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RESUMO

O federalismo de cooperagdo encontra no art. 241 da Constituigdo
Federal, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19/1998, seu
principal instrumento de intergovernabilidade federativa, autorizando a
gestdo associada de servigos publicos através dos consércios pubicos e
dos convénios de cooperagdo. Com o advento da Lei federal n°
11.107/2005, que disciplina os consdrcios publicos no pais, presenciou-
se um crescente nimero de novos consorcios para diversas areas de
interesse do poder publico, inclusive voltados a prestagdo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis e para o exercicio
do poder de policia administrativa, ambos aptos a serem remunerados
mediante a instituicdo de taxa, nos moldes do art. 145, 1l da Constituicéo
Federal. Apesar da inexisténcia no ordenamento juridico nacional de
previsdo expressa para a instituicdo de taxas no ambito dos consdrcios
publicos, como forma de remunerar as atividades desenvolvidas nos
termos do art. 145, 1l da Constituicdo Federal, a cobranga e arrecadacéo
de taxas pelos consorcios publicos ndo atenta contra o sistema
constitucional tributario, desde que a instituicdo dessa espécie de tributo
dé-se mediante lei especifica de cada ente da Federacdo consorciado, bem
como haja a delegacéo clara e direta da capacidade tributéria ativa nos
documentos de constituicdo do consércio publico (protocolo de intencGes
e contrato de consorcio publico). Essa conclusao prestigia o federalismo
de cooperacdo, a autonomia dos entes da Federacdo e revela-se
consentdnea com 0s principios inerentes ao sistema constitucional
tributario, em especial o da legalidade tributaria.

Palavras-chave: federalismo de cooperacdo; gestdo associada de
servigos publicos; consorcios publicos; sistema constitucional tributario;
taxa.






ABSTRACT

Cooperative federalism finds in art. 241 of the Federal Constitution, with
the wording given by Constitutional Amendment n. 19/1998, its main
instrument of federal intergovernability, authorizing the associated
management of public services through public consortia and cooperation
agreements. With the advent of Federal Law n. 11.107 / 2005, which
disciplines the public consortia in the country, a growing number of new
consortia have been witnessed for several areas of public interest,
including the provision, effective or potential, of specific and divisible
public services and for the exercise of administrative police power, both
apt to be remunerated through the institution of fee, in the terms of the
art. 145, 1l from the Federal Constitution. Despite the inexistence in the
national legal system of express provision for the imposition of fees in the
scope of public consortia, as a way of remunerating the activities
developed pursuant to art. 145, 1l of the Constitution, the collection and
tax revenue of fees by the public consortia does not violate the
constitutional system of taxation, provided that the institution of this kind
of taxes is given by specific law of each entity of the consortium
federation, as well as the delegation clearly and directly the active tax
capacity in the consortium's constitution documents (protocol of
intentions and public consortium agreement). This conclusion prescribes
the federalism of cooperation, the autonomy of the entities of the
Federation and is in line with the principles inherent to the constitutional
system of taxation, especially the tax legality.

Keywords: Cooperative federalism; associated management of public
services; public consortia; constitutional system of taxation; tax.






RIASSUNTO

El federalismo cooperativo encuentra en el art. 241 de la Constitucion
Federal, con la redaccién aportada por la Enmienda Constitucional n°
19/1998, su principal instrumento de gobernabilidad interna federativa,
mediante la autorizacidn de la gestion asociada de servicios publicos a
través de los consorcios pubicos y de los convenios de cooperacion. Con
la formulacion de la Ley federal n® 11.107/2005, que regula los consorcios
publicos en el pais, surgié un nimero creciente de nuevos consorcios para
diversas areas de interés del poder publico, inclusive aquellos enfocados
en la prestacion, efectiva o potencial, de servicios publicos especificos y
divisibles y para el ejercicio del poder de policia administrativa, ambos
aptos para ser remunerados mediante la aplicacion de tasas, en el contexto
del art. 145, 1l de la Constitucién Federal. A pesar de que el ordenamiento
juridico nacional no prevé expresamente la aplicacién de tasas en el
ambito de los consorcios puablicos como forma de remunerar las
actividades desarrolladas en los términos del art. 145, Il de la
Constitucion Federal, la cobranza y recaudacién de tasas por estas
entidades no atenta contra el sistema constitucional tributario, si la
creacion de dicha especie de tributo se da mediante una ley especifica de
cada ente consorciado y que estos hayan delegado clara y directamente la
capacidad de administrar estos tributos en los documentos de constitucion
del consorcio publico respectivo (protocolo de intenciones y contrato de
consorcio publico). Esta conclusién prestigia el federalismo de
cooperacion, la autonomia de los entes de la Federacion y es consistente
con los principios inherentes al sistema constitucional tributario, en
especial el de la legalidad tributaria.

Palabras clave: Federalismo cooperativo; gestion asociada de servicios
publicos; consorcios pubicos; sistema constitucional tributario; tasas.
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INTRODUCAO

Desde a Constituigdo de 1891, o Brasil adota o federalismo como
modo de organiza¢do do Estado, influenciado pela Constituicdo dos
Estados Unidos da América de 1787. Todas as Constituicbes que a
sucederam (1934, 1937, 1946, 1967, 1969 e 1988) mantiveram o modelo
federativo de Estado, reconhecendo, ao menos no campo formal,
autonomia administrativa e competéncias constitucionais aos entes da
Federacdo, inclusive aos municipios.

A partir da Constituicdo de 1988, inaugura-se uma nova fase do
federalismo brasileiro, marcado pela expressa inclusdo dos municipios
como entes integrantes da Federacdo e pela adogdo de um regime de
partilha de competéncias mais complexo e equilibrado, em grande parte
importado do constitucionalismo alemdo, resultado do processo de
redemocratizagdo e descentralizacdo de poder almejado pela sociedade
apos longo periodo de governo militar, o que justifica a busca pela
Assembleia Constituinte de 1987 do fortalecimento dos Estados-
membros e municipios frente a Unido, em parte alcancada inicialmente
pela Constituicdo de 1988.

Entretanto, apesar de mais de 125 anos de experiéncia federativa,
ainda é marcante no Brasil a desigualdade socioecondmica entre 0s entes
gue compdem a Federagdo. Variadas sdo as suas causas e dentre elas a
auséncia de efetiva cooperacao federativa no Estado brasileiro, isto é, a
inexisténcia de instrumentos juridicos e politicas publicas de
intergovernabilidade que permitam equacionar os desequilibrios
federativos, para o desenvolvimento mais uniforme e justo das diferentes
regibes do pais.

Deveras, 0 tema da cooperacdo no ambito da Federacdo nédo é
assunto novo, apesar de ainda incipiente na estrutura organizacional do
Estado brasileiro. A Constituicdo do Estado de So Paulo de 1891, com
as emendas sofridas em julho de 1929, ja disciplinava a possibilidade de
formacéo de consércio administrativo entre municipios para a realizacao
de melhoramentos de interesse comum, condicionados a prévia aprovagdo
pelo Congresso do Estado de S&o Paulo. No campo nacional, é a
Constituicdo de 1937 (art. 29) que inaugura previsdo no sentido da
possibilidade do agrupamento de municipios, com personalidade juridica
prépria, para a instalacdo, exploracdo e administracdo de servigos
publicos comuns. As Constituicdo de 1946, 1967 e 1969 ndo avancaram
no tema.

A cooperacdo interfederativa ganhou relevancia a partir da década
de 60, com experiéncias exitosas de coopera¢ao no campo municipal, por
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meio da constituicdo de associagcbes de municipios e consorcios
municipais, estes voltados inicialmente para as areas da promocao social,
salde e desenvolvimento regional, conforme experiéncia inicialmente
vivenciada no estado de Séo Paulo. Todavia, eram cooperacdes ainda
incipientes no cenario nacional, limitada a participacdo dos municipios e
consubstanciada em instrumentos juridicos muitas vezes de natureza
precéria, sem proporcionar seguranca juridica aos entes consorciados.
Tais cooperagdes objetivavam replicar no pais a forte e antiga tradicdo
europeia de intercdmbio e cooperacdo entre as unidades de poder local e
regional para a otimizacgdo de forcas em torno de interesses comuns, sem
gue houvesse, entretanto, legislacdo nacional em relacéo a esse tema no
Brasil.

A Constituicdo de 1988, em sua redacéo originaria, em que pese
seus méritos no processo de reorganizacdo do Estado, acabou por ndo
proporcionar comandos claros e diretos em relacdo as formas de
cooperacdo entre 0s entes da Federacdo, limitando-se a prever
competéncias comuns entre os entes federativos, a serem disciplinadas
por lei (art. 23), e objetivos por demais abertos (art. 3°), sem a sinalizagdo
contundente da necessidade dos entes da Federacdo cooperarem em
assuntos de interesse comum.

Para combater esse cenario de letargia federativa, e diante do
silencio da Constituicdo de 1988 em relacdo a formacéo de consércios
publicos no pais, 0 Governo Federal aprovou a Emenda Constitucional n°
19/1998, que promoveu a Reforma do Estado brasileiro e inseriu novo
texto ao art. 241 da Constituicdo Federal, estabelecendo a gestdo
associada de servigos publicos entre os entes da Federacdo, atraves da
criacdo de consoércios publicos e da celebragdo de convénios de
cooperacdo. Deveras, tentou-se ofertar mecanismos juridicos mais
seguros e de fomentar os lagos de intergovernabilidade no pais, essenciais
para otimizar recursos publicos, bens e pessoal na consecucdo de
objetivos comuns no ambito do poder puablico. No que tange aos
consorcios publicos, a Emenda Constitucional n°® 19/1998 inovou ao
consentir que quaisquer entes da Federagdo possam consorciar-se entre
si, permitindo a criacdo de inUmeras estruturas consorciais aptas a
equacionar os assuntos de interesse comum.

Atualmente, e, em especial, apds a regulamentagéo dos consércios
publicos por meio da Lei federal n°® 11.107/2005 e do Decreto federal n°
6.017/2007, tal arranjo federativo é realidade posta na Federacédo
brasileira, utilizado para as mais variadas finalidades de interesse comum
entre os entes federativos, a exemplo das areas do saneamento bésico,
meio ambiente, inspecdo agropecuaria, salde, assisténcia social,
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tecnologia da informacdo, compras compartilhadas, entre outras. Muitos
desses consdrcios acabam por prestar servigos publicos (propriamente
ditos) ou exercer funcdo administrativa de policia administrativa, sendo
remunerados, em muitos casos, por meio da institui¢do de taxas.

Algumas leis setoriais, a exemplo do que ocorre no campo da salde
(Lei federal n° 8.080/1990), do saneamento basico (Lei federal n°
11.445/2007), do manejo dos residuos solidos (Lei federal n°
12.305/2010), da mobilidade urbana (Lei federal n°® 12.587/2012) e do
planejamento urbano (Lei federal n® 13.089/2015), j& autorizam de modo
expresso a gestdo desses servicos através de consorcios publicos, o que
permite a unido de esforcos e recursos para a satisfagdo do interesse
comum dos entes federativos. Nesse caso, poderiam em tese 0s consércios
publicos ser remunerados por intermédio de taxas, seja pela prestagdo ou
oferta de servigos publicos especificos e divisiveis, seja pelo exercicio do
poder de policia.

No entanto, o sistema constitucional tributario vigente ndo fora
concebido para tal cenario de intergovernabilidade. Melhor dizendo, ndo
ha disciplina legal especifica em torno da possibilidade de instituicdo de
taxas em favor dos consércios publicos, como maneira de remunerar o
exercicio das atividades previstas no art. 145, 11, da Constituicdo Federal
(prestacdo de servicos publicos e exercicio do poder de policia), o que
acarreta davida a respeito da compatibilidade de tal pratica frente ao
regime constitucional tributario, desde a legalidade da instituicdo da taxa
até sua fiscalizacdo e cobranca pelos consércios publicos.

Eis o cerne da presente pesquisa de doutorado: verificar a
compatibilidade frente o sistema constitucional tributario da instituicdo,
fiscalizacdo e cobranga de taxa no &mbito dos consércios publicos,
decorrente do exercicio do poder de policia ou da utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados no
ambito da gestdo associada de servi¢os publicos. Trata-se de pesquisa
voltada para o direito positivo brasileiro, que perpassa 0 regime
constitucional e adentra na legislacéo de regéncia dos consorcios publicos
e das obrigagdes tributarias, sem perder de foco as influéncias advindas
do direito alienigena e que balizam grande parte dos institutos juridicos
no pais.

Para tanto, o primeiro capitulo aborda o conceito juridico de
servico publico e seus desdobramentos frente as diferentes modalidades
de prestacdo de servicos publicos pelo Estado. Trata-se de tema relevante
para a ciéncia juridica (em especial ao Direito Constitucional,
Administrativo e Tributério) e essencial para a delimitacdo das atividades
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inseridas no ambito do art. 241 da Constituicdo Federal, que disciplina a
gestdo associada de servicos puUblicos através dos convénios de
cooperagdo e consorcios publicos.

No segundo capitulo, a pesquisa propde a revisitacdo da estrutura
federativa brasileira, buscando subsidios para a exata compreensdo da
autonomia dos entes politicos e do federalismo de coopera¢do como
mecanismo de resolucdo de interesses comuns, que permitirdo balizar o
estudo do instituto da gestdo associada de servigos publicos previsto na
Constituicdo Federal, bem como seus atuais desdobramentos no campo
do Direito Publico, a exemplo da formacdo de consorcios publicos.

A figura dos consdrcios publicos é objeto de andlise no terceiro
capitulo da tese, com a abordagem critica e detalhada da sua natureza
juridica e dos instrumentos necessarios para sua criacdo (protocolo de
intencdes e contrato de consorcio publico) e operacionalidade (contrato
de programa e de rateio). Também sdo verificados os arranjos juridicos
possiveis para a formagdo de consércios publicos (de direito publico e de
direito privado), delimitando suas é&reas de atuacdo no contexto
constitucional e legal brasileiro e apresentando as experiéncias ja
existentes no pais.

O quarto capitulo analisa as taxas no ambito do sistema
constitucional tributario brasileiro, tracando os limites do poder de
tributar do Estado e indagando a respeito da natureza juridica das taxas,
inclusive para esmiucar as caracteristicas essenciais que contraple as
taxas as demais espécies de tributo (impostos, contribuicbes e
empréstimos compulsérios).

Por fim, o quinto capitulo é destinado a ofertar respostas ao
problema central da pesquisa de Doutorado, a partir das premissas
lancadas nos capitulos antecedentes. A pesquisa adentra no estudo da
constitucionalidade da instituicdo, fiscalizagdo e cobranca de taxa no
ambito dos consarcios publicos (de direito publico e privado), bem como
seus desdobramentos decorrente do exercicio da capacidade tributaria
ativa (lancamento tributario, inscricdo em divida ativa, expedicdo de
certiddo de débitos etc) quando autorizados a arrecadarem taxa como
mecanismo legal para o financiamento da gestdo associada de servigos
publicos.

Dessa forma, a presente pesquisa procura jogar luz em matéria
ainda inexplorada pela academia, mas ja presente no cotidiano do Estado
brasileiro, o que denota a necessidade da adequada atencgdo e estudo por
parte dos operadores do Direito, em especial para que sejam preservados
0s institutos e as normas inerentes ao sistema constitucional tributario
brasileiro.
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1 SERVICOS PUBLICOS NA CONSTITUICAO FEDERAL

A prestacdo de servigos publicos é intrinseca a concepcdo de
Estado. Caso perguntado a um cidaddo qual a razdo da existéncia do
Estado e do seu corpo funcional, muito provavelmente sua resposta
abordara questdes afetas a prestacdo de comodidades a sociedade, tais
como a oferta de servigos publicos nas areas da educacéo e satde. Assim,
sem prejuizo de outras atividades que marcam o Estado, o servico publico
inegavelmente possui enorme importancia no estudo do Estado e das suas
funcionalidades, com especial atencdo na Franca a partir do século XX,
onde o instituto ganhou relevancia impar.

E mostra-se fundamental para a presente pesquisa a compreensdo
da atual definicdo de servico publico na Republica Federativa do Brasil,
focado no regime imposto pela Constituicdo de 1988, mas sem prejuizo
do resgate histdrico do instituto e das suas nuances ao longo do século
XX.

1.1 DEFINICAO DE SERVICO PUBLICO NA CONSTITUICAO
FEDERAL

Apesar de ter sido objeto de inimeros estudos dentro e fora do pais,
a discussdo envolvendo o conceito de servico publico e seu regime
juridico ainda é matéria que comporta desdobramentos a exigir constante
revisitacdo por parte da doutrina, especialmente diante das alteragdes de
toda a ordem na sociedade.

Ndo ha como negar que aspectos sociais, econdmicos e até
tecnoldgicos influenciam na concepgdo de Estado e, por sua vez, do
préprio servigo publico. Veja-se o caso emblematico dos aplicativos de
transporte urbano, a exemplo do Uber, que proporcionou em diversos
paises o embate juridico em torno do entendimento entre atividade
econbmica e servigo publico.

Assim, o instituto juridico do servico publico apresenta-se atual,
instigante e em constante processo de evolugdo, posto que se encontra
intrinsecamente correlato a nogéo de Estado.

1.1.1 A origem do servico publico
Para se tracar uma noc¢do contemporanea do servico publico é

fundamental rememorar as abordagens inicialmente difundidas na
Franga, especialmente no inicio do século XX, bergo dos estudos sobre o
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temal. E é preciso que se contextualize o ambiente social e politico a
época.

A Revolugdo Francesa (1789) trouxe a discussdo, especialmente
no ambito do continente europeu, a necessidade de o Estado ofertar a
sociedade determinados direitos sociais, atrelados a melhores condicGes
de vida. Ja no século XIX, passam a surgir 0s servicos sociais do Estado
(educacdo, salde, assisténcia social, entre outros), cuja oferta passa a ser
de obrigacéo estatal diante do desinteresse da iniciativa privada?. A partir
do final do século XIX alguns Estados também avocaram para si a
responsabilidade da prestacdo, adicionalmente aos servigos sociais, de
servigos de cunho econdmico (atividades industriais e comerciais), até
entdo sob responsabilidade da iniciativa privada. E o caso, por exemplo,
do transporte coletivo, iluminacdo publica, abastecimento de &gua, gas e
energia elétrica®.

Em outros paises, como os Estados Unidos da América, tal cenario
ndo se mostrou presente com a mesma intensidade vivenciada na Europa,
de modo que as necessidades de cunho social e as atividades de cunho
econdmico de interesse geral continuaram a ser ofertadas pela iniciativa
privada, em regime de livre concorréncia e subordinadas a regras legais
como amplo acesso aos usuarios e modicidade tariféria, tudo sob forte
controle do Estado através das corporacdes e agéncias reguladoras?. E
também a visdo compartilhada por Souvirén Morenilla, ao mencionar que
nos paises anglo-saxdes a configuragéo dos servicos publicos (desighados
de public services ou public utilities) ndo se vincula aos servicos de
interesse geral do Estado, mas pela presenca de prestadores privados
submetidos a algum tipo de regulacéo e de controle publico®.

Em relevante estudo sobre o servico publico na Franga, Chevallier
aponta que a nogao de servico publica langada no inicio do século XX na
Franca pode ser compreendido como uma resposta as transformacdes
pelas quais passou o Estado aquele tempo. Conclui o autor:

1 Nao se desconhece a existéncia do uso anterior da expresséo servigos publicos, como
bem lembrado por Grotti (2017, p. 4), a0 mencionar que em Rousseau ja se pode
vislumbrar a concepcéo de servigo ptblico como “agdes através das quais se assegura
aos cidaddos a satisfacdo de uma necessidade sentida coletivamente sem que cada um
tenha de atendé-la pessoalmente”. Mas € certo que a tematica ganhou foco a partir dos
estudos produzidos em Franga, mais especificamente no inicio do século XX.

2 Bezerra, 2008, p. 108.

3 Bezerra, 2008, p. 109.

4 Grotti, 2014, p. 169.

5 Souvirén Morenilla, 1998, p. 154.
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(...): enquanto o desenvolvimento do capitalismo
exigia uma intervencéo estatal mais ativa, a fim de
preservar os equilibrios sociais, 0s progressos do
liberalismo levaram a enfatizar a limitacdo da
autoridade estatal e sua submissdo ao direito. O
avango do tema do servico publico respondeu a
essas novas exigéncias: ao implicar que o Estado
ndo ¢ mero guardido do "interesse geral”, mas
também  encarregado da satisfagdo  das
necessidades individuais e coletivas, o servico
publico justifica mais do que nunca a aplicagéo, as
atividades estatais, de um regime juridico
derrogatorio, relativamente ao direito comum, e
garante a unidade das estruturas responsaveis por
concretiza-las; através do servico pablico desenha-
se uma nova figura do Estado, mas que se situa em
conformidade com a viséo tradicional .’

Enfim, esse cenario explica o porqué de o instituto juridico do
servico publico ter seu berco na Europa, em especial na Franca, na
primeira metade do século XX, fruto, justamente, desse processo de
passagem do Estado Liberal para o Estado de Bem-Estar, fortemente
embebecido pelos valores da liberdade, igualdade e fraternidade advindos
da Revolucdo Francesa e, posteriormente, pelos ideais do socialismo.

Para Bezerra, o conceito de servi¢o publico, fruto da contribuicdo
da Escola Francesa de Servico Publico, “nasceu com as teorias do Estado
de Direito e do Estado Providéncia, no inicio do século XX.”. Segundo a
mesma autora, “era uma época em que o Estado comecava a ser
considerado o promotor da benevoléncia, a ser visto como um Estado
servidor, um de cujos pilares era o servigo publico.”’

Como ensina Bandeira de Mello, a nocéo de servigo publico foi
inicialmente invocada como critério delimitador da competéncia da
jurisdicdo administrativa, de modo a nortear o proprio regime
administrativo. A mesma ponderacdo é feita por Dal Pozzo e Martins, ao
abordarem que o conceito inicial de servigo pablico permitiu a separacéo
mais clara das competéncias do Conselho de Estado e da Corte de
Cassacio na Franca®. E o que defendiam os representantes da chamada
Escola de Servico Publico (ou Escola de Bordeaux), tendo como
principais representantes Léon Duguit e Gaston Jeze.

6 Chevallier, 2017, p. 7.
7 Bezerra, 2008, p. 110.
8 Dal Pozzo; Martins, 2017, p. 10 (nota introdutdria & obra de Chevallier).
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Ambos partiam da concepcao de que o direito administrativo tinha
como ideia central o servigo publico, isto é, o instituto do servico publico
acabava por definir o proprio regime juridico administrativo, de maneira
que o “Estado nada mais é sendo um conjunto de servigos publicos.”®.
Em suma, a Escola de Servigo Publico substituiu o conceito de soberania
pelo de servico publico como fundamento do poder estatal e do poder
publico®. Nas palavras de Rivero, a Escola de Servico Publico acreditou
poder explicar todas as particularidades do direito administrativo pelas
necessidades do servico pUblico™.A mesma posicdo é defendida por
Gordillo, para quem a teoria dos servicos publicos nascida na Franca fora
utilizada para justificar, por exemplo, a competéncia do contencioso-
administrativo, a natureza de contrato administrativo de certos convénios
celebrados pela administragdo puablica e o regime juridico dos bens
publicos, de modo que com base na concepcao de servico publico forjou-
se 0 antigo direito administrativo'?.

A origem do pensamento em torno da centralidade do servico
publico como elemento justificador do poder estatal adveio das balizas
trazidas, inicialmente, pelo precedente envolvendo o caso Blanco, em
1873. O caso refere-se ao julgamento pelo Tribunal de Conflitos francés
de indenizagdo em favor de Agnés Blanco, decorrente de danos fisicos
causados por acidente com vagonete da Cia. Nacional de Manufatura de
Fumo, a servico do poder publico. No caso, o Tribunal de Conflitos
definiu a competéncia jurisdicional administrativa para julgamento do
caso, por envolver a prestagao de servigos publicos.

O caso Blanco e os julgados que lhe sucederam®? foram decisivos
para a definicdo da competéncia jurisdicional administrativa com base na
execucdo de servi¢o publico pelo Estado. Até entdo, predominava o
critério de atos de autoridade (competéncia administrativa) e de gestdo
(competéncia da justica comum) para a definicdo da competéncia
jurisdicional.

Apesar da relevancia dada no século XX a categoria dos servicos
publicos, ndo havia um conceito uniforme e amplamente aceito em torno
do que fosse (e ndo fosse) servigo publico. E o que revela Bandeira de
Mello, ao afirmar que “o conteudo do servigo publico e respectiva

% Bandeira de Mello, 2017, p. 19.

