da qual somente se excetuavam as matérias que a

Unido reservou para si na propria Constituicdo. E fez mais, ao prever a Federacao e

21 1.OBO, Paulo Luiz Netto. Direito do estado federado ante a globalizagio econdmica. Jus Navigandi,
Teresina, ano 5, n. 51, out. 2001. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2243>. Acesso
em: 09 ago. 2006.

2 LOBO, Paulo Luiz Netto. Direito do estado federado ante a globalizagio econdmica.
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Republica, sagrou-os como principios fundamentais ao sistema, sobrepujando todos os
demais.

Todavia, sustenta Paulo Bonavides:

“E erréneo supor que a Federagdo no Brasil foi produzida
unicamente pelo Decreto n° 1, do Governo provisorio de 1889.
Se o presidencialismo colhe de surpresa o Pais, desconhecido
que era a todas as tradicdes de embate doutrindrio em que nos
haviamos empenhado durante a fase anterior a Republica, tal ndo
se deu, porém, com a Federacdo. Esta, ou j4 se desejava, no
sentir de monarquistas abalizados, da indole liberal de Nabuco e
Rui, ou j& aguardava, por solugdo logica e idonea aos
antagonismos e crises que desde muito dilaceravam o corpo
politico da Monarquia. O Decreto 1 foi apenas o coroamento
vitorioso de velhas aspiragdes autonomistas que, nao se podendo
fazer nos quadros institucionais do Império por um ato
reformista, se fizeram via improvisa da agdo revolucionaria de
15 de novembro de 1889, resultando, assim, na implantagao dos

sistema republicano”.*'?

Hé que se destacar, que o federalismo brasileiro possui uma diferenca
basica do modelo norte-americano. O Estado federal brasileiro formou-se a partir de
um Estado Unitario, que se desmembrou e nao de uma confederacao que se dissolveu,
como nos Estados Unidos, paradigma de todos os sistemas federativos constitucionais.
Segundo Paulo Bonavides talvez pelo fato de Rui Barbosa ter se inspirado fielmente
no modelo norte-americano, para introduzir na constituicio Republicana a forma
federativa, ¢ que tenha havido o desencontro da realidade com a lei, pois a diversidade
de situacdo era profunda. A federagdo americana resultara da agregacdo de Estados ja
independentes que, para o beneficio comum, concordaram em ceder o minimo de suas
competéncias em favor do Poder central, conservando ciosamente as restantes. No
Brasil, a federagcdo resultara de uma segregagdo, de uma ampliacio da autonomia

provincial, por decisio politica do Poder Central.*"?

212 BONAVIDES, Paulo. A constituicao aberta: temas politicos e constitucionais da atualidade, com énfase no
federalismo das regides. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 390.
213 BONAVIDES, Paulo. A constituicdo aberta. p. 182.
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Ressalte-se, ainda, que tomando como dogmas as solucdes adotadas
pelos americanos, a federacdo brasileira nasceu dualista: 1) estabeleceu a absoluta
igualdade juridica entre os Estados, que passaram a ter idéntica competéncia®'’; 2)
exclui expressamente a interferéncia da Unido nas competéncias dos Estados,
reservado-lhe os mesmos atributos, apesar da extrema diversidade de rendas em vista
do desnivel de desenvolvimento entre os Estados.*"

Entretanto, faltou ao federalismo brasileiro, j4 na sua origem, um
elemento essencial, ou seja, a existéncia anterior de Estados soberanos, como ocorreu
nas 13 colonias americanas. Apesar de ter sido o federalismo brasileiro adotado a
exemplo do modelo americano, as diferencas entre os dois paises eram acentuadas,
ocasionando um federalismo absolutamente irreal.

Com a Revolugdo de 1930, em face da crise politica e das mudangas
de carater socioecondmico, sofre o federalismo o impacto de um autoritarismo, ainda
pior que o do império. Surge outra fase, chamada de federalismo péatrio, na qual os
Estados passaram a cortejar o poder central para dele receber auxilio para os
investimentos, subsidios, incentivos, fazendo com que os mesmo, em razdo disso,
perdessem por completo a autonomia constitucional e federativa. Dessa fase resultou
uma espécie de guerra econdmica entre as regides € os Estados-membros, posto que
somente a autoridade executiva da federagdo detinha o alto poder decisorio, o que
acabou por fazer ruir de vez com o sistema federativo.*'°

Segundo as ligdes de Raul Machado Horta, a partir da Constituicao
Federal de 1946, o federalismo brasileiro comeca a adquirir ares de cooperatividade.

Eis as explanagdes do constitucionalista:

“ [...] O primeiro momento dessa tendéncia de desenvolvimento
regional pode ser localizado na previsdo contida no Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de
1946, que impunha ao Governo Federal a obrigacdo de tracar e
executar um plano de aproveitamento total das possibilidades

21 BONAVIDES, Paulo. A constituicdo aberta. p. 183.

215 BONAVIDES, Paulo. A constituicio aberta. p. 183.

21 FERRERI, Janice Helena. Por uma nova Federa¢do. Coordenador: Celso Bastos. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1995, p. 29.
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econdmicas do Rio Sdo Francisco’'’ e seus afluentes, aplicando-se

nesse plano, anualmente, quantia ndo inferior a um por cento das
R ~ 21
rendas tributarias da Unido (art. 29).”*'®

Em sintese, nas Constituicoes de 1934, 1937, 1946 e 1967 o

federalismo, ora era suprimidom, ora era restaurado”?’.

2.2.2. O Federalismo na Constituicao de 1988

Embora o constituinte de 1988 vislumbrasse que o federalismo
deveria ser reformulado, principalmente no aspecto relativo a distribuicdo de
competéncias legislativas e tributérias, para que se fortalecessem os Estados membros
e os Municipios, descentralizando o exercicio do poder politico-tributario, que estava
em maior nimero nas maos da Unido, na pratica, a Unido continuou concentrando
inameras competéncias, tendo os Estados e Municipios como “stditos”.

Dai a necessidade de reformulagao do federalismo, com alternativas
democraticas e abertas, que ndo sejam simplesmente a conservagdo rebucada do
modelo federativo do passado, ainda hoje de vigéncia formal, a saber, Estado

autonomo e Unido, sob pena de o gigantismo descomunal desta, por institucionalizar o

17 Segundo o Professor Raul Machado Horta foi organizada a Comissdo do Vale do Sdo Francisco, de estrutura
flexivel, para elaborar o plano geral do Vale do Sdo Francisco e exercer outras atribui¢des, como a de assinar
convénios ¢ acordos com os Estados e Municipios ribeirinhos, Lei n. 541, de 15 de dezembro de 1948.
Sucederam a Comissdo, a Superintendéncia do Vale do Sao Francisco, entidade autarquica, Decreto-Lei n. 292,
de 28 de fevereiro de 1967, ¢ a Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco — CODEVASF,
empresa publica, que substituiu a anterior Superintendéncia — SUDEVALE, Lei n. 6.088, de 16 de julho de 1974.
> HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporaneo.

1% Na Constitui¢do de 1934 os idealizadores desejaram vedar qualquer atribuigio de soberania a outra esfera que
nao fosse a Unido Federal. Ja a Constituicdo de 1937, proveniente do golpe do "Estado Novo", modificou a
forma de Estado, conduzindo ao unitarismo. Por sua vez a Constituicdo de 1937 a 1945 demonstra o
desaparecimento total do federalismo. A Constituicdo de 1967, oriunda do golpe militar de 1964, deu lugar a um
regime autoritario que produziu o enfraquecimento do principio federativo. Por seu turno, com a abertura da
crise politica na Segunda metade de 1968, que culminou com a promulgac¢do do Ato Institucional n. 5, em
13.12.68, foi totalmente extinta a federagdo no Brasil, assim considerada em termos juridico-constitucionais.
FERRERI, Janice Helena. Por uma nova Federacio. Coordenador: Celso Bastos. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1995, p. 29-31.

% A Constituicio de 1946 ¢é edificada no pos-guerra e revela um carater social-democrata, visando o
restabelecimento da federagdo. Apenas com a Constituicdo de 1988, “o processo de desconcentragdo de poderes,
veio gradativamente e acabou por culminar com a nova Carta Politica de 1988, onde o sistema federativo
brasileiro revigorou-se, surgindo de forma inovadora, na medida em que elegeu o municipio como pessoa
juridica de direito publico interno, ao lado da Unido, Estados e Distrito Federal, todos autbnomos, integrantes da
organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil.” FERRERI, Janice Helena. Por uma
nova Federacdo. p. 32.
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Estado Leviata, cujos bracos ja nos apertam e cuja sobrevivéncia ndo seria a resposta
que as geragdes de amanha aguardam das promessas generosas e recentes daqueles que
se empenham na modernizagio politica e social do Estado brasileiro.”'

Inspirando-se na cooperacao, muitos Estados federais adotaram a
técnica da legislagdo concorrente, que atenua a separagdao dualista e favorece o
desenvolvimento de relagdes intergovernamentais. A tese da descentralizagdo, em
maior ou menor intensidade, ¢ discutida com fundamento na cooperagdo, na interagao
federal-estadual em beneficio do interesse da coletividade. A descentralizacdo
legislativa permite o respeito as peculiaridades socio-econdmicas e culturais dos entes
federados.

O federalismo cooperativo contemporaneo firma-se nas relagdes de
colaboracdo. Seu objetivo € estimular a agdo conjunta da Unido, dos Estados membros
e dos Municipios, que passam a atuar como parceiros na solu¢do dos problemas sociais
e econdmicos.

A Constituigdo Federal de 1988, na formagdo dos arranjos proprios do
Estado brasileiro, privilegiou notadamente a idéia de federalismo cooperativo,

222 ~
Observa-se a remodelagao estrutural

origindrio da experiéncia constitucional alema.
da Federagdo a partir de 1988, quando o municipio ressurge vigoroso na reconstru¢ao
do Estado brasileiro, sobre os pilares da nova Constituicdo da Republica.
Harmonizando contraditérios interesses e ideologias, a Constitui¢ao
de 1988 assenta uma avangada disciplina da tematica municipal, em resposta a forca
dos movimentos municipalistas atuantes na Constituinte, empenhados, de um lado, no
rompimento com a filosofia centralista de onipoténcia da Unido, e, de outro, no
fortalecimento do municipio como nucleo especial de politica urbana e como instancia

politica relevante e prioritariamente vocacionada ao papel de construcao da cidadania

material.

22l BONAVIDES, Paulo. A constituicdo aberta. p. 183.

22 E ¢ na doutrina alemi que observamos inclusive criticas quanto a terminologia consagrada, como se fosse
possivel a existéncia de federalismo que ndo guardasse tracos desta cooperativismo que se agrega como adjetivo
— ainda que sendo imanente do proprio substantivo. Sobre a influéncia da experiéncia alemd, veja-se:
BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, n.° 35, Belo Horizonte, 1995.
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Assim, ao contrario das constituicoes anteriores, a Constitui¢ao
brasileira de 1988, optou por um sistema misto, mantendo o modelo tradicional do
federalismo dual e introduzindo a competéncia legislativa concorrente, no artigo 24,
além de competéncias de execu¢do comum de politicas publicas, previstas no artigo
93 223

As inspiragdes do texto constitucional de 1988 construiram um
sistema de competéncias que faz com que seja necessario o reforco dos lacos entre os
diversos entes da federacdo™*. Ademais, a Constituicdo determinou expressamente
esfor¢os comuns na atuagao administrativa dos entes federados, e mesmo destes com a

iniciativa privada de modo subsidiario (ex. artigo199)*>.

2 Para Raul Macahdo Horta a politica de desenvolvimento regional do federalismo cooperativo esta expressa na
Constituigdo de 1988: “Contemplou na Unido a competéncia para “elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenacdo do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social” (art. 21 — IX). A competéncia
para elaborar planos nacionais e regionais de desenvolvimento constitui uma das formas ativas do federalismo
cooperativo, inaugurado na Constituigdo de 1946, em procedimentos fragmentarios, para atingir instrumentos de
atuacdo mais consistentes na Constituicdo de 1988. Introduziu-se no texto constitucional o tratamento reservado
as Regides, em secdo propria (secdo IV — art. 43), embora deslocada na sua referéncia, que caberia melhor em
capitulo final do Titulo III, relativo a Organizag¢ao do Estado. A finalidade cooperativa das Regides transparece
na regra constitucional que faculta & Unido usé-las como instrumento de articulagdo, "em um mesmo complexo
geoecondmico e social", visando o seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais (art. 43).
Afastando a idéia da Regido, entidade territorial, e preferindo manter a concepcdo dos o6rgdos regionais de
desenvolvimento, ja consolidada na experiéncia brasileira, a partir da Comissdo do Vale do Sao Francisco, de
1948, a Constituigdo deferiu a lei complementar a missdo de fixar as condi¢des, definir a composi¢do dos
organismos regionais, sua competéncia na execucdo dos planos regionais, a integragdo destes ultimos nos planos
nacionais de desenvolvimento e a regulac@o dos incentivos regionais (art. 43, § 1°,Te I, § 2°, I, I, [ll e IV, § 3°).
E pertinente, no caso, a invocagdo da lei complementar, para desenvolver os objetivos estabelecidos na
Constituigdo, pela flexibilidade da lei ordinaria, a correlagdo que ela permite apurar entre a matriz constitucional
e as concepgdes dominantes no Congresso, ndo s6 em relagdo ao regionalismo administrativo, como também a
extensdo, maior ou menor, da acdo da Unido nas areas localizadas no territorio dos Estados abrangidos pelo
orgdo regional.” HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporaneo.

2% Alguns dados ilustram a evolugdo do federalismo cooperativo no Brasil: “A Constituigio de 1988
aprofundou o mecanismo do federalismo cooperativo no plano regional, distribuindo 3% (trés por cento) da
arrecadacdo dos impostos sobre a renda e produtos industrializados, para aplicacdo em programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, assegurando ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a
Regido (art. 159, 1, ¢). A Lei n. 7.827, de 27 de setembro de 1989, regulamentou o dispositivo constitucional,
instituindo os trés fundos constitucionais de financiamento do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste. No rumo
do desenvolvimento regional, a Constituigdo manteve a Zona Franca de Manaus, criada pelo Decreto-Lei n. 288,
de 28 de fevereiro de 1967, como area de livre comércio, de importacdo e exportagdo e de incentivos fiscais
especiais, para propiciar, no interior da Amazdénia, um centro industrial, comercial e agropecudrio de
desenvolvimento regional. A disposi¢do transitoria fixou em vinte e cinco anos, a partir da promulgacdo da
Constituicdo, a duragdo da Zona Franca (ADCT — art. 40). A grandeza da Zona Franca, em termos financeiros,
pode ser avaliada no volume dos recursos federais que ela absorve. Louvando a informag¢do em dados
divulgados, "de cada U$ 10 que o Tesouro Nacional remete a Regido Norte pouco mais de U$ 8 ficam na Zona
Franca.” HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporaneo.

225« Art. 199. A assisténcia a saude ¢ livre  iniciativa privada. § 1° - As institui¢des privadas poderdo participar
de forma complementar do sistema unico de satde, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito ptblico
ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.”
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O municipio ganha relevancia no plano federativo, ndo so6 pela
excepcionalidade do status a ele conferido, pela sua categorizagdo como entidade
condémina, mas também pelo efetivo poder que a ele se atribui pelo menos no plano
normativo, como resultado da decidida inversao do movimento expansionista do poder
central. Nesse sentido, a Carta Politica assenta a autonomia do Municipio como
elemento indispensdvel da organizacdo federativa, além de integra-lo na tarefa
conjunta de construcao do Estado democratico.

Contudo, em toda a sua trajetoria, o federalismo brasileiro convive
com o problema das desigualdades sociais e econdmicas regionais®’, o que se explica
em parte, pela extensao continental do pais.

Nao menos dispare € a situacdo dos municipios brasileiros, que diante
do desmembramento de municipios posterior a 1988 aprofundou as disparidades locais
e regionais. Convivem, por exemplo, municipios como Sdo Paulo e Bora, ambos do
Estado de Sao Paulo. O primeiro com mais de 10,6 milhdes de habitantes e o segundo
com cerca de 800 moradores. Embora pouco mais de 20% da populagdo brasileira viva
em municipios com até 20 mil habitantes, estes representam 73% do total de
municipios existentes no pais. No outro extremo, em apenas 0,6% dos municipios, ou
seja, 32 deles, residem 48 milhdes de brasileiros, o que representa 27,8% da populagdo
do pais.**’

Como visto, € nas pequenas cidades que se tonifica a consciéncia dos
problemas; ¢ no Municipio que se apresenta o cotidiano, o futuro, os problemas e as
solucdes. Vive-se, portanto, 0 momento no qual as solu¢des t€ém que ser geradas pela

autoridade préxima, voltando a atencdo para o regionalismo, que respeita as

% Enquanto a Regido Norte detém 41,8% da 4rea total do pais, em 1996, ela contribuia com apenas 5,1% do
Produto Interno Bruto (PIB) e 6,3% da populagdo brasileira. No mesmo periodo, na Regido Nordeste, viviam
28,9 % da populagdo brasileira, numa area de 18,5% do territorio nacional, contribuindo com 13,5% do PIB. Na
Regido Sudeste, com 10,8% do territorio, em 1996, viviam 42,7% da populagdo, concentrando 58% do PIB. No
Sul, com 6,7% do territorio, viviam 15,1% da populagdo, concentrando 15,8% do PIB e, finalmente, no Centro-
Oeste, com uma area de 22,2% do territorio nacional, viviam 7% da populacdo do pais, contribuindo com 7,3%
do PIB. Considerando também como referéncia o ano de 1996, a taxa de alfabetizacdo no pais era de 85%. No
entanto, ela tinha varia¢do acima de 90% nos Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina, Rio Grande
do Sul e no Distrito Federal e abaixo de 60% em cinco estados do Nordeste. RIBEIRO, Luiz César de Queiroz;
FEDERACAO DE ORGAOS PARA ASSISTENCIA SOCIAL E EDUCACIONAL; FEDERACAO DE
ORGAOS PARA ASSISTENCIA SOCIAL E EDUCACIONAL. O futuro das metrépoles: desigualdades e
governabilidade. Rio de Janeiro: Revan, FASE, 2000. p.23-25.

27 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz; FEDERACAO DE ORGAOS PARA ASSISTENCIA SOCIAL E
EDUCACIONAL; FEDERACAO DE ORGAOS PARA ASSISTENCIA SOCIAL E EDUCACIONAL. O
futuro das metropoles. p.23-25.
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peculiaridades de cada regido e busca o atendimento como que “personalizado” dos
seus interesses. Esta a evidéncia a faléncia do status quo e a necessidade de mudancas
que fortalecam a conciliacao e a integracao dos interesses de cada Municipio isolado e
dos diversos Municipios limitrofes.

Somatizado a isto, apontam-se 0s imperativos contingenciais da
escassez de recursos financeiros — onde um excessivo nimero de municipios, a maior
parte constituida a partir de 1988, depende quase que exclusivamente de transferéncias
federais -, a crise do Estado e da demanda por melhores servigos publicos, num
contexto de expansao da democracia.

A unido dos Municipios representa economia de gastos, troca de
experiéncias, maior transparéncia em razdo da diversidade dos agentes politicos
envolvidos. Destarte, as politicas publicas, como processo de formacdo do interesse
publico que sdo, devem ser vistas como escolha de prioridades regionais™®. Dai que,
de nada adianta um Municipio viabilizar formiddvel programa de saide, se as cidades
limitrofes se mostram omissas, na medida em que, aquele Municipio, fatalmente,
absorvera o atendimento de satide de toda a regido, prejudicando, assim, o seu éxito.