10 Buttgenbach, 1952, p. 6.

1 Rivero, 1962, p. 146.

12 Gordillo, 2013, p. 399.

13 A exemplo do caso Terrier, em 1903; do caso Feutry, em 1908; e do caso Thérond,
de 1910.
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defini¢do nunca foram precisos e uniformes.” . O autor cita, para
justificar tal concluséo, trechos das obras de Corail'® e Monségur?®.
Para Duguit, expoente da chamada Escola de Servigo Publico,

O conceito de servigo publico é assim visto: é
qualquer atividade cujo cumprimento deve ser
assegurado, regulamentado e controlado pelos
governantes, porque a realizagdo desta atividade é
indispensdvel para a realizagdo e o
desenvolvimento da interdependéncia social, e é de
tal natureza que s6 pode ser realizada
completamente pela intervencdo da forca
governante.

Esta atividade é tdo importante para a comunidade
que ndo pode ser interrompida por um momento. O
dever dos governantes é usar seu poder para
assegurar sua realizacdo de uma maneira
absolutamente continua. A continuidade é uma das
caracteristicas essenciais do servigo publico, e sera
visto mais adiante (Capitulo 1V) que resulta em
consequéncias importantes, em particular a
impossibilidade juridica da greve dos funcionarios
publicos.t’

4 Bandeira de Mello, 2017, p. 14-15.

15 ¢(...) era impossivel ndo se surpreender com o fato de que jamais havia sido dada
uma definigdo rigorosa e unanimemente admitida de servigo publico”, in La Crise de
la Notion Juridique de Servigo Public em Droit Administratif, Paris, LGDJ, 1954, p.
12 (Bandeira de Mello, 2017, p. 14-15).

16 «A determinag¢do da nogdo de servigo publico em todos os tempos preocupou 0s
juristas e a jurisprudéncia numerosas vezes se pronunciou sobre esta questdo em
inimeros casos especificos. Mas a fixacdo das condigcdes necessarias e suficientes
para que uma dada atividade seja considerada como um servigo publico ndo parece
uma questdo cdmoda para se resolver. Muitos sdo 0s autores que estudaram esta
questdo, e ndo parece que tenha havido uma solugdo definitiva”, in Les Entrepriss
Privées d’ Intérét Public et les Societés d’ Economie Mixte, aux confins du servisse
public et de I’entreprise privée, Paris, LGDJ, 1942, p. 24 (Bandeira de Mello, 2017,
p. 14-15).

7 Duguit, 1923, p. 55-56. Traducdo livre realizada da seguinte passagem de sua obra:
“On apergoit dés lors la notion de service public: c’est toute activité dont
I’accomplissement doit étre assuré, réglé et contrdlé par les gouvernants, parce que
I"accomplissement de cette activité est indispensable & la réalisation et au
développement de I’interdépendance sociale, et qu’elle est de telle nature qu’elle ne
peut étre réalisée complétement que par I’intervention de la force gouvernante.
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Grotti afirma que em Duguit servigo publico ¢ “um dado objetivo
e material (ele nfo se cria, ele se constata), (...) E também uma nog&o
abstrata, quase transcendental”. A autora conclui que esta objetividade e
abstragdo “acarretam uma nogdo antes socioldgica do que juridica do
servico publico em Duguit, pois ndo fornece os elementos que o
caracterizem perante o Direito”, mas tdo somente perante o legislador?®.

Assim, esclarece Grotti, para Duguit os servi¢os publicos nao
seriam determindveis a priori, posto que a situacdo objetiva emergente
das relacdes sociais, que variam no tempo, influenciaria na concepc¢éo do
gue seja servico publico, e ndo a propria vontade do Estado (como
soberano). Conclui a autora no sentido de que Duguit “veio inverter 0 eixo
metodoldgico do direito administrativo, que dantes se articulava em torno
da ideia de ‘poder’ estatal, de comando, pela ideia de ‘servico dos
administrados’.”?°,

Bandeira de Mello tece forte critica ao conceito apresentado por
Duguit, pois, assim como apontado por Grotti, “ndo fornece os elementos
gue o caracterizam perante o Direito, carecendo dos dados reveladores de
sua fisionomia juridica.”?.

A bem da verdade, o conceito de servico publico trazido por
Duguit acaba por ndo revelar os elementos aptos a sua exata compreensao
e delimitacdo, muito menos permite a identificacdo do regime juridico
administrativo sob o qual estaria abrangido o servico publico. Em suma,
0 conceito de Duguit é demasiadamente aberto e apto a enquadrar
inimeras atividades desempenhadas pelo Estado, inclusive de natureza
legislativa e judiciaria, o que torna imprecisa a defini¢cdo do que seja (e
do que ndo seja) servico publico?.

Cette activité est d’une importance telle pour la collectivité qu’elle ne peut pas étre
interrompue un seul instant. Le devoir des gouvernants est d’employer leur puissance
a en assurer I’accomplissement d’une maniére absolument continue. La continuité est
un des caracttéres essentiels du service public, et on verra plus tard (chap. IV) qu’il
en résulte des conséquences importantes, notamment 1’impossibilité juridique de la
greve des fonctionnaires.”

18 Grotti, 2017, p. 11.

19 Grotti, 2013, p. 20.

20 Bandeira de Mello, 2017, p. 20.

2L E g visdo também defendida por Di Pietro (2014, p. 102): “Leon Duguit, por
exemplo, acompanhado de perto por Roger Bonnard, considerava o servi¢o publico
como atividade ou organizacdo, em sentido amplo, abrangendo todas as fungdes do
Estado; ele chegou ao ponto de pretender substituir a nogdo de soberania pela de
servigo publico, dizendo que o Estado é uma cooperagdo de servicos publicos
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A definicdo aberta e vaga do que seja servico publico fora
reconhecida pelo prdprio Duguit, fruto do entendimento de que ndo
compete ao Estado definir o que venha a ser servigo publico, posto, na
visdo do autor, existirem atividades que se impdem aos governantes e
emergem das relagdes sociais (interdependéncia social), que variam no
tempo, de modo que os servicos publicos ndo seriam determinaveis a
priori?2. Para Cassagne, a visdo de Duguit em relagcdo aos servicos
publicos tem como pano de fundo uma concepc¢do autoritaria e estadista,
fruto de uma ideologia socialista e que acabou por contribuir para o
processo de nacionalizacdo dos servicos publicos e para a prépria
concepcéo do Estado de Bem-Estar Social?®.

Por sua vez, Jeze, outro expoente da Escola Francesa de Servigo
Publico, apesar de compartilhar da mesma nocéo de Duguit — no sentido
de que o servico publico é o elemento fundamental e definidor do direito
administrativo —, diverge deste, pois condiciona a existéncia de servigo
publico a vontade do legislador. Desta maneira, Jeze ndo se alinha ao
pensamento de Duguit no sentido de que o servigo publico se constata
(ndo se cria).

Assim, para Jeze a existéncia de servigo publico equivale a afirmar
gue os agentes publicos, com o fim de satisfazerem determinadas
necessidades de interesse geral, estdo aptos a aplicarem procedimentos de
direito publico, adstritos a um regime juridico especial, de modo que as
leis e os regulamentos sdo capazes de modificar a qualquer momento a
organizagdo do servigo publico. Para o autor, a ideia de servigco publico
esta ligada a um conjunto de regras juridicas especiais, que objetivam
facilitar o funcionamento regular e continuo do servigo publico, ou seja,
as necessidades de interesse geral®*.

A teoria de servigos publicos desenvolvida por Jéze assumia como
ideias centrais a prevaléncia do interesse publico sobre o privado
(existéncia de um regime juridico especial), a satisfacdo regular e
continua de necessidades de interesse geral e a possibilidade de alteracdo
da organizacéo dos servicos por ato unilateral do poder publico. Deveras,
para Jéze a identificacdo do que seja servico publico deveria ser feita caso
a caso, mediante um critério dedutivel a partir do regime atribuido pela
lei. Assim, o critério de Jéze tinha como ponto de partida o direito posto,

organizados e fiscalizados pelos governantes. Para ele, em torno da nocéo de servico
publico gravitava todo o direito ptiblico”.

22 Duguit, 1923, p. 56.

23 Cassagne, 1996, p. 99.

24 Jgze, 1948, p. 4.
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isto é, 0 ordenamento juridico vigente, “deixando de lado, portanto,
qualquer pretensdo de buscar estabelecer uma razdo substancial ou
material de servigo publico, divergindo ai, visivelmente, de Duguit, que
pretendia reconhecer o servico publico na propria realidade social.”,
como adverte Grotti?®.

Vé-se que entre os prdprios juristas franceses da Escola de Servigo
Publico ndo ha retiddo no pensamento do que seja efetivamente servico
publico, a denotar sua complexidade e dificil conceituacdo?.

Ademais, na Franca a centralidade dos servigos publicos em torno
do conceito de Estado, marca indelével da Escola de Servico Publico, era
contraposta por juristas como Hauriou?’, que, sem refutar a relevancia dos
servigos publicos, tinha a concepcdo de Estado centrado no poder pablico
e na gestdo dos servicos plblicos?®. Assim, para Hauriou “a doutrina de
Duguit ndo é verdadeiramente realista, porque negligencia elemento
essencial da realidade, o poder politico, que ¢ um fato?°, na medida em
que idealizou o Estado como titular de direitos objetivos anteriores a sua
prépria formagdo®. Esse é o ponto central da critica de Hauriou ao
pensamento de Duguit.

Desta forma, Hauriou apresenta seu conceito de servico publico
como uma organizagdo publica de poderes, competéncias e costumes,
assumindo a funcdo de fornecer ao publico, de uma maneira regular e
continua, um servico determinado em uma ideia de policia, no sentido
amplo da palavra®l. Portanto, os servigos publicos somente seriam
efetivados por meio do poder pablico, esséncia do préprio Estado.

Mesmo que ndo houvesse convergéncia na definicdo de servico
publico, o pensamento oriundo dos juristas da Escola de Servigo Publico
mostrou-se importante extremamente importante para a realidade
francesa por duas razGes centrais: (i) o critério do servico pablico foi um
dos adotados, por longo periodo, para separar a competéncia da jurisdi¢do
administrativa da competéncia da justica comum; e (ii) a nogao de servigo

2 Grotti, 2017, p. 14.

% Bandeira de Mello (2017, p. 32) assim conclui: “O simples enunciado do
pensamento destes expoentes da Escola do Servigo Publico e suas divergéncias ja
permite verificar o quanto € dificil obter denominador comum para a nogéo de servico
publico e o quanto é imprecisa sua conceituagio.”.

27 Cassagne (1996, p. 98) atribui a Maurice Hauriou o pioneirismo nos estudos de
servico publico na Franga.

28 Cassagne, 1996, p. 98

29 Grotti, 2017, p. 16.

30 Cassagne, 1996, p. 98.

31 Hauriou, 1933, p. 64.
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publico foi utilizada como pardmetro de definicdo do prdprio direito
administrativo®,

Para Chevallier, com o avanco da nocdo de servico publico na
Franca estes “foram levados a assumir as grandes fungdes coletivas,
tornando-se um instrumento privilegiado de integracdo e de coesdo
social.”®, passando a ser “verdadeira pedra angular da construcéo
estatal: é ela que permite encerrar 0 espago estatal sobre si mesmo,
tragando uma linha s6lida de demarcagdo entre o ptblico e o privado”*.
Ainda, destaca o autor que séo efeitos desse movimento de transformacao
na nogdo de servico pablico (i) a demarcacdo nitidamente tracada entre
publico e privado; (ii) a transformacdo da imagem do Estado, que, ao
perder o privilégio da transcendéncia, legitima-se, entdo, por meio de
prestacBes fornecidas ao publico; (iii) a construcdo de um sistema
coerente de legitimag&o do poder publico; e (iv) uma pressdo continua em
favor do alargamento da esfera da gestédo publica.®®

Como bem observado por Chevallier, a promog¢do dos servicos
publicos ofertada no inicio do século XX, se um lado é resposta ao apelo
das profundas transformactes pelas quais passou o Estado, de outro
transmudou a proépria esséncia do Estado, que passou também a ser
voltado para a satisfagdo dos interesses diretos da coletividade.

A concepcdo entdo entabulada pelos juristas que compunham a
Escola de Servico Publico deve ser analisada ao seu tempo, ou seja, dentro
do contexto social, politico e econdémico da Europa do século XX, como
reflexo daquele modelo de Estado®. Entretanto, nao restam ddvidas da
relevancia dos estudos de Duguit, Jéze, entre outros juristas®” da Escola
de Servigo Publico. Até hoje prevalece na doutrina significativa parcela
das ideias centrais em torno do tema envolvendo 0s servigos publicos, a
exemplo da derrogagdo do regime de direito comum no ambito da

32 Di Pietro, 2014, p. 100-101.

33 Chevallier, 2017, p. 8.

34 Chevallier, 2017, p. 20.

3 Chevallier, 2017, p. 7-8.

36 Como leciona Bobbio (1999, p. 178), ao tratar dos poderes inerentes a todo Estado
(poderes coercitivo, jurisdicional e de impor tributos): “O Estado tem esses poderes
porque é indispensavel que ele desenvolva certas fungbes. E as fungdes que
correspondam a tais poderes sdo as fungdes minimas do Estado, quer dizer, as funcdes
sem as quais o Estado ndo serd mais Estado. Todas as outras fungdes que o Estado
moderno se tem atribuido, desde a funcdo de providenciar o ensino até a funcéao
assistencial, caracterizam o Estado ndo enquanto tal, mas certos tipos de Estado”.

37 A exemplo de Roger Bonnard e Louis Rolland.
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prestacdo de servicos publicos pelo Estado e da caracteristica intrinseca
de satisfagdo ao interesse geral da coletividade.

1.1.2 Os aspectos material, formal e subjetivo do servigo publico

E comum que o conceito de servigo publico esteja atrelado a trés
elementos que compunham a compreensdo de servico publico nas li¢des
da Escola de Servico Publico francesa, quais sejam: o subjetivo ou
orgéanico; o objetivo ou material; e o formal. Cada uma desses elementos
compunha a nogao entdo havida em torno do servico pablico, mesmo que,
como ja dito, ndo houvesse identidade completa na conceituacdo do
instituto.

O sentido subjetivo ou orgénico de servico publico diz respeito ao
organismo estatal, de modo que restara caracterizado o servigo publico
sempre que 0s agentes publicos e o aparato estatal exercem determinada
atividade. Prevalece a figura do executor da atividade, no caso, a
administragdo publica.

Por sua vez, o sentido objetivo ou material do servico publico liga-
se ao entendimento de essencialidade das atividades, a exigir que o poder
publico as assegure a sociedade, ou seja, da relevancia e necessidade
coletiva em torno da execucdo de determinas agdes em prol da populagéo.
Aqui, ganha relevancia para a compreensao de servigo publico a natureza
da atividade desempenhada.

Ja no sentido formal, o servigo publico é compreendido como toda
atividade que esta inserida em regime juridico diverso daquele comum, o
gue da ensejo a falar-se em regime juridico administrativo,
independentemente da concepcdo organica (quem estd prestando o
servico) ou material (atividades com ampla relevancia e interesse para a
sociedade).

A distingdo desses trés elementos é importante porque ora o Estado
exerce atividades eminentemente privadas (atividades econdmicas), ora
organismos privados desempenham atividades com alta carga de interesse
social e coletivo. Nesses dois casos, mostra-se inapropriado falar-se em
servico publico, a ratificar a relevancia do critério formal na definicdo de
servico publico.

Desta forma, a nogéo tradicional de servigo publico era empregada,
concomitantemente, por esses trés elementos (subjetivo, objetivo e
material), como exposto por Bandeira de Mello, ao afirmar que “entendia-
se por servigo publico a atividade de interesse geral prosseguida por um
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organismo administrativo sob um regime derrogatério de direito
comum’38,

1.1.3 A crise na no¢ao de servico publico

Como analisado anteriormente, a concepgdo tradicional de servigo
publico partia da identificacdo muito clara de trés elementos distintos:
objetivo (atividade desempenhada por érgdo ou entidade do poder
publico), subjetivo (atividade indispensavel ao bem-estar coletivo) e
formal (derrogacdo do regime juridico de direito privado).

Com o declinio do Estado liberal, iniciou-se um processo no qual
este passou a exercer atividades até entdo concentradas na iniciativa
privada, passando a desempenha-las em regime de competicdo. De outro
lado, também passou a criar entidades privadas para gerir e prestar
servicos publicos, igualmente reconhecendo que certas atividades até
entdo concebidas como de natureza privada detinham carater de servigo
plblico®.

Segundo Bezerra, o inicio da crise do servico publico decorreu do
julgamento realizado pelo Tribunal de Conflitos francés no caso
envolvendo a Sociétpe Commerciale de ’Ouest Africain, em 1921. A
Sociétpe Commerciale de 1’Ouest Africain era proprietaria de barco
danificado em acidente na Balsa Eloka, que executava a conexao
maritima na coldnia de Cote d’Ivoire, sob exploracdo do poder publico®.
Conforme discorre Bezerra, fora reconhecido, neste julgamento, que:

(...) 6rgdos essencialmente administrativos podiam
explorar tais servigos e que, ao contrario, certos
estabelecimentos, aos que a lei ou o decreto que
lhes instituiram tinham atribuido um caréter
industrial ou comercial, podiam exercer parcial ou
totalmente fungdes administrativas.

Esta inovag&o do Tribunal de Conflitos francés, em
1921, incluindo entre os servigos publicos aqueles
de natureza industrial e comercial, ocasionou a
crise da nogdo de servigos publicos propugnada
pela Escola de Bordeaux.

38 Bandeira de Mello, 2017, p. 43.
39 Bandeira de Mello, 2017, p. 47.
40 Bezerra, 2008, p. 117.
41 Bezerra, 2008, p. 117.
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Tal mudanca na estrutura de funcionamento do Estado fez com que
se tornasse dificil a categorizacdo dos servigcos publicos através da
percepcdo dos trés elementos, entdo identificados pela doutrina
tradicional>. Como ressalva Conrado, com o reconhecimento dos
servigos publicos comerciais e industriais na Franga, “ndo se pode mais
vincular a nogéo de servico publico francés a gestao publica e ao regime
juridico de direito publico, como pretendiam Duguit e Jéze .

Em suma, a concepcdo do direito administrativo e da propria
administragdo publica deixou de gravitar em torno do conceito de servigo
publico, o que colidia frontalmente com a teoria desenvolvida pela Escola
de Servico Publico na Franga. Essa ruptura passou a ser designada como
“crise da nogdo de servigo publico™.

Gongalves, analisando o cendrio europeu, discorre que “o repetido
anuncio da morte do servico publico €, alias, o corolério de uma patologia
grave que nele vem sendo detectada desde os anos 40-50, (...)”*. Para Di
Pietro, a crise na nocdo de servico publico decorre da impossibilidade de
preexistirem o0s trés elementos (subjetivo, objetivo e formal) até entdo
conhecidos em todos os servicos publicos ofertados a sociedade. Isto
porque no decorrer do tempo as pessoas juridicas de direito pablico ndo
mais foram as Unicas a prestarem servico publico a sociedade,
tencionando o elemento subjetivo, a exemplo do que ocorreu com a
delegacéo do servico publico para particulares prestarem-no por sua conta
e risco. Da mesma forma, o elemento formal tem desaparecido em alguns
casos, posto que “nem todo servico publico é prestado sob regime juridico
exclusivamente publico’™8,

Bandeira de Mello, por sua vez, em aprofundado estudo sobre o
tema, aponta tratar-se de uma falsa crise, posto que dois dos elementos
gue consubstanciavam o conceito de servico publico (subjetivo e
objetivo) dizem respeito a nocdo metajuridica, que em nada afeta a
aplicacdo do Direito. Para o autor, o que se mostra relevante é o regime
juridico, isto é, a concepcdo formal de servico publico, competindo ao

42 Grotti, 2017, p. 19.

43 Conrado, 2013, p. 49-50.

44 Conrado (2013, p. 59) adverte que as crises do servigo publicos sdo “as crises de
uma nocdo pura de servico publico que vincula prestagdo estatal (critério organico),
busca pelo interesse publico (critério material) e regime juridico exorbitante do direito
privado (critério formal)”.

45 Gongalves, 1999, p. 5.

46 Di Pietro, 2014, p. 106.
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legislador estabelecer quais atividades estardo submetidas ao regime
administrativo®’.

Assim, a crise do servigo publico entdo identificada na Europa
decorre do fato de que os conceitos entdo elaborados pela Escola Francesa
de Servigo Publico ndo mais mostravam-se coerentes com a realidade
juridica do Estado francés, ou seja, com o que a lei dispunha como servigo
publico e suas maneiras de oferta a sociedade. Por isso, a crise
identificada na primeira metade do século XX dizia mais respeito a
questdes de ajustes conceituais, até entdo lancados pela doutrina, do que
a problemas em relacdo aos servicos publicos prestados pelo Estado ou
por terceiros autorizados por lei. Como efeito dessa crise, 0 servico
publico passou a ndo ser mais o Unico critério para a divisdo de
competéncias entre o Conselho de Estado e a Corte de Cassagdo®.

Posteriormente, ja no final do século XX, com a rediscussdo do
papel do Estado, fundamentada nos ideais liberais e o surgimento da
Unido Europeia e, consequentemente, dos tratados em torno da busca de
aproximar o regime juridico nos paises que compunham o bloco, juristas
novamente voltaram a falar em crise do servico publico, ou seja, uma
segunda crise do instituto®.

As in0meras transformacbGes ocorridas nas  estruturas
administrativas dos Estados, especialmente nas décadas de 80 e 90 do
século XX, tendo como principais indutoras as reformas promovidas por

47 £ o pensamento do autor (2017, p. 57): “Em suma, uma realidade juridica so pode
ser igual a si mesma. Portanto, servigo publico, como conceito juridico, s6 pode ser
igual a um ‘regime juridico’. Neste sentido nunca esteve em crise € jamais podera
estar. Havera servico publico quando o legislador atribua um regime especial — o
administrativo — a determinadas atividades.”

48 E o pensamento de Dal Pozzo e Martins (nota introdutéria & obra de Chevallier,
2017, p. 10), ao valerem-se do pensamento de Jacques Chevallier: “A obra de
Chevallier revela, com bastante cuidado, as chamadas duas crises do servico publico
francés. A primeira crise referiu-se a faléncia do instituto como critério Unico de
divisdo de competéncias entre 0 Conselho de Estado e a Corte de Cassacdo. Os
franceses dividiram o exercicio da jurisdicdo entre esses dois érgdos e sempre
buscaram um critério para definir quando a causa que envolve a Administracdo deve
ser julgada por um ou por outro. Em certo momento histérico, adotaram o critério do
“servigo publico”, critério que, posteriormente, se mostrou insuficiente.”

49 E a designacio dada por Bandeira de Mello, que se reporta a crise advinda da Uni&o
Europeia como a “segunda crise do servigo publico”, em contraposi¢do a “primeira
crise do servigo publico”, decorrente da passagem do Estado Liberal para o de Bem-
Estar Social, especialmente na Europa da segunda metade do século XX (2017, p. 47-
62). No mesmo sentido, Moreira Neto (2005, p. 2-5) identifica a existéncia de duas
crises em torno do conceito de servigo publico.



38

Margaret Thatcher, em 1979, na Inglaterra, impuseram, conforme
postulam Ldpez e Gulias, a necessidade de o poder publico reformular a
tradicional maneira de oferta e prestacdo de servigos publicos, cujo
conjunto de reformas passou a ser designado de nova gestdo publica®.
Concluem as autoras que, nessa nova concepgdo de Estado, o Governo
estd orientado para atender a satisfacdo dos cidaddos e ndo as
necessidades da burocracia governamental, voltado a produzir lucros e
ndo despesas, adotando um viés empresarial®!.

Outro ponto relevante em torno da nova concepcdo de servigos
publicos pode ser vislumbrada no Tratado sobre Funcionamento da Unido

50 Lopez e Gulias (2015, p. 75) expdem as balizas do que seja nova gestdo publica
surgida a partir do final do século XX: “La Nueva Gestiéon Publica o New Public
Management, ha sido una de las denominaciones mas habituales para hacer referencia
al conjunto de reformas administrativas que se llevaron a cabo a partir de principios
de los afios 80 y hasta mediados de los afios noventa del pasado siglo XX en los
gobiernos y administraciones publicas de los paises desarrollados, especialmente en
los de tradicion anglosajona (RAMIO, 2001) (PRATS | CATALA, 2005). De hecho,
es en Gran Bretafia con la llegada del gobierno de Margaret Thatcher en 1979, donde
se sitGa el origen de las reformas llevadas a cabo al amparo de esta corriente, reformas
que posteriormente se extenderian a Estados Unidos o Nueza Zelanda, entre otros
paises, asi como a organizaciones internacionales como la OCDE o el FMI. Por ello,
bajo esta denominacion se pueden agrupar “muchas corrientes y modelos de gestion
diferentes, unos analiticos, la mayoria de caracter normativo; unos genéricos y otros
mas concretos” (Ramio, 2001), lo que en gran medida explica el hecho de que
podamos encontrar en la literatura de referencia diferentes denominaciones para estos
procesos de reforma. Entre los mas conocidos, el término de managerialism (Pollit,
1990); el de entrepreneurial government (OSBORNE; GAEBLER, 1992), el de
‘paradigma posburocratico’ (BARZELAY, 1992) o el de ‘paradigma neoempresarial’
(RAMIO, 2001).”

51 Lopez; Gulias, 2015, p. 76.
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Europeia (arts. 14°? e 106.2%), que introduziu a nocédo de servicos de
interesse econdmico geral®* sem, contudo, defini-los a priori e impor
forma de gestdo aos mesmaos, ficando tal definicdo a critério de cada pais
componente da Unido Europeia®, devendo ser observada a liberdade de

52 E a redacdo do art. 14: Sem prejuizo do disposto no artigo 4° do Tratado da Uni&o
Europeia e nos artigos 93°, 106° e107.0 do presente Tratado, e atendendo & posicdo
que os servicos de interesse econémico geral ocupam no conjunto dos valores comuns
da Unido e ao papel que desempenham na promogao da coesdo social e territorial, a
Unido e os seus Estados-Membros, dentro do limite das respectivas competéncias e
no ambito de aplicacdo dos Tratados, zelardo por que esses servigos funcionem com
base em principios e em condi¢des, nomeadamente econdmicas e financeiras, que lhes
permitam cumprir as suas missdes. O Parlamento Europeu e o Conselho, por meio de
regulamentos adoptados de acordo com o processo legislativo ordinario, estabelecem
esses principios e definem essas condigdes, sem prejuizo da competéncia dos Estados-
Membros para, na observancia dos Tratados, prestar, mandar executar e financiar
€SSes Servigos.

53 E a redacfo do art. 106.2: As empresas encarregadas da gestdo de servicos de
interesse econdmico geral ou que tenham a natureza de monopolio fiscal ficam
submetidas ao disposto nos Tratados, designadamente as regras de concorréncia, na
medida em que a aplicagdo destas regras ndo constitua obstaculo ao cumprimento, de
direito ou de facto, da misséo particular que lhes foi confiada. O desenvolvimento das
trocas comerciais ndo deve ser afectado de maneira que contrarie os interesses da
Unido.

54 Para Nunes de Almeida (2014, p. 25), “Referindo-nos aos servigos de interesse
econoémico geral, queremos reportar-nos a terminologia europeia adotada para
designar os servigos, que, pela sua relevancia no funcionamento normal da economia
e na vida quotidiana dos utentes, devem respeitar certas condi¢cdes essenciais:
continuidade, qualidade, seguranca do abastecimento, igualdade de acesso, prego
razoavel e aceitabilidade social, cultural e ambiental”.

5 Em consulta ao site de legislagdo da Unido Europeia, encontra-se a seguinte
defini¢do de servigos de interesse economico geral: “Os servigos de interesse
econdémico geral designam as atividades de servigo comercial que preenchem missdes
de interesse geral sujeitas a obrigagdes de servico publico. E o caso, em especial, dos
servigos em rede de transportes, de energia, de comunicacdes e postais. O Tratado de
Lisboa inova: - ao adicionar aos Tratados fundadores um Protocolo relativo aos
servigos de interesse geral; - ao criar uma nova base juridica que permite que as
instituicbes europeias adotem regulamentos relativos a gestdo dos servigos de
interesse econdmico geral (artigo 14° do Tratado sobre o Funcionamento da UE).
Contudo, a legislagdo da UE permite que os paises da UE determinem livremente o
modo como entendam organizar os servigos de interesse econdmico geral. As regras
do mercado livre e de concorréncia aplicam-se as empresas responsaveis pela gestdo
dos servicos de interesse econdmico geral, desde que tais regras ndo as impegam de
realizar as suas missdes de interesse geral”. (Disponivel em: <http:/eur-
lex.europa.eu/summary/glossary/services_general_economic_interest.html?locale=p
t>, acessado em 14/2/2018.)
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circulacdo de pessoas, bens, capitais e servi¢os, com primazia pelo regime
concorrencial, como bem posto no art. 106.2 do referido Tratado
europeu®,

Nesse sentido, Chevallier langa uma analise acurada em relacdo a
mudanca na concepcédo dos servigos publicos ao longo do século XX:

Essa concepgdo tradicional  sofreu  um
incontestavel esfacelamento ao longo das dltimas
décadas: mudancgas tecnoldgicas e econdmicas
contribuiram para debilitar a posi¢do de certos
servigcos ao exp0O-los a pressdo da concorréncia;
pressdes externas, oriundas nomeadamente da
Unido Europeia, levaram ao rearranjo das
fronteiras do publico e do privado, e a reducdo da
especificidade do regime de servigo publico,
restricBes financeiras impuseram o limite méximo
da parcela do produto nacional destinada aos
servicos ndo diretamente produtivos. Ao mesmo
tempo que o servigo publico viu sua extensdo ser
circunscrita, assistiu-se a uma certa banalizacéo de
seu estatuto. Passou a prevalecer a ideia de que,
instituidos para responder a certas demandas
sociais, 0s servicos publicos devem funcionar da
maneira mais eficiente possivel, a exemplo das
empresas privadas: assim, o particularismo de seu
estatuto juridico torna-se menos justificavel — e,
para melhorar seu desempenho, 0s servigos
publicos sdo | convidados a se inspirar nos métodos
de gestdo privada.’’

Assim, a chamada “segunda crise do servigco publico” decorreria
da percepcdo de que indmeros servicos publicos estariam sendo
deslocados para a iniciativa privada, a permitir que os particulares
prestassem servicos publicos de interesse econémico, em aparente ofensa
ao regime de direito publico e em desprestigio da sua prestacdo pelos
préprios organismos do Poder Publico®®.

% Sobre o tema no ambito da Unido Europeia, remete-se ao estudo produzido por
Justen (2003).

57 Chevallier, 2017, p. 8.

58 E o pensamento de Dal Pozzo e Martins (nota introdutoria a obra de Chevallier,
2017, p. 11): “A segunda crise e sua relacdo com o Direito brasileiro exige uma
explicagdo mais cuidadosa. Chevallier dedica boa parte de sua monografia a ela. O
Tratado da Unido Europeia impds aos signatarios a liberacdo da prestacdo, pelos
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Entretanto, Bezerra relativiza tal critica ao mencionar que a
previsdo constante na Unido Europeia para os chamados servicos de
interesse econdmico geral nada mais buscou que tragar normativas para
ajustar os servigos publicos aos “novos tempos de liberdade economica e
concorréncia”, sendo inapropriado falar-se em “morte do servico
publico”. A autora expde que “os processos de liberalizagdo levados a
cabo no contexto da globalizacédo e da integracdo dos Paises-membros da
Unido Europeia ndo significaram o enterro daquela concepg¢do
francesa™®, mas, tdo somente, sua redefinicdo frente aos novos contextos
econdmicos e sociais do final do século XX.

Moreira Neto, ao reportar-se para o cenario dos servicos publicos
na Europa e sua aventada crise, aduz que “antes mesmo de uma crise
conceitual, € uma indefinicdo semantica provocada pelo uso de variadas
e equivocas denominacdes”, a exemplo, continua o autor, de “servicos de
interesse geral, servico econdmico de interesse geral, servico publico e
servigo universal.”. Desta forma, segundo Moreira Neto, alguns falam em
desaparecimento do velho service public a la francgaise e outros em
indicios de profunda mutagdo em curso do que se compreende por servico
publico. Infere o autor que, apesar dessas indefinicBes, ja se mostra
possivel identificar uma “convergéncia entre os conceitos € uma
tendéncia geral de unifica-los, tudo com o iminente descortino no
horizonte de uma desejavel concepgio integrada (...)"%.

Importante notar que essa apontada crise ndo se limita aos servigos
publicos. Como bem exposto por Di Pietro, fundamentado nos

membros da Unido, em regime de livre-concorréncia, dos servicos até entdo
considerados publicos. Por exigéncia do Tratado, como revela Chevallier, os servigos
publicos foram severamente revistos. Chevallier ndo afirma textualmente — na
verdade, ele nega -, certamente em decorréncia da importancia politica e sociol6gica
que o instituto possui na Franga, mas o fato é que o servigo publico, na forma em que
até entdo era compreendido, foi, na Europa, deixado de lado. Dessarte: ap6s a
instituicdo da Unido Europeia, 0s europeus adotaram o conceito vigente no Direito
inglés e norte-americano de public utilities, atividades privadas que, diante do grande
interesse social, sdo submetidas a uma intervencgdo estatal mais incisiva. Nascia o
“novo servigo publico", denominacéo dada por muitos autores as missdes de interesse
publico impostas a certas atividades privadas. Pelo conceito tradicional, a atividade
era de “titularidade" do Estado, pelo novo conceito, deixa de sé-lo. Chevallier expde,
com bastante mindcia, como a substituicdo do servi¢o publico tradicional por esse
“novo” servigo publico deu-se na Franca. Ele nega que o conceito de servico publico
tenha “morrido", mas reconhece que sofreu uma profunda modificagdo. A analise do
tema, apresentada na obra que ora se publica, € bastante clara e didatica.”

59 Bezerra, 2008, p. 131.

60 Moreira Neto, 2005, p. 13-14.
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ensinamentos  doutrindrios na Franca, Espanha e Italia, a
internacionalizacdo do direito comunitario europeu nos paises
participantes da Comunidade Europeia, de fato, introduziu uma crise do
préprio direito administrativo, e ndo tdo somente dos servigos plblicost?.
A autora afirma ser compreensivel falar-se em crise do direito
administrativo na Unido Europeia, “pelo fato de que o Direito interno de
cada membro da Unido Europeia teve que se colocar em posicdo
hierarquica inferior ao direito administrativo europeu.”®. A mesma
situacdo, entretanto, ndo é percebida no Brasil com igual intensidade, que
ndo experimentou o fenémeno da internacionalizacdo tal como a
realidade dos paises do bloco europeu.

As chamadas crises no conceito de servico publico, em verdade,
nao representam verdadeiras crises, pois dizem respeito a dificuldade de
parcela da doutrina em conceber (e aceitar) as mudangas funcionais do
Estado que, no final do século XX, abdicou de monopolizar a prestacéo
de uma série de atividades de interesse social, para concentrar esfor¢os no
fomento e na regulacéo das atividades de relevancia para a sociedade®

Mesmo diante dessa readequacdo do Estado ao longo do século
XX, é certo que o instituto do servico publico se mantém Util e necessario
nesse inicio do século XXI, por mais que seja dificil concebé-lo nos
mesmos moldes dos ensinamentos entdo concedidos pela Escola

61 Para a autora (2017, p. 890-891), “sdo tragos caracteristicos do direito
administrativo europeu: a internacionalizagdo, a maior aproximacao entre o direito
administrativo e o direito privado, a constitucionaliza¢do do direito administrativo, a
instituicdo de procedimentos de atuacdo da Administragdo Publica (em que sejam
asseguradas a transparéncia, a participagdo dos cidaddos), o direito de ser ouvido, o
direito a informagdo, a consensualidade, a legitimidade (sic) atividades dos cidaddos
no recurso de anulagdo junto ao Tribunal de Justica da Unido Europeia.”

62 Di Pietro, 2017, p. 896.

83 E a percepgdo feita por Nunes de Almeida (2014, p. 27-28), a partir do cenério em
Portugal: “A autonomizagdo dos servigos de interesse econdémico geral no direito
europeu apresenta-se como “sucedanea do tradicional Estado prestador de servigos
publicos”, consubstanciando uma nova proposta de “garantia de bem-estar e da coesdo
social a partir do mercado”. A tendéncia ¢é para transformar um ‘regime de servigos
publicos num regime de fornecimento regulado de bens e servigos pelo mercado’.

A dimens&o europeia da questdo liga-se a outro vetor relacionado com a garantia da
socialidade no novo contexto, que pressupde ndo apenas uma intervencdo dindmica
dos privados e uma intervencdo reguladora dos Estados, mas também uma
participacdo solidaria dos Estados-membros da Unido Europeia. Segundo a Comissao,
a Unido Europeia e os Estados-membros devem garantir que os servigos publicos
sejam mais faceis de prestar ao nivel adequado, obedegam a regras claras de
financiamento, oferecam a mais elevada qualidade e sejam efetivamente acessiveis a
todos.”
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Francesa de Servico Publico. Assim, consideram-se equivocadas as
conclusdes de Ortiz a0 mencionar a morte dos servigcos publicos e a
auséncia de utilidade do conceito frente as reformas vivenciadas pelo
Estado contemporaneo®. A relevancia na definicdo do servico publico
ainda se mostra Util e necessaria, apesar do processo natural de
reformacédo do Estado frente as novas dificuldades e valores perseguidos.
Em suma, a reforma do papel do Estado na economia e nas relacdes
sociais importa na reformulacdo dos conceitos em torno da definicdo de
servigo publico.

Os tempos sdo outros, com novas necessidades coletivas e
diferentes maneiras de satisfacdo das comodidades de alta relevancia para
a sociedade. Como aponta Eurico Bitencourt Neto, ao analisar as
transformacfes do Estado e a administragdo publica no século XXI, “é
preciso rever velhos dogmas, repensar antigas verdades, sem perder de
vista os fins sociais que continuam a vincular as antigas e as novas formas
de agir do Poder Publico.”®,

Ao final, mais importante do que a discussdo em torno de como as
comodidades essenciais serdo ofertadas a sociedade (pelo poder publico
ou pelo particular), é que cada Estado assegure aos seus cidadaos os bens
e servigos necessarios para a satisfacdo daqueles valores minimos
assegurados pela Constituicdo (saude, educacdo, &gua potavel, moradia
etc.). Dito de outra forma, é preciso assegurar o cumprimento das
finalidades intrinsecas do Estado (bem-estar do cidaddo, dignidade da
pessoa humana, desenvolvimento social, entre outros), sendo secundaria
a discussdo das formas de alcancar tal desiderato (através de 6rgdos
publicos, dos particulares ou pela simbiose do publico-privado), até
porgue 0s meios somente subsistem para satisfazer os fins.

Esse é o0 ponto que parece passar despercebido quando da busca da
conceituacdo do que seja servigo publico em pleno século XXI, na medida
em que nao se pode compreender as complexidades atuais que envolvem
0 Estado e as formas de efetivar os objetivos assegurados pela
Constituicdo sob o velho olhar. E preciso despir-se de velhos conceitos e
analisar os servigos publicos no ambiente de uma sociedade plural,
dindmica, inovadora e com alto poder de informacédo, inserida num
mundo globalizado e envolto por tecnologias de toda a ordem. Dai que as
alegadas “crises no conceito de servigo publico” derivarem da tentativa —
frustrada — de compreender as novas relagdes juridicas e sociais a partir

64 Ortiz, 1996, p. 57.
8 Bitencourt Neto, 2017, p. 222.
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de um Estado ja ndo mais existente (senhor de si e responsével direto pela
oferta das principais demandas da sociedade) .

1.1.4 Atividade econdmica e servigo publico

E comum que os juristas, ao tratar do tema servico publico,
contraponham-no as demais atividades de natureza econdmica
desenvolvidas pela iniciativa privada e pelo préprio Estado. Isso porque
nem tudo que é desempenhado pelo Estado diz respeito a satisfacdo de
interesses sociais, marca indelével do servico plblico®”. Somente aquelas
atividades com forte relevancia social (coesédo e interdependéncia social,
nas palavras de Duguit) sdo atraidas para o campo dos servicos publicos,
a exigir do Estado que os oferte a sociedade (diretamente ou por meio de
terceiros).

Desta feita, 0 Estado ndo esta limitado a prestacdo de servigos
publicos. Outras atividades de natureza econdmica também podem ser
exercidas pelo Estado, intervindo de forma direta ou indireta na
economia, seja no exercicio de atividade econémica, por considerar de
grande relevancia para a sociedade, seja regulando determinadas
atividades econdmicas, para assegurar 0s principios inerentes a ordem
econdmica (livre iniciativa, livre concorréncia, preservacdo da salde
publica, etc.). Quanto mais relevante a sociedade for a atividade
econdmica, maior devera ser a intervencdo do Estado na economia®.

8 Souto (2001, p. 7) parece coadunar com esse pensamento, ao assim discorrer: “Os
programas de desestatizacdo, capitaneados pelos processos de privatizacbes e
concessoes e liquidacdo de empresas, buscam corrigir tais distor¢Ges, repensando o
papel do Estado e sua estrutura. Assume, ainda, especial relevancia a funcéo de
fomento, pela qual o Estado incentiva os particulares a desenvolver razdes de interesse
publico ao invés dele proprio incorporar estruturas a Administragdo para empreendé-
las. E a substituigio do Estado de Bem-Estar pelo Estado-instrumento, afinal, o Estado
moderno é aquele que viabiliza o adequado atendimento dos interesses da sociedade,
mas nao aquele que, necessariamente, os presta diretamente.”

67 Grau, 2008, p. 122-123.

6 Aragdo (2017, p. 95) traca importante paralelo da atuagdo do Estado na ordem
econdmica: “Com variadas nuances a atuagdo direta do Estado na economia
apresentou-se nos mais diversos Estados, desde os paises socialistas, em que ftal
presenca absorvia quase todas as atividades econdmicas, até os Estados Unidos, que,
ao contrario do que poderia se pensar em razdo do seu tradicional liberalismo
econdmico, teve desde o inicio do século XX uma forte atuagdo empresarial estatal,
ainda mais se considerarmos o setor imobiliario do Governo Federal e as empresas
estaduais e dos governos locais.
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E utdpico pressupor a existéncia de economia absolutamente livre
e sem qualquer intervencdo do Estado. Como bem lembra Vital Moreira,
“A propria existéncia do Estado e da ordem juridica significa uma
intervencdo: o Estado e a ordem juridica sdo pressupostos inerentes a
economia.”®,

Assim, no que diz respeito a ordem econdmica, o Estado pode atuar
na economia de modo indireto, impondo normas para pautar o
comportamento dos agentes econdémicos privados (atividade regulatdria);
ou de modo direto, oportunidade na qual o Estado exerce ele proprio
determinada atividade econdmica para fins de atender interesses coletivos
(de ordem social, desenvolvimento, salde, educacéo, etc.). Compete a
Constituicdo de cada Estado tracar essas linhas de atuacdo estatal na
ordem econdmica.

Para Grau, todo servico publico é espécie do género atividade
econbmica, visto que envolve a utilizacdo de bens e servigos, como as
demais atividades econdmicas desempenhadas pela iniciativa privada.
Como servigo publico, essas atividades estdo preferencialmente ligadas a
prestacdo pelo poder publico. Outras atividades, no entanto, por nao terem
essa natureza de interesse social, estdo essencialmente ligadas a prestacéo

Na Europa, foram as mais diversas razfes que determinaram a atuacdo direta do
Estado na economia, desde estratégicas e sociais a econdmicas, como evitar que
monopolios naturais ficassem em mdos privadas, passando por salvamento de
empresas privadas em dificuldades, esforcos de guerra, combate ao desemprego,
interesses fiscais (como nas estatais do tabaco e do jogo), desenvolvimento de regides
que ndo recebiam necessarios investimentos privados, até a expropriagdo de empresas
por pertencerem a grupos ligados a ex-inimigo bélico, geralmente de cidadéos que
colaboraram com a ocupagéao nazista.

Na América Latina a maior ou menor atuagdo do Estado na economia variou de acordo
com as tendéncias ideoldgicas predominantes em cada contexto e com as necessidades
desenvolvimentistas de cada momento, inversamente proporcionais a disponibilidade
de capitais privados para supri-las, tendo sido também instrumentalizada para
fomentar empresas privadas, por exemplo, através da venda deficitaria/subsidiada de
insumos metal(rgicos para a indUstria privada de transformagéo.

Implantacdo de infraestruturas elétricas e de telecomunicacdes, salvamento de
empresas privadas em dificuldades, necessidades sociais (como saneamento bésico) e
searas estratégicas (como petroleo e atividades nucleares) também fizeram eclodir um
sem ndmero de empresas estatais, sendo o Brasil um importante exemplo ilustrativo
desse fenémeno.

A importancia da atividade empresarial do Estado na histdria ocidental e brasileira é
marcante. Basta lembrarmos que toda a expansao maritima europeia dos séculos XV
e XVI foi feita por companhias mistas entre os Estados absolutistas e capitais
privados, para a compra e venda de matérias — primas das colonias”.

69 Vital Moreira, 1973, p. 198-199.
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pela iniciativa privada’. Por isso, 0 autor leciona no sentido da existéncia
de atividade econdmica em sentido amplo como género, subdividindo-a
em duas espécies: servico publico e atividade econémica em sentido
estrito.

No caso da Constituicdo Federal, o art. 170 imprimi a ordem
econdmica observancia dos principios da livre iniciativa e livre
concorréncia, sem condicionar o exercicio da atividade econdmica a
autorizacdo do Estado, salvo nos casos devidamente estabelecidos em lei.
Trata-se aqui, segundo Grau, de concepcao da atividade econémica em
seu sentido amplo. Por sua vez, o art. 173 da Constituicdo Federal prevé
a atividade econémica em sentido estrito, contrapondo-se ao art. 175, que
rege os servicos publicos’.

Diferente é a posicdo defendida por Bandeira de Mello. Para o
autor, a Constituicao estabeleceu divisdo clara: as atividades econdmicas,
da alcada dos particulares; e os servigos publicos, de competéncia do
Estado, “logo, implicitamente qualificadas como juridicamente nao
econdmicas™’?, Para 0 autor, é absurdo falar-se em servico publico
econdmico, uma vez que se trata de “regimes normativos antagdnicos”’3.
Assim, Bandeira de Mello ndo compreende, como o faz Grau, servi¢o
publico como espécie de atividade econémica.

Parece adequada a ressalva feita por Bandeira de Mello. A
categorizagdo langada por Eros Grau acaba por aproximar regimes
juridicos por demais dispares, impondo natureza econdmica a atividades
reservadas constitucionalmente ao Estado e que, como corolério, gozam
de regime juridico por demais dispare ao imposto as atividades
econdmicas livremente exercidas pelo particular. Dai os distintos regimes
juridicos inseridos nos arts. 170, 173 e 175 da Constituicdo Federal.

Apesar da divergéncia classificatoria, ambos o0s juristas
identificam no regime constitucional brasileiro a adoc¢do dos principios da
liberdade econdmica e da livre concorréncia, que norteiam as atividades
econbmicas aptas a serem desempenhas pelos particulares. 1sso,

0 Grau, 2008, p. 103.

"L Grau (2008, p. 128) traca sua nocao de servico plblico com fundamento no interesse
social, valendo-se das ligBes de Duguit e Cirne Lima, como se verifica na seguinte
passagem: ‘“Dai por que direm0S que, ao exercer atividade econdbmica em sentido
amplo em fungdo de imperativo da seguranca nacional ou para atender a relevante
interesse coletivo, o Estado desenvolve atividade econdmica em sentido estrito; de
outra banda, ao exercé-la para prestar acatamento ao interesse social, 0o Estado
desenvolve servigo ptblico.”

2 Bandeira de Mello, 2013, p. 809.

3 Bandeira de Mello, 2013, p. 809.
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entretanto, ndo afasta a existéncia de atividades (econdmicas) prestadas
em regime de exclusividade pelo Estado, por prépria reserva
constitucional, como é o caso do art. 177 da Constituicdo Federal, que
estabelece atividades econdmicas em regime de “monopdlio da Unido”.

Sundfeld defende que tudo aquilo que a Constituicdo néo
estabeleca como servigo publico ¢ atividade econémica, em um conceito
residual. Para o autor, “atividades econdmicas sdo as ndo reservadas ao
Estado. Para identifica-las, mister verificar quais as operacdes exclusivas
do Poder Publico.” ™.

Portanto, apesar das diferentes classificagdes encontradas na
doutrina, o certo é que atividade econémica e servico publico ndo se
confundem, posto que gozam de regimes juridicos diversos, conforme
estabelecido pela Constitui¢cdo Federal (arts. 170, 173 e 175). E, sob o
ponto de vista normativo, sera atividade econdmica tudo aquilo que ndo
for previsto pela Constituicdo Federal como servico publico, como bem
ressaltado por Sundfeld.

Desse modo, trata-se de um conceito residual de atividade
econdmica, repita-se, justamente porque este é o regime em regra definido
pela Constituicdo (arts. 170 e 173), adstrita ao particular desempenhé-la
sob o prisma da liberdade de iniciativa e livre concorréncia. Somente em
situacBes excepcionais (imperativos de seguranca nacional e interesse
publico), definidas no art. 173 da Constituicdo Federal, poderia o Estado
desempenha-las, ainda assim, submetido ao regime do direito privado (8§
1°do art. 173 da CF)".

Ainda, a propria Constituicdo Federal elenca atividades
econdmicas que podem ser executadas pelo Estado, “em regime de
convivéncia com a iniciativa privada”’®, a exemplo das atividades
financeiras (arts. 163, VII), construcdo de moradias (arts. 23, IX) e
abastecimento alimentar (art. 23, VIII).