Neste contexto, € com intuito de amenizar quadro tdo dramaético, o
Poder Publico reforgou o processo de descentralizacao, de transferéncia de atribuicdes
para os estados e municipios e de fortalecimento do poder local. Tal processo, no
entanto, nao foi acompanhado de mecanismos eficazes de coordenacdo e relacdes

intergovernamentais.

2.3 A cooperacio federativa por meio dos consércios publicos

A idéia da cooperagdo entre os membros da federacdo, embora seja

conceitualmente simples ¢ intricada na sua execugdo. Além de complexa a federagdao

se revela ainda mais desafiadora na medida do crescimento das fun¢oes do estado ¢ de

228 BUCCI, Maria Paula Dallari., Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p.
264, assevera que as politicas publicas devem ser vistas também como processo ou conjunto de processos que
culmina na escolha racional e coletiva de prioridades, para defini¢do dos interesses publicos reconhecidos pelo
direito.
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seu aparelho administrativo. Essa ampliacdo da atuagdo estatal ao contrario do que
sugeria o apelo ao “Estado minimo”, nao reflui com o retrocesso do Estado social, mas
resultou em alteragdes qualitativas das fungdes do Estado.

Consagrado na Constituicdo de 1988, o federalismo cooperativo
opera, inicialmente, no contexto de administracio burocratica®™. A nocdo de
administracdo gerencial®’ é incorporada ao ordenamento juridico brasileiro a partir da
Emenda Constitucional n.° 19, de 04 de junho de 1998, que implanta a chamada
“Reforma Administrativa”.

No contexto desta reforma, surge disposicao que altera o artigo 241 da

Constituicdo Federal, consignando-lhe a seguinte redacao:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinarao por meio de lei os consoércios publicos € os convénios de
cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada
de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servigos transferidos.”

Como visto, com intuito de viabilizar o federalismo administrativo, o
legislador constituinte, prescreveu a introdugdo de novos formatos institucionais —
consdrcios publicos e convénios de cooperacdo - para gestdo em regime de cooperagao
e pactuacao entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios.

Sao evidentes as vantagens da cooperagdo entre os entes federados,

podendo ser citadas:

“(a) a racionalizagdo do uso dos recursos existentes destinados ao
planejamento, programagdo e execucdo de objetivos de interesse
comuns, (b) a criagdo de vinculos ou fortalecimento dos vinculos
preexistentes, com a formagdo ou consolidagdo de uma identidade
regional, (c) a instrumentalizacdo da promog¢ao do desenvolvimento
local, regional e nacional e (d) a conjugacao de esfor¢os para atender

¥ Como visto no capitulo anterior, a Administragio Burocratica assegura a ordem publica estabelecida pelas
leis. Ao Estado minimo correspondia a Administracdo minima, a burocracia guardia.

20 Qe antes sua atuacdo se restringia a excegdo, agora, € cobrado, do aparelho administrativo, a satisfagdo de
necessidades essenciais, impondo-se & administragdo, um campo de atuagdo mais abrangente. “A burocracia-
guardid segue-se a burocracia prestacional.”
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as necessidades da populacdo, as quais ndo poderiam ser atendidas de
outro modo diante de um quadro de escassez de recursos.”>"

Vé-se, portanto, que, o consorcio, instituto de realiza¢do de interesses
proprios dos consorciados, € essencialmente forma de instrumento de cooperagao da

Administra¢do Publica Consensual.

2zl MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 23.
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CAPITULO III - CONSORCIOS PUBLICOS

3.1 Conceito

De acordo com os ensinamentos de Maria Sylvia Zanella D1 Pietro os
consorcios publicos, perante a Lei 11.107/05, podem ser conceituados como:
“associacOes formadas por pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios), com personalidade de direito publico ou de direito privado, criadas
mediante autorizacio legislativa, para a gestdo associada de servigos ptblicos.”**

Os consoércios sdo, portanto, resultado da livre associagdo das
entidades federativas para a consecugdo de objetivos comuns, e sua formagdo, nos
termos da Lei 11.107/2005, depende da celebragdo de um contrato. Assim sendo,
embora procurem alcangar objetivos bastante proéximos aos consorcios, as regioes
metropolitanas, as aglomeragdes urbanas e as microrregides ndo detém personalidade
juridica, sendo instituidas mediante a edi¢do de uma lei complementar estadual. >

Os consorcios também nao se confundem com as regides de
desenvolvimento previstas no artigo 43 da Constitui¢ao de 1988, as quais s6 podem ser
criadas pela Unido; e, com intuito de articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando o desenvolvimento deste complexo e a reducao das
desigualdades regionais.

Os consorcios publicos distinguem-se, ainda, das denominadas
operagdes urbanas consorciadas, previstas na Lei Federal n.° 10.527/2001, o Estatuto
das Cidades. Segundo disposto no §1° do artigo 32 do Estatuto das Cidades,
“considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervengdes e medidas
coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participagdo dos proprietarios,

moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar

2 DI PIETRO. Maria Sylvia, O consércio piblico na lei 11.107 de 06.04.2005. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado. Salvador, n.° 6, junho/julho/agosto 2006. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br> Acesso em 18/06/2006.

233 Qobre o tema, v. BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo associada de servigos publicos e regides
metropolitanas. In: WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa (coord). Direito publico: estudos em
homenagem ao professor Adilson Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 549-559.
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em uma area transformacgoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagao

ambiental ”>**

3.2 Consorcios Publicos e a realizacio de objetivos de interesses comuns

Os consorcios publicos entremostram-se como mecanismos eficazes
de associagdo, cujo escopo ¢ a realizacdo de questdes comuns aos entes federativos
que o integra. A grande relevancia que decorre da associagdo ¢ justamente a
possibilidade de propiciar aos cidaddos acesso a servigos ou obras que ndo lhe seriam
estendidos se dependessem exclusivamente da atuagao de um Unico ente federativo.

Com a ampliacao das atribuicdes dos Municipios, quadro intensivo a
partir da Constituicdo Federal de 1988, verificou-se a caréncia desses entes em
satisfazer as previsdes legislativas. Isso porque, como também lembrado na maioria
das vezes deu-se apenas ampliacdo de competéncias, sem, contudo, distribuir receita
para a execugao de tais responsabilidades.

Dessa forma, essas entidades publicas passaram a firmar acordos de
vontade para a satisfacdo de interesse comum. Insta ressaltar que, no periodo em que
inexistia regramento sobre o assunto (04 de junho de 19987 a 06 de abril de 2005), e,
por absoluta falta de orientagdo normativa, foram criados milhares de consércios em
todo o territorio nacional de forma absolutamente desordenada. Enquanto alguns
consorcios eram criados sem personalidade juridica, outros tinham seu nascedouro
com personalidade juridica de direito privado, ou, ainda, com personalidade juridica de
direito publico.

A Lei Federal n.° 11.107/05, sancionada em 06.04.05, encerrou uma
longa espera, protagonizada pelos Poderes Executivos das trés esferas da Federacao,
que até entdo se ressentiam pela auséncia de regras gerais regulamentadoras do

instituto do consorcio publico.

24 Sobre as operagoes urbanisticas consorciadas, v. BRASIL; MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de. Estatuto da cidade. 2. ed. rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. 312p.
25 Data da edigdo da EC n.° 19/98.
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Portanto, a partir de 06.04.05, o ordenamento juridico brasileiro
passou a contar com um marco legal regulatério da gestdo associada de entes
federativos. Tal insercdo normativa ilustra a inegédvel transformagdo que vem
ocorrendo no ambito do direito administrativo de varios paises europeus, conforme
noticiado pelo jurista italiano Sabino Casesse®°.

Segundo Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira:

“Os consorcios publicos visam atender objetivos comuns dos entes
consorciados, e suas atividades sdo desenvolvidas em sua area de
atuagdo, correspondente ao territorio dos entes que os compdem
(espago interfederativo). As operagcdes urbanas consorciadas
pretendem instrumentalizar transformacgdes urbanisticas estruturais,

melhorias sociais ¢ a valorizacdo ambiental em uma area de um

. o, . . . 2
determinado municipio (espago intermunicipal)”. 37

Em sintese, o consorcio publico ¢ um instrumento de realizagdo de
interesses proprios dos consorciados. Interesses esses aludidos genericamente no caput
do artigo 1° da Lei Federal 11.107/2005.

A lei reguladora ndo determina um elenco exaustivo de objetivos de
interesse comum, ndo havendo, portanto, restricdes dos setores de atuacdo dos
consorcios publicos, ressalvados os limites constitucionais.

Assim, a fim de se conhecer os limites balizadores dentro dos quais
poderdo ser implementadas acdes por intermédio de consdrcio publico, torna-se
necessario fazer remissdo ao artigo 241 da Constituicdo Federal, com a redagdo

conferida pela Emenda Constitucional n® 19/98:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinarao por meio de lei os consércios publicos € os convénios de
cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada
de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servigos transferidos.”

2 CASSESE, Sabino. As transformagdes do direito administrativo do século XIX e ao XXI. Interesse Piiblico,
Sdo Paulo , v.5, n.24 , mar./abr., p.13-23.

7 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 17.
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O referido artigo constitucional traz em seu nucleo a idéia de atribuir
aos consorcios publicos a ‘“gestdo associada de servicos publicos”. Portanto,
depreende-se que a Carta Politica foi expressa ao restringir a utilizagdo do consorcio
publico a esfera dos servicos publicos, vale dizer: toda atividade que puder ser
enquadrada dentro do conceito de servigo publico, sera suscetivel de ser viabilizada de
forma consorciada.

A Lei Federal n° 11.107/05, por sua vez, reforga este entendimento na
medida em que, em algumas passagens, refere-se aos servigos publicos como objeto
dos acordos ali tratados.

O artigo 175, caput, da Constituicdo Federal, qualifica como dever do
Estado a prestacdo de servigcos publicos nos seguintes termos: “Incumbe ao Poder
Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdao ou permissao,
sempre através de licitagcdo, a prestacao de servigos publicos™.

O conceito de servico publico ndo ¢ unanime. A doutrina exerceu
grande influéncia no desenvolvimento da no¢do de servigo publico, formou-se,
inclusive, a denominada “Escola do Servigo Publico”, a qual ndo obstante as
divergéncias dos autores que dela participaram, considerava que a no¢ao operava
como “idéia-chave para o direito administrativo, cujo complexo de regras em torno
dela se explica e se unifica.”*®

Dentre os autores da Escola do Servico Publico, Leon Duguit constitui
uma das principais referéncias teoricas. Duguit fez ressurgir a noc¢do de servico
publico ndo apenas como critério para definir a competéncia administrativa, mas como
limite a atuacdo estatal. Para ele as atividades que deviam ser obrigatoriamente
cumpridas pelos governantes formariam o servigo publico, e que “sdo frutos de uma
situagdo objetiva que emerge naturalmente do estado atual das relagdes sociais, nos

termos da ‘interdependéncia social””**

¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1968. p. 140.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1968. p. 141. Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, a “regra de direito”, para Duguit, independe
do Estado, lhe € exterior: “é a resultante objetiva de uma situacdo social determinada em dado momento
historico”.
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Com o servico publico refor¢ou-se aos governantes o dever juridico de
cumprir certas obrigagdes em favor dos governados; era a imposi¢ao de uma fungdo
social e era este dever que justificava a forga, o poder que lhes era atribuido®*.

Ao longo do tempo, a defesa das coletividades e do territorio contra o
inimigo externo, bem como a manuten¢do da seguranca, da ordem e da tranqiiilidade
interna tiveram o seu cumprimento demandado ao Estado. Os elementos constitutivos
destes servicos publicos origindrios eram: a guerra; a policia e a justica. Entretanto a
sociedade moderna passou a requisitar outras exigéncias de ordem intelectual e moral,
e o Estado foi requisitado, por exemplo, a intervir no ensino, no transporte, na
iluminagdo, o que refletia a expectativa de realizagdo estatal da solidariedade social.**'
Destarte as obrigacdes e o sentido da atuagdo do Estado seriam

determinados pelas necessidades sociais e pela situagao econdmica do pais.

Duguit ressalta que:

“o Estado nao ¢, como se pretendeu fazer e se acreditou que era, uma
soberania; ¢ ele uma cooperagdo de servicos publicos; organizados e
fiscalizados pelos governantes. Esta nog¢do de servico publico ¢
capital. Em torno dela gravita todo o direito ptblico.”**

Muitas criticas podem ser tecidas as consideracdes de Duguit*”. A

principal delas se refere a sua concepcao socioldgica e nao juridica acerca do servico

244

publico De todo modo, a sua contribuigdo para a nogdao de servigo publico

permanece viva até hoje.

0 BOURGES, Fernanda Schuhli. Aspectos da Nogdo de Servigo Publico no contexto brasileiro. In
COSTALDELLO, Angela Cassia (coord). Servico Publico: Direitos fundamentais, formas organizacionais e
cidadania. Curitiba: Jurua, 2005, p. 50.

2! BOURGES, Fernanda Schuhli. Aspectos da Nogéo de Servigo Publico no contexto brasileiro. p. 52.

242 Apud CRETELLA JUNIOR, José. Controle jurisdicional ao ato administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1999. p. 77-78.

3 José Cretella Junior ressalta que ndo é possivel aceitar que a nogdo de servigo piblico seja conseqiiéncia da
distingdo entre governantes e governados, nem mesmo a substituicdo da nogdo de soberania pela de servigo
publico. CRETELLA JUNIOR, José. Controle jurisdicional ao ato administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1999. p. 79. Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, o critério de Duguit serve de indicagao para o politico, o
legislador. Ele se reporta a realidade social subjacentea construgdo juridica. Mas para Bandeira de Mello, ao
jurista ndo compete o exame de como deve ser o mandamento, mas de como efetivamente ¢, pois ele se ocupa
unicamente do sistema de normas ja consagrdas juridicamente pela sociedade. MELLO, Celso Antdnio Bandeira
de. Natureza e regime juridico das autarquias. p. 140-141.

24 “Na verdade, esta é uma nogio antes socioldgica que juridica. Com efeito, ndo fornece os elementos que o
caracterizam perante o Direito, carecendo dos dados reveladores de sua fisionomia juridica. (...) O conceito de
servigo publico de Duguit ndo desentranha os elementos que o exteriorizam em face do Direito; esclarece apenas
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Gaston Jeze, também integra a Escola do Servico Publico, mas
diferentemente de Duguit, cingiu-se ao positivismo juridico. Para ele a competéncia
para decidir em que hipotese haveria ou nao servigo publico estaria com o parlamento
e a jurisprudéncia.’®’

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, para Gaston Jéze o
servigo publico enseja um conjunto de regras e teorias juridicas especiais para facilitar
o desenvolvimento e execugdo de atividades de interesse geral.**

Celso Antonio Bandeira de Mello resalta que, a despeito da sua
importancia capital, o contetido do servigo publico e respectiva definicdo nunca foram
precisos e uniformes e, paradoxalmente, possivelmente este fato contribui para
assegurar-lhe o relevo.”"’

As distintas noc¢des de servico publico alcangaram diversos paises,
com maior ou menor intensidade. Na doutrina brasileira, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro alerta para a dificuldade em si definir o servigo publico, aduzindo que, além das
“consideraveis transformacdes no decurso do tempo, quer no que diz respeito aos seus
elementos constitutivos, quer no que concerne a sua abrangéncia”, alguns autores
adotam conceitos amplos e outros preferem os conceitos mais restritos.***

Amplo ¢ o conceito de José¢ Cretella Janior que, acentuando a
caracteristica de prestacdo estatal (ai incluindo as atividades legislativa e
jurisdicional), define servico publico como “toda atividade que o Estado exerce para

- 249
cumprir seus fins”"".

Para Hely Lopes Meirelles servigo publico ¢ “todo aquele prestado
pela Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para

satisfazer necessidades essenciais ou secunddrias da coletividade ou simples

os que norteiam ou devem nortear o legislador.” MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Natureza e regime
juridico das autarquias. p. 140-141.

¥ JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. II. Buenos Aires: Depalma, 1949. p. 22,
nota 33.

¢ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. p. 148.

" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. p. 136-137.

248 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 18". ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 96.

24 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 15* ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Revista
Forense, 1997, p. 402.
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conveniéncias do Estado™’. Ao se referir & Administragio o autor exclui de sua
defini¢ao as atividades legislativa e jurisdicional, contudo, ndo distingue o poder de
policia das demais atividades exercidas pela Administracdo Publica.

Restrito € o conceito de Celso Antonio Bandeira de Mello, que define

servigo publico como:

“toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material,
destinada a satisfagdo da coletividade em geral, mas fruivel
singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga
as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restrigdes especiais —, instituido em
favor dos interesses definidos como publicos no sistema
normativo™*".

Na licdo de Odete Medauar, servigo publico diz respeito a atividade
realizada no ambito das atribui¢des da Administragdo, inserida no Executivo. E refere-
se a atividade prestacional, em que o poder publico propicia algo necessario a vida
coletiva, como por exemplo: 4gua, energia elétrica, transporte urbano. >>* Para a autora
as atividades-meio, como por exemplo: arrecadagdo de tributos, servigos de arquivo,
limpeza de reparti¢des, ndo se incluem na acepgao técnica de servigo publico.

Por sua vez, Maria Sylvia Zanella Di Pietro considera servigo publico
“toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exer¢a diretamente ou
por meio de seus delegados, com objetivo de satisfazer concretamente as necessidades
coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico”.”

Atento a evolugdo dos conceitos, que passam a contemplar, também,
os principios fundamentais, Juarez Freitas define servico publico como sendo o

“conjunto de atividades essenciais, assim consideradas pelo ordenamento juridico,

prestadas diretamente pelo Poder Publico ou mediante delegacdo executoria “lato

20 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual., Malheiros: Sao Paulo, 2003, p.
319.

I MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 15.ed. ref. ampl. e atual.. Sio Paulo:
Malheiros, 2003, p. 612.

232 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 4.ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2003, p. 368.

23 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 18". ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 99.
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sensu”, tendo em vista atender ao interesse geral e sob regéncia dos principios
constitucionais de Direito Administrativo™>*,

Nao obstante as variagdes apresentadas, idéia comum a todos se
destaca: a prestagdo estatal que vise a satisfacdo de necessidades coletivas. Esta idéia
parece ser, portanto, o pressuposto a ser observado na instituicdo de servigos publicos
por intermédio de consorcios.

Excluindo-se as atividades insusceptiveis de compartilhamento (por
exemplo, a legislativa) o consorcio publico podera executar uma variada gama de
acOes atribuidas as entidades estatais como: a gestdo de bens, o fomento do setor
privado, além ¢ claro, do servigo publico.

Tal conclusdo permite inferir uma série de possibilidades praticas
como, por exemplo, a criagdo de consorcios publicos para prestagdo de servigos nas
areas da satde (hospitais intermunicipais), educacdo pré-escolar e de ensino
fundamental (escolas intermunicipais), saneamento (usinas intermunicipais de
tratamento e reciclagem de residuos urbanos, estacdes intermunicipais de tratamento
de agua e esgoto etc), transportes coletivos (concessdo de servicos de transportes
coletivos prestados em nivel intermunicipal), fornecimento de energia elétrica
(intermunicipaliza¢ao da concessao do servigo de fornecimento de energia elétrica),
iluminacao publica (intermunicipalizagdo do servigo de iluminagdo publica) e
eventuais servigos em prol do interesse publico secundario (contratagdo de advogado
por varias Camaras, diante da auséncia de candidatos para concurso publico).