De outra banda, 0s servigos publicos sdo prestados em regra pelo
Estado, diretamente ou por meio de terceiros (permissao e concessao).
Muitos estdo previstos no texto da Constituicdo, como sdo 0s casos dos

74 Sundfeld, 2009, p. 78.

> Apesar da dicgdo constitucional, € amplamente defendido pela doutrina que o
Estado nunca desempenhara atividade econdmica em regime integralmente privado,
posto que adstrito aos principios da administragdo publica, que acabam por acarretar
na adogdo de um regime juridico hibrido, com elementos do direito privado e do
direito pablico. Esse cenério restou muito bem caracterizado e absorvido pela Lei n°
13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e suas subsidiarias.

76 Sundfeld, 2009, p. 79.
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servigos postais (art. 21, X), de energia elétrica (art. 21, XII, b), de gés
canalizado (art. 25, § 2°), de transporte coletivo de passageiros (art. 30,
V), entre outros. E hé os que estdo implicitos no texto constitucional, em
decorréncia da grande relevancia para a sociedade, e que podem ser
normatizados através de legislagdo infraconstitucional. E o caso, por
exemplo, dos servicos de saneamento basico’’, situacdo na qual o
Supremo Tribunal Federal ja se manifestou tratar-se de servigos publicos
de competéncia municipal, quando de interesse local; e compartilhada
entre Estado e municipios, em regides metropolitanas’.

A dificuldade, como tem-se ventilado, esta justamente nesse ponto:
estabelecer o que seja ou ndo servigo publico. Algumas atividades sdo
tranquilamente definidas como servicos publicos, pois textualmente
dispostas na Constituicdo. Outras, entretanto, ndo estdo previstas de
maneira clara no texto constitucional, muito menos estdo regradas na
legislacdo federal, estadual ou municipal. Em alguns casos, ha sérias
duividas em relagdo a constitucionalidade dessas leis, 0 que demonstra a
complexidade do tema envolvendo a definicdo e o0 escopo dos servigos
publicos.

E o caso da polémica vivenciada com os aplicativos de transporte
privado de pessoas nos centros urbanos (Uber, Cabify, entre outros). As
discussOes travadas no ambito do Poder Judiciario brasileiro tém como
pano de fundo a natureza do servico de transporte individual de
passageiros (servigo publico ou atividade econémica) e a possibilidade da
oferta da referida atividade, sem prévia autorizagdo do poder publico. A
depender da categorizacdo dada a referida atividade desenvolvida pelos
aplicativos (atividade econémica ou servigo publico), caberiam diferentes
medidas interventivas por parte do poder pablico municipal, inclusive a
absoluta proibicdo de funcionarem sem prévia permissao ou concessao
dos servicos (art. 175, CF)™®.

70 conceito de saneamento basico é definido na Lei n° 11.445/2007 (art. 3°) como
sendo conjunto de servigos, infraestruturas e instalagdes operacionais de
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos e drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizagdo
preventiva das respectivas redes urbanas.

8 ADIN n° 1.842/RJ, relator para acérddo Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno,
julgado em 6/3/2013.

9 No caso, o Supremo Tribunal Federal ja se posicionou no sentido do servico de
transporte individual de passageiros caracterizar servigo de utilidade publica (Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario n°® 1.002.310/SC, relator Ministro Gilmar
Mendes, julgado em 30/6/2017). Recentemente, a Lei n°® 12.587/2012 (art. 12)
reconheceu 0s servigos de transporte individual de passageiros como “servigos de
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Portanto, o regime juridico adstrito & atividade econdmica é
sobremaneira diverso daquele imposto ao servico publico. Aquela esta
regulada pelo direito privado e é exercida sobre o prisma da livre
concorréncia e liberdade de iniciativa. Esta, por sua vez, esta submetida
ao direito publico e é de competéncia do poder publico, somente podendo
ser desempenhada por terceiros mediante prévia licitacdo publica, nos
termos do art. 175 da Constituicdo Federal.

Em suma, o conceito de atividade econdmica mostra-se residual,
isto é, preponderante e corolério do principio da livre iniciativa no regime
constitucional brasileiro. E atividade econdmica tudo aquilo que n3o seja
definido servigo publico e que tenha, em sua esséncia, conteldo
econdmico®. A dificuldade enfrentada estd, justamente, em definir o que
seja servigo publico, posto tratar-se de conceito (ou nogdo, como prefere
Grau), volatil no tempo, frente as realidades sociais e econémicas de cada
Estado.

1.1.5 Servico publico e servico social

Parcela da doutrina difere os servicos ofertados ao cidaddo tdo
somente pelo Estado ou seus delegatérios (servicos privativos) daqueles
servicos prestados pelo Estado em comunh@o com terceiros, isto é, em
regime de compartilhamento entre o publico e o particular (servicos nao
privativos). Estes Gltimos sdo chamados de servicos sociais (ou servigos
de relevancia publica), a exemplo dos servigos de sadde (art. 199 da CF),
previdéncia social (art. 202 da CF), educacéo (art. 209 da CF) e cultura
(art. 216-A). E a posicao defendida por Sundfeld, para quem “os servigos
publicos importam na criacdo de utilidade e comodidades fruiveis direta
e individualmente pelos particulares, em setores reservados
exclusivamente pelo Estado”, ao passo que os servigos sociais, apesar da
semelhanga com os servigos publicos, “diferenciam-se daqueles por ndo
serem exclusivo do Estado™®L.

De fato, a Constituicdo Federal prevé que determinadas atividades
sob responsabilidade do Estados serdo executadas em regime de
exclusividade, e outras serdo compartilhadas pelo Estado e pela iniciativa

utilidade publica”. Recentemente, o Governo Federal expediu a Medida Proviséria n.
844, de 6 de julho de 2018, que ratifica a posi¢do adotada pelo Supremo Tribunal
Federal na referida ADIN n° 1.842/RJ, mediante a inser¢do do art. 8°-A na Lei federal
n® 11.445/2007.

80 Marques Neto, 2002, p. 18.

81 Sundfled, 2009, p. 83.
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privada. Assim, algumas atividades (servicos publicos) devem ser
prestadas privativamente pelo Estado, ou mediante delegacéo a terceiros
através do regime das concessdes e permissdes publicas (art. 175 da CF).
Outras, entretanto, apesar de obrigatoriamente serem ofertadas pelo
Estado, ndo s@o exclusivas (privativas) do Estado, de modo que a
Constituicdo igualmente permite seu exercicio pelos particulares (como
direito proprio), em regime compartilhado com o poder pablico. Dessa
maneira, atividades como saude e educacao sdo prestadas tanto por 6rgdos
publicos como por entidades privadas, sob diferentes regimes juridicos.
Quando o Estado presta tais servi¢os, encontra-se vinculado ao regime de
direito publico. Quando prestado pelo particular, vigora o regime de
direito privado®?.

Desta forma, atividades como salde e educacdo estdo desde ja
autorizadas pela Constituicdo Federal a serem desempenhadas tanto pelo
poder publico como pela iniciativa privada (desde que cumpridas as
regras imposta pelo Estado no exercicio da regulacdo da atividade
econdmica), sem afastar a prerrogativa do poder pablico em oferta-las, na
qualidade de servigos sociais. Nesses casos, quando um particular presta
uma atividade de salde ou educacdo o faz sob o manto do regime de
direito privado, ao contrario do poder publico, que, quando exerce as
mesmas atividades, esta atrelado ao regime de direito publico, como bem
ressalta Modesto®?,

Para parcela da doutrina o elemento diferenciador dos servigos
publicos e dos servigos sociais residiria na prévia autorizagdo
constitucional em torno da prestacao destes Ultimos por parte da iniciativa

82 Apesar de Sundfeld (2009, p. 83) impor categorias juridicas préprias aos servigos
publicos e aos servigos sociais, acaba por chegar @ mesma conclusdo no que toca a
aplicabilidade do regime juridico de direito publico a ambos os servigos quando
prestados pelo Estado.

8 E 0 pensamento do autor (2011, p. 36-37): “E certo também que os servigos sociais
referidos, quando desempenhados pelo Poder Publico como encargo, obrigagdo,
submetem-se ordinariamente ao regime de direito publico, quer por ser este o regime
juridico comum e normal da funcdo administrativa do Estado, quer por expressa
decisdo legal. Por essa razéo, diversos autores tendem a considerar essas atividades,
quando prestadas pelo Estado, servi¢os publicos. Mas sem embargo dessa
qualificacéo, essas atividades nao seriam servigos publicos quando desempenhados
por particulares. Porém, rotular de servigo publico essas atividades, quando exercidos
pelo Estado, é subordinar a natureza juridica de uma atividade a qualidade do sujeito
que a exercita, é adotar um conceito subjetivo de servigo publico, o que é incoerente
com a tese predominante na doutrina brasileira de se buscar a identidade prdpria da
atividade de servigo publico na identificacdo do regime juridico especial da atividade,
ndo do sujeito que por ela responde.” (grifos no original).
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privada, 0 que acaba por impor, na visao de juristas como Sundfeld e
Modesto, categorias juridicas distintas a essas atividades prestadas pelo
Estado (em regime de exclusividade, no caso dos servigos publicos, e sem
o regime de exclusividade, no caso dos servicos sociais). Ndo se olvida
gue os chamados servigcos sociais possuem regramento juridico dispar
daquele tradicionalmente empregado a determinados servigos publicos,
especialmente porque nestes o particular somente os oferta em nome do
Estado, ou seja, mediante prévia delegacdo dos servicos (art. 175, CF). Ja
nos Servigos sociais, sua prestagdo ndo estd condicionada a autorizagéo
ou qualquer outro ato delegatério por parte do Poder Publico. Conforme
ensina Sundfeld, “tais servigos se desenvolvem, portanto, em setores ndo
reservados ao Estado, mas livres aos particulares.”8,

Assim, o particular que oferta os chamados servigos sociais o faz
sob o regime de direito privado e por direito proprio (despicienda
qualquer delegacdo estatal), subordinado ao art. 170 da Constituicdo
Federal, sendo comum que o Estado imponha, diante da relevancia das
atividades a sociedade, forte regulacdo na sua prestagdo pelo particular
(art. 174, CF). Por sua vez, quando o Estado oferta os servicos sociais, 0
faz sob o regime de direito pablico®.

Esse ponto, apesar de relevante, ndo parece suficiente para impor
regime juridico dispare a referido conjunto de atividades (chamadas de
servigos sociais) para as quais a Constituicdo autoriza, desde ja, sejam
desenvolvidas pelo particular de forma complementar a sua prestado pelo
Estado. Isso porque o simples fato de tais servigos ndo serem exclusivos
do poder publico de modo algum acarreta na alteracdo do regime juridico
a eles aplicado, qual seja, o de direito publico. Ademais, o regime de
exclusividade também pode ser afastado nos casos em que a Constitui¢do
permite ao poder publico autorizar particulares a prestarem atividades
enquadradas como servicos publicos, a exemplo do que dispde o art. 21,
X1 e XII da Constituico Federal. Aqui, tanto nos servigos autorizados
como nos servicos ditos sociais, vigora o regime juridico de direito
privado quando ofertados pelos particulares.

Dai correta a diferenciacdo feita por Aragdo, no sentido da
existéncia de servicos publicos sociais, como espécie do género servigos
pUblicos®. Ora, quando o Estado presta servicos como salide, educacéo e
assisténcia social aplica-se idéntico regime juridico ao dos servigos

8 Sundfeld, 2009, p. 83-84.

8 Nesse sentido: Aragéo, 2017, p. 151 e Sundfeld, 2009, p. 84.

8 Aragdo (2017, p. 150) subdivide os servigos publicos em servigos econdmicos e
servigos publicos sociais.
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publicos tradicionalmente considerados, sem que existam divergéncias
que permitam diferencia-los a tal ponto de coloca-los em planos juridicos
diversos. A Unica inflexdo existente diz respeito a titularidade ndo
privativa do Estado para a oferta dos servigos designados de sociais. Mas,
repita-se, situacdo correlata também ocorre com 0s servigos sujeitos a
autorizacdo pela Constituicdo (art. 21, XI e XIlI), posto que quando
prestados pelo Estado gozam do mesmo regime juridico dos servicos
publicos tradicionalmente considerados.

De qualquer forma, a diferenciacdo entre servigcos publicos e
servicos sociais ndo € unissona na doutrina, de modo que perfilhamos o
caminho defendido por Aragdo, ao considerar 0s servigos sociais espécie
do género servicos publicos, impondo-lhe 0 mesmo regime juridico de
direito publico.

1.1.6 Servico publico e fun¢ao publica

E sabido que compete ao Poder Executivo materializar as politicas
publicas impostas pela legislacdo (constitucional e infraconstitucional),
mediante atividades de prestacdo de servicos, regulacdo, fomento e
policia administrativa. Ao Poder Legislativo ¢ imposto o dever de
fiscalizacdo e criagdo de leis. Por sua vez, ao Poder Judiciario compete
resolver os conflitos, mediante o exercicio da funco jurisdicional. E
comum que todas essas fungbes (competéncias) administrativas sejam
genericamente designadas de servigo publico, em descompasso com a
melhor técnica juridica.

Isso porque sdo inimeras as fungdes do Estado, cada qual envolta
em caracteristicas e regras proprias. A prestacdo de servigos publicos é
uma das tantas facetas do Estado, adstrita ao Poder Executivo e a um
regime juridico peculiar®”. Portanto, as atividades desempenhadas pelos
Poderes Legislativo e Judiciario ndo se confundem com o servigo publico,
adstrito ao Poder Executivo. Ainda assim, nem todas as a¢des do Poder
Executivo sdo servicos publicos em sua esséncia, apesar de ser constante
a confusao entre servico publico e atividade desenvolvida pelo Estado.

Nesse sentido também é a afirmacdo de Gordillo, para quem
existem dois elementos que distinguem a concep¢do atual de servigo

87 Nao se desconhece que por vezes o Poder Legislativo exerce atividades de cunho
prestacional, o que aparenta grave disfuncdo pablica. Tal fendmeno dé-se diante dos
vultosos orgamentos a que dispde o Poder Legislativo nacional, em sua grande maioria
superiores ao necessario, especialmente quando confrontados com as atribui¢fes do
Poder Executivo.
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publico daquela antiga. O primeiro, de que “nem a atividade legislativa
nem a atividade jurisdicional sdo consideradas ‘servigo publico’ no
sentido estrito”, de modo que “s6 se pode falar de ‘servigo publico’ dentro
da atividade administrativa”. O segundo, de que “nem toda a atividade da
administragdo publica constitui servigo ptiblico, apenas uma parte dela®,
Desta forma, servico publico é uma restrita faceta das inimeras atividades
e atribuicBes desempenhadas pelo Estado, mais especificamente pelo
Poder Executivo.

Assim sendo, somente estariam inseridas no conceito de servigos
publicos aquelas atividades desempenhadas pelo Poder Publico que
possuam natureza prestacional, de oferta de comodidade material, cujas
prestaces devem ser periddicas e sistematicas, dirigidas diretamente aos
membros da coletividade®.

E essa confusdo entre funcéo publica e servigo publico mostra-se
justificavel. A propria Constituicdo Federal adota a expressdo servico
publico em distintos significados. Com acerto Guimardes quando
menciona que “a expressdo servigo publico é polissémica” %, uma vez
gue nem sempre se apresenta com a mesma significacdo juridica ao longo
do texto constitucional.

De fato, por vezes a terminologia servico publico é utilizada na
Constituicdo Federal no sentido de fungéo publica, isto €, de desempenho
de atividades de diversas naturezas pelos érgdos do Poder Publico, a
exemplo dos arts. 20, 1V; 37, XI11; 39, 8 7°, ¢ 40, § 1°, 11l e § 16. Trata-se
de associar a expressdo ao corpo funcional da Administracdo Publica
(elemento subjetivo).

Em outros momentos, a Constituicdo Federal d& sentido mais
fechado aos servigos publicos, como categoria juridica propria e que nao
se confunde com outras atividades exercida pelo Poder Publico. E o que
ocorre no art. 145, 1l da Constituicdo Federal, ao tratar da instituicdo das
taxas para remuneracdo dos servigos publicos especificos e divisiveis
prestados pelo Estado; ou no art. 175, ao estabelecer a forma de prestacdo
dos servicos publicos.

8 Gordillo, 2013, p. 400. Traduzido do original: “El primer elemento que distingue a
esta nocion de las mas antiguas es el critério de que ni la actividad legislativa ni la
actividad jurisdiccional se considera “servicio ptblico” en sentido estricto; o sea, que
solo puede hablarse de “servicio ptblico” dentro de la actividad administrativa. El
segundo elemento es que no toda la actividad de la administracidn publica constituye
servicio publico, sino s6lo una parte de ella.”

89 Aragdo, 2017, p. 136.

9 Guimaraes, 2012, p. 73.
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E essa confusdo no texto constitucional decorre do fato de o
Estado, no ambito dos seus inimeros érgaos e estruturas administrativas,
desempenhar diversas fungdes plblicas, de toda a ordem e natureza, ao
gue comumente designa-se de servico publico. Entretanto, tal concepcao
ndo é atil ao Direito, a0 menos como categoria juridica, justamente
porque abrangeria atividades (servigos) de naturezas diversas e sem que
houvesse um nucleo comum de principios e regras.

Por isso a necessidade de tracar-se esse recorte, no sentido de ndo
confundir funcéo publica com servico publico. Naquela estdo inseridas
inimeras atividades do Poder Publico, dos diferentes Poderes, de natureza
legislativa, judiciaria, fomento, policia administrativa, diplomacia e
seguranca nacional. Neste, somente pode ser vislumbrada a atuacdo do
Estado em ofertar atividades com natureza econdmica aos cidadaos e
atrelado & consecucdo dos valores e objetivos inerentes & coesdo e
interdependéncia social.

1.1.7 Servico publico e poder de policia

Também se mostra importante a diferenciacdo entre a prestacao de
servigo publico e o exercicio de poder de policia administrativo por parte
da Administracdo Publica.

Tradicionalmente, a doutrina separa tais atividades por
compreender tratarem-se de situacGes dispares, submetidas a regime
juridico distinto, o que se mostra acertado. Os servigos publicos
caracterizam-se pela oferta de comodidades materiais, de alta relevancia
a sociedade. J& o poder de policia administrativa traduz-se pela imposi¢&o
por parte do Estado de limites a propriedade ou a liberdade do particular,
impondo restri¢des e condicionantes para o exercicio de atividades ou 0
gozo de direitos.

Gordillo destaca ser necesséria a diferenciagdo entre as categorias
de servico publico e poder de policia, pois tratam-se, diametralmente, de
categorias opostas. Afirma o autor que o poder de policia esta
intrinsecamente ligado a concepgdo limitadora e controladora das
liberdades individuais. Tais limitacGes, defende Gordillo, somente podem
existir com amparo na lei, jamais como potestades metajuridicas®.

% Gordillo, 2013, p. 373-374. O autor ainda traca interessante histérico da origem e
desenvolvimento do poder de policia, posicionando-se pela inversdo na concepgéo das
atribuicbes do Estado, no sentido de estabelecer os direitos individuais como
principio, e sua restricdo como excepcionalidade atribuida ao Estado e prevista em lei.
Segue o pensamento de Gordillo (2013, p. 388): “Si la nocidn no tiene un fundamento
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Para Machado, o poder de policia “manifesta-se em atividade da
Administracdo Publica limitadora dos direitos e interesses individuais.”%.
A mesma visao é compartilhada por Tacito, para quem o poder de policia
¢ compreendido como “o conjunto de atribuicdes concedidas a
Administracdo para disciplinar e restringir, em favor do interesse publico
adequado, direitos e liberdades individuais™®.

Na mesma linha é o pensamento de Meirelles, ao dispor que a
“raza0 do poder de policia é o interesse social e o seu fundamento esta na
supremacia geral que o Estado exerce em seu territério sobre todas as
pessoas, bens e atividades”®. Enfim, o poder de policia decorre da
necessidade de limitacdo dos direitos individuais, para que a méxima
liberdade de um cidaddo ndo macule a liberdade alheia e da propria
coletividade. Nesse contexto, a atividade de policia administrativa se
orienta a produzir a realizacdo de direitos fundamentais e assegurar a
prépria democracia, na visdo de Justen Filho%.

Deveras, inexistem relevantes divergéncia na doutrina em relacdo
a matéria. A categorizacdo do poder de policia administrativa mostra-se
relativamente simples, o que permite individualizar essa categoria
juridica das demais existentes no ambito do Estado (servicos publicos,

juridico positivo; si se presenta desprovista de caracteres juridicos, desprovista de
régimen juridico especifico, e innecesaria para explicar problema o cuestion alguna
de derecho constitucional o derecho administrativo; si ademas carece de valor politico
propio y es todavia politicamente repudiable, ¢para qué mantenerla o reestructurarla?
En lugar de establecer um principio general de coaccion y poder estatal (‘policia’,
‘poder de policia’) al que luego se le buscarian restricciones en los derechos
individuales de los habitantes, lo correcto es, en los sistemas constitucionales que
estructuran positivamente a su Estado como ‘Estado de Derecho’, sentar la premisa
opuesta, de que el principio general establecido son los derechos individuales, a los
que luego, em los casos concretos y por expresa determinacion de la ley, se les
encontraran restricciones y limitaciones en la eventual coaccién estatal.”

92 Machado, 2015, p. 764.

9 Técito, 1952, p. 8. Nesse artigo o autor aborda a origem do conceito e sua distinta
aplicacdo nos Estados Unidos da América. Cita-se excerto do texto: “Profundamente
diverso se apresenta o sentido do poder de policia na doutrina e na jurisprudéncia
americanas. Enquanto nos paises europeus a sua caracterizagdo se limita apenas
aquelas formas de limitacdo de direitos individuais emanadas da Administracdo (e,
portanto, sujeita ao principio da anterioridade legal), nos Estados Unidos o police
power se apresenta, sobretudo, em referéncia ao exercicio da funcéo legislativa. Dai
0 seu deslocamento, em grande parte, para a esfera do Direito Constitucional, onde
tem sido intensa e variavel a construgdo, especialmente na jurisprudéncia da Suprema
Corte, das grandes linhas do instituto.” (Tacito, 1952, p. 5).

9 Meirelles, 2002, p. 129.

9 Justen Filho, 2013, p. 590.
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servicos sociais, servigos diplomaticos, servicos de fomento, etc.).
Contribui para essa relativa harmonia o fato de o Cdédigo Tributario
Nacional (art. 78%) disciplinar a matéria, ao definir com clareza o
conceito para o poder de policia administrativa.

Para Bandeira de Mello, no conceito de poder de policia insere-se
“a pratica de atos preventivos (como autorizagdes, licencas),
fiscalizadores (como inspecdes, vistorias, exames) e repressivos (multas,
embargos, interdi¢do de atividades, apreensdes).”®’. Enfim, trata-se de rol
extenso de atribui¢cfes em que o Estado pode valer-se de prerrogativa
constitucional para limitar ou regular direito individual, de natureza
preventiva, fiscalizadora e repressiva, desde que o faca de maneira
legitima, motivada e proporcional, com amparo em lei e observadas as
garantias constitucionais do devido processo legal (incluida aqui a ampla
defesa e o contraditorio).

Muitos administrativistas mostram-se contrarios ao uso da
expressdao poder de policia ou poder de policia administrativa.
Compreendem tratar-se de expressdo a denotar um carater arbitrério,
resquicio da concepcédo do Estado soberano.

Sem prejuizo da relevancia dos argumentos apresentados no
sentido da impropriedade da expressao poder de policia, o fato é que o
termo consta da Constituicdo Federal (art. 145, I1) e do Cédigo Tributério
Nacional (art. 78), bem como resta consolidado na doutrina e nos
precedentes jurisprudenciais. Mais relevante do que estabelecer-se um
nome adequado para o instituto, é compreendé-lo adequadamente, em
observancia ao regime constitucional vigente (dever de motiva¢do do ato
administrativo e observancia dos principios do devido processo legal, da
legalidade e da proporcionalidade).

E o exercicio dos poderes de policia por parte do Estado devem ser
sopesados e devidamente compreendidos pelos seus agentes, para que nao

% Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo plblica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a préatica de ato ou
abstencdo de fato, em razéo de interesse publico concernente & seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.

Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo érgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia
do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem
abuso ou desvio de poder.

97 Bandeira de Mello, 2010, p. 295.
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ocorram ilegalidades e abusos, consubstanciadas na falsa volUpia de
atender interesses pessoas travestidos de interesse publico. Assim,
mostra-se valida a observacao de Justen Filho no sentido do cuidado no
uso de expressdes destituidas de cunho preciso (v.g., ordem publica, bem
comum e interesse publico) por parte dos representantes do Estado (em
todos os niveis da Federagdo e dos Poderes constituidos), posto que as
prerrogativas e os poderes ndo podem ser confundidos como ‘“‘aparato
estatal para fins que satisfazerem antes o interesse do governante do que
os direitos fundamentais™®®, situacdo ainda pouco compreendida por
significativa parcela dos exercentes de cargo publico no pais.

Assim, as atividades do Estado que limitam ou disciplinam direitos
e impde obrigacdes a terceiros estdo fora do conceito de servico publico,
justamente porque de natureza diametralmente oposta.

1.1.8 Servicos uti universi e uti singuli

Outra categorizacdo existente no ambito dos servigos sob
responsabilidade do Estado diz respeito a destinacdo de sua prestacéo,
mais precisamente a individualizacdo do servico ofertado pelo Poder
Publico frente & coletividade.

Determinados servicos sdo fornecidos pelo Estado sem que se
possa individualizar o beneficio auferido por cada cidaddo, como ocorre
com os servigos de limpeza urbana e iluminagdo publica, nos termos dos
precedentes do Supremo Tribunal Federal®. Nesses casos, a doutrina os
classifica como servicos uti universi, ou seja, atividades prestadas em prol
da coletividade de forma genérica e inespecifica.

Outros servigos ofertados pelo Estado podem ser individualizados
e, inclusive, quantificados, permitindo que se saiba quais os cidaddos que
foram beneficiados e em que medida. Sdo denominados de servigos uti
singuli. D&-se como exemplo os servigos de fornecimento de agua potavel

9 Justen Filho, 2013, p. 590.

9 Neste sentido: “E assente nesta colenda Corte que as taxas de iluminagéo pablica e
de limpeza publica se referem a atividades estatais que se traduzem em prestacéo de
utilidades inespecificas, indivisiveis e insuscetiveis de serem vinculadas a
determinado contribuinte, ndo podendo ser custeadas sendo por meio do produto da
arrecadagdo dos impostos gerais.” (Al n° 463910 AgR, Relator Ministro Ayres Britto,
Primeira Turma, julgamento em 20.6.2006, DJ de 8.9.2006). Mesmo sentido: RE
576321 RG-QO, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgamento
em 4.12.2008, DJe de 13.2.2009). Ainda, vide Sumula Vinculante n® 41: O servico de
iluminacg&o publica ndo pode ser remunerado mediante taxa.
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e distribuicdo de energia elétrica. Nessas situacOes sabe-se perfeitamente
guem sdo as pessoas beneficiadas e o quanto se valeram daquele servico.

A diferenciagdo entre servicos uti singuli e uti universi mostra-se
oportuna por dois motivos.

O primeiro, pois somente os servicos uti singuli podem ser objeto
de instituicdo da taxa (vide art. 79 do CTN e art. 145, 1l da CF) ou tarifa
publica (art. 175, da CF), justamente por permitirem a individualizacéo e
guantificacdo dos servicos ofertados pelo Estado. Ja os servicos uti
universi sdo financiados basicamente por meio de impostos. O segundo,
porque alguns elementos inerentes ao regime juridico do servigo publico
ndo sdo passiveis de serem adotados aos servicos uti universi, a exemplo
da modicidade tarifaria, justamente pela auséncia de divisibilidade.

E por terem a divisibilidade e especificidade em sua natureza,
parcela da doutrina compreende que os servi¢os uti singuli devem ser
classificados em categoria juridica prdpria (servicos publicos), pois muito
pouco possuiriam em comum com 0s servi¢os uti universi. Para Aragao,
a Unica questdo em comum dessas duas atividades ofertadas pelo poder
publico “¢é a possibilidade de serem exigidos compulsoriamente do Estado
no caso de omissdo”'%, Desta maneira, somente 0s servicos uti singuli
seriam enquadrados como servico pablico®.

Pensa-se diferentemente. Isso porque ambos o0s servigos (uti
singuli e uti universi) detém alta relevancia para a sociedade (presente a
essencialidade) e objetivarem proporcionar comodidades materiais aos
cidaddos. Inadequado e sem proposito afastar do conceito de servigo
publico aquelas comodidades (atividades materiais) ofertadas pelo Estado
tdo somente porque impossivel a individualizagdo (identificagdo e
quantificacdo) do individuo beneficiado, como se tal situagdo fosse
determinante para caracterizar a natureza juridica da atividade
desempenhada pelo Estado'??.

Melhor explicando, parece inexistir razdo que justifique afastar do
conceito de servico publico atividades de alta relevancia para a sociedade
como iluminacdo publica e limpeza urbana, que certamente detém a
mesma essencialidade de outras atividades ofertadas pelo poder publico,
a exemplo da coleta dos residuos sélidos urbanos ou do fornecimento de
agua potavel. O simples fato da ndo individualizacdo de determinada
comodidade sob responsabilidade do Estado (fruicdo individual, como
alude Bandeira de Mello) néo altera seu regime juridico, sendo evidente

100 Aragéo, 2017, p. 139.
101 Nesse sentido: Bandeira de Mello, 2017, p. 77; e Aragdo, 2017, p. 139.
102 Nesse mesmo sentido, Justen Filho, 2013, 732.
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gue em ambos 0s casos (servicos uti singuli e uti universi) aplicam-se o0s
elementos intrinsecos ao regime juridico dos servicos publicos
(universalidade de acesso, modicidade das taxas ou tarifas publicas,
guando remunerados; continuidade, regularidade, atualidade, eficiéncia,
cortesia e transparéncia).

Portanto, em que pese a divergéncia doutrinaria nesse ponto, tanto
0s servicos uti singuli como os servicos uti universi prestados pelo Estado
sdo caracterizados como servicos publicos, pois submetidos ao mesmo
regime juridico de direito publico.

1.1.9 Enfim, uma definicao de servico publico

Como antes discorrido, é longinquo o tempo em que Duguit e 0s
demais integrantes da Escola Francesa de Servigo Publico langaram suas
primeiras ideias e tracaram conceitos em torno do servico publico. O tema
é de longa data objeto de discussdes e estudos no campo do Direito
Publico, e sempre fora admitida, inclusive por Duguit!®®, a dificuldade em
conceituar-se 0 que venha a ser servigo publico, especialmente porque
com o passar do tempo as relagdes sociais e econdmicas impdem novos
desafios ao Estado, o que altera as relagdes de coesdo e interdependéncia
social (nas expressdes utilizadas por Duguit). Por essa razdo, a dificuldade
de ter-se um conceito estanque e definitivo de servigo publico. Como bem
adverte Sanches Moron'®, é extremamente dificil a missdo de conceituar
servigo publico e estabelecer o que efetivamente esteja contemplado em
sua definicdo, posto que tal desiderato varia conforme cada Estado, ao seu
devido tempo.

Como adverte Chevallier, a expressdo servi¢o publico nada mais é
do que um dos modos possiveis de designar uma esfera de funcGes
coletivas, necessarias a organizacao social. Defende o autor ser 0 servigo
publico uma nocdo complexa, pois engloba trés tipos de significagdes:
institucional, juridica e ideolégica. Conclui o autor:

Essa dimensdo mitica explica por que a nogéo de
servico publico é tdo dificil de ser apreendida e
delineada: utilizada em campos conceituais muito
diversificados, a no¢do estd saturada de
significacbes multiplas que se superpdem, se
entrecruzam, se remetem umas as outras, e entre as

103 Duguit, 1923, p. 56.
104 Sanches Moron, 1979, p. 544.
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quais a mudanga € constante. Antes de tudo, o
servigo publico é uma entidade social: ele engloba
as diversas atividades e estruturas atribuidas as
pessoas juridicas de direito publico; concernentes a
"esfera publica”, os servigos publicos apresentam
um conjunto de especificidades que proibe
qualquer assimilagdo as empresas privadas. Mas 0
servico publico é também uma nogdo juridica: ele
conduz a aplicagdo de regras de direito especificas
e derrogatérias de direito comum; o "regime de
servigo publico™ condensa e resume aquilo que
constitui o que é proprio do direito administrativo.
Enfim, e mais profundamente, o servigo publico e
um operador ideoldgico: ele constroi o mito de um
Estado generoso, benevolente, preocupado
unicamente com o bem-estar de todos; o servigo
publico é o "principio axiolégico" que deve
comandar a gestdo publica, a finalidade a qual
governadores e servidores devem ter como
referéncia, a norma que legitima suas ages.'%

A complexidade na defini¢cdo do que seja servico publico, portanto,
esta intrinsecamente correlata a esses dois pontos centrais: 0 tempo e o
ordenamento estatal. O tempo, posto que a relevancia e necessidade de
que certas atividades sejam ofertadas pelo Estado (diretamente ou por
guem lhe faca as vezes) varia ao longo da historia, ndo permanecendo
estanques. O ordenamento estatal, na medida em que compete a cada
Estado, no decurso de seu regime constitucional, estabelecer os direitos e
as garantias do cidad&o, bem como os deveres do proprio Estado frente a
coletividade. S&o situacGes que inevitavelmente se interlacam.

Assim, 0 que é servigo publico atualmente no Brasil podera néo o
ser em Portugal. Da mesma forma, o que fora servico publico no Brasil
sob a égide da Constituicdo de 1891 ndo necessariamente o é atualmente,
diante do novo regramento constitucional e da realidade social e
econdmica. Por esse motivo, Grau opta pela nocéo de servico publico®,

105 Chevallier, 2017, p. 19-20.

106 Grau (2003, p. 264-265) afasta a construgdo de um conceito de servigo publico,
por compreender mais Gtil a nogao de servigo publico. Assim discorre o Eros Grau:
“A partir dai parece-me, hoje, que a questdo da indeterminacdo dos conceitos se
resolve na historicidade das nogbes — |4, onde a doutrina brasileira erroneamente
pensa que ha conceito indeterminado, ha, na verdade, nogédo. E a no¢do juridica deve
ser definida como ideia que se desenvolve a si mesma por contradi¢des e superagdes
sucessivas e que &, pois, homogénea ao desenvolvimento das coisas (Sartre). Por isso
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diante dos problemas temporais inerentes a estrutura dos conceitos. Logo,
na busca da identificacdo do que seja servico publico, infere o autor que
“determinante para tanto sera 0 exame da Constituicdo, desde o intérprete
tenha compreendido que, em verdade, servico publico ndo é um conceito,
mas uma nocéo, plena de historicidade” 7.

Por isso, reforca-se, a definicdo de servigo publico mostra-se
complexa, variando no tempo (especialmente sob o viés social e
econdmico) e no espaco (ordenamento de cada Estado), ndo sendo
estanque e definitivo®°8,

No pais, muitos administrativistas de escol ja lancaram luz sobre o
tema. Alguns apresentam visdo mais aberta do que seja servigo publico,
a exemplo de definicdo dada por Meirelles, extremamente ampla,
abrangendo praticamente todas as atividades do Estado. Para o autor,
servico publico “é todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do
Estado”109,

Meirelles classifica os servigcos publicos em servigos publicos
propriamente ditos e servicos de utilidade publica. Aqueles seriam
prestados diretamente a comunidade pelo Estado (e somente por ele),
ligados a atos de império e medidas compulsorias aos administrados, a
exemplo dos servicos de policia administrativa e de preservacao da salde
pablica'’®. Por sua vez, os servigos de utilidade publica sdo os que a
Administragdo Publica presta ao cidaddo com o objetivo de “facilitar a
vida do individuo na coletividade”, a gerar conforto e bem-estar, sem
estar associado a ideia de essencialidade e necessidade!*!.

conduzird a muito pouco a determinacdo de um conceito de servigo publico, impondo-
se a buscarmos enunciar a no¢éo.”

107 Grau, 2008, p. 109.

108 Nas palavras de Meirelles (2002, p. 316), “o conceito de servicos ptiblicos nio é
uniforme na doutrina, (...)”, que varia e flutua ao sabor das necessidades e
contingéncias politicas, econdmicas, sociais e culturais de cada comunidade, em cada
momento histdrico, (...)”. No mesmo sentido se posicionam inumeros juristas: Grotti,
2014, p. 169; Cirne Lima, 1954, p. 84; Bandeira de Mello, 2017, p. 62; e Grau, 2008,
p. 109.

109 Meirelles, 2002, p. 317.

110 Essa classificagdo ndo é seguida pela doutrina majoritaria brasileira, que contrapde
0s conceitos de servico publico e poder de policia administrativa, com especial
enfoque no art. 145, 1l da Constituicdo Federal. Para Meirelles, o poder de policia é
espécie do género servigo publico.

11 Meirelles, 2002, p. 317.
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Para Gasparini, no conceito de servico publico'*? proposto estdo
inseridas as atividades de oferecimento de comodidades ou utilidades
materiais, as atividades juridicas, bem como os servigos cartorarios e os
servigos fruiveis direta (transporte coletivo e coleta de lixo) e
indiretamente (seguranca publica) pelo cidaddo, o que torna
demasiadamente amplo o conceito de servico publico.

Também apresentam conceitos amplos de servico publico Cretella
Jinior'!3 e Masagdo'!4, que ndo distinguem as atividades administrativas
das funcdes legislativas e jurisdicionais, e as atividades de cunho social
daquelas de policia administrativa, regulacdo e fomento econdmico.
Enfim, sdo conceitos por demais amplos, a englobar atividades estatais
por demais dispares.

Parcela da doutrina impde limitagdo ao escopo dos servigos
publicos, tendo como trago caracteristico a retirada do conceito das
funcdes legislativas e jurisdicionais, bem como as atividades de policia
administrativa, regulacio e fomento econdmico. E o caso, dentre outros,
de Di Pietro, Grau, Aragdo, Marques Neto, Freitas, Souto, Moreira Neto
e Bandeira de Melo. Trata-se de conceito restritivo de servico publico,
gue ainda assim guarda nuancas préprias entre essa categoria de
doutrinadores.

Ao expor sobre seu conceito de servico publico!!®, Di Pietro afasta
as atividades de natureza publica como a policia administrativa, o
fomento e a intervengdo. Para a autora, também estariam inseridos como
servigos publicos os “servicos comerciais e industriais”, situacdo em que
0 regime juridico seria hibrido (de direito comum, derrogado, ora mais,
ora menos, pelo direito pablico)!'®, o que torna o conceito de servico
publico por demais amplo, como reconhecido pela propria jurista.

12 Gasparini (2007, p. 292) conceitua servigo publico como sendo “toda a atividade
de oferecimento de utilidade ou comodidade fruivel preponderantemente pelos
administrados, prestada pela Administracdo Publica ou por quem lhe faga as vezes,
sob um regime de Direito Publico, instituido em favor de interesses definidos como
proprios pelo ordenamento juridico.”

113 Cretella Junior, 1999, p. 409.

114 Masagdo, 1970, p. 279-280.

115 Para Di Pietro (2014, p. 107), servigo publico é “toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com
0 objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico
total ou parcialmente publico.”

116 Dj Pietro, 2014, p. 108.
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Jaa posicdo defendida por Grau contempla o servigo publico como
espécie do género atividade econdmicall’. O autor vale-se das ligdes de
Duguit e de Cirne Lima!!® para tracar os elementos centrais em torno do
servico publico, dando especial &nfase a normatividade estabelecida na
Constituicdo para a definicdo de quais atividades serdo caracterizadas
como servigo publico, que, por sua vez, estdo atreladas ao
“desenvolvimento da coesdo e da interdependéncia social” ou ao carater
“existencial” ao seu tempo. Para Grau, o que evidencia determinada
atividade como servigo publico “é a sua vinculagdo ao interesse social”,
reconhecendo que alguns servi¢os publicos ndo estdo expressamente
definidos no texto da Constituicdo!*°.

Aragédo também adota uma definicdo restrita de servigo publico,
em contraposi¢do as demais dimensfes vislumbradas pelo autor na
doutrina (conceito amplissimo, amplo e restritissimo)'%. Para o autor, no

17§ o conceito apresentado por Grau (2003, p. 267): “Servigo publico ¢ a atividade
explicita ou supostamente definida pela Constituicdo como indispensavel, em
determinado momento histérico, a realizacdo e ao desenvolvimento da coesdo e da
interdependéncia social (Duguit) — ou, em outros termos, atividade explicita ou
supostamente definida pela Constituicdo como servico existencial relativamente a
sociedade em um determinado momento histdrico (Cirne Lima).”

18 Cirne Lima menciona que servigo publico “é todo servigo existencial,
relativamente a sociedade, ou, pelo menos, assim havido num momento dado”. Dai,
conclui o autor, que deve o servigo publico “ser prestado aos componentes daquela,
diretamente ou indiretamente, pelo Estado ou outra pessoa administrativa.” (1954, p.
84). Compreende o jurista que a defini¢do de servigo publico “pode, entre nos, em
carater determinante, formular-se somente na Constituicdo Federal e, quando nédo
explicita, ha de ter-se como suposta no texto daquela” (1963, p. 122). Portanto, para
Cirne Lima, é na Constituicdo — e nédo na legislagéo infraconstitucional — que o jurista
encontrard a previsdo normativa (explicita ou implicita) para o enquadramento de
determinada atividade como servigo publico, ainda assim, apta a alteracdes no tempo
(carater existencial em um momento dado).

119 Grau, 2008, p. 128.

120 Aragdo (2017, p. 129-130) resume assim as diferentes conceituacdes de servico
publico existentes na doutrina: “A primeira acep¢do (amplissima), apesar de
correspondente a nogéo classica francesa de servigo publico, que definia o proprio
Estado como um conjunto de servicos publicos, em cujo conceito estariam até as
atividades jurisdicionais e legislativas, poderia até ser adotada em um trabalho de
ciéncia politica ou de sociologia, mas seria de escassa utilidade em um estudo juridico,
ja que abrangeria atividades totalmente dispares entre si em termos de regime juridico.
Nessa acepgao, uma obra sobre servicos publicos seria um tratado geral de Direito do
Estado. (...)

A segunda acepg¢do exposta de servigos publico (ampla) aproxima-se bastante do
ideal, mas possui 0 inconveniente de colocar sob a mesma rubrica atividades que, do
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conceito de servico publico estdo englobados os servicos de natureza
econdmica e social, pois “possuem um minimo satisfatério de pontos em
comum (‘unidade de sentido’) capaz de justificar a sua inclusdo no
mesmo conceito”, na medida em que ambos sdo em maior ou menor
escala sujeitos a legislacdo consumerista; sdo especificos e divisiveis; e
geram direitos subjetivos individuais®?’. Outro ponto central na nogdo de
servigo publico trazida por Aragdo diz respeito a distin¢éo entre servigos
publicos uti universi e uti singuli. Para o autor, somente estes estariam
inseridos no conceito de servigos publicos, pois individualizaveis, de
modo que 0s servigos uti universi aproximar-se-iam das funcgdes publicas
(gerais e indivisiveis).

Por sua vez, Bandeira de Mello limita o conceito de servi¢os
publicos aquelas prestacdes material e singularmente fruiveis pelo
cidaddo, afastando os servicos legislativos e judiciérios, assim como os
servicos de policia administrativa, fomento e regulacdo (atos juridicos)'?2.

Na visdo do renomado administrativista, sdo seis 0s requisitos
inseridos no conceito de servigo publico proposto. O primeiro, refere-se

ponto de vista estritamente juridico, sdo muito diferentes: os servigos uti universi e 0s
servicos uti singuli. (...)

O conceito restritissimo (quarta hipdtese supra-aventada — a terceira veremos em
seguida), contemplador apenas dos servigos tradicionalmente chamado de
‘econdmicos’, por possibilitarem a sua exploragdo por delegacdo pela iniciativa
privada com fins lucrativos, seria o tecnicamente mais bem delimitado. Seria, no
entanto, restrito demais, ja que ndo se deve exigir que um conceito abranja apenas
fenémenos juridicos idénticos, sob pena de ndo lograr os seus fins de sistematizagdo,
j& que para cada fendmeno haveria um conceito. O conceito deve, outrossim,
contemplar o maior nimero possivel de fendmenos distintos que possuam em comum
um regime juridico minimo significativo”. Prossegue o autor ao afirmar que adota
conceito restrito de servigo publico, no sentido de abranger “as atividades de prestacao
de utilidades econdmicas a individuos determinados, colocados pela Constitui¢do ou
pela Lei a cargo do Estado, com ou sem reserva de titularidade, e por ele
desempenhadas diretamente ou por seus delegatarios, gratuita ou remuneradamente,
com vistas ao bem-estar da coletividade.”

121 Aragéo, 2017, p. 130.

122 1 o conceito ofertado por Bandeira de Mello (2017, p. 81): “Servigo publico é a
atividade material que o Estado assume como pertinente a seus deveres em face da
coletividade para satisfacdo de necessidades ou utilidades publicas singularmente
fruiveis pelos administrados cujo desempenho entende que deva se efetuar sob a égide
de um regime juridico outorgador de prerrogativas capazes de assegurar a
preponderancia do interesse residente no servi¢o e de imposi¢cdes necessarias para
protegé-lo contra condutas comissivas ou omissivas de terceiros ou dele proprio
gravosas a direitos ou interesses dos administrados em geral e dos usuarios do servigo
em particular.”
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a prestacdo de uma atividade, ndo se confundindo com obra publica. O
segundo, no sentido de ser uma prestagdo de atividade material,
afastando-se do conceito os atos juridicos administrativos (como o poder
de policia). O terceiro, trata-se de servigos que atendam a coletividade em
geral e que sejam singularmente fruiveis pelos individuos. O quarto, versa
sobre os ditos servi¢os serem importantes para a satisfagdo dos interesses
coletivos. O quinto, discorre a respeito de o Estado os ter qualificado
como pertinentes em si proprio, a atrair a titularidade (exclusiva ou néo)
da prestagdo dos servicos. Por fim, o sexto e Gltimo requisito diz respeito
ao carater formal, submetendo-se o servigo publico ao regime juridico de
direito publico'?,

Expde o autor, ainda, que o regime de direito publico imposto aos
servigos publicos tem como prisma juridico a observancia dos seguintes
preceitos, que categorizam e diferem, em parte, 0 servigo publico das
demais atividades desenvolvidas pelo Poder Publico. S&o eles: 1) dever
inescusavel do Estado de promover-lhes a prestacdo; 2) principio da
supremacia do interesse publico; 3) principio da adaptabilidade; 4)
principio da universalidade; 5) principio da impessoalidade; 6) principio
da continuidade; 7) principio da transparéncia; 8) principio da motivacao;
9) principio da modicidade das tarifas publicas; e 10) principio do
controle interno e externo sobre as condigdes de sua prestacdo’?.

Trata-se de conceituacdo restritiva de servico publico. Somente
determinadas atividades desempenhadas pelo Estado, diretamente ou por
intermédio de delegacdo a terceiros, enquadram-se no conceito
desenvolvido por Bandeira de Mello, que critica a adog¢do de conceitos
abertos ou vagos de servico publico, que nada dizem de relevante ou
contribuem para a identificacdo de um regime especial. Deveras, somente
faz sentido falar-se em servico publico como categoria juridica se for para
Ihe emprestar regime juridico distinto das demais atividades
desenvolvidas pelo Poder Publico.

Vé-se que inexiste entendimento uniforme na doutrina brasileira
em relacdo a abrangéncia e conceituacdo dos servicos publicos. Inimeras
sdo as posi¢des defendidas por juristas de escol, que acabam por destacar
pontos sensiveis ao conceito de servigo publico'?. Tem prevalecido, de

123 Bandeira de Mello, 2017, p. 75-80.
124 Bandeira de Mello, 2017, p. 83-85.
125 F o caso de Souto (2000, p. 179-180), que compreende o servigo publico como a
atuagdo do Estado “que visa ao atendimento, em concreto, de determinadas
necessidades ou utilidades que a sociedade”, por interesse da Administragdo em “vé-
las prestadas com generalidade, regularidade, eficiéncia, modicidade de custos e
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modo geral, o conceito ofertado por Bandeira de Mello, no sentido de dar-
se prevaléncia ao elemento formal de caracterizacdo do servigo publico
(adocdo de um regime juridico especifico), bem como limita-lo as
atividades materiais que o Estado assume como pertinente a seus deveres
em face da coletividade para satisfacdo de necessidades ou utilidades
puUblicas singularmente fruiveis pelos administrados!?.