A pesquisa realizada pelo IBGE, em 2001, revela que os setores que
0s municipios mais se associam sao: saude, aquisicdo e/ou uso de maquinas e
equipamentos, educagdo, tratamento e disposicao final do lixo, servigos de
abastecimento de agua, reciclagem de lixo, coleta seletiva de lixo, coleta de lixo
especial, processamento de dados, esgotamento sanitario, limpeza urbana, remog¢ao de

entulhos e habitacdo. >

24 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos. 3.ed. rev., e ampl.. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
85.

% Dados extraidos de Perfil dos municipios brasileiros: gestio publica 2001, p. 169-170. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic2001/munic2001.pdf>. Acesso em: 01 jul. 2006.
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3.3 Personalidade juridica

Até o advento da Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005, o
consorcio publico era apontado pela doutrina brasileira como acordo bastante
semelhante ao convénio. A diferenga basica decorria do fato de o primeiro ser
reservado a celebracdo de entidades estatais da mesma espécie ou, para ser mais
especifico: entre dois ou mais Municipios; entre dois ou mais Estados; enquanto, o
convénio era celebrado entre entidades de esferas diferentes, como por exemplo os
convénios entre Unido e Estados ou Municipios, ou entre Estados € Municipios.

A Lei n.° 11.107/05 mudou a natureza da personalidade juridica do

instituto ao estabelecer, no artigo 6°, que

“O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

I — de direito publico, no caso de constituir associagdo publica,
mediante a vigéncia das leis de ratificagao do protocolo de intengdes;
Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da
legislagao civil.

§ 1° O consorcio publico com personalidade juridica de direito pablico
integra a administracdo indireta de todos os entes da Federagdo
consorciados.

§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito
privado, o consorcio publico observard as normas de direito publico
no que concerne a realizacdo de licitacdo, celebragdo de contratos,
prestacdo de contas e admissdo de pessoal, que serd regido pela
Consolidacao das Leis do Trabalho - CLT.”

Como visto, a lei conferiu aos consorcios duas possibilidades: a
primeira, voltada ao direito publico, faculta a constituicdo de consércio através de
associagdo publica, integrante da administragdo indireta dos entes consorciados; a
segunda, remetendo o instituto para o regime privatistico, possibilitando constituir um
consorcio publico através de pessoa juridica de direito privado.

A proposito da segunda possibilidade (pessoa juridica de direito
privado), a Lei n.° 11.107/05 faz expressa previsao, no sentido de submeter tal espécie
de consorcio as normas de direito publico quanto as seguintes situacoes: realizacdo de
licitacdo, celebragdo de contratos, prestagdo de contas e admissao de pessoal, esta

ultima devendo obedecer ao regime celetista. Portanto, criou-se figura hibrida, a qual
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atendera aos preceitos de direito privado para alguns atos da vida civil e preceitos do
direito publico para as questdes acima elencadas.

Se o consorcio publico agrega pessoas juridicas de direito publico,
reunidas para realizar fins de interesse publico, por quais razdes se lhe atribuiria
personalidade juridica de direito privado se persiste a necessidade de derrogagdao do
direito privado para algumas situagdes legalmente definidas ?

Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira registram seu espanto
acerca da atribuicdo de personalidade juridica de direito privado aos consorcios

publicos:

“ Desperta estranheza a modelagem de pessoa juridica de direito
privado, pois o consércio agrega pessoas juridicas de direito publico,
reunidas para realizar fins de interesse comum. Se todos os entes
publicos devem nortear suas atividades pelo interesse publico, um
consorcio integrado por entes publicos também atuara para atender a
fins de interesse publico, ndo se justificando, portanto, a natureza de
pessoa juridica privada. Coerente seria enquadrar todos os consorcios
na categoria das pessoas juridicas de direito publico. Ainda mais
porque a propria lei ndo aceita a incidéncia s6 do direito privado sobre
tal tipo, dada a obrigatoriedade de cumprimento de inimeras normas
de direito publico, por comando do §2° do art. 6°.”*°°

Alice Gonzalez compartilha da preocupagdo com respeito a entregar-
se a administragdo do consorcio publico a uma associagao regida pelo direito privado,
mesmo com as cautelas introduzidas pelo §2° do artigo 6 da Lei 11.107/2005. Para a
autora a personalidade de direito privado ndo ¢ adequada para reger as relagdes a
serem travadas exclusivamente entre pessoas de direito publico interno. Ainda mais,
quando a Lei em comento tragou uma série de competéncias para 0S consOrcios
publicos em geral, sem distinguir-lhes a espécie de regime juridico. Ora, o
desempenho de algumas dessas competéncias efetivamente nao se coaduna com um

. . . 257
regime de direito privado.

36 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 76.

2T BORGES, Alice Gonzalez. Os consorcios publicos na sua legislagdo reguladora . Jus Navigandi, Teresina,
ano 9, n. 755, 29 jul. 2005. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7072>. Acesso em: 08
jul. 2006.
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Ainda nao ha consenso doutrinario sobre tais aspectos, mas, talvez o
legislador tenha intencionado conferir maior grau de liberdade as acdes do consorcio
que nao estiverem afetas as normas de direito publico.

A toda evidéncia, o hibridismo adotado pela lei ndo se harmoniza com
a sistematizagdo juridica vigente. Ressalte-se que, ainda que se possa argumentar que
as transformagodes do direito administrativo, ocorridas nas ultimas décadas em nosso
pais, indiquem crescente interpenetracdo entre os direitos publico e privado,
mitigando, cada vez mais, a classica dicotomia: direito publico-direito privado,
entende-se, que na situacdo em exame, a criacao de figura hibrida, distoante do sistema
normativo vigente, ndo se mostra suficientemente relevante a ponto de justificar a
excepcionalidade da medida.

Nesse passo, ressalta-se que o Projeto de Lei n.° 3.884/04 oferecia
solucdo mais efetiva e consentdnea ao sistema juridico posto, na medida em que
considerava que todos os consorcios constituiriam pessoa juridica de direito publico™”,
0 que colocaria fim nas atuais divergéncias doutrindrias e evitando as confusdes que
poderdo advir dessa dupla sujei¢ao de regimes juridicos.

De toda sorte, se os entes interessados em se consorciar optarem por
criar uma pessoa juridica de direito privado, verifica-se, a luz do Codigo Civil, que o
consorcio pode, em tese, ser constituido sob a espécie de associagao civil e fundagao,
consoante disposto nos artigos 15 da Lei N.° 11.107/05.%°

E que o Codigo Civil estabelece as espécies de pessoas juridicas de
direito privado do ordenamento patrio que, nos termos de seu artigo 44, poderao ser:
sociedades, fundagdes ¢ associagdes.

As sociedades tém por finalidade ultima a realizacdo de atividade

econdmica com conseqiiente partilha dos resultados, ou seja, vislumbram fins

28 Art. 2° inc. IV, do PL n.° 3.884/04.
2% «Art. 15. No que ndo contrariar esta Lei, a organizagdo e funcionamento dos consorcios publicos serdo
disciplinados pela legislagdo que rege as associagdes civis.”
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econdmicos (artigo 981 do CC)*®

, 0 que as exclui da possibilidade de albergarem um
consércio, uma vez que, a este é expressamente vedado o fim econdmico®®’.

Por seu turno, as fundagdes™” - de personalidade juridica privada -
conforme disposto no artigo 62 do Cddigo Civil, deverdo observar finalidades
religiosas, morais, culturais ou de assisténcia. Assim, por for¢a do conceito de servigo

publico adotado neste trabalho”®

, entende-se que a constituigdo de consorcio publico,

sob a forma de fundagdo, restringir-se-ia as finalidades culturais e de assisténcia.
Contudo, a Lei Federal n.° 11.107/05 determina que “no que ndo

contrariar esta Lei, a organizagdo e funcionamento dos consorcios publicos serdao

e . . - .~ . . 9264
disciplinados pela legislacdo que rege as associagdes civis”

, parecendo, assim,
excluir a possibilidade de se instituir consércios publicos através de fundacgdes.

Por fim, as associa¢des civis (artigo 53 do CC)*®, cuja finalidade
precipua € justamente a realizacdo de atividades sem fins econdmicos, amoldam-se
perfeitamente & condicionante estabelecida na Lei Consorcial®®.

Ao definir a natureza juridica dos consorcios publicos Maria Sylvia
Zanella Di Pietro conclui que “o consércio publico passa a constituir-se em nova
espécie de entidade da Administragcdo Indireta de todos os entes federados que dele

99267

participarem.””" E a autora completa:

260 «Art. 981. Celebram contrato de sociedade as pessoas que reciprocamente se obrigam a contribuir, com bens
ou servigos, para o exercicio de atividade econdmica e a partilha, entre si, dos resultados.

Paragrafo unico. A atividade pode restringir-se a realizagdo de um ou mais negocios determinados.”

261 «Art, 4°. S0 clausulas necessarias do protocolo de intengdes as que estabelecam:...IV — a previsdo de que o
consorcio publico é associag@o publica ou pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos;”

62 Odete Medauar define com propriedade o conceito de fundagdo como sendo um “patriménio personalizado
destinado a um fim. Na fundagdo disciplinada pelo Codigo Civil sobressai o elemento ‘patrimonio’; seu
substrato encontra-se no aspecto ‘patrimonio’, que deve ser utilizado para atender ao fim ao que foi reservado.”
MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 7.ed.ver e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003. p. 85.

263 Note-se, a fim de esclarecer desde ja o leitor, que, a nogdo de servigo publico para fins de instituicdo de
consoércio publico é a existéncia de “prestacdo estatal que vise a satisfagdo de necessidades coletivas”. Assim,
tendo em conta que o Estado ndo se imiscui em assuntos religiosos (Estado laico) nem naqueles com conotagéo
moral, a um consoércio estabelecido sob a modalidade fundacional restar-lhe-4 apenas as possibilidades de
prestacdo de servigos na area da cultura e da assisténcia.

“* Art. 15 da Lei Federal n.° 11.107/05.

265 «Art. 53. Constituem-se as associagdes pela unido de pessoas que se organizem para fins ndo econdmicos.
Paragrafo unico. Nao hé entre os associados, direitos e obrigagdes reciprocos.”

2% Art. 4°, inc. IV, da Lei Federal n.° 11.107/05.

27 DI PIETRO. Maria Sylvia, DI PIETRO. Maria Sylvia, O consorcio piiblico na lei 11.107 de 06.04.2005.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado. Salvador, n.° 6, junho/julho/agosto 2006. p. 4 . Disponivel na
Internet: <http://www.direitodoestado.com.br> Acesso em 18/06/2006. p. 4
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“ Embora o artigo 6° s6 faga essa previsdo com relagao aos consorcios
constituidos como pessoas juridicas de direito publico, ¢ evidente que
0 mesmo ocorrerd com os que tenham personalidade de direito
privado. Nao hd como uma pessoa juridica politica (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios) instituir pessoa juridica para
desempenhar atividades proprias do ente instituidor e deixa-la fora do
ambito de atuagdo do Estado, como se tivesse sido instituida pela
iniciativa privada. Todos os entes criados pelo Poder Publico para o
desempenho de fungdes administrativas do Estado tém que integrar a
Administragdo Publica Direta (se o ente for instituido como 6rgado sem
personalidade juridica) ou indireta (se for instituido com
personalidade juridica propria). Até porque os desempenho dessas
atividades dar-se-4& por meio de descentralizagdo de atividades
administrativas, inserida na modalidade de descentralizagdo por
servicos.”?%

Portanto, nesse tocante, a Lei dos Consorcios deixou de resolver um
dos cruciais problemas verificados no periodo em que inexistia regramento sobre o
assunto, no qual, por absoluta falta de orientacdo normativa, foram criados milhares de
consorcios em todo o territorio nacional que albergaram, de forma absolutamente
desordenada, uma das seguintes situagdes: consorcio sem personalidade juridica, com
personalidade juridica de direito privado ou com personalidade juridica de direito
publico.

Por fim, considerando que praticamente todas as atividades relevantes
do consorcio, constituido sob a personalidade de direito privado, serdo disciplinadas
por normas de direito publico (contratagcdo para aquisi¢ao de produtos, servigos, obras
de engenharia, pessoal e prestacdo de contas) ndo se verifica vantagem em institui-la
como pessoa juridica de direito privado. Pelo contrario, criam-se outros problemas, ja
que se os entes federativos optarem pela natureza privada, o consércio ndo adquire
personalidade juridica somente pela vigéncia das leis de ratificagdo do protocolo de
intengdes, como no caso dos consércios de natureza publica, uma vez que, por forca
do inciso II do artigo 6°, da Lei 11.107/05, ¢ imprescindivel que, apds a ratificagao,

sejam atendidos os preceitos da legislagdo civil, sobretudo o disposto no artigo 45 do

268 DI PIETRO. Maria Sylvia, O consorcio ptblico na lei 11.107 de 06.04.2005. p. 4-5.
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Cdédigo Civil, segundo o qual as pessoas juridicas de direito privado s6 passam a
existir com a inscri¢do do ato constitutivo no respectivo registro.”*
Ressalte-se que, independentemente da sua natureza juridica, a lei

confere aos consorcios publicos alguns privilégios:

“a) poder de promover desapropriacdes e instituir servidoes nos
termos de declaracdo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse
social, realizada pelo Poder Publico (art. 2°, §1°, inciso II);

b) possibilidade de ser controlado pela administracdo direta ou
indireta dos entes da Federacao consorciados, com dispensa de
licitagdo (art. 2°, §1°, inciso III);

c) limites mais elevados para fins de escolha de modalidade de
licitagdo (§8° do artigo 23 da Lei n.° 8.666, de 23-6-93, acrescentado
pela Lei 11.107/05);

d) poder de dispensar a licitacdo na celebracdo de contrato de
programa com ente da Federagdo ou com entidade de sua
administracdo indireta, para a prestacdo de servigos publicos de forma
associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio publico
ou em convénio de cooperagdo (art. 24, XXVI, da Lei 8.666/93,
acrescentado pela Lei 11.107/05);

e) valores mais elevados para a dispensa de licitagdo em razdo do
valor, prevista no artigo 24, incisos I e II, da Lei n.° 8.666/93,
conforme alteracdo introduzida no paragrafo unico do artigo 24 pela
Lein.® 11.107/05.7

Outra estranheza manifestada pela doutrina, e que também decorre da
personalidade juridica atribuida aos consércios publicos, € o fato deles fazerem parte
da Administragdo Indireta de todos os entes Federativos consorciados.

Sobre o assunto pondera Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira

ponderam:

“Um primeiro ponto a ressaltar situa-se na duvidosa
constitucionalidade do preceito, ante a mescla de entes federativos a
integrar a Administragdo indireta de um ente federativo. Tal situagao
fere o proprio federalismo, nao pela agregacdo em consoércio,
conforme notado anteriormente, mas por um excessivo ‘misturar-se’
das entidades federativas. Além do mais, ha lesdo a autonomia,
sobretudo nos itens da auto-organizagdo e auto-administragdo. (...)

29 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 76-77.

2% DI PIETRO. Maria Sylvia, O consorcio publico na lei 11.107 de 06.04.2005. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado. Salvador, n.° 6, junho/julho/agosto 2006. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br> Acesso em 18/06/2006.
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Outro aspecto diz respeito ao carater temporario, provisorio,
‘itinerante’ desta entidade da Administracdo indireta de todos os entes
consorciados, pois o contrato de consorcio tem prazo determinado de
duragdo (art. 4°, inc. I, da Lei 11.107/2005). Nao se tem noticia de
criagdo de entidade da Administracdo indireta com prazo de duragao.
Além do mais, revela-se desnecessaria a inser¢ao do consorcio publico
na Administracdo indireta dos integrantes para o seu adequado
funcionamento.””'

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro o fato de os consorcios publicos
fazerem parte da Administracdo Indireta de todos os entes politicos que deles
participem como “socios” causa grandes dificuldades no que se refere a fiscalizagdo.*”

Isto porque, além do controle pelo Tribunal de Contas, as entidades da
Administracdao Indireta sujeitam-se ao controle administrativo ou tutela, disciplinado,
na esfera federal, pelo Decreto-lei 200, de 25-2-67, razao pela qual, podera acontecer
de o mesmo consoércio ser controlado por varios entes federativos que dela facam
parte; ou, de a mesma pessoa juridica fazer parte de diferentes consorcios e ter de
controlar todos eles. Além disso, a inser¢ao da entidade na Administragdo indireta far-
se-4 limitadamente, porque cada consorciado participard do consorcio nos termos e
limites definidos na lei que o ratificar. Nem podera exercer qualquer tipo de controle

que signifique interferéncia na autonomia dos outros consorciados.

3.4 A natureza contratual e a operacionalizacio do consorcio publico

O artigo 3° da Lei Consorcial define expressamente que “o consorcio
sera constituido por contrato”. Como visto, o dispositivo ndo deixa davidas ao incluir
o consorcio publico na categoria contratual, afastando, assim, a cldssica contraposi¢ao

., L. 273
doutrinaria entre contrato € consorcio.

2" MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios piiblicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 77.

72 DI PIETRO. Maria Sylvia, O consorcio publico na lei 11.107 de 06.04.2005. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado. Salvador, n.° 6, junho/julho/agosto 2006. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br> Acesso em 18/06/2006.

3 Atéa 18 edi¢do de sua obra, Direito Administrativo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro lecionou: “Existem
pontos comuns entre consorcio e o convénio (...). Em ambos existe um acordo de vontades que néo chega a ser
um contrato, precisamente pelo fato de os interesses serem comuns, a0 passo que, no contrato, os interesses sao
contrapostos.” p. 300-301.
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Embora a Lei 11.107/05 estabeleca que o consorcio sera constituido
por contrato, Maria Sylvia Zanella Di Pietro alerta para o fato de que, na pratica, a
constituicdo do consdrcio publico se fard com observancia de todo um procedimento.

A autora aponta as seguintes fases desse procedimento:

“a ) subscri¢ao de protocolo de intencdes (art. 3°);

b) publica¢do do protocolo de inten¢des na imprensa oficial (art. 4°,
§5°)

c¢) lei promulgada por cada um dos participes, ratificando, total ou
parcialmente, o protocolo de intengdes (art. 5°) ou disciplinando a
matéria (art. 5°, § 4°);

d) celebracao de contrato (art. 3°),

e) atendimento das disposi¢des da legislacdo civil, quando se tratar de
consércio com personalidade de direito privado (art. 6°, IT).”*"*

Para melhor compreensdo do suscitado procedimento, passa-se a

analise de cada uma das fases ora elencadas.

3.4.1 O protocolo de intenc¢oes

O artigo 3° da Lei Consorcial impde a elaboragdo de protocolo de
intencdes como condi¢do prévia para a celebracdo de consorcio publico. O protocolo
de intengdes tem o conddo de materializar o intuito de conjugacao de esforgos dos
entes federativos, visando a futura celebracdo de um contrato de consorcio. Trata-se de
instrumento que “desencadeia futuros convénios ou contratos, como especificacdes ou
concretizagdes daquele”.””