Couto e Silva tece fortes criticas a adogdo do critério formal na
defini¢do de servigo publico. Vislumbra que “a concepg¢do mais moderna
é de que o regime juridico é totalmente irrelevante para a caracterizagdo
dos servigos publicos. Complementa o autor que os servigos publicos “se
definem apenas pelo fim de interesse geral que perseguem e o vinculo
organico, direto ou indireto, com o Estado™?’. Em razéo disso, Couto e

CLINT3

cordialidade”, “por meio da Constitui¢do ou de lei, para serem desenvolvidas segundo
normas ¢ controles de direito publico”. Por sua vez, Freitas (1997, p. 33-35) caminha
no sentido de entender como servigo publico “todo aquele essencial para a realizagdo
dos objetivos fundamentais do Estado Democratico, devendo, por isso mesmo, ser
prestado sob o regime peculiar publicista”. Defende que as atividades, sem a
caracteristica da essencialidade, devem estar adstritas a prestagdo pelo particular, a
exemplo das atividades de “simples interesse subalterno” ou “conveniéncia episodica
governamental”, sendo indevido serem chanceladas como servigo publico. J4 Moreira
Neto (2005, p. 11) apresenta sua defini¢do de servigo ptiblico como “uma atividade
econdmica excluida por lei do mercado para que o Estado a discipline
imperativamente e a execute por seus proprios meios ou por delegagéo”. Por fim,
Marques Neto (2002, p. 18-22) também compreende que a expressao Servicos
publicos ¢ usada sob dois contextos distintos. Um amplo, a designar “toda a prestacdo
estatal, incluindo desde as atividades econdmicas, a jurisdicional, a seguranca publica,
0 poder de policia, a ordenagdo urbanistica e mesmo a propria regulagdo estatal” e
outro em sentido restrito, abarcando as “atividades de conteudo econdmico, revestidas
de especial relevancia social”, que a Constituicdo ou a lei atribuem titularidade ao
Estado como “forma de assegurar o seu acesso a toda a gente, permanentemente.”. A
exemplo de Grau, Marques Neto também defende que servicos publicos séo espécie
do género atividade econdmica, posto que “o fato de uma atividade ser considerada
servigo publico ndo extrai dela o seu contetido econémico”, com “possibilidade de
geracdo de lucros.”. Para o Marques Neto, ao elencar determinada atividade como
servigo publico surgem trés consequéncias. A primeira, a “introdugdo de mecanismos
de restrigdo de acesso a quem queira explorar tal atividade”, mesmo que néo seja de
forma absoluta. A segunda, a incidéncia de forte regulacdo sobre o prestador de
servigos. A terceira, o compromisso do Poder Publico “assegurar a existéncia e a
acessibilidade destes servigos a toda a coletividade.”.

126 Bandeira de Mello, 2017, p. 81.

127 Couto e Silva, 2002, p. 47
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Silva mostra-se contrario ao posicionamento de Bandeira de Mello em
centrar no critério formal a definicdo de servico publico'?®,

Na mesma linha parece a critica de Cassagne, valendo-se dos
ensinamentos de Jean Frangois Lauchame, quando aduz que “(..) 0
regime exorbitante do direito privado € mais uma consequéncia da
presenca de um servigo publico do que um elemento de sua defini¢do™*?°.
Para Cassagne, a concepcao atual do que seja servigo publico perpassa
por trés ideias centrais: busca da satisfacdo das necessidades basicas,
contetido econémico do beneficio e obrigatoriedade de sua oferta. Fora
dessa concep¢ao, prevalece o principio da subsidiariedade, de modo que,
mesmo diante de atividades de interesse publico, deve prevalecer a
liberdade de mercado'®°.

Como anteriormente afirmado, ndo ha uma uniformidade no
tratamento da matéria. A propria Constituicdo Federal ndo sistematiza os
servicos publicos. Em diferentes artigos, ora a expressdo servigo publico
é utilizada sob o prisma subjetivo (como atuacdo do Estado, ou seja,
exercicio de atividade administrativa, como nos arts. 20, 1V; 37, XIlII; 39,
§ 7° e 40, § 1° 11l e § 16), ora sob o prisma material (servigo publico
propriamente dito, de cunho prestacional ao cidaddo, como nos arts. 145,
Il e 175). Como adverte Grotti, “a Constituicdo Brasileira de 1988
poderia, em tese, contemplar as varias concepcfes doutrindrias de

128 E elycidativa a seguinte passagem no pensamento de Couto e Silva (2002, p. 47):
“O que, com todo o respeito, ndo me parece aceitavel, por destoante da realidade do
nosso tempo e até mesmo do ordenamento juridico brasileiro, é a bem conhecida
posi¢do de Celso Antdnio Bandeira de Mello, que s6 considera servigo publico o que
seja prestado sob regime de direito publico. Isso implica dizer que s6 0s servigos
administrativos sdo servigos publicos, expelindo-se do conceito os de natureza
industrial e comercial, que, por subordinados a regime predominante de direito
privado, seriam classificados, se bem compreendo o pensamento do ilustre mestre
paulista, como ‘servigos governamentais’ (MELLO, 2001, p. 602). Tais servigos,
embora presente o vinculo organico com o Estado e conquanto prestados no interesse
geral, ndo seriam servigos publicos. Mas que natureza teriam? Seriam atividades
puramente econdmicas do Estado, em tudo igual a que individuos desempenharam?
Como explicar as regras constitucionais que as tratam como servigos puablicos (p. ex.,
os incisos XI e XII, do art. 21)?”.

125 Cassagne, 1996, p. 101. Tradugdo do original: “(...) el régimen exorbitante del
Derecho privado constituye mas uma consecuencia de la presencia de um servicio
publico que um elemento de su definicion”.

130 Cassagne, 1996, p. 101. E o pensamento do autor (1996, p. 105): “En la actualidad,
el servicio publico se desenvuelve em un marco tendente a segmentar los mercados y
generar la méaxima libertad compatible con la calidad y eficiencia de las respectivas
actividades, que en algunos ordenamientos, como el argentino, se ha transformado en
un deber del Estado.”.
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servigos publicos de acordo com a sua maior ou menor abrangéncia”3?,

0 que denota a complexidade da matéria e as divergéncias tdo agudas
entre 0s juristas.

A mesma indefinicdo é encontrada no ambito da jurisprudéncia
patria. Em que pese a existéncia de importantes precedentes que abordam
0 tema, a verdade é que ndo ha uma posi¢do firme dos Tribunais em
relacdo aos critérios de definicdo do que seja servico publico no pais,
inclusive no &mbito do Supremo Tribunal Federal. Deveras, e como se
verificara quando da abordagem do tema em relagéo aos servigos publicos
compulsdrios, o Supremo Tribunal Federal tem manifestado posicoes
casuisticas quando defrontado com a dindmica constitucional dos
servicos publicos, sem, repita-se, existir uma linha comum e firme de
pensamento sobre o tema®3?.

Apesar de tamanhas divergéncias doutrinrias e da auséncia de
uma orientacdo clara do Supremo Tribunal Federal em relacéo a definicéo
de servico publico, compreende-se ainda presente os trés elementos
definidores de servico publico (subjetivo, material e formal), embora sob
perspectivas diversas daquelas langadas no inicio do século XX, pelos
integrantes da Escola Francesa de Servicos Puablicos.

O elemento subjetivo apresenta-se caracterizado pela titularidade
do Estado de prestar em prol da sociedade os servigos publicos,
diretamente ou através de terceiros delegatarios. E por esse motivo é que
0s servigos sociais (como educagdo e salde) sdo categorizados a parte,
isto é, ndo sdo servigos publicos, justamente porque aqui o particular
presta os servicos livremente, sem qualquer delegacdo do Poder Publico
(o que ndo afasta a regulagdo econdmica da atividade pelo Estado, nos
termos do art. 174 da CF).

Ja o elemento formal diz respeito a existéncia de um regime de
direito especifico na prestacdo desses servicos, que se contrapde ao
regime comum de Direito, adstrito as atividades eminentemente privadas.
Se é bem verdade que cada vez mostra-se mais dificil vislumbrar-se um
Unico regime juridico a disciplinar os servicos publicos, diante da
existéncia cada vez maior de regras juridicas especificas para cada setor

131 Grotti, 2014, p. 170.

132 Sobre o tema, remete-se o leitor para os excelentes artigos de Dal Pozzo e Jatene
(2014, p. 67-82) e Grotti (2014, p. 169-188) constantes da obra intitulada O Direito
Administrativo na Jurisprudéncia do STF e do STJ: homenagem ao Professor Celso
Antdnio Bandeira de Mello (Pereira, Flavio Henrique Unes et al (coords.). Belo
Horizonte: Férum, 2014).
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de servicos publicos, como ocorre no Brasil*®, de outro ndo ha como
deixar de identificar um regime peculiar aos servigos publicos, onde ainda
é possivel verificar prisma juridico comum, a exemplo do dever de
cortesia, universalidade e eficiéncia na sua oferta e da necessidade de
imposicao de remunera¢do médica aos usuarios.

Por fim, o elemento material mostra-se presente porque a
concepcao de servigo publico estd, inexoravelmente, atrelada a ideia de
satisfacdo dos direitos fundamentais (no viés das necessidades basicas)
assegurados pela Constituicdo e corolarios aos valores e objetivos de
cada sociedade. Essa concepcao esta presente na conceituacao de servigo
publico apresentada por inGmeros juristas: coesdo social e
interdependéncia social, em Duguit; servigo existencial, em Cirne Lima
e Eros Grau; necessidade ou utilidades publicas, em Bandeira de Mello e
Sundfeld; necessidades coletivas, em Di Pietro; imprescindibilidade
social, em Marques Neto; concretizacéo dos direitos fundamentais, em
Justen Filho; e realizagdo dos objetivos fundamentais, em Juarez Freitas.
Apesar das expressdes diversas usadas pelos juristas, a nogdo é muito
préxima, pois gravita em torno da essencialidade e necessidade de certas
atividades econdmicas (servigos publicos) serem ofertadas a sociedade,
para assegurar os objetivos e valores estabelecidos na Constituicdo. E
compete ao constituinte originario ou derivado, a partir da realidade social
e econdmica ao seu tempo, a definicdo de quais sejam esses servigos
publicos!34.

133 Vide os servigos pUblicos de energia elétrica e saneamento basico, cada qual com
leis nacionais a dispor principios e regras inerentes a cada setor, nem sempre
convergentes. Essa posi¢do também é defendida por Sundfeld (2000, p. 32-33), para
quem os servigos publicos ndo detém necessariamente disciplina uniforme, detendo
especificidades prdprias.

134 Por mais se que defenda a competéncia do legislativo na definicdo do que
efetivamente seja servigco publico em determinado Estado, especialmente no caso
brasileiro, ndo se desconhecem os problemas e a caréncia de legitimidade em torno
do processo de formacdo das leis, que mais do que revelar a vontade geral da
sociedade (soberania popular), sdo fruto de conformagdes de poder e interesses (em
especial econémicos e politicos) intestinos ao parlamento, como nos revelam os
estudos criticos denominados genericamente de public choise (teorias das escolhas
publicas). Entretanto, apesar das mais variadas criticas, ainda é no Legislativo que se
encontra o ambiente mais proximo da soberania popular. Sobre o tema, remete-se o
leitor aos seguintes textos: FARBER, Daniel A.; FRICKEY, Philip P. Law and public
choice: a critical introduction Chicago: University of Chicago Press, 1991; e
CYRINO, André. Legalidade administrativa de carne e 0sso: uma reflexdo diante do
processo politico brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 274,
p. 175-208, jan/abr. 2017.
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Desta forma, as relacBes sociais e econbmicas presentes a
determinado tempo influenciardo na delimitagdo dos servigos publicos,
seja através do processo de alteragdo da Constituicdo Federal, seja
mediante a elaboracéo de leis infraconstitucionais, desde que harmonicas
ao texto constitucional. Como bem pontuado por Cezne, “a nogdo de
servigo publico ha de ser essencialmente evolutiva, condicionada pela
época e pelo meio social.” %5,

Poderd a lei infraconstitucional, assim, definir determinada
atividade econbmica como servi¢o publico, desde que em absoluta
sintonia com o texto constitucional, seja por previsdo expressa na
Constituicdo, seja em decorréncia da atividade possuir natureza intrinseca
a atuacdo do Poder Publico, correlacionada ao cumprimento dos direitos
fundamentais e aos valores e objetivos assegurados pela Constituigdo.
Nesse mesmo sentido, posiciona-se Souto, ao defender que, em atengéo
ao principio constitucional fundamental da livre iniciativa, “s6 podem ser
definidos como servicos publicos os interesses relevantes da sociedade
(juizo politico)”, isto €, “aqueles caracterizados pela sua especialidade e
gue reclamem prestacdo sob normas de direito publico, em carater geral
e continuo, sob controle do Estado”13¢.

Nao se trata de uma autonomia ilimitada concedida ao legislador
infraconstitucional, como bem adverte Justen Filho, pois seus limites
estariam condicionados a “referibilidade direta e imediata aos direitos
fundamentais.”*®’. Nas palavras de Guimarédes, ao posicionar-se pela
possibilidade de a legislagdo infraconstitucional estabelecer o que seja
servico publico, a “esfera politica de atuacdo estard limitada a
conformidade com a afetacdo teleolégica ao servico publico conferida
pela Constitui¢do”, diante das “necessidades coletivas num certo tempo e
num certo lugar.”*38,

E o caso dos servicos de manejo dos residuos solidos urbanos,
elevado a categoria de servigo publico pela legislacdo local (dos diversos

135 Cezne, 2005, p. 335.

136 Souto, 2000, p. 180.

137 Justen Filho, 2013, p. 742. Para esclarecer o pensamento do autor, cita-se passagem
elucidativa: “O servigo publico existe quando uma atividade econdmica ¢ necessaria
de modo direto e imediato a satisfacdo de direitos fundamentais, que ndo podem ser
promovidos mediante os mecanismos da atuacdo de mercado préprios da iniciativa
privada. Como decorréncia, essa atividade € atribuida a titularidade do Estado e
submetida ao regime de direito publico. Isso acarreta a ndo aplicagdo dos principios
da livre iniciativa e da livre concorréncia. O art. 175 da CF/1988 disciplina a matéria.
” (2013, p. 695).

138 Guimaraes, 2012, p. 96-97.
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municipios brasileiros) e, mais recentemente, pela legislacdo nacional
(Lei n°® 11.445/2007), sem que a Constituicdo Federal assim o estabelega
de forma expressa.

Ainda, a prépria interpretacdo evolutiva do texto constitucional
pode acabar por impor diferentes solucbes para a abrangéncia dos
servigos publicos. Como ensina Barroso, a norma deve ser interpretada
diante da realidade fatica do seu tempo, adstrita aos valores e objetivos
do proéprio Estado, delineados pela Constituicdo®®. Tal situacdo, por
6bvio, ndo permite que o intérprete faca as vezes de legislador,
deturpando a legislagdo posta. Trata-se, evidentemente, de interpretar-se
a norma, e ndo de recria-la, sob pena de quebra da separacéo de Poderes
e da prépria ordem constitucional.

N&o se pode, repita-se, ignorar que a concepgao de servico publico
evolui no tempo, devendo atualmente ser compreendida dentro desse
cenario de subsidiariedade do Estado, tdo bem caracterizado por
Cassagne!0. Alias, nada obsta que o atual paradigma de Estado

139 Apesar de valiosas as liches de Barroso (2015, p. 160-161) no campo da
interpretacdo e aplicagdo das normas constitucionais, o autor por vezes concebe
exagerado poder e arbitrio ao intérprete, como se denota da seguinte passagem: “A
vista dos elementos expostos até aqui, é possivel dizer que a mutagdo constitucional
consiste em uma alteracéo do significado de determinada norma da Constitui¢do, sem
observancia do mecanismo constitucionalmente previsto para as emendas e, além
disso, sem que tenha havido qualquer modificacdo de seu texto. Esse novo sentido ou
alcance do mandamento constitucional pode decorrer de uma mudanca na realidade
fatica ou de uma nova percepcdao do Direito, uma releitura do que deve ser considerado
ético ou justo. Para que seja legitima, a mutacao precisa ter lastro democratico, isto é,
deve corresponder a uma demanda social efetiva por parte da coletividade, estando
respaldada, portanto, pela soberania popular”. As consideragdes do autor poderiam
dar margem a rupturas constitucionais demasiadamente sérias e impactantes, em
afronta a separagdo dos Poderes, tudo sob a justificativa da protecdo a democracia,
ética e justica. Em suma, a posi¢do de Barroso é terreno fértil para o ativismo juridico,
por vezes demasiadamente irresponsavel.

140 £ o pensamento de Cassagne (1994, p. 109): “El principio de subsidiariedad solo
justifica la regulacidn en la medida en que sea necesario que el Estado deba intervenir
(con su actividad legislativa y reglamentaria) para garantizar la continuidad y
regularidad de los servicios publicos y armonizar las relaciones entre los prestadores
del servicio y los usuarios. En cambio, cuando el funcionamento del mercado permite
la libre eleccion de los consumidores en un marco de oferta y demanda, sin que
concurran posiciones dominantes que lo distorsionan, la regulacion carece de sentido,
como asi también cuando es posible la llamada autorregulacion o los acuerdos entre
los sectores involucrados. Los mecanismos espontaneos o de consenso resultan
siempre preferibles a cualquier regulacion proveniente de los funcionarios, muchas
veces alejada de la realidad o influida por criterios tanto politicos como ideologicos”.
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(regulador e subsidiario) sofra modificacdes nas proximas décadas diante
de novos desafios da sociedade, retornando o péndulo para a
essencialidade das estruturas publicas, ndo nos exatos moldes do pés
Segunda Guerra Mundial, mas em um cenario onde o Estado atrai para si
obrigacOes que, atualmente, tem delegado para a iniciativa privada (como
é 0 caso de alguns servi¢os em regime de monopolio natural).

A definicdo de servico publico (e a forma como é prestado) jamais
serd estaque. A realidade social e econdmica, alinhada a questdes
politicas, culturais e tecnoldgicas, importardo na constante evolucdo do
conceito de servico publico, inclusive a permitir que seu regime juridico
sofra variages, para melhor adaptar-se &s demandas da sociedade. Nas
palavras de Medauar, a ordem estabelecida na Constituicdo vigente em
relacdo aos servigos publicos “pode perfeitamente vir a mudar no futuro,
do mesmo modo que ja ndo é a mesma que existiu no passado”4L,

E o conceito de servico publico esta intrinsicamente ligado a
concepcdo do proprio Estado, como vislumbrado no decorrer das
chamadas crises no conceito de servico publico, na medida em que
critérios como essencialidade, interesse publico e comodidade materiais
também séo suscetiveis de sofrerem variagdes?.

Por isso, precisa a observacdo de Moreira Neto ao enfatizar a
existéncia de tendéncias em torno da matéria. A primeira, segundo o
autor, seria a “diminui¢do de importancia da titularidade do servigo”. A
segunda, a “abertura de espagos de competéncia”, ampliando o nimero
de prestadores aptos a desenvolver determinada atividade em regime
concorrencial, a exemplo do uso das licencgas e autorizagBes de servigos
publicos em contraponto ao regime das concessdes (regime contratual),
situacdo ja vivenciada no campo de inimeros dos servigos publicos
elencados no art. 21 da Constituicdo Federal**3.

141 Medauar, 1995, p. 31.

142 Na discussdo de qual o melhor modelo de Estado, compactuamos com a vis&o
sempre lucida de Freitas (1997, p. 33), ao defender a necessidade de “um Estado
essencial, sem significar um Estado reduzido. Ao revés, longo do Estado minimo
assim como do Estado maximo, o Estado essencial busca o tamanho viabilizador do
cumprimento de suas fungBes, nem minimas, nem maximas, simplesmente
essenciais”.

143 Moreira Neto, 2005, p. 15. Prossegue o autor (2005, p. 16): “O importante é que
os valores da coesdo e da solidariedade social e, para promové-los, a presenga do
Estado, continuam sendo, tanto quanto na época de DUGUIT e de JEZE e do conceito
cléssico, a razdo de ser da teoria do servico publico, ndo importando que novas
denominagdes se lhes atribuam.”.
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Levando em conta o exposto, pode-se definir servi¢o publico como
sendo as atividades de cunho prestacional (comodidades materiais)
definidas na legislacdo como de responsabilidade do Estado, fruivel
individualmente pelo cidaddo ou genericamente pela coletividade, que
pode presta-las diretamente ou através de seus delegatarios, mediante
regime juridico publico e especifico, para o fim de propiciar coesédo e
solidariedade social diante dos valores e objetivos assegurados pela
Constituicao.

E por coesdo e solidariedade social (ou interdependéncia social,
reportando-se a terminologia adotada por Duguit), compreende-se como
a necessidade de o poder publico proporcionar a coletividade, direta ou
indiretamente, determinados servicos essenciais para a consecucdo dos
direitos assegurados pelo Estado, inerentes aos préprios valores e
objetivos daquela sociedade. Tratam-se de servicos de alta relevancia
publica e relacionados a dignidade da pessoa humana e aos direitos
fundamentais, sendo do interesse da sociedade que todos se valham
desses servigos, de forma gratuita ou, a0 menos, sob tarifas pablicas (ou
taxas) modicas.

Portanto, eliminam-se da definicdo de servico publico ora proposta
as fungdes publicas de cunho meramente administrativo, de fomento ou
correlatos & soberania nacional, assim como as atividades de policia
administrativa e de natureza legislativa e judiciaria.

Em contrapartida, inclui-se no conceito proposto aqueles servigos
uti universi, ndo passiveis de individualizacdo por parte do Estado,
usufruidos de maneira coletiva e indiscriminada pela sociedade, a
exemplo do que ocorre com os servigos de drenagem pluvial, varri¢do
publica e iluminacdo publica. Nada impede que sejam caracterizados
como servico publico, posicdo que diverge do pensamento de Bandeira
de Mello e Aragdo, por exemplo. E isso porque o regime juridico de fato
desses servicos é necessariamente 0 mesmo em relacdo as atividades
individualizaveis (servicos uti singuli), na medida em que a Unica marca
gue os distingue é a impossibilidade destes (0s servigos uti universi)
serem custeados através de taxa ou tarifa publica. Ocorre que dois pontos
aqui merecem reflexdo. O primeiro, no sentido de que ndo é obrigatéria a
remuneracdo dos servicos divisiveis (uti singuli) por parte do Estado, de
modo que se ofertados gratuitamente acabam por incorrer no mesmo
regime juridico dos servigos uti universi. O segundo ponto diz respeito a
possibilidade dos servicos uti universi também serem objeto de delegacéo
por parte do Estado, mediante o regime das concessfes administrativas
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(Lei federal n® 11.079/2004), de modo novamente demonstra-se a
identidade de regime juridico nos servigos uti singuli e uti universi.

Também se inclui no conceito de servigco publico os chamados
servigos sociais (servicos ndo privativos/exclusivos do Estado, como
salde, educacdo, assisténcia social e previdéncia social). Isso porque,
apesar de ndo serem privativos do Estado, sua prestacdo é ofertada sob as
mesmas regras juridicas daquelas ofertadas as atividades tipicamente
enquadradas como servicos publicos (abastecimento de agua, transporte
coletivo de passageiros, fornecimento de energia elétrica, etc). A
distincdo presente entre essas atividades (titularidade compartilhada no
caso dos servigos sociais) ndo é suficiente para acarretar-lhe um regime
juridico préprio, na medida em que devem ser ofertados pelo Estado sob
as mesmas condigdes e regras juridicas.

Por sua vez, a aplicagdo de um regime juridico publico aos servigos
publicos é corolario da sua prépria existéncia, isto é, sempre que
determinada atividade for definida por lei como servigco publico, a
aplicacdo do regime juridico publico mostra-se automatica e indelével.
Dito de outra forma, a definicdo de determinada atividade econémica
como servigo publico torna imprescindivel a ado¢do de um regime
juridico diferenciado, caracterizado pela observancia de principios e
regras especiais, ndo atinentes ao regime constitucional prevalecente as
atividades econémicas (art. 170 e 173 da CF). Regem o regime juridico
dos servigos publicos os principios da universalidade de acesso,
modicidade das taxas ou tarifas publicas, quando remunerados;
continuidade, regularidade, atualidade, eficiéncia, cortesia e
transparéncial®.

144 Gordillo aponta que o regime juridico de direito publico deve assegurar quatro
elementos centrais ao funcionamento dos servigos publicos. Generalidade,
uniformidade, regularidade e continuidade, sendo este ltimo o mais relevante. Cita-
se passagem que ilustra o pensamento do autor (2013, p. 401): “En razon de que trata
de satisfacer una necesidad publica, el servicio publico debe estar dotado, se afirma
entonces, de “medios exorbitantes al derecho comun,” es decir, de un régimen de
derecho publico que asegure la generalidad, uniformidad, regularidad y continuidad
del mismo. (...) En efecto, de estos cuatro caracteres que hacen al funcionamiento del
servicio publico, el mas importante es el de la continuidad, el cual no significa que la
actividad sea ininterrumpida, sino tan sélo que satisfaga la necesidad publica toda vez
que ella se presente. La continuidad del servicio publico reside, pues, en que se
satisfaga oportunamente - sea en forma intermitente, sea en forma ininterrumpida,
segun el tipo de necesidad de que se trate - la necesidad publica. En los servicios
publicos de defensa nacional, electricidad, gas, aguas corrientes, etc., la continuidad
se traduce en la ininterrupcién del servicio; en el servicio publico de la ensefianza
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Ressalta-se, desde ja, que a definicdo de servi¢o publico acima
adotada ndo afasta a necessidade de que sua aplicacao se dé com acuidade
e atencdo, especialmente, porque, como ja reiterado em mais de uma vez,
a Constituicdo Federal adota critério polissémico no uso da expressao
servico publico ao longo do seu texto, assim como se observara ao
abordar-se a abrangéncia e o escopo da gestdo associada de servigos
publicos (art. 214 da CF).