Como reflexo da Administragao Publica Consensual, a redacao do

protocolo de intencdes sucede a varios tramites informais, negociacdes, conciliagdes e

7 DI PIETRO. Maria Sylvia, O consorcio ptiblico na lei 11.107 de 06.04.2005. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado. p. 7.

275 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003. p. 230.
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compatibilizacdo de interesses e busca de consenso entre os futuros membros dos
consorcios.””
O artigo 4° elenca as clausulas minimas do protocolo de intengdes,

vale dizer: cldusulas obrigatorias, as quais podem ser agrupadas da seguinte forma:

a. Identidade do consorcio: com sua denominagdo, especificagdo quanto a
finalidade, ao prazo de duracdo e a sede (inciso I), identificacdo dos entes

consorciados (inciso II) e delimitacao da area de atuagdo (inciso III);

b. Regras de institui¢do e funcionamento: com a definicdo de sua personalidade
juridica (inciso 1V), os critérios para a entidade representar os entes
consorciados em assuntos de interesse comum (inciso V), normas de
convocacao e funcionamento da Assembléia Geral, que serd a instancia maxima
da associacao, definindo-se o nimero de votos de cada membro (incisos VI e
VII e § 2°); ainda deverdo constar o numero, as formas de provimento e a
remuneragdo dos empregados publicos, bem como os casos de contratacdo por
tempo determinado (inciso IX), as condi¢des para que sejam celebrados
contrato de gestdo ou termo de parceria e, mais do que i1sso, qualquer contrato
ou acordo com terceiros (inciso X); por fim, no protocolo estard a autorizag¢ao
para a gestdo associada de servigos publicos, em favor da entidade criada

(inciso XI);

c. direitos dos contratantes: basicamente sera o de exigir o pleno cumprimento das

clausulas pelos demais participantes.

Na realidade, o conteudo minimo do protocolo de intengdes ndo se
esgota no artigo 4° da Lei Federal n® 11.107/05. A leitura atenta dos seus mandamentos
sugere que outros elementos devam estar bem definidos naquela peca preliminar,

como certos aspectos estruturais sobre a elabora¢do formal e material dos contratos de

276 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p.47.
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rateio e dos contratos de programa, assunto que sera desenvolvido mais a frente. De
igual sorte, as formas de alteracao e extingdo do protocolo e, ainda, a possibilidade de
suspensao, de retirada por vontade propria ou mesmo de exclusdo de entidade
consorciada se afiguram elementos a constar dessa defini¢do inicial, sem esquecer do
ingresso de novas entidades ao grupo.

As grandes questdes ligadas a participagdo dos Municipios no
consorcio sao assuntos inerentes ao protocolo de intengdes.

Ressalte-se, entretanto, que, a subscricdo do protocolo de intengdes
nao obriga o ente federativo que, podera ndo participar do consorcio (artigo 5°, §1°) ou
podera participar parcialmente, se a ratificacdo por lei for feita com reserva e aceita
pelos demais subscritores do protocolo de intengdes (art. 5°, § 2°).

Embora genérico, o §5° do artigo 4° da Lei Federal 11.107/2005,
determina que ao protocolo de intengdes deve ser conferida publicidade, e por isso
exige sua veiculagdo na imprensas oficial. Exigéncia que se afina com o principio
constitucional da publicidade, constante no artigo 37, caput, da Carta Politica, e tem
por escopo dar conhecimento a todos que possam interessar do teor do protocolo,
conferindo, portanto, a necessdria transparéncia dos assuntos publicos.

Assim, José Afonso da Silva diz que:

“A publicidade sempre foi tida como um principio administrativo,
porque se entende que o Poder Publico, por ser publico, deve agir com
a maior transparéncia possivel, a fim de que os administrados tenham,
a toda hora, conhecimento do que os administradores estdo
fazendo.””"”’

Citando Hely Lopes Meirelles, José Afonso da Silva continua:

"Enfim, a ‘publicidade, como principio da administragcdo publica [diz
Hely Lopes Meirelles], abrange toda a atuagdo estatal, ndo so6 sob o
aspecto da divulgagdo oficial de seus atos, como também de
propiciacdo de conhecimento da conduta interna de seus

agentes...”.”>’®

2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. rev. ¢ atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2003. p. 649.
28 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. p. 650.
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Fulcrada nos ensinamentos de Norberto Bobbio ¢ Celso Lafer, Odete
Medauar pontifica magistralmente que, “o tema da transparéncia e visibilidade,
também tratado como publicidade da atuacdo administrativa, encontra-se associado a
reivindicagdo geral da democracia administrativa”.*”

Enfatize-se que, como o protocolo de intencdes expressa um
compromisso multilateral, a publicagdo devera ocorrer nas imprensas oficiais de todos
os entes federativos envolvidos no futuro consorciamento.”*

A despeito de a lei consorcial ter silenciado acerca das conseqiiéncias
decorrentes da ndo publicacdo do protocolo de intencdes, essa se mostra como
condicao de sua eficdcia, uma vez que segundo o principio da publicidade, inserido no
artigo 37 da Carta Magna, exige ampla divulgagdo dos atos praticados pela
Administragao publica.

Ressalte-se que, a despeito de ndo ser um requisito de forma do ato
administrativo, a publicidade ¢ requisito de eficacia e moralidade. Por isso mesmo os
atos irregulares ndo se convalidam com a publicacdo, nem os regulares a dispensam
para sua exeqiiibilidade, quando a lei ou o regulamento a exige.*'

Como visto, o principio da publicidade exige, nas formas admitidas
em Direito, ¢ dentro dos limites constitucionalmente estabelecidos, a obrigatoria
divulgacdo dos atos da Administragcdo Publica, com o objetivo de permitir seu
conhecimento e controle pelos 6rgdos estatais competentes e por toda a sociedade.

No que tange a forma de se dar publicidade aos atos da
Administra¢do, a doutrina tem afirmado que ela poderd ocorer tanto por meio da
publicacdo do ato, como por sua simples comunicagdo a seus destinatarios. Caberd a
lei indicar, pois, em cada caso, a forma adequada de se dar a publicidade aos atos da
Administragao Publica. Normalmente, esse dever ¢ satisfeito por meio da publicagdo
em orgdo de imprensa oficial da Administrag¢do, entendendo-se com isso ndo apenas os

Diarios ou Boletins Oficiais das entidades publicas, mas também — para aquelas

2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 7. ed. rev. e atual. So Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 138.

B0 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, p. 70.

21 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 28 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2003, p. 89.
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unidades da Federacdo que ndo possuirem tais periddicos — os jornais particulares
especificamente contratados para o desempenho dessa fun¢do, ou outras excepcionais
formas substitutivas, nos termos das normas legais e administrativas locais.

Tem-se, portanto, que as formas pelas quais se pode dar publicidade
aos atos administrativos, nos termos do principio constitucional em exame, serdo
diferenciadas de acordo com o que reste expressamente estabelecido no Direito
Positivo, e em sendo omisso este, conforme os parametros estabelecidos na teoria geral

dos atos administrativos.

3.4.2 A autorizacio legislativa para a instituicido dos consorcios publicos

A ratificacdo do protocolo de inten¢des devera ser efetivada por todos
os entes subscritores do protocolo de intengdes e se expressa por lei.

Até a edicdo da Leir 11.107/2005, a exigéncia de autorizacao
legislativa para a celebracdo de consorcio era considerada inconstitucional pela
doutrina patria, por se entender que feria o principio da independéncia dos Poderes.
Agora, o artigo 5°, caput, da Lei 11.107/2005 exige ratificagdo legislativa, seja porque,
em sua grande maioria, os consdrcios implicam gastos ndo previstos na lei
orcamentaria ja aprovada, seja porque, no caso dos consorcios dotados de
personalidade de direito publico, instituido por associagdo publica, somente por lei
especifica poderd ser criada autarquia (art. 37, inc. XIX, CR/88).

A atuacdo ordinaria do Poder Executivo, em regra, ndo necessita de
qualquer autorizagdo especifica, mas a implementagdo de acdes de governo que
envolva contrapartida — exigéncia de uma obrigacdo extraordinaria — nao esta
autorizada, de forma genérica, em normas organicas.

Diante da inexisténcia de previsdo na lei or¢amentéaria dos futuros
entes consorciados, ndo poderia o Poder Executivo originar tais encargos. Vale dizer, a
organizagdo dos consoOrcios, sua gestdo e implemento, ¢ realizada pelo Poder
Executivo, que, por forca do principio da separagdo dos poderes, necessita de

autorizacgao legislativa para assumir encargos previstos no termo de cooperacao.
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Logo, constata-se que se a acdo do Executivo implicar assuncdo de
onus e encargos de qualquer natureza, necessaria e indispensavel sera a autoriza¢ao do
respectivo Poder Legislativo, a fim de que se conhe¢a em que medida serdo
empregados os recursos publicos despendidos.

Ressalte-se, por derradeiro que a ratificagdo do protocolo de intengdes
pode ser dispensada no caso de o ente da Federacao, antes de subscrever o protocolo
de intengdes, tenha disciplinado a sua participagdao no consércio em lei especifica,
ficando a sua participacao restrita aos termos da lei anterior.

Por sua vez o §3° do artigo 5° da Lei Consorcial estabelece que, a
ratificacdo realizada apds dois anos da subscricdo do protocolo dependerd da

homologacao da assembléia geral do consoéreio publico.

3.4.3 A constituicao, alteracio e extin¢cao do consorcio

Ratificado o protocolo de intengdes, mediante lei, haverd ainda de ser
celebrado o contrato propriamente dito, o qual sera redigido segundo consenso das
partes contratantes, contribuindo, assim, para aprimorar a eficiéncia dos fins almejados
pelo consorcio.

Ressalte-se, ainda, que a consensualidade devera informar nao s6 a
celebracdo dos contratos que dardo vida ao consorcio publico, mas todos os atos
praticados pelo consorcio.

Como ressaltado anteriormente, um dos pontos que davam ao
consorcio ares de precariedade decorria da aplicagdo a eles da perspectiva vigente para
os convénios, no sentido de que as partes nao ficavam obrigadas a cumprir seus
encargos até o fim, a0 menos com o rigor que ocorre em uma relacdo contratual. Em
uma primeira andlise ¢ de se reconhecer que, ao espirito de cooperacdo seria
incompativel o estabelecimento de deveres reciprocos, ou, pior ainda, de penalidades
em caso de descumprimento. Assim, tudo dependia da boa vontade dos entes
associados em cumprir com zelo suas atribuicoes € de manterem-se unidos na

empreitada.
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O texto da Lei Consorcial, porém, ndo quis deixar davidas e
consignou que no protocolo de intencdes deva constar "o direito de qualquer dos
contratantes, quando adimplente com suas obrigagdes, de exigir o pleno cumprimento
das clausulas de consorcio publico" (art. 4°, XII). Ou seja, cada um dos participantes
pode se ver obrigado a executar suas tarefas, inclusive por via judicial. Em outra
passagem, prevé-se que mesmo a retirada do consorciado ndao prejudicara as
obrigacdes assumidas por ele (art. 11, § 2°).

O contrato somente podera ser celebrado apos a formalizagdo do
protocolo de intengdes e da ratificagdo por lei de cada ente federativo envolvido.

Quanto a alteracdo ou extingdo do consorcio, o artigo 12 da lei
determina que dependera de instrumento aprovado pela assembléia geral, ratificado
mediante lei por todos os entes consorciados. Nem poderia ser diferente, ja que, sendo
instituido mediante lei, ndo podera ser alterado ou extinto sem lei.

A Lei Consorcial prevé a possibilidade de retirada voluntaria de um
dos membros do contrato de consorcio. Nesse caso, exige-se ato formal perante a
Assembléia Geral (art.11), mas pelos motivos expostos anteriormente, faz-se
necessario que o ente para se desligar dependa de lei autorizativa, porque a decisdo
afeta a lei que admitiu sua participagao.

Além da retirada voluntaria, a Lei Consorcial prevé suspensao ou
mesmo exclusdao do consorciado que ndo contemplar, em sua lei orgamentaria ou em
créditos adicionais, as dotagdes suficientes para suportar as despesas a serem
assumidas por contrato de rateio. A Lei Federal n® 11.107/05 sinaliza, sim, a hipdtese,
mas ela devera estar contemplada na legislagdo dos consorciados integrantes para se
tornar exeqiiivel.

Nos termos do §2° do artigo 12, “até que haja decisdo que indique os
responsaveis por cada obrigacdo, os entes consorciados responderdo solidariamente
pelas obrigacdes remanescentes, garantindo o direito de regresso em face dos entes
beneficiados ou dos que deram causa a obrigagao.”

Por fim, necessario se faz reiterar que, o consorcio de direito privado
nao adquire personalidade juridica somente pela vigéncia das leis de ratificagdo do

protocolo de intengdes, como no caso dos consorcios de natureza publica, uma vez
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que, por for¢a do inciso II do artigo 6°, da Lei 11.107/05, ¢ imprescindivel que, apds a
ratificagdo, sejam atendidos os preceitos da legislagdo civil, sobretudo o disposto no
artigo 45 do Codigo Civil, segundo o qual as pessoas juridicas de direito privado s

passam a existir com a inscri¢do do ato constitutivo no respectivo registro.”**

3.4.4 O contrato de rateio

O contrato de rateio, previsto no artigo 8°, constitui instrumento
mediante o qual os entes consorciados entregardo recursos ao consoOrcio publico.
Recursos esses que devem estar previstos na lei orgamentdria de cada consorciado ou
de lei que abra créditos especiais, sob pena de exclusdo, apos prévia suspensao (§5° do
art. 8°), e sob pena de improbidade administrativa (art. 10, XV, da Lei n.° 8.429/92,
com redacdo dada pelo artigo 18 da Lei n.° 11.107/05).

Esta modalidade de financiamento se constitui na Unica forma
possivel de repasse de recursos dos entes federativos ao consorcio publico que
integram.

Por sua vez o §2° do artigo 8° da Lei Consorcial veda a aplicagdao dos
recursos transferidos ao consércio para o atendimento de despesas genéricas, como as
transferéncias e operagdes de crédito. Tal medida, cria um ambiente de seguranca
juridica, impedindo que o instituto consorcial se transforme em forma indevida de
desvio de verbas publicas. Assim, os recursos advindos dos entes consorciados
deverdo, por forca de lei, ser efetivamente empregados nas atividades que guardem
relacdo com a finalidade do consoércio criado, discriminadas especificamente nos
controles financeiro e contabil do consorcio.

Com relagdo aos requisitos formais atinentes a sua celebragado, a Lei
Consorcial silenciou a respeito. Contudo, somente apds a publicagdo da proposta

or¢amentaria do consércio ¢ que se tera um parametro quantitativo do custeio da

B2 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 76-77.

283 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, p. 83.
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instituicdo e/ou manutencdo do consoércio publico a ser rateado entre os entes
consorciados.

Além disso, a Lei Consorcial explicitou que “o contrato de rateio serd
formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de vigéncia ndao sera superior ao

~ 284
das dotacdes que o suportam”

, com duas exce¢des: no caso dos contratos que
tenham por objeto exclusivo programa ou a¢do contemplada em plano plurianual ou no
caso de gestdo associada de servigos publicos custeados por tarifas ou precos publicos.

Diante da inexisténcia de previsao legal autorizadora de diminuic¢ao
do valor da cota de rateio, o ente federativo efetivamente se empenhara em cumprir o
acordado, mesmo porque a inexisténcia de “dotacdes suficientes para suportar as
despesas assumidas por meio de contrato de rateio” passa a constituir motivo de
exclusdo do consorcio publico™, além de configurar ato de improbidade
administrativa do gestor responsavel**°.

Portanto, o contrato de rateio ¢ o instrumento legitimador das
obrigagdes financeiras dos entes participantes do consorcio, que devera ser

minudentemente observado pelos gestores dos entes consorciados, pena de

responderem pessoalmente pelos danos que vierem a causar ao erario.

3.4.5 O contrato de programa

Outra figura importante do regime juridico consorcial ¢ o contrato de
programa. A finalidade desse instrumento ¢ extraida do caput do artigo 13 da Lei dos

Consorcios, cujo teor estabelece que:

“Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como
condi¢do de sua validade, as obrigacdes que um ente da Federagdo
constituir para com outro ente da Federacdo ou para com consoércio
publico no ambito de gestdo associada em que haja a prestacdo de

28 Art. 8°, § 1°, da Lei Federal n.° 8.884/04.

25 Art. 8°, § 5° da Lei Federal n.° 11.107/05.

6 O art. 18 da Lei Federal n.° 11.107/05 alterou o art. 10 da Lei Federal n.° 8.429/92, criando incisos XIV
(celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacdo de servigos publicos por meio da gestdo
associada sem observar as formalidades previstas na lei) e XV (celebrar contrato de rateio de consércio publico
sem suficiente e prévia dotagdo orgamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei).
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servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos,
servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos
transferidos.”

Note-se que as obrigagdes reguladas pelo contrato de programa sao
obrigagdes de cunho operacional, ligadas a encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a implementagao dos objetivos do consoércio firmado.

O contrato de programa deverd atender a legislagdo de concessoes e
permissdes de servigos publicos, em especial, a que normatiza o calculo de tarifas e de
outros precos publicos, bem como a regulacao dos servigos a serem prestados. Além
disso, dito instrumento devera “prever procedimentos que garantam a transparéncia da
gestdo econdmica e financeira de cada servico em relacdo a cada um de seus titulares”
287

Se houver previsao no “contrato de consércio publico, ou de convénio
de cooperacao, o contrato de programa podera ser celebrado por entidades de direito
publico ou privado que integrem a administracdo indireta de qualquer dos entes da
Federacdo consorciados ou conveniados™®, devendo-se atentar para a sua automatica
extin¢do no caso de o contratado deixar de integrar a administracao indireta do ente da
Federagdo que autorizou a gestio associada de servigos publicos™. Vale dizer: um
consorcio firmado entre os municipios A e B pode celebrar contrato de programa com
uma autarquia de um dos municipios a fim de que tal entidade tenha participacao
parcial ou total na prestacao de servigos da gestao associada.

No caso da gestao associada originar transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade da atividade-objeto do

consorcio, deverdo estar contemplados no contrato de programa:

a. os encargos transferidos e a responsabilidade subsidiaria da entidade que os

transferiu;

27 Art. 13, § 1°, incisos I e II, da Lei Federal n.° 11.107/05.
28 Art. 13, § 5°, da Lei Federal n.° 11.107/05.
2% Art. 15, § 6°, da Lei Federal n.° 11.107/05.
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b. as penalidades no caso de inadimpléncia em relacio aos encargos
transferidos; aqui a Lei abre ao contrato a enumeragdo das sang¢des, situacao
inusitada e fadada a polémica no Direito Administrativo, que mais
tradicionalmente reserva a lei formal estabelecer pelo menos o elenco das

medidas cabiveis;

c. o momento de transferéncia dos servigcos ¢ os deveres relativos a sua

continuidade;

d. aindicagdo de quem arcard com os 6nus e os passivos do pessoal transferido;

e. a identificacio dos bens que terdo apenas a sua gestdo e administracio

transferidas e o prego dos que sejam efetivamente alienados ao contratado;

f. o procedimento para levantamento, cadastro e avaliacdo dos bens reversiveis
que vierem a ser amortizados mediante receitas de tarifas ou outras

emergentes da prestacao dos servigos.