1.2 FORMAS DE PRESTACAO DOS SERVICOS PUBLICOS PELO
ESTADO

Delimitado o que seja servigo publico, diferenciando-se de suas
figuras afins, importa esclarecer que o mesmo pode ser prestado de
diversas formas, cada qual com peculiares juridicas proprias, mas sempre
com uma identidade comum, atrelado ao regime juridico que envolve a
prestacdo dos servicos publicos.

Assim, a natureza juridica de servico publico jamais se perdera
enquanto a lei assim o dispuser, independentemente de quem seja o
efetivo prestador dos servicos de titularidade da pessoa politica (6rgédo da
administracdo direta, entidade da administracdo indireta ou particular).
Enquanto a lei reconhecer que determinada atividade é servigo publico,
estara ela adstrita as regras e aos principios que regem a matéria, tal como
a delegacdo mediante prévio processo licitatério (art. 175 da CF) ou a
necessidade de observancia dos principios da universalidade,
generalidade, cortesia e eficiéncia.

E as formas de prestacdo dos servi¢os publicos pelo Estado tem
sofrido profundas alterages nas Ultimas décadas. A atual dindmica do
Estado contemporaneo, com a crescente intervengdo do Estado na ordem
econdmica e a diminuicdo da sua participacdo como prestador direto de
servigos publicos ndo passou despercebido pela doutrina especializada.
Esse movimento deu ensejo ao que a doutrina designou de segunda crise
do servico publico, como ja analisado, e que vem sendo objeto de
constantes criticas e modificacdes'*®.

E o0 pensamento de Moreira Neto, que, ao analisar o cenario dos
servigos publicos na comunidade europeia, conclui no sentido de existir

primaria, en cambio, la continuidad consiste en que la actividad se realice durante el
afio lectivo y se suspenda durante las vacaciones”.

145 Sobre 0 tema e as novas concepgdes de servigo plblico na Europa, remete-se 0
leitor aos trabalhos de Lopez e Gulias (2015, p. 73-94) e Manuel Arenilla Saez (org)
(Crisis y reforma de la administracién publica. A Corufia: Netbiblo, 2011).
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um processo de crescente “repidio aos monopdlios, aos privilégios
estatais e até a manutencéo das prestacGes de servigos publicos em méos
do Estado”. Na visdo do autor, “estas praticas sdo consideradas como
sérios obstaculos a livre circulacdo de pessoas, de bens e de servigos e,
por tanto, antagdnicos a esta ideia matriz da integracdo europeia’46,

Na mesma linha, Modesto discorre que o Direito Administrativo
brasileiro passa por uma via expansiva, na medida em que de um lado
continua assegurando direitos ao cidadao, como tradicionalmente o fez, e
de outro amplia suas relagdes com o particular na oferta de servicos de
relevancia publica'4’ através de entidade privadas sem fins lucrativos,
mediante  financiamento pulblico direto  (parcerias sociais e
econdmicas)’4.

Deveras, desde a reforma do Estado iniciada no Governo Fernando
Collor**, mas com especial énfase no Governo de Fernando Henrique
Cardoso, percebe-se dois movimentos crescentes na concepcao do Estado
brasileiro. O primeiro, 0 avanco do Estado-regulador, ou seja, 0
alargamento das funcgdes regulatdrias da administragdo publica, com o
intuito de disciplinar o mercado. O segundo, caracterizado pelo processo
de desestatizagdo do Estado, marcado ora pela transferéncia de
responsabilidade ao particular para a prestagéo de servicos publicos (sob
diferentes regimes juridicos, a exemplo da concesséo, permissao e das
parcerias sociais), ora pela opg¢do realizada pelo Estado de ndo prestar
determinados servicos publicos em preferéncia ao regime da autorizagdo
(como € o caso do setor de telecomunicacdes e geragao de energia elétrica,
entre outros constantes do art. 21, Xl e XII da CF).

Para Erthal de Carvalho, verifica-se atualmente um fendmeno
multifacetado, no qual a mesma atividade pode ser desempenhada
diretamente pelo Estado, transferida a iniciativa privada sob o regime de
direito pulblico (concessdo e permissdo) ou prestada pela iniciativa
privada. Defende, a autora, posi¢do no sentido de que todos os servigos
com alguma essencialidade ou relevancia para o corpo social devam ser
regulados pelo Estado, podendo sua atuacdo dar-se de diferentes formas,

146 Moreira Neto, 2005, p. 11-12.

147 Para Modesto (2011, p. 33), “sdo atividades de relevancia publica as atividades
consideradas essenciais ou prioritarias a comunidade, néo titularizadas pelo Estado,
cuja regularidade, acessibilidade e disciplina transcendem necessariamente a
dimensédo individual, obrigando o Poder Publico a controla-las, fiscaliza-las e
incentiva-las de modo particularmente intenso.”.

148 Modesto, 2011, p. 26-27.

149 Plano Nacional de Desestatizagdo — PND, instituido pela Lei n° 8.031, de 12 de
abril de 1990, posteriormente objeto de inimeras altera¢des.
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sem que seja necessario se reservar ao Poder Publico certos servigos,
posto que “o mais fundamental é a prestacdo adequada e satisfatéria
(finalidade) e ndo, de fato, o ente ou agente que a realiza (meio para se
atingir determinada finalidade)*%.

Este é 0 ponto que por vezes passa despercebido, e bem destacado
por Erthal de Carvalho. Mais relevante que a discussdo em torno de qual
o melhor modelo de prestacdo de atividades com alguma carga de
essencialidade e relevancia publica (se pelo Estado, ou pelo particular), é
0 Estado de fato proporcionar medidas para que tais servigos sejam
ofertados com qualidade, eficiéncia e a precos acessiveis a sociedade,
inclusive assegurando a universalidade de acesso mediante politicas
publicas (subsidio direto ou indireto, isences, etc). A melhor solugdo
deverd ser analisada em relagdo a cada atividade, mensurando-se sua
essencialidade, natureza (regime de monopélio natural ou concorrencial),
0s investimentos necessarios e a disponibilidade dos particulares
ofertarem tais atividades sem prejuizo do efetivo acesso aos usuarios. E
essa reflexdo varia de Estado a Estado, de atividade & atividade.

Nesse sentido, sdo variadas as modelagens passiveis de o Estado
valer-se para fins de assegurar a sociedade a oferta de determinados
servigos que gozam de alta relevancia publica, atinentes a comodidades
atreladas a concepcdo da dignidade da pessoa humana. De qualquer
forma, sempre que a lei definir determinada atividade como servico
publico, sua prestagdo estard adstrita ao regime de direito publico, seja
guando prestado diretamente pelos 6rgéos ou entidades da administra¢do
indireta, seja quando prestados por particulares.

1.2.1 Prestacao centralizada

Dar-se-a a prestacdo centralizada quando o poder publico prestar
0s servicos publicos de forma direta, isto €, através dos seus 6rgdos que
compde a administracdo publica direta. Aqui, a prépria pessoa politica,
mediante sua estrutura organica é quem oferta os servicos publicos a
sociedade. Confundem-se, assim, a figura do titular dos servigos pablicos
com a do prestador.

Essa pratica ¢ pouco utilizada pela administracdo publica em
relagdo aos servigos publicos com cunho econdmico, que comportam
remuneracdo por parte do particular, sendo, nesse caso, preferivel a
criacdo de entidade especifica componente da administracdo publica
indireta (v.g., uma autarquia, empresa publica ou sociedade de economia

150 Erthal de Carvalho, 2013, p. 128-129.
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mista) ou a delegacdo a terceiros mediante celebracdo de contrato
administrativo.

1.2.2 Prestacéo descentralizada

Diz-se que ha prestacdo descentralizada quando 0s servicos
publicos sdo ofertados por pessoa juridica distinta daquela titular dos
servicos publicos (pessoa politica componente da Federagdo), ou seja, por
entidade com personalidade juridica prdpria criada pelo Estado ou por
particulares, mediante relacdo negocial.

No caso, o Estado descentraliza a execucéo (responsabilidade) pela
prestacdo dos servicos publicos, sem, contudo, desonerar-se da
competéncia (irrenunciavel) de titular dos servigos®™l. Assim, por mais
gue delegue a execucdo dos servigos publicos a terceiros, sempre a pessoa
politica titular dos servicos podera retomar tal mister, valendo-se da sua
competéncia e prerrogativa de definir de que maneira devem ser ofertados
tais servicos a sociedade. Por derradeiro, jamais o Estado delegara a
titularidade dos servigos, mas tdo somente a responsabilidade de presta-
los aos cidaddos®®2.

151 Nesse sentido, Carvalho Filho (2016, p. 364): “Os servigos publicos estdo e sempre
estardo sob a titularidade das pessoas federativas, na forma pela qual a Constitui¢do
procedeu & partilha das competéncias constitucionais. Essa titularidade, retratando,
como retrata, inequivoca expressao de poder politico e administrativo, é irrenunciavel
e insuscetivel de transferéncia para qualquer outra pessoa. Resulta, por conseguinte,
que o alvo da descentralizagdo é tdo somente a transferéncia da execucdo do servigo
(delegacéo), e nunca a de sua titularidade. O que muda é apenas o instrumento em que
se da a delegacdo: numa hip6tese, o instrumento é a lei (que, além de delegar o servico,
cria a entidade que vai executa-lo), enquanto na outra é um contrato (concessdes ou
permissOes de servigos publicos para pessoas ja existentes). Mas em ambos 0s casos
o fato administrativo ¢, sem duvida, a delegacdo.”

152 Em sentido contrario é a posicdo de Aragdo, que se manifesta pela possibilidade
de delegacdo da titularidade dos servigos publicos as entidades com personalidade
juridica de direito publico. Cita-se pensamento do autor (2017, p. 422): “Na forma
descentralizada de prestacdo de servico publico, o poder publico transfere a sua
titularidade, ou simplesmente a sua execugdo, por outorga ou delegagdo, a entidade
da Administracao Indireta ou a particular. Havera transferéncia da titularidade e da
execucdo do servigo se a entidade para a qual for transferido tiver personalidade
juridica de direito pablico (autarquias e fundaces publicas de direito pablico). Se for
pessoa juridica de direito privado, integrante da Administracdo Indireta (fundagdes
publicas de direito privado, empresas publicas e sociedades de economia mista) ou
ndo (basicamente concessionarios ou permissionarios), a transferéncia sera apenas da
execugdo do servi¢o.”
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Esse ponto é de extrema relevancia. A descentralizacdo dos
servigos publicos ndo desincumbe a administracdo publica direta do 6nus
de controlar e fiscalizar a efetiva prestacdo dos servigos publicos. O
Estado ndo se liberta de tal mister através da descentralizacdo dos
servicos. Dai a relevancia das agéncias de regulacdo, aptas a
desempenharem o papel estatal de controle e fiscalizacdo dos servigos
publicos prestados a sociedade.

Duas sdo as formas de descentralizagdo de servigos publicos. A
primeira, por lei, com a criacdo de nova pessoa juridica pelo Estado. A
segunda, negocial, mediante a celebracdo de contrato administrativo.
Passa-se a andlise de cada uma delas.

1.2.2.1 Descentralizagdo legal

No caso da descentralizagdo legal, chamada por parcela da
doutrina de delegagdo legal ou descentralizagdo por outorga, o Estado cria
Ou autoriza a criacao por lei de nova pessoa juridica para a prestacdo de
servico publico, no caso, uma autarquia, fundacédo publica, sociedade de
econdmica mista ou empresa publica. Compreende-se que 0s consércios
publicos, de direito publico ou privado, também se inserem aqui quando
criados com o fim de ofertar servigos publicos aos cidadaos.

Deveras, tratam-se das pessoas juridicas que compdem a
administragdo indireta, responsaveis por atividades especificadas por lei
e que buscam proporcionar melhores condi¢Ges para a oferta de servigos
publicos. E o caso de inimeras entidades comumente designadas de
estatais no ambito da Unido, estados, Distrito Federal e municipios,
criadas para a prestacdo de servicos publicos de competéncia da pessoa
politica titular dos servicos e instituidora dessas entidades.

1.2.2.2 Descentralizagdo negocial

Ao contrario da descentralizacéo por lei, casos existem em que o
Estado delega a execugao dos servicos a terceiros mediante celebragéo de
contrato administrativo, ou seja, mediante rela¢&o negocial.

As situacbes mais tradicionais e comuns de descentralizacdo
negocial dizem respeito as concessdes e permissdes de servi¢o publico,
nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal. Nesse cenério, 0s
concessionarios ou permissionarios prestam servico publico, por sua
conta e risco, remunerados por tarifa pdblica, mas vinculados, ao menos
guanto a atividade-fim (a prestacdo do servico propriamente dita), ao
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regime de direito plblico®®. As concessdes e permissdes de servico
publico devem sempre ser precedidas de processo licitatério e tem na Lei
federal n°® 8.987/1995 seu principal marco juridico®®*.

Da mesma forma, a Lei federal n® 11.079, de 30 de dezembro de
2004, rege as chamadas parcerias publico-privadas, também aptas a
prestacao de servicos publicos pelo Estado mediante relacéo negocial, nas
modalidades de concessdo administrativa e concessdo patrocinadal®.
Trata-se de modelo muito proximo ao das concessdes tradicionais
(comuns), mas com peculiaridades que dizem respeito ao
compartilhamento de riscos com o poder publico (parceiro publico), ao
regime especial de remuneracdo do contratado (parceiro privado) e as
garantias especiais de pagamento ao contratado referente a
contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado®®,

Importante aqui a ressalva no sentido de ndo ser impeditivo a
administracdo publica, sob determinadas condicdes autorizadas por lei, e
com respaldo na Constitui¢do, autorizar que terceiros exergam a mesma
atividade titularizada ao Estado, ndo na qualidade de servigo publico, mas
como atividade econdmica, por razfes de interesse publico e de busca

153 Tal afirmagdo ndo impde a adogdo integral e absoluta de todo o regime de direito
publico aos concessionarios e permissionarios de servico publico, sejam eles
integrante da administracdo publica indireta ou particulares. Como exemplo, um
grupo privado detentor de contrato de concessao de servicos de abastecimento de agua
ndo necessita licitar os insumos para a prestagdo do mencionado servigo publico,
diferentemente do que ocorre com uma autarquia municipal responsavel pela
prestacdo do mesmo servi¢o publico. Da mesma forma, as estatais publicas estdo
vinculadas ao regime hibrido estabelecido pela Lei n. 13.303, de 30 de junho de 2016.
Em todas as hipoteses acima ventiladas, tem-se em comum a aplicacédo dos principios
gerais de direito publico, inerentes & prestagdo do servico publico (modicidade
tariféria, universalidade, continuidade, atualidade, entre outros).

154 Sobre o regime das concessdes e permissdes de servigo plblico, remete-se o leitor
para as excelentes obras de Guimardes (2012), Justen Filho (2003) e Moreira (2010).
155 Lei federal n. 11.079/2004, Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato
administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessao patrocinada é a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas
de que trata a Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios contraprestacéo pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado.

§ 2° Concessdo administrativa € o contrato de prestacdo de servigos de que a
Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execugdo
de obra ou fornecimento e instalacdo de bens.

156 Sobre as parcerias plblico-privadas e seu regime juridico, remete-se o leitor as
obras de Marques Neto e Schirato (2011), Dal Pozzo et al (2014) e Braz da Silva
(2016).
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pelo regime concorrencial (como ocorre no setor de telecomunicagdes
atualmente). Nesse caso o particular prestara os servigos sob as regras do
direito comum (art. 170 da CF), ndo se confundindo com o0s
concessionarios e permissionarios de servigo publico.

Essa tematica é bem exposta por Binenbojm, ao analisar o regime
da autorizacdo prevista no setor de transporte coletivo de passageiros.
Para o autor, o poder publico detém espaco de livre conformacao
outorgado pela Constituicdo Federal para definir, em relacdo a
determinados servicos publicos, se 0os mesmos serdo prestados pelo
Estado (diretamente ou indiretamente), ou autorizados para que
particulares os explorem como atividade econdmica®®’.

O que importa ressaltar € que o regime das autorizagdes, previsto
especialmente no art. 21 da Constituicdo Federal, ndo importa em
delegacdo para terceiros da prestacdo de servigos publicos, isto é, ndo se
confunde com os regimes da concessao e permissdo de servico publico,
regidos pela Constituicdo Federal (art. 175) e por lei especifica (Lei n°
8.987/1995). E o caso dos servigos de telecomunicacio, radiodifusio
sonora, energia elétrica, navegacdo aérea, transporte ferroviario,
aquaviario e rodoviario, entre outros listados no art. 21, XI e XlI da
Constituicdo Federal, que comportam serem ofertados a sociedade nesse
duplo viés juridico: ora como servico publico, ora como atividade
econdmica. Tudo a depender de previsdo em lei e motivos a justificar essa
modelagem juridica, que, por 6bvio, devera preservar os principios da
impessoalidade e transparéncia®8.

Além das concessdes e permissdes de servico publico, outras
modalidades de prestacao dos servigos publicos foram desenvolvidas com
o fim de instrumentalizar o Estado de arranjos juridicos das mais diversas

157 Binenbojm, 2017, p. 503. E o pensamento do autor: “Com efeito, dentro desse
espaco de livre conformacéo aberto pelo constituinte, compete ao legislador verificar,
em cada caso, qual é o instrumento mais adequado para delegar ao particular a
exploracdo do servico (por meio de concessdo ou permissao) ou para autorizar sua
exploragdo como atividade econdmica em sentido estrito (por meio de autorizagéo).
Alias, tanto é assim que o modelo de autorizagdo para a delegagdo dos servigos
descritos no art. 21, X1 e XII, da CF é comum no ordenamento juridico brasileiro e se
verifica, por exemplo, no regime de telecomunicacdes, de energia elétrica e de portos,
setores em que vigora um modelo de assimetria regulatoria, caracterizado pela
convivéncia harménica entre alguns prestadores sob regime de servigco publico e
outros prestadores sob regime de atividade econdmica em sentido estrito.”

158 para aprofundamento do complexo tema envolvendo o regime das autorizagdes,
inclusive com opinides favoraveis e divergentes das ora langadas, remete-se o leitor
aos recentes estudos de Aragao (2017. p. 544-548) e Nester (2017, p. 108-128).
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naturezas e formatacdes possiveis, no intuito de disponibilizar
instrumentos juridicos aptos a adequada prestagdo dos servicos publicos
frente as realidades e dificuldades vivenciadas.

E o caso das parcerias sociais, surgidas na década de 90 e que
também se apresentam como forma diferenciada do Estado ofertar
relevantes servicos aos seus cidadaos, mediante contratualizacdo (i) com
as organizacdes sociais de contrato de gestéo, sob regime da Lei federal
n° 9.637, 15 de maio de 1998, e (ii) com as organizacBes da sociedade
civil de interesse publico de termo de parceria, sob o regime da Lei
federal n°9.790, de 23 de marco de 1999.

Mais recentemente, com o advento da Lei federal n® 13.019, de 31
de julho de 2014, deu-se o regramento do regime juridico das parcerias
entre a administragdo publica e as organizagdes da sociedade civil, em
regime de mdtua cooperagdo, para a consecucdo de finalidades de
interesse publico e reciproco, mediante a celebracdo de termos de
colaboracéo, termos de fomento e acordos de cooperagao.

Como visto, muitas sdo as formas de prestacdo dos servigos
publicos pelo Estado, variando dos modelos centralizados aos
descentralizados, sendo cada vez mais comum a participagdo da iniciativa
privada como prestadora de servicos publicos. Esta fuga para o direito
privado ndo pode ser vista com pré-conceitos. Em si, ndo é boa, nem ma.
Né&o existe um melhor regime juridico em relacéo a prestacdo de servigos
publicos. Se de um lado a experiéncia tem mostrado que o poder publico
tem imensas dificuldades para ofertar servicos publicos com qualidade,
universalidade, eficiéncia e economicidade, de outro, a histéria recente
também ja desnudou o carater nefasto da iniciativa privada quando
ausentes os controles e a fiscalizagdo por parte dos 6rgéos de controle e
da propria sociedade, redundando em escandalos de corrupcdo e
gigantescos prejuizos financeiros.

Enfim, ndo h& equacéo perfeita, acabada. Compete a cada Estado
definir a melhor forma de prestacdo dos servicos publicos frente a
realidade juridica e econdmico-social de cada sociedade, inclusive em
relagdo a cada servico publico. Vejam-se os déficits de qualidade,
eficiéncia e universalidade dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario no Brasil'®. Ndo ha como afastar, aqui, o uso das

159 pesquisa divulgada em 2018 pelo Instituto Trata Brasil, tomando-se como base os
dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) para o ano de
2016 e publicados pelo Ministério das Cidades, revela que 83,3% da populagdo era
abastecida com &gua potavel, o que quer dizer que 35 milhdes de brasileiros ainda ndo
tinham acesso ao servigo. Quanto a coleta de esgoto, 51,9% da populacéo tinha acesso
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concessGes e parcerias publico-privadas para a alavancagem dos
investimentos necessarios para a universalizacdo e melhoria do setor, de
vital relevancia para o desenvolvimento do pais. Mas ha que se investir
em controle e fiscalizacdo, com o aperfeicoamento do modelo das
agéncias reguladoras, infelizmente ainda fortemente contaminadas pelo
clientelismo politico-partidario.

Por isso a relevancia do ordenamento juridico prever diferentes
modalidades de prestacdo de servicos, cada qual como caracteristicas e
especificidades prdprias, aptas a melhor equacionar a realidade de cada
servigo publico a ser ofertado pelo Estado.

1.3 AREMUNERACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

Assim como os servigos publicos podem ser ofertados pelo Estado
sob diferentes formas, seu financiamento também pode variar conforme
a politica publica adotada em torno da sua prestacdo. Questfes afetas a
essencialidade do servico publico (correlato & dignidade da pessoa
humana), ao nivel socioecondmico dos cidaddos e a disponibilidade
orcamentaria sdo fatores diretamente ligados a definicdo da maneira como
serdo custeados os servicos publicos.

Dessa forma, existem servicos publicos gratuitos e remunerados,
assim como a remuneracdo podera dar-se através de taxas, tarifas pblicas
(precos publicos) ou através de sistema hibrido (tarifa pablica mais
contraprestacdo do poder publico), a exemplo do que ocorre nas parcerias
publico-privadas.

1.3.1 Pelo orgamento geral

Nada obsta que o Estado, como politica publica para determinado
servigo publico, abstenha-se de implementar regime remuneratorio para
prestacdo de servicos publicos aos cidaddos. Dito de maneira direta, pode
o Estado ofertar gratuitamente servicos publicos, custeados pelas receitas
or¢amentérias.

E o que ocorre tradicionalmente com os servigos indivisiveis,
prestados uti universi, a exemplo da educacdo e salde, prestados

ao servico em 2016, de modo que mais de 100 milhdes de pessoas utilizavam medidas
alternativas para lidar com os dejetos, o que em grande parte reflete no despejo do
efluente  diretamente  nos  mananciais de 4gua.  Disponivel em:
http://www.tratabrasil.org.br/images/estudos/itb/ranking-2018/realatorio-
completo.pdf>. Acesso em: 8 maio 2018.
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gratuitamente pelo Estado, sem qualquer dnus ao cidaddo. Nesse caso, 0s
custos do servigo sdo arcados pelo orgamento geral, advindos em regra da
cobranga dos impostos.

Sem prejuizo, as receitas orgamentarias também podem subsidiar,
total ou parcialmente, o custeio dos servigos divisiveis e especificos, aptos
a serem financiados por taxa ou tarifa pdblica, conforme o caso. Isso por
ocorrer, como lembra Carrazza®®?, no intuito de torna-los mais acessiveis
aos cidadaos, em especial diante daquelas atividades com alto grau de
essencialidade e correlatas a dignidade da pessoa humana.

1.3.2 Pela cobranca de taxa

A remuneragdo de servigos publicos ofertados pelo Estado é
matéria que, de longa data, provoca discussGes na doutrina e
jurisprudéncia, em especial diante da dicotomia existente entre as taxas
(regime juridico-tributario) e as tarifas publicas (regime juridico-
administrativo). Como elucida Coélho, “trata-se de uma das esquinas da
tributaristica, onde o estudioso fica perplexo sobre o caminho a
seguir.”61,

Deveras, 0s servicos publicos prestados pelo Estado ganharam, nas
Gltimas décadas, regramentos juridicos especificos, detalhando a forma
de prestacdo dos mesmos pelo poder piblico, as especificidades técnicas
de qualidade e eficiéncia e os direitos e deveres dos cidadaos
(usuérios/contribuintes). E o caso, por exemplo, dos servigos de energia
elétrica (Lei n°® 9.427/1996, entre outras), de saneamento basico (Lei n°
11.445/2007) e de transporte coletivo de passageiros (Lei n°
12.587/2012), que impuseram regimes juridicos distintos e peculiares &
realidade de cada setor.