E curioso notar que o § 4° do citado artigo 13 destaca que o contrato
de programa continuard vigente mesmo quando extinto o consorcio publico que
autorizou a gestdo associada. A previsdo parece despropositada, salvo se puder se
defender, conforme o caso, a sucessao no polo credor da relagdo.

Ademais, a Lei Federal n.° 11.107/05 disciplinou a nulidade da
clausula que atribuir ao contratado o exercicio dos poderes de planejamento, regulagao
¢ fiscalizacdo dos servicos por ele proprio prestados®™, evidenciando a

indelegabilidade de ditas atribui¢des consorciais.

20 Art. 13, § 3°, da Lei Federal n.° 11.107/05.
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3.4.6 O controle dos consodrcios publicos

Relativamente ao controle financeiro do consércio publico, fica
expressamente consignado no artigo 9° da Lei 11.107/05 que “a execugdo das receitas
e das despesas do consorcio deverd obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis
as entidades publicas”. Esta norma ¢ dirigida, a toda evidéncia, aos consorcios
publicos constituidos sob a forma de pessoa juridica de direito privado, pois aqueles
criados sob a denominagdo de associacao publica, por serem pessoas juridicas de
direito publico, ja estariam submetidos as aludidas regras de direito financeiro.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro o fato de os consorcios publicos
fazerem parte da Administragdo Indireta de todos os entes politicos que deles
participem como ‘“s6cios” causa grandes dificuldades no que se refere ao controle,

inclusive no que se refere a autonomia dos consorciados. Nas palavras da autora:

“Além do controle pelo Tribunal de Contas, as entidades da
Administragdo Indireta sujeitam-se ao controle administrativo ou
tutela, disciplinado, na esfera federal, pelo Decreto-lei 200, de 25-2-
67, sob o titulo de supervisdo ministerial (arts. 19 a 29). Podera
acontecer que o mesmo consorcio seja controlado por varios entes
federativos que dela fagam parte; como pode acontecer de a mesma
pessoa juridica fazer parte de diferentes consorcios e ter de controlar
todos eles. Além disso, a inser¢do da entidade na Administragao
indireta far-se-a limitadamente, porque cada consorciado participara
do consorcio nos termos e limites definidos na lei que o ratificar. Nem
podera exercer qualquer tipo de controle que signifique interferéncia
na autonomia dos outros consorciados.””"!

Em seguida, a Lei dos Consoércios Publicos adentra na importante
questdo do controle externo dos consorcios publicos, que apenas atribuia a
responsabilidade das contas do consorcio ao seu representante legal, mas ndo
determinava qual tribunal de contas ficaria com o encargo de fiscalizacdo do
consorcio, no caso de a gestdo associada ser composta por mais de uma espécie de ente

federativo.

! DI PIETRO. Maria Sylvia, O consorcio publico na lei 11.107 de 06.04.2005. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado. Salvador, n.° 6, junho/julho/agosto 2006. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br> Acesso em 18/06/2006.
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O legislador instituiu, através da Lei dos Consorcios, o que se poderia
denominar de unicidade de controle externo dos consércios publicos, ao disciplinar
que “o consdrcio publico esta sujeito a fiscalizagdo contdbil, operacional e patrimonial
pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder
2,292

Executivo representante legal do consorcio

Sobre o tema Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece que:

Quanto ao controle pelo Tribunal de Contas, o artigo 9°, paragrafo
unico, da Lei 11.107/05 tentou resolver o assunto, evitando a repeti¢ao
de controles por Tribunais diferentes; o dispositivo determinou que ‘o
consorcio publico estd sujeito a fiscalizacdo contabil, operacional e
patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as
contas do Chefe do Poder Executivo representante legal do consorcio,
inclusive quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das
despesas, atos, contratos e renlncia de receitas, sem prejuizo do
controle externo a ser exercido em razdo de cada um dos contratos de
rateio.” Isto, contudo, ndo tem e ndo pode ter o conddo de afastar o
controle efetuado pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as
conta dos demais entes federativos participes do consorcio, sob pena
de infringéncia as normas constitucionais sobre fiscalizacdo pelo
Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas.”***

Dessa forma, um consorcio formado pela Unido, Estado de Minas
Gerais e Municipio de Belo Horizonte serd fiscalizado pelo Tribunal de Contas da
Unido, quando o seu representante legal for o Presidente da Republica; pelo Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais quando o responsavel for o Governador daquele
Estado ou quando o gestor for o Prefeito daquela cidade.

Sem o implemento dessa sistematizacdo, o controle externo dos
consorcios publicos, que alberguem entes federativos que estejam sujeitos a
fiscalizacao de tribunais de contas diversos, sera ineficaz, € em nada ou muito pouco
contribuirdo no combate a corrupgdo, a fraude e ao uso indevido do dinheiro publico
no ambito dos consodrcios publicos.

Ressalte-se, todavia, que a mencionada norma devera ser aplicada com

cautela na medida em que a mesma nao retira as atribuigdes dos Tribunais de Contas

2 Art. 9°, Paragrafo tnico, da Lei Federal n.° 11.107/05.

%3 DI PIETRO. Maria Sylvia, O consorcio publico na lei 11.107 de 06.04.2005. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado. Salvador, n.° 6, junho/julho/agosto 2006. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br> Acesso em 18/06/2006.
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competentes para apreciar as contas dos demais entes federativos participes do
consorcio, sob pena de violar a autonomia que lhes ¢ conferida.

Por sua vez, a norma reguladora dos Consoércios Publicos também
dedicou regra para o controle dos contratos de rateio, disciplinando que a fiscalizagdo
desses instrumentos ficara ao encargo dos controles externos respectivos™ .

No que tange aos agentes publicos incumbidos da gestdo de consorcio,
a Lei Federal n.° 11.107/05 estabelece que os mesmos nao responderdo pessoalmente
pelas obrigacdes contraidas pelo consorcio. Dessa forma, ndo se podera exigir a
responsabilizag¢do civil ou administrativa de um representante legal de consorcio, se a
obrigacao contraida pela gestdo associada defluiu de ato praticado em conformidade
com a lei ou com o seu estatuto. Contudo, respondera o aludido agente publico pelos
atos praticados pelo consorcio que violarem normas legais ou estatutarias.

Este regramento impede, por exemplo, que eventuais divergéncias
surgidas na relagdo consorcial possam resultar em demandas administrativas e
judiciais, que visem a responsabilizagdo de quem, dirigindo o consércio dentro dos
ditames normativos, contraiu obrigacao que tenha conflitado com interesses de algum
ente integrante, cujo voto tenha sido vencido na deliberacdo da assembléia de
determinada questdo, pois o gestor consorcial, em tais circunstancias, sempre podera
invocar em sua defesa o Paragrafo unico do art. 10 da Lei Federal n.° 11.107/05°%,

Trata-se de uma prerrogativa legal proporcionada ao representante de
consorcio, visando a estabelecer as condigdes imprescindiveis de resguardo de seu
patrimoOnio particular, a fim de que ele possa conduzir com destemor os negocios
consorciais, pois de outra forma, seus bens pessoais estariam constantemente
ameacados pela irresignacdo dos demais componentes da assembléia geral ou, ainda,
de terceiros, o que inviabilizaria a funcao diretiva de um consorcio publico. Assim, as
obrigacdes de um consorcio serdo satisfeitas apenas com o patrimonio da entidade

constituida para tal fim.

2% Art. 9°, Paragrafo tnico, da Lei Federal n.° 11.107/05.

95 «“paragrafo tnico. Os agentes publicos incumbidos da gestdo de consércio ndo responderdo pessoalmente
pelas obrigagdes contraidas pelo consoércio ptblico, mas responderdo pelos atos praticados em desconformidade
com a lei ou com as disposigdes dos respectivos estatutos.”
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Ainda dentro do escopo fiscalizatorio, o legislador, em consonancia
com as diretrizes da Lei de Responsabilidade Fiscal, estipulou a obrigacdo de o
consorcio publico fornecer as informagdes necessdrias a fim de que os entes
consorciados possam consolidar em suas respectivas contas “todas as despesas

99296

realizadas com os recursos entregues em virtude de contrato de rateio”””", conferindo a

necessaria transparéncia de gestdo as a¢des consorciais.

2% Art. 8°, § 4° da Lei Federal n.° 11.107/05.



114

CONSIDERACOES FINAIS

A feicdo pluriclasse da sociedade surge como um novo desafio para a
Administragao Publica, a medida que aumenta o leque das demandas sociais a serem
atendidas pelas instituicdes integrantes desta mesma Administragdo. O paradigma
bipolar Estado-cidaddao d& lugar ao paradigma multipolar, no qual se apresentam
multiplos agentes e interessados na discussdao dos assuntos publicos.

Diante da multiplicagdo dos interesses e da expectativa social de que
todos eles sejam tutelados satisfatoriamente, as formas de atua¢do unilateral da
Administracdo vém sendo repensadas, principalmente a partir da constatagdo de que,
ao lado da democracia politica, social e econdmica, deve ser efetivada a “democracia
administrativa™®’’. Passa a ter relevo o momento do consenso e da participacio.

No terreno das relagdes Administragao Publica-Administracdo Publica
a tarefa de cooperacdo administrativa, sofreu forte impulso, diante da possibilidade de
mutuo desenvolvimento.

No que toca a realidade da Administragdo Publica brasileira, na qual
os imperativos contingenciais de escassez de recursos financeiros e da demanda por
melhores servicos publicos se mostram uma constante no contexto de expansdo da
democracia, a unido dos entes federados representa ndo apenas a economia de gastos, a
troca de experiéncias, ou maior transparéncia em razao da diversidade dos agentes
politicos envolvidos; mas, sobretudo, a possibilidade de implementar politicas
publicas, que, como processo de formagao do interesse publico, devem ser vistas como
escolha de prioridades regionais®".

Nessa senda, a nova disciplina legal dos consoércios publicos, a Lei
Federal n.° 11.107/05, estd afinada com um perfil contemporaneo de Administracao

Publica, uma Administragdo Consensual, em que h4 destaque para atividades e

T MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. p. 100.

28 Maria Paula Dallari Bucci, in Direito Administrativo e Politicas Piblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 264,
assevera que as politicas publicas devem ser vistas também como processo ou conjunto de processos que
culmina na escolha racional e coletiva de prioridades, para defini¢do dos interesses publicos reconhecidos pelo
direito.
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procedimentos negociais que culminem com a conciliagdo e a compatibilizagdo de
todos os interesses envolvidos em torno de uma causa comum.

Contudo, apesar da promulgacdo da Lei n.° 11.107/2005 ter o mérito
de tentar disciplinar a matéria dos consorcios entre entes politicos, nao ha duvida de
que a lei merece criticas. Mais do que resolver problemas ela os criou.

Antes da norma consorcial, havia um certo consenso no entendimento
de que o consorcio administrativo, do mesmo modo que o consorcio de empresas
previsto no artigo 278, §1°, da Lei das Sociedades por Ag¢des (Lei n.° 6.404, de
15.1276), nao adquire personalidade juridica. Apenas se discutia a melhor forma de
administrar o consorcio.

Ao facultar a criacdo de consorcio publico através pessoa juridica de
direito publico (associacdo publica) ou por pessoa juridica de direito privado
(associagao civil), a Let Consorcial criou indesejavel dupla sujeicdo do consorcio
publico em termos de regime juridico, pois, devera obedecer tanto ao regime juridico
do direito privado quanto ao do direito publico, sem que, efetivamente, haja razao
plausivel, de ordem prética, a justificar a excepcionalidade adotada.

Por fim, vale, ainda, destacar que a Lei dos Consoércios pacificou a
questdo relativa ao controle externo dos consorcios publicos, atribuindo-lhes unicidade
de controle externo, ao definir que um consércio publico se sujeita a fiscalizagdo
contabil, operacional e patrimonial do tribunal de contas competente para fiscalizar as
contas de seu representante legal. Solucao simples e inteligente, cuja eficacia, todavia,
dependera da criacdo de um sistema de controle externo nacional, a fim de que a
autonomia fiscalizatoria dos Tribunais de Contas ndo seja violada. Assim, a partir do
advento da lei em exame o emprego de procedimentos de auditoria univocos que
utilizem a mesma metodologia e persigam as mesmas metas, independemente de qual
seja a corte de contas fiscalizadora, assegurara resultados efetivos do controle externo,
sobretudo, no combate a corrupg¢ao, a fraude e ao uso indevido do dinheiro publico no
ambito dos consoércios publicos, sem violar a autonomia de competéncias.

Como visto, o tratamento normativo conferido aos consorcios
publicos pela Lei 11.107/2005 qualifica-os como instrumentos da Administragao

Publica Consensual. Assim, a despeito de apoiarem a execugdo cooperada de politicas
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com conteudos de transversalidade e territorialidade, ¢ importante reconhecer que os
consorcios publicos ndo serdo capazes de resolver todos os conflitos e pendéncias

decorrentes do desenho ainda inconcluso da Federagao brasileira.
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ANEXO

1. Lei Federal 11.107, de 6 de abril de 2005
2. Projeto de Lei 3.884, de 2004
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LEIN°11.107, DE 6 DE ABRIL DE 200S.

Dispoe sobre normas gerais de contratagdo de

consorcios publicos e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional

decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios contratarem consércios publicos para a realizacdo de
objetivos de interesse comum e da outras providéncias.

§ 1° O consodrcio publico constituird associagdo plblica ou pessoa juridica de
direito privado.

§ 2° A Unido somente participara de consorcios pblicos em que também fagam
parte todos os Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios
consorciados.

§ 3° Os consoércios publicos, na area de saude, deverdo obedecer aos principios,

diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico de Saude — SUS.

Art. 22 Os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados pelos entes da
Federagdo que se consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consércio publico podera:

I — firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios,
contribui¢des e subvencdes sociais ou econdmicas de outras entidades e orgdos do
governo;

I — nos termos do contrato de consorcio de direito publico, promover
desapropriagdes e instituir servidoes nos termos de declaragdo de utilidade ou
necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo Poder Publico; e

IIT — ser contratado pela administracao direta ou indireta dos entes da Federacao

consorciados, dispensada a licitacao.


http://legislacao.planalto.gov.br/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei 11.107-2005?OpenDocument
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§ 2% Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranga e exercer
atividades de arrecadacgao de tarifas e outros pregos publicos pela prestagao de servigos
ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles administrados ou, mediante
autorizacao especifica, pelo ente da Federacao consorciado.

§ 3° Os consorcios publicos poderdo outorgar concessdo, permissio ou
autorizacao de obras ou servigos publicos mediante autorizacao prevista no contrato de
consorcio publico, que deverd indicar de forma especifica o objeto da concessao,
permissao ou autorizacao e as condi¢gdes a que devera atender, observada a legislagao

de normas gerais em vigor.

Art. 3° O consércio publico sera constituido por contrato cuja celebragio

dependera da prévia subscri¢cdo de protocolo de intengdes.

Art. 4° Sdo clausulas necessarias do protocolo de intengdes as que estabelegam:

I — a denominagao, a finalidade, o prazo de duragdo e a sede do consorcio;

II — a identifica¢ao dos entes da Federacao consorciados;

III — a indicagao da area de atuacdo do consoércio;

IV — a previsao de que o consorcio publico ¢ associagao publica ou pessoa
juridica de direito privado sem fins econdmicos;

V — os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consorcio
publico a representar os entes da Federacdo consorciados perante outras esferas de
governo;

VI — as normas de convocac¢do e funcionamento da assembléia geral, inclusive
para a elaboragdo, aprovacao e modificacao dos estatutos do consoércio publico;

VII — a previsdo de que a assembléia geral € a instdncia maxima do consércio
publico e o nimero de votos para as suas deliberagdes;

VIII — a forma de eleicdo e a duragdo do mandato do representante legal do
consorcio publico que, obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder Executivo de ente

da Federacao consorciado;
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IX — o numero, as formas de provimento ¢ a remuneracdo dos empregados
publicos, bem como os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico;

X — as condig¢des para que o consorcio publico celebre contrato de gestdo ou
termo de parceria;

XI — a autorizagdo para a gestao associada de servigos publicos, explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consoércio publico;

b) os servigos publicos objeto da gestdo associada e a area em que serdo
prestados;

c) a autorizagdo para licitar ou outorgar concessdo, permissao ou autorizacao
da prestacao dos servigos;

d) as condi¢des a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a
gestdo associada envolver também a prestacdo de servigos por 6rgdo ou entidade de
um dos entes da Federagao consorciados;

e) os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros pregos
publicos, bem como para seu reajuste ou revisao; €

XII — o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas
obrigagoes, de exigir o pleno cumprimento das cldusulas do contrato de consércio
publico.

§ 1° Para os fins do inciso III do caput deste artigo, considera-se como area de
atuacdo do consorcio publico, independentemente de figurar a Unido como
consorciada, a que corresponde a soma dos territdrios:

I — dos Municipios, quando o consércio publico for constituido somente por
Municipios ou por um Estado e Municipios com territdrios nele contidos;

IT — dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consorcio
publico for, respectivamente, constituido por mais de 1 (um) Estado ou por 1 (um) ou
mais Estados e o Distrito Federal;

I - (VETADO)

IV — dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consorcio for constituido

pelo Distrito Federal e os Municipios; e

V - (VETADO)
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§ 2° O protocolo de intengdes deve definir o nimero de votos que cada ente da
Federagdo consorciado possui na assembléia geral, sendo assegurado 1 (um) voto a
cada ente consorciado.

§ 3° E nula a clausula do contrato de consércio que preveja determinadas
contribuigdes financeiras ou econdmicas de ente da Federagao ao consorcio publico,
salvo a doagdo, destinacdo ou cessao do uso de bens moveis ou imdveis € as
transferéncias ou cessdes de direitos operadas por forca de gestdo associada de
servigos publicos.

§ 4° Os entes da Federagdo consorciados, ou os com eles conveniados, poderdo
ceder-lhe servidores, na forma e condi¢des da legislacdo de cada um.

§ 5% O protocolo de inteng¢des devera ser publicado na imprensa oficial.

Art. 5% O contrato de consércio publico serd celebrado com a ratificagio,
mediante lei, do protocolo de intengdes.

§ 1° O contrato de consorcio publico, caso assim preveja cldusula, pode ser
celebrado por apenas 1 (uma) parcela dos entes da Federagdo que subscreveram o
protocolo de intengdes.

§ 2° A ratificagdo pode ser realizada com reserva que, aceita pelos demais entes
subscritores implicara consorciamento parcial ou condicional.

§ 3° A ratificagdo realizada apds 2 (dois) anos da subscri¢gdo do protocolo de
intengdes dependerd de homologacao da assembléia geral do consdrcio publico.

§ 4° E dispensado da ratificagdo prevista no caput deste artigo o ente da
Federagdo que, antes de subscrever o protocolo de intengdes, disciplinar por lei a sua

participacdo no consorcio publico.

Art. 6 O consorcio publico adquirird personalidade juridica:

I — de direito publico, no caso de constituir associagdo publica, mediante a
vigéncia das leis de ratificagdo do protocolo de intengdes;

IT — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislacao

civil.



122

§ 12 O consorcio publico com personalidade juridica de direito publico integra a
administragao indireta de todos os entes da Federacao consorciados.

§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o
consorcio publico observard as normas de direito publico no que concerne a realizagao
de licitagdo, celebragcdo de contratos, prestagdo de contas e admissao de pessoal, que

serd regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho - CLT.

Art. 7° Os estatutos dispordo sobre a organizagio ¢ o funcionamento de cada

um dos orgaos constitutivos do consorcio publico.

Art. 8% Os entes consorciados somente entregardo recursos ao consorcio
publico mediante contrato de rateio.

§ 1° O contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro e seu
prazo de vigéncia ndo sera superior ao das dotacdes que o suportam, com exce¢do dos
contratos que tenham por objeto exclusivamente projetos consistentes em programas e
agOes contemplados em plano plurianual ou a gestdo associada de servigos publicos
custeados por tarifas ou outros precos publicos.

§ 2° E vedada a aplicagdio dos recursos entregues por meio de contrato de rateio
para o atendimento de despesas genéricas, inclusive transferéncias ou operagdes de
crédito.

§ 3° Os entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consorcio
publico, sdo partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigagdes previstas no
contrato de rateio.

§ 4> Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei

Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, o consércio publico deve fornecer as

informagdes necessarias para que sejam consolidadas, nas contas dos entes
consorciados, todas as despesas realizadas com os recursos entregues em virtude de
contrato de rateio, de forma que possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da
Federagdo na conformidade dos elementos econdmicos e das atividades ou projetos

atendidos.
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§ 5° Podera ser excluido do consoércio publico, apos prévia suspensdo, o ente
consorciado que ndo consignar, em sua lei or¢camentdria ou em créditos adicionais, as
dotagdes suficientes para suportar as despesas assumidas por meio de contrato de

rateio.

Art. 9° A execugdo das receitas ¢ despesas do consorcio publico devera
obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.

Paragrafo nico. O consorcio publico esta sujeito a fiscalizagdo contabil,
operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas
do Chefe do Poder Executivo representante legal do consorcio, inclusive quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e renuincia de
receitas, sem prejuizo do controle externo a ser exercido em razdo de cada um dos

contratos de rateio.

Art. 10. (VETADO)

Paragrafo unico. Os agentes publicos incumbidos da gestdo de consorcio nao
responderdo pessoalmente pelas obrigagdes contraidas pelo consércio publico, mas
responderdo pelos atos praticados em desconformidade com a lei ou com as

disposi¢des dos respectivos estatutos.

Art. 11. A retirada do ente da Federagao do consorcio publico dependera de ato
formal de seu representante na assembléia geral, na forma previamente disciplinada
por lei.

§ 1° Os bens destinados ao consoércio publico pelo consorciado que se retira
somente serao revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsao no contrato de
consorcio publico ou no instrumento de transferéncia ou de alienagao.

§ 2° A retirada ou a extingdo do consorcio publico ndo prejudicard as
obrigacdes ja constituidas, inclusive os contratos de programa, cuja extingdo

dependera do prévio pagamento das indenizagdes eventualmente devidas.
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Art. 12. A alteracdo ou a extingdo de contrato de consorcio publico dependera
de instrumento aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os
entes consorciados.

§ 1° Os bens, direitos, encargos e obriga¢des decorrentes da gestdo associada de
servigos publicos custeados por tarifas ou outra espécie de preco publico serdo
atribuidos aos titulares dos respectivos servigos.

§ 2° Até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada obrigacdo, os
entes consorciados responderdo solidariamente pelas obrigagdes remanescentes,
garantindo o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram

causa a obrigacao.

Art. 13. Deverao ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como
condi¢do de sua validade, as obrigacdes que um ente da Federagdo constituir para com
outro ente da Federagdao ou para com consércio publico no ambito de gestdo associada
em que haja a presta¢do de servigos publicos ou a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos
transferidos.

§ 1° O contrato de programa devera:

[ — atender a legislacdo de concessdes e permissdes de servicos publicos e,
especialmente no que se refere ao célculo de tarifas e de outros pregos publicos, a de
regulacao dos servigos a serem prestados; e

IT — prever procedimentos que garantam a transparéncia da gestdo econOmica e
financeira de cada servico em relagdo a cada um de seus titulares.

§ 2° No caso de a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal € bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos,
o contrato de programa, sob pena de nulidade, devera conter clausulas que
estabelecam:

I — os encargos transferidos e a responsabilidade subsididria da entidade que os
transferiu;

I — as penalidades no caso de inadimpléncia em relagdo aos encargos

transferidos;
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III — o momento de transferéncia dos servigos e os deveres relativos a sua
continuidade;

IV — a indicagdo de quem arcard com o Onus e os passivos do pessoal
transferido;

V — a identificacdo dos bens que terdo apenas a sua gestdo e administragao
transferidas e o preco dos que sejam efetivamente alienados ao contratado;

VI — o procedimento para o levantamento, cadastro e avaliacdo dos bens
reversiveis que vierem a ser amortizados mediante receitas de tarifas ou outras
emergentes da prestacdo dos servigos.

§ 3° FE nula a clausula de contrato de programa que atribuir ao contratado o
exercicio dos poderes de planejamento, regulagdo e fiscalizacdo dos servigos por ele
proprio prestados.

§ 4% O contrato de programa continuard vigente mesmo quando extinto o
consorcio publico ou o convénio de cooperagdo que autorizou a gestdo associada de
servigos publicos.

§ 5% Mediante previsdo do contrato de consércio publico, ou de convénio de
cooperagdo, o contrato de programa podera ser celebrado por entidades de direito
publico ou privado que integrem a administracdo indireta de qualquer dos entes da
Federacao consorciados ou conveniados.

§ 6% O contrato celebrado na forma prevista no § 5° deste artigo serd
automaticamente extinto no caso de o contratado ndo mais integrar a administragao
indireta do ente da Federagcdo que autorizou a gestdo associada de servigos publicos
por meio de consorcio publico ou de convénio de cooperagao.

§ 7° Excluem-se do previsto no caput deste artigo as obriga¢des cujo
descumprimento ndo acarrete qualquer 6nus, inclusive financeiro, a ente da Federagao

ou a consorcio publico.

Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com os consorcios publicos, com o
objetivo de viabilizar a descentralizacdo e a prestagcdo de politicas publicas em escalas

adequadas.
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Art. 15. No que ndo contrariar esta Lei, a organizacdo e funcionamento dos

consorcios publicos serdo disciplinados pela legislacao que rege as associagdes civis.

Art. 16. O inciso IV do art. 41 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 -

Cédigo Civil, passa a vigorar com a seguinte redagao:

MATE L. e

Art. 17. Os arts. 23, 24, 26 ¢ 112 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993,

passam a vigorar com a seguinte redagao:

§ 8 No caso de consorcios publicos, aplicar-se-4 o dobro dos valores
mencionados no caput deste artigo quando formado por até 3 (trés) entes da

Federagdo, ¢ o triplo, quando formado por maior nimero." (NR)

"ATE. 24, oot

XXVI — na celebragao de contrato de programa com ente da Federagdo ou com
entidade de sua administragdo indireta, para a prestagdo de servigos publicos de
forma associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio publico ou

em convénio de cooperagao.

Pardgrafo tnico. Os percentuais referidos nos incisos I e II do caput deste artigo
serdo 20% (vinte por cento) para compras, obras e servigos contratados por

consorcios publicos, sociedade de economia mista, empresa publica e por
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autarquia ou fundagdo qualificadas, na forma da lei, como Agéncias

Executivas." (NR)

"Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no inciso III e
seguintes do art. 24, as situacdes de inexigibilidade referidas no art. 25,
necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo
Gnico do art. 8 desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a
autoridade superior, para ratificacdo e publicacdo na imprensa oficial, no prazo

de 5 (cinco) dias, como condicao para a eficacia dos atos.

MATE 1120 e

§ 1° Os consorcios publicos poderdo realizar licitagdo da qual, nos termos do
edital, decorram contratos administrativos celebrados por 6rgaos ou entidades
dos entes da Federagao consorciados.

§ 2° E facultado a entidade interessada o acompanhamento da licitacdo e da

execucao do contrato." (NR)

Art. 18. O art. 10 da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar

acrescido dos seguintes incisos:

"ATE L0, oo

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestagao
de servigos publicos por meio da gestdo associada sem observar as
formalidades previstas na lei;

XV — celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente e prévia

dotagdo orcamentéria, ou sem observar as formalidades previstas na lei." (NR)
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Art. 19. O disposto nesta Lei ndo se aplica aos convénios de cooperagao,
contratos de programa para gestdo associada de servigos publicos ou instrumentos

congéneres, que tenham sido celebrados anteriormente a sua vigéncia.

Art. 20. O Poder Executivo da Unido regulamentard o disposto nesta Lei,
inclusive as normas gerais de contabilidade publica que serdo observadas pelos
consorcios publicos para que sua gestdo financeira e orgamentdria se realize na

conformidade dos pressupostos da responsabilidade fiscal.

Art. 21. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Brasilia, 6 de abril de 2005; 184° da Independéncia e 117° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Marcio Thomaz Bastos

Antonio Palocci Filho

Humberto Sérgio Costa Lima
Nelson Machado

José Dirceu de Oliveira e Silva

(Este texto nao substitui o publicado no D.O.U. de 7.4.2005.)
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PROJETO DE LEI 3.884, de 2004

Institui normas gerais de contratos para a
constitui¢do de consorcios publicos, bem como
de contratos de programa para a presta¢do de
servigos publicos por meio de gestdo associada

e da outras providéncias.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

TITULO 1
DAS DISPOSICOES PRELIMINARES

Capitulo I
DO OBJETO E DO AMBITO DE APLICACAO

Art. 12 Esta Lei institui normas gerais de contratos para a constituicdo de
consorcios publicos, bem como de contratos de programa para a prestagdao de servigos

publicos por meio de gestao associada.

Capitulo IT
DAS DEFINICOES

Art. 22 Para os fins desta Lei, consideram-se:

I - consorcio publico: a associacdo publica formada por dois ou mais entes da
Federacao, para a realiza¢do de objetivos de interesse comum;

IT - area de atuacao do consorcio publico: independentemente de figurar a Unido
como consorciada, a que corresponde a soma dos territorios:

a) dos Municipios, quando o consorcio publico for constituido somente por

Municipios ou por um Estado e Municipios com territérios nele contidos;
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b) dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consoércio publico
for, respectivamente, constituido por mais de um Estado ou por um ou mais Estados e
o Distrito Federal,;

c¢) dos Municipios e dos Estados, quando o consércio publico for constituido
por um ou mais Estados e Municipios contiguos a qualquer deles;

d) dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consoércio for constituido
pelo Distrito Federal e os Municipios a ele contiguos, e

e) dos Municipios, do Distrito Federal e dos Estados, quando o consorcio for
constituido pelo Distrito Federal, um ou mais Estados ¢ Municipios contiguos a
qualquer destes ultimos;

IIT - protocolo de intengdes: contrato preliminar que, ratificado mediante lei
pelos entes da Federagdo interessados, converte-se em contrato de consorcio publico;

IV - contrato de consorcio publico: ato constitutivo do consorcio publico,
conferindo-lhe personalidade juridica de direito publico;

V - reserva: o ato pelo qual ente da Federacdo nao ratifica, ou condiciona a
ratificacdo, de determinados objetivos ou clausulas de protocolo de intengdes para
constitui¢ao de consorcio publico;

VI - retirada: a saida do ente da Federagdo de consorcio publico, por ato de sua
vontade;

VII - contrato de rateio: contrato por meio do qual os entes da Federagdo
consorciados comprometem-se a fornecer recursos para a realizagao de despesas do
consorcio publico;

VIII - gestdo associada plena de servicos publicos: as atividades de
planejamento, regulacdo ou fiscalizacdo de servigos publicos por meio de consorcio
publico, acompanhadas ou ndo da sua prestagao;

IX - gestdo associada parcial de servigos publicos: a que ndo envolve as
atividades de planejamento, regulagdo, ou fiscalizagdo de servigcos publicos;

X - planejamento: as atividades atinentes a identificacdo, qualificagdo,
quantificacdo, organizagdo e orientacdo de todas as agdes, publicas e privadas, por
meio das quais um servico publico deve ser prestado ou colocado a disposi¢ao de

forma adequada;



131

XI - regulagdo: todo e qualquer ato, normativo ou ndo, que discipline ou
organize um determinado servi¢o publico, incluindo suas caracteristicas, padrdes de
qualidade, impacto socioambiental, direitos e obrigacdes dos usudrios e dos
responsaveis por sua oferta ou prestacdo e fixagdo, reajuste e revisdo do valor de
tarifas e outros pregos publicos;

XII - fiscalizagdo: as atividades de acompanhamento, monitoramento, controle
ou avaliacdo, exercida pelo titular do servigco publico, por entidades de sua
administragdo indireta e pelos usuarios, no sentido de garantir a utilizagdo, efetiva ou
potencial, do servigo publico;

XIIT - prestagdo de servigo publico: a execugdo, em estrita conformidade com o
estabelecido na regulacdo, de toda e qualquer atividade ou obra com o objetivo de
permitir aos usuarios o acesso a um servigo publico com caracteristicas e padroes de
qualidade determinados;

XIV - servico publico adequado: aquele que, custeado por recursos
or¢camentarios ou por preco publico, atende a todas exigéncias da regulacdo e a
finalidade a que se destina;

XV - titular do servigo publico: o ente da Federagao a quem compete prover o
servigo publico, especialmente por meio do planejamento, regulagdo, fiscalizacdo e
prestagdo direta ou indireta;

XVI - contrato de programa: instrumento pelo qual sdo constituidas e reguladas
obrigagdes que um ente da Federagdo, inclusive sua administragdo indireta, tenha para
com outro, ou para com consorcio publico, em razdo de:

a) prestacao de servigos publicos por meio de gestdo associada;

b) transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais
a continuidade dos servigos transferidos.

§ 1° A érea de atuagdo do consorcio publico refere-se exclusivamente aos entes
da Federacdo que estejam efetivamente consorciados, dela se excluindo os territorios
dos entes a que se tenha aplicado a pena de suspensdo ou meramente signatarios de
protocolo de intengdes para a constituicdo de consorcio publico.

§ 2° Para efeito do inciso II do caput deste artigo ndo se considera contiguo o

territorio de Municipio contido no de Estado consorciado.



132

TITULO I1
DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Capitulo I
DA CONSTITUICAO

Art. 32 Os objetivos dos consércios piblicos devem se circunscrever:

I - a gestdo associada de servigos publicos;

IT - a prestagdo de servigos, inclusive de assisténcia técnica, a execucao de obras
e ao fornecimento de bens a administracao direta ou indireta dos entes consorciados;

IIT - ao compartilhamento ou uso em comum de instrumentos e equipamentos
de gestdo, manutencao, informatica, de pessoal técnico e de procedimentos de licitagdo
e de admissdo de pessoal;

IV - a producao de informagdes ou de estudos técnicos;

V - a instituicdo e ao funcionamento de escolas de governo ou de
estabelecimentos congéneres;

VI - & promogao do uso racional dos recursos naturais e a prote¢do do meio-
ambiente;

VII - ao exercicio de fungdes no sistema de gerenciamento de recursos hidricos
que tenham sido delegadas ou autorizadas;

VIII - ao apoio e ao fomento do intercAmbio de experiéncias e de informacdes
entre os entes consorciados, inclusive no que se refere a seguranga publica e ao
sistema penitenciario;

IX - a gestdo e a protecao de patrimdnio paisagistico ou turistico comum,;

X - ao planejamento, a gestdo e a administragdo dos servigos e recursos da
previdéncia social dos servidores de qualquer dos entes da Federagdo que integram o
consorcio;

XI - ao fornecimento de assisténcia técnica, extensao, treinamento, pesquisa €
desenvolvimento urbano, rural e agrario;

XII - as acdes e politicas de desenvolvimento sécio-econdmico local e regional;
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XIII - ao exercicio de competéncias pertencentes aos entes federados nos
termos de autorizagao ou delegacao.

§ 1% A autorizagdo ou a delegagdo de competéncias prevista no inciso XIII do
caput deste artigo, sob pena de nulidade, devera observar as seguintes condicoes,
exceto quando no ambito de gestao associada de servigos publicos:

I - a Unido poderd outorgar ao consorcio publico quaisquer de suas
competéncias delegaveis;

IT - o Estado somente podera delegar competéncia para os consorcios publicos
que constituir:

a) com a Unido, ¢

b) com Municipios contidos em seu territorio, mesmo quando o consércio
publico também for integrado pela Unido.

IIT - os Municipios nao poderdo delegar competéncias que exijam execucao por
instrumento de direito publico.

§ 2 ¢ Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranga e exercer
atividades de arrecadacgao de tarifas e outros pregos publicos pela prestagdao de servigos
ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles administrados ou, mediante
autorizacao especifica, pelo ente consorciado.

§ 3% Os consdrcios publicos somente poderdo celebrar parcerias publico-
privadas, ou outorgar concessdo, permissao ou autorizagdo de obras ou servigos
publicos mediante autorizagdo prevista no contrato de consorcio publico, que devera
indicar de forma especifica o objeto da parceria, concessdo, permissdao ou autorizagao
e as condi¢des a que deverd atender.

§ 4° Pelo consorcio publico, ou por entidade a ele vinculada, poderdo ser
desenvolvidas as ag¢des e os servicos de saude que correspondam aos entes
consorciados, garantido aos usuarios o acesso gratuito e obedecido o disposto no art.

10 da Le1 no 8.080, de 19 de setembro de 1990.

Art. 4> A constituicdo de consorcio publico dependera da celebragdo de
protocolo de intengdes subscrito pelos Chefes de Poder Executivo dos entes da

Federagao interessados.
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Art. 5° O protocolo de intengdes, sob pena de nulidade, devera conter, no
minimo, clausulas que estabelecam:

I - a denominac¢ao do consorcio;

IT - a identificacdo de cada um dos entes signatarios;

[T - as competéncias delegadas ao consércio publico, ou cujo exercicio a este se
autorize;

IV - os critérios para autorizar o consércio publico a representar os entes da
Federacdo que o integram, em assuntos de interesse comum, perante quaisquer
autoridades e demais esferas de governo;

V - as condigdes para que o consorcio publico celebre contrato de gestao ou
termo de parceria;

VI - a autorizagdo para a gestdo associada de servigcos publicos, caso esta
integre os objetivos do consorcio publico, explicitando seus termos e condigdes,
especialmente:

a) as competéncias delegadas ao consorcio publico, por cada ente consorciado,
especialmente se elas se referem as atividades de planejamento, de regulacdo, de
fiscalizagdo ou de prestacdo de servicos ou obras, ou somente a algumas delas, e
respectivo prazo de delegagao;

b) os servigcos publicos objeto da gestdo associada ¢ a area em que serao
prestados;

c) a autorizacdo para outorgar a concessdo, permissdo ou autorizacdo dos
servigos, bem como para licitar e contratar a prestacdo de servicos ou parcerias
publicos-privadas;

d) a exigéncia de que a prestacdo de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais aos
servicos transferidos, dependerdo da celebracdo de contrato de programa entre o
consorcio publico e cada titular dos servigos;

e) a forma de calculo do valor das tarifas e de outros pregos publicos,
obrigatoriamente com a demonstragdo contabil e econdomica de cada um dos seus
componentes, bem como os critérios gerais a serem observados em sua revisao ou

reajuste;
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f) o direito de qualquer cidadao ter acesso aos documentos, estudos e planilhas
referentes aos servicos, independentemente da demonstracao de seu interesse, salvo
quando, por prazo certo, forem tidos como sigilosos por decisdo adequadamente
motivada da assembléia geral;

VII - a indicagdo da area de atuacdo do consorcio, bem como a previsao de que
ficam vedadas a realizagdo de acoes e servicos fora dela, salvo para cooperar com ente
da Federagdo ou com consércio publico, nos termos de especifica decisdo da
assembléia geral;

VIII - o reconhecimento de que, sendo constituido o consorcio publico, sera ele
pessoa juridica de direito publico que integra a administragao indireta de cada um dos
entes da Federagao consorciados;

IX - a assembléia geral, como a instincia mdxima do consércio publico,
composta exclusivamente pelos Chefes do Poder Executivo dos entes consorciados,
que, para determinados atos, poderao indicar substitutos;

X - as normas de convocagdo e funcionamento da assemblé¢ia geral, inclusive
para a elaboragdo, aprovacao e modificagdo dos estatutos do consorcio publico;

XI - como publicas e acessiveis a qualquer do povo as reunides de todas as
instancias colegiadas do consércio publico, bem como, independentemente da
demonstragao de interesse, todos os seus atos, procedimentos e contratos;

XII - as hipoteses de suspensao e de exclusao do consorcio publico;

XIII - o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas
obrigagoes, de exigir o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consoércio
publico, inclusive as relativas a transferéncia de bens ou direitos, e a elaboracao e
aprovacao dos estatutos;

XIV - o nimero, as formas de provimento ¢ o regime juridico dos servidores,
bem como os respectivos padrdes de remuneragdo; € os casos de contratacdo por
tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico.

§ 1° Somente poderdo celebrar contrato de consorcios os entes da Federagédo
com territdrios contiguos, bem como o ente cujo territdrio esteja contido no territdrio

de qualquer destes primeiros.
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§ 2° O requisito de que os territorios sejam contiguos ou estejam contidos uns
nos outros sera aferido somente no momento da celebragdo do protocolo de intengdes.

§ 3° O protocolo de intengdes deve definir o nimero de votos que cada ente da
Federagdo consorciado possui na assembléia geral, sendo assegurado pelo menos um
voto a cada ente consorciado.

§ 4° Salvo as excegdes desta Lei e as previstas no contrato de consércio publico,
as deliberagdes da assembléia geral exigirdo mais da metade dos votos.

§ 5% Poderdo compor os oOrgdos colegiados do consorcio publico, exceto a
assembléia geral:

I - entidades representativas da sociedade civil;

IT - representantes de somente uma parte dos entes consorciados.

§ 6° Mediante decisdo motivada, e por prazo certo, poderd a assembléia geral
limitar o acesso a determinados atos, procedimentos, contratos ou reunides de orgaos
colegiados do consorcio aos proprios interessados e a seus advogados, ou a somente a
estes.

§ 7° Considerar-se-4 representante legal do consdrcio a pessoa fisica que foi
eleita presidente da assembléia geral, desde que Chefe de Poder Executivo de ente
consorciado.

§ 8% O mandato do representante legal do consorcio publico sera fixado em um
ou mais exercicios financeiros e cessara automaticamente no caso de o eleito ndo mais
ocupar a Chefia do Poder Executivo do ente da Federacdo que representa na
assembléia geral, hipotese em que sera sucedido, na forma que indicarem os estatutos
do consorcio publico, por quem preencha essa condicao.

§ 92 O protocolo de intengdes devera ser publicado na imprensa oficial dos
signatarios.

§ 10. A publicagao do protocolo de intengdes poderd se dar de forma resumida,
desde que a publicac¢do indique o local e o sitio da rede mundial de computadores -
internet em que se podera obter seu texto integral.

§ 11. E nula a clausula do protocolo de intengdes que estabeleca determinadas
contribuigdes financeiras ou econdmicas de ente da Federagdo ao consorcio publico,

salvo a doacgdo, destinacdo ou cessdo do uso de bens moveis ou imdveis € as



137

transferéncias ou cessdes de direitos operadas por forca de gestdo associada de
servigos publicos.

§ 12. Dentre as hipoteses a que se refere o inciso XII do caput deste artigo,
obrigatoriamente deve constar a de exclusdo, apds prévia suspensdo, do ente
consorciado que ndo consignar, em suas respectivas leis orcamentarias anuais e
créditos adicionais, as dotagcdes suficientes para suportar as despesas a serem

assumidas com o contrato de rateio.

Art. 6° O contrato de consorcio publico serd tido como celebrado quando o
protocolo de intengdes for ratificado, mediante lei, por todos os entes da Federacao
que o subscreveram.

§ 1% Os entes subscritores do protocolo de inten¢des ndo sdo obrigados a
ratifica-lo; a ratificagdo pode ser realizada com reservas que, aceitas, implicardao
consorciamento parcial ou condicional.

§ 2° Mediante previsdo expressa, o contrato de consércio publico podera ser
celebrado apenas por parcela dos signatarios do protocolo de intengdes, sem prejuizo
de que os demais signatarios venham a integra-lo.

§ 3% Caso as leis mencionadas no caput deste artigo prevejam reservas, a
admissao no consorcio dependera da aprovacdo de cada uma das reservas pela
unanimidade dos demais subscritores do protocolo de intengdes.

§ 4° Admitir-se-d0 somente reservas que digam respeito, em relagdo ao ente da
Federagdo que as apresentaram, a vigéncia de clausula, paragrafo, inciso ou alinea do
protocolo de intengdes, ou que imponham condigdes para a vigéncia de qualquer
desses dispositivos.

§ 5° Na hipotese do § 2° deste artigo, se os demais subscritores ratificarem o
protocolo de intengdes apos decorrido mais de dois anos de sua publicacdo, o ingresso
no consorcio publico dependera da aquiescéncia unanime da assembléia geral,
inclusive no que se refere a eventuais reservas, devendo o mesmo procedimento ser
utilizado nos pedidos de reingresso.

§ 6° Dependera de altera¢do do contrato de consdrcio publico o ingresso de ente

da Federagao nao subscritor do protocolo de intencdes.
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§ 7° As alteragdes do contrato de consorcio publico, inclusive em razdo de
reservas admitidas, somente terdo eficicia mediante publicacdo de seus termos por
meios iguais ou equivalentes aos adotados para a publicacio do protocolo de
intengoes.

§ 8% Na hipodtese de, antes da celebragdo do protocolo de intengdes, o ente da
Federagdo disciplinar por lei a sua participacdo no consorcio publico, o contrato de
consorcio publico sera considerado celebrado independentemente da ratificagdo

prevista no caput deste artigo.

Art. 7* Com a vigéncia do suficiente namero de leis de ratificagédo do protocolo
de intencdes, o consorcio publico adquirird a personalidade juridica de direito publico,
passando a constituir a administracdo indireta de cada um dos entes da Federacdo
consorciados.

Paragrafo unico. Na hipdtese em que todos os entes da Federagao subscritores
do protocolo de intengdes se encontrarem na situagdo prevista no § 8o do art. 50 desta
Lei, o aperfeicoamento do contrato de consércio publico e a aquisicdo da
personalidade juridica dependerdo exclusivamente da publicagdo do protocolo de

intengoes.

Art. 8% O consdrcio publico sera organizado por estatutos cujas disposi¢des, sob
pena de nulidade, deverdo atender a todas as clausulas do contrato de consorcio
publico.

§ 1° Caso o contrato de consdrcio publico ndo disponha em contrario, os
estatutos serdo elaborados pela assembléia geral, exigida a maioria absoluta de votos
para a sua aprovagao.

§ 2° Salvo disposi¢do em contrario dos estatutos, a sede do consdrcio é a do
domicilio de seu representante legal.

§ 3% Os estatutos do consércio publico produzirdo seus efeitos mediante
publicacdo.

§ 4° Os entes da Federagdo consorciados respondem subsidiariamente pelas

obrigagdes do consorcio publico.
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§ 5% Os estatutos poderdo dispor sobre o exercicio do poder disciplinar e
regulamentar, as atribuigdes administrativas, hierarquia, avaliagao de eficiéncia, locais,

jornada de trabalho e denominagao dos servidores do consdrcio publico.

Art. 9* A qualidade de consorciado e de subscritor do protocolo de intengdes €
intransferivel, salvo nas hipoteses de criagao, fusdo, incorporacdo ou desmembramento
que atinjam entes consorciados ou subscritores do protocolo, nas quais os novos entes

da Federacgao serao tidos como automaticamente consorciados ou subscritores.

Capitulo 11
DA GESTAO

Art. 10. Para cumprimento de suas finalidades, o consorcio publico podera:

I - firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios,
transferéncias voluntarias, contribuigdes e subvencdes sociais ou econdmicas de
entidades publicas ou privadas, nacionais ou estrangeiras;

II - celebrar contratos com os entes da Federagao consorciados ou entidades de
sua administracdo indireta, sendo dispensada a licitagdo;

[T - promover desapropriagdes ou instituir servidoes que sejam necessarias ao
desempenho de suas finalidades, nos termos de anterior declaragdo de utilidade ou
necessidade publica ou de interesse social realizada pelo Poder Publico.

Paragrafo tnico. O consorcio publico s6 podera receber ou administrar
qualquer recurso econdmico ou financeiro mediante os meios previstos no inciso I do
caput deste artigo, sendo-lhe vedado contratar operagdes de crédito e conceder

garantias.

Art. 11. As propostas de orcamento e de suas respectivas reformulacoes
or¢amentarias serdo apreciadas e aprovadas pela assembléia geral do consorcio,

mediante procedimento publico previstoem seus estatutos.
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Art. 12. Aprovada e publicada a proposta de or¢amento ou de reformulagdo
orcamentaria, sera formalizado contrato de rateio.

§ 1° Em cada exercicio financeiro, o contrato de rateio sera formalizado com
observancia da legislacao orcamentaria e financeira do ente consorciado contratante.

§ 2° A celebragdo de contrato de rateio depende da previsio de recursos
orcamentarios que suportem o pagamento das obrigagdes contratadas, sob pena de
responsabilidade civil, administrativa e criminal dos gestores do consorcio publico e
do ente da Federagao contratante.

§ 3° O prazo de vigéncia do contrato de rateio nio sera superior ao de vigéncia
das dotagdes que o suportam, com exce¢do dos que tenham por objeto exclusivamente
projetos consistentes em programas e agoes contemplados em plano plurianual do ente
da Federagao contratante.

§ 4° Havendo restricdo na realizagdo de despesas, de empenhos ou de
movimentagao financeira, ou qualquer outra derivada das normas de direito financeiro,
podera o ente da Federacdo consorciado diminuir o valor dos pagamentos previstos no

contrato de rateio, desde que comunique ao consoércio publico por notificagao escrita.

Art. 13. Independentemente de qualquer formalidade, ¢ inexigivel a licitagdo

para a celebragdo de contratos de rateio.

Art. 14. O contrato de rateio sera regido pelo direito privado, ndo se admitindo
que venha a custear projeto ou atividade ndo especificos ou de natureza meramente
financeira, especialmente transferéncias e operacoes de crédito.

§ 1° Na gestdo associada de servigos publicos, os titulares e o consorcio publico
deverdo celebrar contratos de rateio especifico para cada um dos servigos, ou dos
servicos que técnica e financeiramente se complementem, de forma a garantir a
transparéncia da gestdo econdmica e financeira de cada servico em relagdo a cada um
de seus titulares.

§ 2° Os entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consorcio
publico, sdo partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigagdes previstas no

contrato de rateio.
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§ 3% As clausulas do contrato de rateio ndo poderdo conter disposi¢io tendente a
afastar, ou dificultar a fiscalizacdo exercida pelos 6rgaos de controle interno e externo

ou pela sociedade civil de qualquer dos entes da Federacao consorciados.

Art. 15. A execugdo das receitas ¢ das despesas do consorcio publico devera
obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.

§ 1° Com o objetivo de permitir o atender aos dispositivos da Lei
Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, o consorcio publico deve fornecer as
informagdes necessarias para que sejam consolidadas, nas contas dos entes
consorciados, todas as despesas realizadas com os recursos entregues em virtude de
contrato de rateio, de forma a que possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da
Federacdao na conformidade dos elementos econdmicos e das atividades ou projetos
atendidos.

§ 2° Fica vedado ao consdrcio publico indicar como realizadas despesas

genéricas, bem como transferéncias ou operacdes de crédito.

Art. 16. Os entes da Federagao integrantes do consércio publico, ou com ele
conveniados, poderdo ceder-lhe servidores, na forma e condicdes da legislagao de cada
um.

§ 1° Os servidores cedidos permanecerdo no seu regime juridico originario.

§ 2° Na hipdtese de o ente consorciado assumir o dnus da cessdo do servidor,
tais pagamentos serdo contabilizados como créditos habeis para operar compensagao

com obrigacdes previstas no contrato de rateio.

Art. 17. Sem expressa previsao do contrato de consorcio publico, sdao vedados
quaisquer pagamentos a servidores em comissdo ou aos que foram cedidos ao

consorcio.

Art. 18. O representante legal do consorcio publico € o ordenador das despesas,

incumbindo-lhe o dever de prestar contas nos termos da lei.
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Capitulo 111
DA RETIRADA, DA SUSPENSAO E
DA EXCLUSAO DE ENTE CONSORCIADO

Art. 19. Nenhum ente da Federacdo podera ser obrigado a se consorciar ou a

permanecer consorciado.

Art. 20. A retirada do ente da Federagdao do consorcio publico dependera de ato
formal de seu representante na assembléia geral, na forma previamente disciplinada
por lei.

§ 1° Os bens destinados ao consoércio publico pelo consorciado que se retira
somente serao revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsao do contrato de
consorcio publico ou do instrumento de transferéncia ou de alienagdo.

§ 2° A retirada ndo prejudicara as obrigagdes ja constituidas entre o consorciado
que se retira e o consorcio publico, inclusive as pendentes de termo ou condigao.

§ 3% A retirada de um ente da Federag¢do do consdrcio publico constituido por

apenas dois entes implicard em extingao do consdrcio.

Art. 21. Podera ser excluido do consorcio publico o ente que subscrever
protocolo de intengdes para constituicao de outro consércio com finalidades iguais ou,
a juizo da maioria da assembléia geral, assemelhadas ou incompativeis.

§ 1° A decisio que excluir ente da Federagdo do consorcio exigira a aprovagdo
da maioria dos entes consorciados, independentemente do nimero de votos que
possuam na assembléia geral.

§ 2° O disposto no caput ndo se aplica nas hipoteses em que:

I - ndo houver coincidéncia de parte das areas de atuacao dos consorcios;

IT - tenha havido prévia aquiescéncia da assembléia geral; ou

III - a subscrigao do protocolo de intengdes para constitui¢ao do outro consorcio

tenha se dado ha mais de dois anos.
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§ 3% Com excecdo da hipdtese prevista no caput deste artigo, a aplicagdo da
pena de exclusdo devera ser antecedida da suspensao por doze meses, periodo em que

o ente integrante suspenso podera se reabilitar.

Capitulo IV
DA ALTERACAO E DA EXTINCAO
DOS CONTRATOS DE CONSORCIO PUBLICO

Art. 22. A alteracdo ou a extingdo de contrato de consorcio publico dependera
de instrumento aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os

entes consorciados.

Art. 23. No caso em que o contrato de consorcio publico nao dispuser de forma
diversa, as obrigacdes e direitos remanescentes serdo atribuidos a cada ente
consorciado a razdo proporcional do quanto tenham contribuido com o consércio
publico nos trés exercicios financeiros anteriores ao da extingao.

§ 1° Excetuam-se do disposto no caput deste artigo os bens, direitos, encargos e
obrigagdes decorrentes da gestdo associada de servigos publicos custeados por tarifas
ou outra espécie de preco publico, que serdo atribuidos aos titulares dos respectivos
Servigos.

§ 2° Até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada obrigacdo, os
entes consorciados responderdo solidariamente pelas obrigagdes remanescentes,
garantido o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram causa
a obrigagao.

§ 3° Com a extingdo, o pessoal cedido ao consorcio publico retornard a seus

orgaos de origem.
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TITULO III
DO CONTRATO DE PROGRAMA

Capitulo I
DAS DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 24. Devem ser disciplinadas por contrato de programa, sob pena de
nulidade, as obrigacdes que ente da Federagdo, inclusive sua administragdo indireta,
constituir para com outro, ou para com consorcio publico, em virtude de prestacao de
servigos publicos por meio de gestdo associada, ou de transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal € bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

Paragrafo tnico. Excluem-se do previsto no caput as obrigagdes cujo
descumprimento nao acarrete qualquer onus, inclusive financeiro, a ente da Federagao

ou a consorcio publico.

Art. 25. O contrato de programa serd celebrado por dispensa de licitagdo e
devera atender a todas as exigéncias de planejamento, regulacao e fiscalizacao fixadas

ou que venham a ser fixadas pelo titular dos servigos ou pelo consdrcio publico.

Art. 26. O contrato de programa somente produzird efeitos quando em vigor
contrato de consorcio publico ou convénio de cooperacdo entre entes federados,

autorizando a gestdo associada de servigos publicos.

Art. 27. Mediante previsdo do contrato de consorcio publico ou do convénio de
cooperagdo, o contrato de programa poderd ser celebrado por determinadas entidades
que integrem a administragdo indireta de qualquer dos entes da Federagdo

interessados.
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Capitulo 1T
DAS CLAUSULAS NECESSARIAS

Art. 28. Os contratos de programa deverao atender a legislagao de concessdes e
permissdes de servigos publicos e, sob pena de nulidade, conter cldusulas que
estabelegam:

I - os servigos objeto da gestao associada e a area em que serdo prestados;

IT - o prazo de vigéncia, que deverd ser justificado pelos parametros de
economicidade e amortiza¢ao de investimentos;

I - a plena obediéncia ao estabelecido nos instrumentos legais e
administrativos de regulagdo em vigor ou que venham a ser editados;

IV - os aspectos gerais da fiscalizacdo dos servicos, a qual deverd ser exercida
diretamente pelo titular dos servigos ou por pessoa de direito publico que integre a sua
administragao indireta, inclusive consorcio publico;

V - a indicagdo das obras a serem executadas, o or¢amento estimativo de cada
uma delas e os prazos a serem cumpridos;

VI - a exigéncia de publicacdo de demonstragdes financeiras periddicas, no
minimo quadrimestrais, e especificas no que se refere a cada um dos servigos e obras
objeto da gestdo associada;

VII - a obrigacdo do contratado de zelar pela integridade dos bens vinculados
aos servicos publicos objeto da gestdo associada;

VIII - os bens e direitos reversiveis, que deverdo abranger todos os entregues
pelo titular do servigo, bem como aqueles originados de investimentos amortizados ou
a serem amortizados pelas receitas emergentes da prestacao dos servigos;

IX - a exigéncia de anuéncia do titular do servi¢o publico a qualquer alienacao
ou negocio juridico que tenha por objeto bens reversiveis ou essenciais a prestacao dos
servigos, inclusive os que impliquem a sua modificacao;

X - o reconhecimento de o titular dos servigos de entrar imediatamente na posse
e propriedade dos bens vinculados aos servigos, por ocasiao da extingao;

XI - os casos de extingao;



146

XII - o modo, o prazo e a periodicidade para fornecimento de dados e
informacoes;

XIII - o acesso a documentos e arquivos, inclusive sua transferéncia, na
hipotese de extingao do contrato;

XIV - o valor das obras, bem como das tarifas e outros pregos publicos, com a
demonstracdao contabil e econdomica de cada um dos seus componentes, € 0s critérios
gerais a serem observados em sua revisao ou reajuste;

XV - a obrigacdo de o contratado, pelo menos ao inicio € ao final da gestdao
associada, elaborar relatorio de passivo ambiental;

XVI - as penalidades a que fica sujeito o contratado em caso do nao-
cumprimento, ou do cumprimento defeituoso, do estabelecido ou do que vier a ser
estabelecido na regulagao;

XVII - a responsabilidade do titular dos servigos de declarar de utilidade ou
necessidade publica, ou argiiir urgéncia, nas desapropriacdes ou servidoes necessarias
aos Servigos;

XVIII - a autorizagdo para que, havendo declaracdo de utilidade ou necessidade
publica, ou de interesse social, o contratado promova desapropriacdes ou institua
servidoes.

XIX - no caso de gestao associada parcial de servigos publicos:

a) previsdo de que as tarifas e outros pregos publicos serdo fixados pelo titular
dos servicos, diretamente ou por entidades de sua administracdo indireta, nelas
incluido o consoércio publico que integre ou venha a integrar;

b) possibilidade do titular dos servicos intervir e tomar medidas para garantir a
continuidade e a preservacao dos servicos ou obras por meio de decisdo administrativa
motivada, exarada independentemente de especifica autorizacdo legislativa ou do
pagamento de prévia indenizagao;

XX - no caso de ser objeto a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos:

a) os encargos transferidos e a responsabilidade subsidiaria da entidade que os

transferiu;



147

b) as penalidades nos casos de inadimpléncia em relacdo aos encargos
transferidos;

c¢) o momento da transferéncia dos servicos e os deveres relativos a sua
continuidade;

d) a indica¢@o de quem arcard com o 6nus do pessoal transferido;

e) a previsdao expressa de que o pessoal transferido sera recebido a titulo de
mera cessdo, permanecendo integro o vinculo origindrio, e que, caso ndo haja
desligamento, ¢ garantido o seu retorno a entidade de origem;

f) a identificagdo dos bens que terdo apenas sua gestdo e administracao
transferidas e os que serdo efetivamente alienados ao contratado;

g) o levantamento e avaliacdo dos bens transferidos, antes de sua entrega e por
ocasiao, se for o caso, de sua reversao.

Paragrafo unico. O titular dos servicos podera alienar onerosamente bens ou
direitos por meio de contrato de programa, caso em que a alienacdo serd admitida
apenas no valor necessario para adimplir com as obrigacdes atuais ou futuras
decorrentes de operacdes de crédito anteriormente contratadas pelo titular e cujos

recursos foram aplicados nos servigos transferidos.

TITULO IV
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 29. A Unido somente participara de consorcios publicos em que também
facam parte todos os Estados em cujos territérios estejam situados os Municipios

consorciados.

Art. 30. A Unido podera celebrar convénios com os consorcios publicos, com o
objetivo de viabilizar a descentralizacdo e a prestagcdo de politicas ptblicas em escalas

adequadas.

Art. 31. Somente poderdo utilizar a denominagdo ‘“‘consércio publico” as

associacOes de entes da Federacdo constituidas nos termos desta Lei.
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Art. 32. No que ndo contrariar esta Lei, a organiza¢do e funcionamento dos

consorcios publicos serdo disciplinados pela legislacdo que rege as associagdes civis.

Art. 33. S3o nulos os contratos de consorcio, convénios de cooperagao,
contratos de programa ou instrumentos congéneres celebrados em desacordo com o

disposto nesta Lei.

Art. 34. O inciso IV do art. 41 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Codigo Civil), passa a vigorar com a seguinte redacao:

“IV - as autarquias, inclusive as associa¢des publicas.” (NR)

Art. 35. O caput do art. 50 da Lei no 10.028, de 19 de outubro de 2000, passa a
vigorar acrescido dos seguintes incisos:

“V - autorizar gestdo associada de servigos publicos, ou celebrar contrato ou

outro instrumento que a tenha por objeto, sem observar as formalidades

previstas na lei;

VI - celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente e prévia

dotacdo orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei.” (NR)

Art. 36. O art. 10 da Lei no 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar
acrescido dos seguintes incisos:

“XIV - autorizar gestdo associada de servigos publicos, ou celebrar contrato ou

outro instrumento que a tenha por objeto, sem observar as formalidades

previstas na lei;

XV - celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente e prévia

dotagdo orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei. (NR)”

Art. 37. Os arts. 9° e 10 da Lei n®> 1.079, de 10 de abril de 1950, passam a

vigorar com a seguinte redagao:
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8) autorizar gestao associada de servicos publicos ou celebrar contrato ou outro

instrumento que a tenha por objeto, sem observar as formalidades previstas na
lei.” (NR)

B 2N o TR TSP
13) celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente e prévia

dotagdo orcamentdria ou sem observar as formalidades previstas na lei.” (NR)

Art. 38. O caput do art. 1° do Decreto-Lei no 201, de 27 de fevereiro de 1967,
passa a vigorar acrescido dos seguintes incisos:

“XXIV - autorizar gestao associada de servigos publicos, ou celebrar contrato

ou outro instrumento que a tenha por objeto, sem observar as formalidades

previstas na lei;

XXV - celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente e prévia

dotacao orcamentaria ou sem observar as formalidades previstas na lei.” (NR)

Art. 39. Os arts. 23, 24, 26, 89 e 112 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993,
passam a vigorar com a seguinte redagao:

AT 23 ettt ettt st
§ 8 No caso de consorcios publicos, aplicar-se-4 o dobro dos valores
mencionados no caput deste artigo quando formado por até trés entes da
Federagdo, ¢ o triplo, quando formado por maior nimero. (NR)”

CATE. 24, ettt ettt sttt
XXV - na celebracao de contrato de programa com ente da Federacao ou com
entidade de sua administragdo indireta, para a prestagdo de servicos publicos de
forma associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio publico ou
em convénio de cooperagao.

Paragrafo unico. Os percentuais referidos nos incisos I e II deste artigo serdo

vinte por cento para compras, obras e servicos contratados por consorcios
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publicos, sociedade de economia mista, empresa publica e por autarquia ou
fundacao qualificadas, na forma da lei, como Agéncias Executivas.” (NR)

“Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 20 e 4o do art. 17 e no inciso III e
seguintes do art. 24, as situacOes de inexigibilidade referidas no art. 25,
necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do pardgrafo
unico do art. 80 deverdo ser comunicados, dentro de trés dias, a autoridade
superior, para ratificacdo e publicacdo na imprensa oficial, no prazo de cinco

dias , como condi¢do para a eficacia dos atos.

Paragrafo tinico. Na mesma pena incorre aquele que:

I - aprovar ou subscrever protocolo de intengdes para a constituigdo de
consorcio publico que ndo observe as formalidades previstas na lei;

IT - celebrar contrato, ou instrumento congénere, que tenha por objeto a gestao
associada de servigos publicos sem obedecer as formalidades previstas na lei;
[I - tendo comprovadamente concorrido para a consumacdo da ilegalidade,
beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato com
o Poder Publico.” (NR)

CATE T2 ettt ettt ettt ettt
§ 1° Os consodrcios publicos poderdo realizar licitagdo da qual, nos termos do
edital, decorram contratos administrativos celebrados por entes consorciados.

§ 2° Fica facultado a entidade interessada o acompanhamento da licitacdo e da

execucao do contrato.” (NR)

Art. 40. O Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940, passa a vigorar
acrescido dos seguintes artigos:

“Autorizacio de gestiao associada de servicos publicos sem respaldo legal

Art. 328. A. Autorizar gestdo associada de servigos publicos sem observar as

formalidades previstas na legislagdo.

Pena — detengao de trés a cinco anos, € multa.
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Paragrafo tnico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo comprovadamente
concorrido para a consumacgao da ilegalidade, beneficiou-se da autorizacao
ilegal para a prestagao de servicos publicos por gestdo associada.” (NR)
“Celebracio irregular de contrato de rateio de consorcio publico

Art. 359-1. Celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem prévia e
suficiente previsdo de recursos orcamentarios.

Pena — reclusdo, de um a dois anos.” (NR)

“Recusa ou prestacao defeituosa de contas de consorcio publico

Art. 359-]J. Recusa do gestor do consércio publico em prestar contas, ao ente
consorciado dos recursos entregues por contrato de rateio.

Pena — reclusao, de dois a quatro anos.

Pardgrafo Unico. Na mesma pena incide o gestor de consorcio publico que
preste contas de forma a ndo permitir que o valor das despesas executadas com
os recursos entregues por meio de contrato de rateio sejam consolidadas nas
contas do ente da Federacdo consorciado, inclusive para demonstrar o
cumprimento das obrigacdes previstas na Lei Complementar no 101, de 4 de

maio de 2000.” (NR)

Art. 41. O art. 10 da Lei no 9.469, de 10 de julho de 1997, passa a vigorar com
a seguinte redagao:

“Art. 10. Aplica-se as autarquias, consorcios publicos e fundacdes publicas o

disposto nos arts. 188 e 475, caput, e no seu inciso 11, do Cdédigo de Processo

Civil.” (NR)

TITULO V
DAS DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 42. As associagdes civis de entes da Federacao que tenham sido inscritas
no registro civil at¢ a data de promulgacdo desta Lei poderdo ser convertidas em

consorcios publicos.



152

§ 1° Fica autorizada a altera¢do dos estatutos da associa¢do civil, obedecidos os
seus termos, para que dela se excluam associados com o objetivo de que os
remanescentes convertam-na em consorcio publico.

§ 2° A conversdo prevista no caput sera admitida desde que observado o
seguinte procedimento:

I - celebracao de contrato de consoércio publico, antecedida de elaboragdo de
protocolo de inteng¢des, bem como a sua ratificagdo mediante lei dos entes que se
consorciardo, dentre os quais deverdo constar, obrigatoriamente, todos os associados
da associag¢ao civil a ser convertida;

IT - a inscrigdo do contrato de consorcio publico no registro civil, que serd tido
como instrumento de conversdo da associagdo civil de direito privado em consércio
publico, sendo por este sucedida em todos os direitos e obrigagdes.

§ 3° O pessoal admitido pela associagdo anterior, sem concurso publico de
provas ou de provas e titulos, terd o seu vinculo com o consorcio extinto quando
decorridos cento e oitenta dias da inscrigdo no registro civil do ato de conversdo em
consorcio publico.

§ 4° Os contratos celebrados pela associagdo civil antes da data de promulgagio
desta Lei permanecerdao em vigor, passando a ser regidos, no que couber, pela Lei no
8.666, de 1993.

§ 5% A conversdo somente sera admitida se houver a apresentagdo do contrato
de consorcio publico para sua inscri¢do no registro civil em até dois anos da data de

publicacao desta Lei.

Art. 43. O caput do art. 11 da Lei no 6.015, de 31 de dezembro de 1973, passa a
vigorar acrescido do seguinte inciso:
“IV - o contrato de consodrcio publico, quando instrumento de conversdao de

associacao civil formada exclusivamente por entes da Federagdo.” (NR)

Art. 44. O disposto nesta Lei ndo se aplica aos convénios de cooperagao,
contratos de programa para gestdo associada de servigos publicos ou instrumentos

congéneres, que tenham sido celebrados anteriormente a sua vigéncia.
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Art. 45. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Brasilia,

E.M.n.” 18

Em 25 de junho de 2004.

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

Submetemos a apreciacdo de Vossa Exceléncia o anexo Projeto de Lei, que tem
por objetivo instituir normas gerais de contratos para constituicdo de consorcios
publicos e de contratos de programa para a prestacdo de servigos publicos por meio de
gestdo associada.

O art. 241 da Constituicao da Republica, com a redagdao que lhe deu a Emenda
n® 19, de 1998, estabelece que os entes federativos disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagdo, autorizando a gestdo associada de
servigos publicos.

O dispositivo constitucional citado possibilita a criacio de mecanismos ¢
instrumentos de coordenagdo, cooperacao e de pactuagdo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios. Instrumentos com tal caracteristica sdo de
fundamental importancia para a efetividade da Federacdo brasileira, constituida por
trés esferas autonomas de governo. Até o momento, no entanto, esses mecanismos €
instrumentos permanecem sem regramento legal, o que resulta na auséncia ou
precariedade das formas de cooperacao e coordenagdo entre 0s governos.

A proposta ora apresentada foi elaborada a partir de trés preocupacdes

fundamentais. A primeira delas, que pode ser definida como responsabilidade de
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Estado, extrapolando, portanto, um governo ou um mandato, ¢ a necessidade de
complementar o desenho federativo decorrente da Constituigdo da Republica, em
especial nos aspectos cooperativos do federalismo.

A segunda preocupacao responde a caréncia de instrumentos de coordenagdo de
politicas publicas de responsabilidade do Governo Federal, considerando
especificamente aquelas executadas de forma conjunta com Estados € Municipios. Ao
se constituirem como instrumento viabilizador de agdes cooperadas e coordenadas
entre os entes federativos, os consorcios publicos abrem a possibilidade de ampliar o
alcance e aumentar a efetividade das politicas e da aplicagdo de recursos publicos. Para
o Governo Federal, portanto, a criagdo e funcionamento de consorcios publicos tém a
capacidade de alavancar, por meio da maior racionalidade da execu¢do cooperada, o
impacto de diferentes politicas publicas — saude, saneamento, geracdo de renda, infra-
estrutura, entre outras politicas de responsabilidade partilhada entre os entes federados.

Uma terceira preocupacdo, apresentada ao Governo Federal pelas entidades
nacionais de representagdo de prefeitos ao longo do ano de 2003, diz respeito a
precariedade juridica e as limitagdes institucionais dos instrumentos de
consorciamento que os Municipios hoje utilizam. Segundo os prefeitos, ¢ preciso
disciplinar a possibilidade de constituicio de instrumentos de cooperagdo
intermunicipal que lhes permita ter seguranca juridica e possibilidade de planejamento
e atuagdo de médio e longo prazo.

Portanto, os objetivos a serem alcangados com a aprovagdo da proposta anexa
sao: 1) a instituigdo de um mecanismo de coordenacao federativa adequado as diversas
escalas de atuacdo territorial; 2) o fortalecimento do papel do ente publico de agente
planejador, regulador e fiscalizador de servigos publicos; 3) a possibilidade de
incrementar a efetividade das politicas publicas executadas em parceria por diferentes
entes governamentais; e 4) a necessidade de superar a inseguranga juridica dos atuais
arranjos de cooperacao entre os entes publicos brasileiros, resultando em maior
previsibilidade das politicas executadas pelo Estado.

Para atender aos fins a que se destina, a figura institucional dos consorcios
publicos, tal como desenhada na proposta ora apresentada, tem como caracteristicas o

respeito a autonomia e as competéncias federativas, as diversas escalas de atuagdo
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territorial e aos instrumentos de participacdo e controle social. Sdo, ainda, elementos
do anteprojeto a obediéncia as regras de gestdo publica e aos esforcos de
responsabilidade fiscal; a flexibilidade na organizagdo e a universalidade,
possibilitando que o instrumento seja utilizado para diferentes servigos e politicas
publicas e para multiplos objetivos.

O texto submetido a apreciacdo de Vossa Exceléncia foi elaborado a partir de
ampla consulta a diferentes especialistas das areas juridica, de politicas urbanas, de
politicas sociais, de desenvolvimento local/regional, dentre outras, e interessados no
tema. Foram considerados, ainda, o direito federativo comparado e a experiéncia
internacional , assim como a jurisprudéncia em torno do assunto. A minuta de
anteprojeto, fruto do trabalho do Grupo de Trabalho Interministerial constituido pela
Portaria no 1.391, de 28 de agosto de 2003, da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
e composto por representantes de diferentes Ministérios que tém interface com o tema,
foi entdo encaminhada, para consideracdes e sugestdes, aos governadores de Estado,
aos prefeitos de capitais, aos gestores dos consorcios hoje em operagdo e as entidades
nacionais de representacao do conjunto de prefeitos.

Assim, € possivel afirmar que o texto em anexo representa um grande consenso
em torno dos diferentes aspectos que compdem a regulamentacdo dos consorcios
publicos e da gestdo associada de servigos. A principal inovagdo do projeto, saudada
pelos governadores, prefeitos e demais interessados, € o entendimento dos consorcios
publicos como instrumento para gestao cooperada entre entes federados, € nao sé entre
Municipios, como ¢ a visao tradicional.

Além disto, foram ainda incorporados elementos constantes de diversos projetos
de lei em tramite nas Casas Legislativas, o que evidencia a preocupacdo que o tema
suscita entre os representantes dos cidaddos e dos Estados. Pode-se citar, entre os
dispositivos presentes em algumas das proposicdes e que foram utilizados como
referéncia no anteprojeto de lei em anexo, os seguintes: a utilizagdo e valorizagdo da
figura juridica do consorcio publico, nos termos do art. 241 da Constituicao; o refor¢o
da fun¢do de planejamento do setor publico, principalmente nas atividades de
desenvolvimento regional e de prestacdo de servigos publicos; a plena capacidade

contratual e convenial dos consdrcios publicos; o respeito as normas de direito publico
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relacionadas as compras; a gestdo do consorcio publico por 6rgdo colegiado; a
exigéncia de lei especifica para disciplinar os aspectos fundamentais do consércio que
se cria; as regras de retirada e de dissolucdo do consorcio; as regras de orgamento; as
regras de responsabilidade solidaria; as regras de prestagdao de contas aos Tribunais de
Contas competentes; a previsdo de gestdo associada de servigos publicos; a
competéncia de regulagdo de servicos publicos pelos consorcios publicos; a
possibilidade de repasse de recursos pela Unido; a responsabilizacdo dos agentes
publicos que desrespeitarem determinacdo de planejamento dos servicos, dentre
outros.

A proposta esta dividida em quatro titulos: I- Das Disposi¢des Preliminares,
contendo objeto, ambito de aplicacdo e defini¢des; II - Dos Consorcios Publicos,
regulando sua constituicdo e gestdo administrativa e financeira; da retirada, suspensao
e exclusdao de ente consorciado e da alteragdo e extingao dos contratos de consorcio
publico; III - Do Contrato de Programa, contendo disposi¢des preliminares e clausulas
necessarias; IV - Das Disposi¢cdes Gerais, contendo alteracdes de outras normas e,
finalmente, o Titulo V — Das Disposi¢oes Finais e Transitorias.

Considerando que a regulamentacdo dos consorcios publicos e da gestdo
associada de servigos pode ser um instrumento poderoso para o enfrentamento da nova
agenda federativa, em especial a agenda das cidades e do desenvolvimento econdmico
e social e, ainda, considerando que uma nova geracao de prefeitos assumira o poder no
inicio do ano de 2005, a tramitagdo do projeto em anexo em regime de urgéncia
constitucional e o firme apoio do Congresso Nacional para sua aprovagao,

seguramente trardo ganhos para nosso Pais.

Respeitosamente,

José Dirceu de Oliveira e Silva

Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica
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José Aldo Rebelo Figueiredo
Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Coordenagao Politica ¢ Assuntos

Institucionais

Humberto Sérgio Costa Lima

Ministro de Estado da Saude

Ciro Ferreira Gomes

Ministro de Estado da Integragdo Nacional

Olivio Dutra
Ministro de Estado das Cidades

Antonio Palocci

Ministro de Estado da Fazenda
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