160 Discorre Carrazza (2008, p. 561): “Ndo é por outro motivo que muitos autores
ressaltaram que 0s impostos servem para custear 0s servi¢os publicos indivisiveis,
destinados indistintamente a toda a coletividade e, nesta medida, usufruiveis uti civis
(seguranca publica, defesa nacional, iluminagdo publica etc.). Esta colocacédo, além
de ndo ser juridica, nem sempre é correta, ja que, de uns tempos a esta parte, servigos
publicos divisiveis, considerados fundamentais ao desenvolvimento da coletividade,
estdo sendo prestados a precos minimos, com o fito de torna-los acessiveis a todos.
Para cobrir-lIhes os custos tem-se recorrido a outras entradas, dentre as quais merecem
destaque as provenientes dos impostos. De fora a parte estas consideragdes, a
correlagdo entre o servigo publico indivisivel e 0 imposto ndo tem qualquer relevancia
para o direito tributario, que ndo se ocupa com a destinagéo do produto da arrecadagao
do tributo, mas com a relacéo juridica que se instaura entre a pessoa politica e o sujeito
passivo.”.

161 Coélho, 2012, p. 401.
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A instituicdo da taxa tem regramento constitucional no art. 145, |1,
que fixa as suas hipoteses de incidéncia tributaria: (i) pelo exercicio do
poder de policia ou (ii) pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposigdo. Assim, as taxas, além de financiarem servicos publicos,
podem ser instituidas com o fim de remunerar as atividades de policia
administrativa.

A matéria sera analisada em detalhes no Capitulo 1V. Por ora,
importante estabelecer que as taxas, como espécie tributaria, estdo
subordinadas aos principios que regem o sistema constitucional tributario,
em especial a legalidade tributéria (art. 150, | da CF), a anterioridade (art.
150, 111, “b”, da CF) e a noventena (art. 150, III, “c”, da CF). Assim, a
criacdo e majoragdo das taxas da-se através de lei ordinaria, cuja eficacia
(exigibilidade tributaria) esta postergada para o exercicio vindouro, com
respeito ao prazo minimo de noventa dias a contar da publicacdo da lei
que instituiu ou majorou o tributo.

1.3.3 Pela cobranca de tarifa publica

Ha certa convergéncia da doutrina em caracterizar as tarifas
publicas como espécie de preco plblico'®?, adstrita & remuneragéo de

162 No Brasil, inexiste definigdo em lei do que seja preco publico. Diferentemente das
taxas (de natureza ex lege), a doutrina tradicionalmente impde aos pregos publicos a
caracteristica de relagdo contratual, alheia ao regime juridico tributério e concatenada
a contraprestagdo pecunidria devida ao Estado em decorréncia do uso e venda de bens
publicos e pelo exercicio de determinadas atividades. Entretanto, o tema é repleto de
divergéncias. Ataliba (1992, p. 142) afirma que “prego ¢ a contraprestacdo de uma
prestagdo contratual livremente fixada entre partes iguais”, jamais apta a remunerar a
prestacdo de servigos publicos. Nesse ponto, Ataliba segue as licdes de Greco, no
sentido de serem inconcilidveis os conceitos de prego e servigo publico, pois aquele é
expressivo de atividade desenvolvida para a satisfacdo de interesse publico
secundario, ao passo que este decorre de tipica atuacdo tendente a satisfazer interesse
publico primério (Ataliba, 1992, p. 147). J& para Nascimento (1977, p. 8), preco
publico é a “quantia que representa pagamento pela utilizacdo e consumo de servico
ou produto, de natureza comercial ou industrial, que o Estado fornece, ou ainda,
representa pagamento pela aquisicdo do direito de propriedade ou de uso e gozo de
bem publico dominial”. Tacito (1997, p. 799) afirma que os precos publicos e as taxas
“correspondem a propiciagdo de bens ou servigos divisiveis e caracterizados”, mas
diferem porque aqueles “equivalem a servigos facultativos e ndo se impdem sendo em
virtude do ato direto de uso ou aquisi¢do”, ao passo que as taxas “pressupde(m) a
obrigatoriedade e dispensam a utilizagdo efetiva”. Vé-se que inexiste sintonia na
doutrina em relagdo do que seja preco publico, assim como as situa¢des abarcadas em
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servicos publicos divisiveis e especificos, prestados pelo Estado ou por
seus delegatarios mediante contrato administrativo (concessionarios e
permissionarios de servigos pablicos).

Ganha especial relevo o tema no @mbito do art. 175 da Constituicdo
Federal, com a disciplina dada pela Lei federal n°® 8.987/1995, que
estabelece o regime das concessdes e permissdes de servigo publico no
pais. Aqui, apesar de inexistir conceito de tarifa publica, pode-se tracar as
linhas centrais desse instituto juridico, a exemplo da sua natureza
contratual, apta a remunerar a prestacdo de determinado servico publico
para fins de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro. Assim, a
tarifa pdblica € a contraprestacdo pecuniaria paga pelo usuério de
determinado servico publico para financiar a prestacdo daquele mesmo
servigo. Ha, aqui, correlacdo direta entre 0 montante estabelecido de tarifa
publica e o custo necessario para a oferta do servigo publico (amortizacdo
do investimento, custeio operacional, margem de lucro etc).

Ademais, as tarifas publicas podem ser importante mecanismo de
execucdo de politicas publicas'®®, por intermédio da instituicido de
subsidios tarifarios (diretos e indiretos) ou fiscais, a permitir que toda a
sociedade possa usufruir dos servicos publicos, inclusive os cidaddos de
baixa renda. Por isso ilustrativa a designacdo do Capitulo 1V da Lei
federal n® 8.987/1995 (Da Politica Tarifaria), posto que as tarifas
publicas ndo sdo concebidas mediante a simples relacdo entre despesa e
receita. Por tras da concepcdo de uma politica tarifaria estdo inseridos
elementos como equilibrio financeiro, disponibilidade dos recursos
naturais, controle da sadde publica, justica social e dignidade da pessoa
humana.

Dai a relevancia do conceito de modicidade tariféria,
compreendida como a prética de tarifas publicas justas e aptas a serem
adimplidas pela integralidade dos usuarios, a fim de viabilizar seu uso por
toda a sociedade. Justen Filho, de modo apropriado, conclui que a
modicidade tarifaria representa “ndo apenas a menor tarifa possivel sob 0
prisma econdmico, mas também o seu dimensionamento, de modo a
assegurar o acesso dos Usuarios a servigos essenciais.”*64,

torno do seu conceito juridico, diferentemente do que ocorre com as tarifas publicas,
devidamente delineadas pela dogmatica e com sentido proprio e delimitado.

163 Nesse sentido as ligdes de Camara (2005, p. 77), para quem “A escolha do regime
tarifario a ser adotado depende de uma decisdo politica; ndo é uma mera aplicacédo de
dados objetivos, que visem unicamente a fixacdo de um prego justo para a prestacdo
de um dado servico. E, antes disso, um fundamental instrumento de implementacéo
de politicas publicas”.

164 Justen Filho, 2013, p. 748.
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Os servicos publicos objetivam a coesdo e a solidariedade social,
0 que pressupde seu efetivo uso pelo cidaddo, diante da relevancia para o
Estado (como é o caso dos servicos de coleta e tratamento do esgoto
sanitario ou o manejo dos residuos solidos urbanos). A modicidade
tarifaria nada mais representa que desdobramento da essencialidade dos
servigos publicos.

Nesse prisma, Guimaraes conceitua a tarifa piblica como “preco-
contrapartida arcada pelo usuario na esfera da relacdo juridica contratual
gue trava com o prestador-concessionario, mas é também preco-regulado
e controlado pelo poder publico™®, haja vista tratar-se de prestagdo de
servigo publico, o que atrai regime juridico préprio.

Deveras, as tarifas publicas, especialmente no ambiente das
concessdes e permissdes de servigos publicos, guardam atualmente forte
regulacdo por parte de organismos do Estado criados especialmente para
tal fim (as agéncias reguladoras). E bem verdade que alguns servicos
publicos ainda sdo prestados em ambiente ndo regulado, a exemplo dos
servigos de transporte publico coletivo municipal de passageiros, onde
inexiste, salvo raras excecdes, transparéncia e controle na composicao das
tarifas publicas!®®,

De qualquer forma, o foco de interesse é a concepcao das tarifas
publicas como instrumento de remuneragdo dos concessionarios e
permissionarios de servigos publicos, apto a remunera-los pelos custos e
investimentos realizados. O Estado também se vale desse regime juridico
para tal fim, a exemplo da instituicdo de tarifas publicas de 4gua e esgoto
por parte das autarquias municipais, empresas publicas e sociedades de
economia mista. Ja no setor elétrico, também séo cobradas tarifas publicas
pelas concessiondrias estaduais de energia (concebidas sob a forma de
sociedades de economia mista), antes mesmo do advento do marco
regulatério setorial, quando da criacdo da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL). Da mesma forma ocorre com 0s servicos postais e de
telegrama, prestados pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos,
remunerados através de tarifas publicas e outros precos publicos'®’.

Vé-se, portanto, que, apesar da doutrina tradicionalmente vincular
as tarifas pablicas & remuneragdo dos servigos publicos delegados (art.

165 Guimarées, 2012, p. 180.

166 )3 existem experiéncias positivas no controle das tarifas plblicas de transporte
coletivo municipal de passageiros, a exemplo da desenvolvida pela Agéncia
Intermunicipal de Regulacdo do Médio Vale do Itajai (AGIR), com sede em
Blumenau/SC.

167 Conforme art. 32 e seguintes da Lei federal n° 6.538, de 22 de junho de 1978.
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175 da CF), inexiste restricdo para que o prdprio Estado, diretamente ou
por meio da Administracdo indireta, institua tal regime de remuneracéo,
como restara melhor abordado no Capitulo IV quando do enfrentamento
do tema envolvendo a dicotomia entre taxa e tarifa publica.

1.3.4 O regime de remuneracéo nas parcerias publico-privadas

Situacdo diferenciada encontra-se no ambito das parcerias publico-
privadas, nas suas duas modalidades (concessdo administrativa e
patrocinada). Isso porque a Lei federal n°® 11.079/2004 prevé regime de
remuneragdo diferenciado pela prestacdo dos servicos publicos por parte
do parceiro privado, na medida em que, distintamente do que ocorre
tradicionalmente nas concesses comuns (aquelas disciplinadas pela Lei
federal n° 8.987/1995), haverd contraprestagdo do parceiro publico ao
parceiro privado, ora como complemento as receitas tarifarias auferidas
pelo contratado (concessdo patrocinada), ora como Unica forma de
remuneragdo pelas atividades desenvolvidas.

As concessOes patrocinadas aproximam-se do modelo das
concessdes comuns. E o que se retira do proprio conceito legal trazido
pelo art. 2°, § 1° da Lei federal n° 11.079/2004%, Ambas tém como
elemento central a delegacdo da prestacdo de servigos publicos (com ou
sem obras publicas), passivel de instituicdo de tarifas publicas como
mecanismo de remuneragao desses servicos. S&o0 modelos proximos, mas
gue ndo se confundem porque na concessdo patrocinada havera,
adicionalmente a tarifa, a contraprestacdo do poder publico em favor do
parceiro privado, devidamente alicercado em garantias e no contrato. J&
nas concessdes comuns, as tarifas, como regra, sdo aptas a remunerar 0s
servigos. Eventuais subsidios ou repasses de recursos orgamentarios sdo
comuns, mas incertos e sempre atrelados a politica publica setorial, a
margem de disponibilidade or¢amentaria e wvulnerdvel as questdes
politicas. Dai a instabilidade financeira por vezes vivenciada nas
concessdes comunsté®,

168 Art, 2°, 8 1° Concesséo patrocinada é a concesséo de servicos publicos ou de obras
publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios contraprestacéo pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado.

169 £ o caso das concessdes de transporte municipal coletivo de passageiros, sendo
frequentes as medidas paliativas por parte do poder publico para enfrentar o
desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo, a exemplo de
subsidios orgamentarios, varidveis de ano a ano, e adstritos as questdes politicas
locais. E contra esse cenério que a contraprestacio estabelecida na Lei federal n.
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Por sua vez, as concessbes administrativas caracterizam-se pela
existéncia tdo somente da contraprestacdo do parceiro publico ao parceiro
privado. Tal situacdo é objeto de criticas por parcela da doutrinal™, em
boa medida decorrente da novidade lancada pela novel legislacdo, que
acabou por deshbordar os conceitos tradicionais de concessdo publica
(delegacdo de servigos publicos aptos a serem remunerados por tarifa
publica, portanto, divisiveis e especificos). Sem propdsito as criticas
entdo lancadas, pois as inovagdes trazidas pela Lei federal n°
11.079/2004, além de compativeis com o regime juridico constitucional,
refletiam (e ainda refletem) os anseios da administragdo publica frente a
necessidade de dar solucéo aos problemas contemporaneos**.

E bem verdade que o conceito de concess&o administrativa trazido
pela Lei federal n° 11.079/2004 nao é feliz'’?, posto ndo esclarecer
adequadamente os dois campos de atuagdo em relacdo a esta modalidade

11.079/2004 foi concebida, proporcionando maior seguranga juridica a estabilidade
econdmico-financeira da concessao.

170 E ¢ caso, por exemplo, de Bandeira de Mello (2013, p. 792/793), que tece criticas
ao regime de remuneragdo estabelecido pela Lei federal n. 11.079/2004: “Dever-se-ia
depreender, apesar da profunda obscuridade aludida, que, enquanto na parceria
“patrocinada” o concessionario (sob a designacdo de parceiro privado) se remunera
parte por tarifas cobradas do publico e parte por pagamento que o Poder Publico (sob
a designacdo de parceiro publico) lhe faz, na parceria administrativa o particular se
remunera exclusivamente por ‘tarifas’ de um servigo publico do qual a Administragdo
¢ ‘a usuaria direta ou indireta’. Ocorre que é praticamente impossivel conceber um
servigo que possa ser mantido por meras tarifas nas quais a Administragdo compareca
como simples usudria, mas na quantidade e frequéncia suficiente para acobertar tais
servigos, maiormente se envolverem também a execugdo de obra ou implantacdo de
bens. Logo, 0 que a Administragdo teria que pagar para acobertar os dispéndios da
prestacdo do servigo, embora devesse ser uma tarifa, ndo seria tarifa alguma, mas
uma remuneracdo contratual como qualquer outra — 0 que, evidentemente,
descaracteriza a parceria como uma concessao. Deveras, ndo basta chamar um
contrato de prestagdo de servigos como concessdo para que ele adquira, como em um
passe de magica, esta qualidade. Também nédo basta chamar de tarifa o pagamento
feito ao prestador de servigo em um contrato desta indole para que tal pagamento se
converta em tarifa e o dito contrato se transforme em uma concessao; assim como nao
bastaria chamar uma cadeira de alto-falante para poder irradiar sons por meio dela.”.
171 Remete-se o leitor a analise bem lancada por Marques Neto (2011, p. 11-29) em
relacdo as novidades trazidas pela Lei federal n. 11.079/2004, oportunidade na qual
afasta as principais criticas entdo existentes em relagdo as parcerias publico-privadas.
172 Art. 2°, § 2° Concesséo administrativa € o contrato de prestacdo de servicos de que
a Administragdo Publica seja a usuéria direta ou indireta, ainda que envolva execugdo
de obra ou fornecimento e instalagéo de bens.
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de parceria publico-privadal’®. No primeiro, o objeto do contrato diz
respeito a prestacdo de servigos a propria administracdo publica, esta
figurando como usuéria direta dos servigos (v.g., manutencdo de um
presidio ou de um prédio publico), assemelhando-se ao regime de
contratacdo de servigos previsto pela Lei federal n°® 8.666/1993. No
segundo, a concessdo administrativa tem como objeto a delegacdo de
servicos de competéncia do Estado, onde o usuario é o préprio cidadao,
sem gue haja a cobranca de tarifas publicas (seja pela sua impossibilidade,
por tratar-se de servi¢os uti universi, seja por opgdo da prépria
administragdo publica, como politica publica).

De fato, as concessdes administrativas abarcam maior gama de
oportunidades que as concessdes patrocinadas, estas limitadas, como bem
observado por Aragdo, aos “servigos publicos econdmicos”, ao passo que
as concessdes administrativas, prossegue o autor, “tém como possivel
objeto um leque bem mais amplo de atividades administrativas, algumas
delas sequer enquadraveis no conceito de servigo publico™"4.

Como conclusdo, no ambito da concessdo patrocinada ha duas
fontes distintas de remuneracdo contratual. Uma decorrente da cobranga
de tarifas publicas pelo parceiro privado perante os usuarios dos servigos.
Outra advinda de contraprestagao do parceiro publico ao parceiro privado,
complementando o montante necessério de receitas para fazer frente ao
equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo!™®. Ja na
concessdo administrativa, a remuneracdo dos servigos publicos dar-se-a
tdo somente através da contraprestacdo do parceiro publico em favor do
particular contratado. Em ambas as modalidades, a contraprestagdo
prevista contratualmente em favor do particular é protegida por garantias
especiais’®, que visam dar seguranca juridica ao negécio entabulado com
0 poder publico, o que desonera e atrai o capital privado.

173 Nesse sentido é a posigdo de Freire (2014, p. 43): “De todo modo, a posi¢do
doutrinaria que parece ser mais acertada é a que diferencia a concessao administrativa
em dois tipos: a) a concessao administrativa de servi¢os ao Estado, sem delegacédo de
servigo publico; e b) a concessdo administrativa de delegacéo de servicos publicos.”.
No mesmo sentido, Porto Neto (2011, p. 140), Sundfeld (2011, p. 31), Justen Filho
(2013, p. 829/830) e Guimardes (2012, p. 168).

174 Aragdo, 2011, p. 36.

175 |_ei federal n. 11.079/2004, Art. 10, § 3° As concessOes patrocinadas em que mais
de 70% (setenta por cento) da remuneracdo do parceiro privado for paga pela
Administragdo Pablica dependerdo de autorizacéo legislativa especifica.

176 | ei federal n. 11.079/2004, Art. 8° As obrigacGes pecuniarias contraidas pela
Administracdo Publica em contrato de parceria publico-privada poderdo ser
garantidas mediante: | — vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do
art. 167 da Constituicdo Federal; 1l — instituicdo ou utilizagcdo de fundos especiais
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Assim, as concessfes patrocinada e administrativa guardam
peculiaridades que as diferenciam em relagcdo as demais espécies de
contrativos administrativos, especialmente diante do regime da
contrapresta¢do por parte do poder publico, conforme previsto na Lei
federal n° 11.079/2004, que permite a adogdo de diferentes modalidades:
(i) ordem bancaria; (ii) cessdo de créditos ndo tributarios; (iii) outorga de
direitos em face da Administracdo Publica; (iv) outorga de direitos sobre
bens publicos dominicais; e (v) outros meios admitidos em leil”’.

Pelo texto da lei, vé-se que a contraprestagdo ndo se da
necessariamente em pectnia, sendo permitido um arranjo mais complexo
para fazer frente as receitas necessérias para o custeio das atividades do
objeto da parceria publico-privada. Em todas as situacdes, a lei veda o
adimplemento da contraprestacdo antes da disponibilizagdo do servigo
objeto do contrato de parceria publico-privadal’®, salvo a realizagdo de
aportes necessarios ao longo da vigéncia do contrato para a realizacdo de
obras ou aquisicdo de bens'®.

Assim, inovou a legislagdo ao prever a possibilidade do parceiro
publico adimplir contraprestacdo em favor do parceiro particular,
mediante regime de garantias que extrapolam as regras inseridas nos
contratos administrativos comuns. Tal cenario proporcionou a
administragdo publica um novo instrumento juridico capaz de viabilizar
servigos até entdo restritos a prestacdo direta (centralizada) pelo Estado
ou ao regime comum da Lei federal n® 8.666/1993 (contratos de curta
duracdo e sem regime de garantias especiais de pagamento). Por isso a
relevancia das parcerias publico-privadas, que acabam por ofertar, em
conjunto com as concessdes comuns, um cabedal de arranjos juridicos e
econdmico-financeiros capazes de materializar relevantes investimentos

previstos em lei; 11 — contratacdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras
que ndo sejam controladas pelo Poder Publico; IV — garantia prestada por organismos
internacionais ou institui¢cdes financeiras que ndo sejam controladas pelo Poder
Puablico; V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para
essa finalidade; e VI — outros mecanismos admitidos em lei.

177 Art. 6%, da Lei n. 11.079/2004.

178 Art. 7°, da Lei n. 11.079/2004.

179 Art. 6°, § 2° O contrato podera prever o aporte de recursos em favor do parceiro
privado para a realizacéo de obras e aquisi¢do de bens reversiveis, nos termos dos
incisos X e XI do caput do art. 18 da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, desde
que autorizado no edital de licitagdo, se contratos novos, ou em lei especifica, se
contratos celebrados até 8 de agosto de 2012.
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no setor de infraestrutura e de prestacdo de servicos afetos ao poder
pUblico®.

Sem duvida, a partir das concessdes patrocinada e administrativa o
poder publico passou a deter importante instrumento juridico para
viabilizar projetos que envolvem a prestacdo de servigos e a construcao
de obras publicas, até entdo restritos a modelos juridicos antiquados e
pouco atrativos a iniciativa privada (como € o caso dos contratos de
terceirizacdo ou de simples empreitada, submetidos ao regime da Lei
federal n° 8.666/1993). E ap6s quase 15 anos de vigéncia da legislacéo,
percebe-se que o principal modelo de parceria publico-privada adotado
pelo poder publico fora o da concessdo administrativa, justamente porque
permite (i) a concessdo de servicos que ndo podem ser remunerados
atravé~ '~ tarifa publica, pois indivisiveis (uti universi), a exemplo da
ilum publica e limpeza urbana; e (ii) a alocacdo de infraestrutura e
servigus uestinados a propria administracdo publica, para o desempenho
de fungdes de competéncia do Estado.

180 |_embra-se que ¢ vedada a celebragdo de contrato de parceria plblico-privada que
tenha como objeto tnico o fornecimento de méo-de-obra, o fornecimento e instalacéo
de equipamentos ou a execug¢do de obra publica (art. 2°, § 4°, 11l da Lei federal n.
11.079/2004).
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2 FEDERALISMO E GESTAO ASSOCIADA DE SERVICOS
PUBLICOS

Definido o conceito de servico publico e contornada a teméatica em
torno da sua oferta pelo poder publico, necessaria a incursao sobre o
alcance da expressdo “gestdo associada de servigos publicos” inserida
pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998, que deu nova redagdo ao art.
241 da Constituicdo Federal, inserindo as figuras do convénio de
cooperagdo e do consorcio publico.

Para tanto, importante a prévia reflexdo sobre o federalismo e sua
dindmica no atual regime constitucional brasileiro, que tem como diretriz
a cooperacdo entre os entes da Federacgdo, pilar de sustentacdo da gestdo
associada de servicos publicos.

2.1 REFLEXOES SOBRE O FEDERALISMO COMO FORMA DE
ESTADO

O Estado é a organizacdo politica sob a qual vive 0 homem
moderno, resultante de um povo sobre um territério delimitado e
governado por leis que se fundam em um poder ndo sobrepujado por
nenhum outro organismo politico’®!. O Estado, na concepcdo de
Wolkmer, é “uma espécie de organizagdo politica, munida de coercao e
poder8 |egitimado pelo interesse da maioria e que administra amplos
interesses e objetivos do seu povo delimitado em determinado espaco
territorial,

Tomando-se como critério a distribuicdo geogréfica de poder, o
Estado é tradicionalmente dividido em unitario (ou simples) e federal.
Aquele tem como principal caracteristica a existéncia de um Unico centro
de decisdes politicas para todo o territério do Estado, sendo a forma mais
comum de Estado e possuindo, muitas vezes, unidades administrativas
descentralizadas, mas sempre subordinadas ao nicleo central de poder.
Por sua vez, o Estado federal, contrapondo-se ao Estado unitario, tem
como ponto marcante a descentralizacdo do poder politico, isto €, a
existéncia de unidades internas (Estados-membros) dotadas de autonomia
politico-administrativa e que participam da elaboracéo das leis nacionais

181 Bastos, 1995. p. 11.

182 \Wolkmer, 1990, p. 12.

183 N&o se adentrard nas diversas concepcBes inerentes a existéncia do Estado
(acepgdes filosofica, juridica e socioldgica). Para aprofundamento do tema, remete-se
o leitor para os estudos produzidos por Bonavides (2010, p. 65 e ss.).
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e das alteragdes da Constituigdo. Como estabelece Horta, “O Estado
Federal é, simultaneamente, um Estado e uma Federa¢io de Estados”84,

Nos dois modelos (unitario e federal), a soberania do Estado é
sempre una, de modo que no regime federativo os Estados-membros
detém apenas autonomia politica no &mbito dos limites geograficos do
seu territorio, que jamais extrapolard os limites do Estado nacional e
estard circunstanciado pela Constituigdo.

Até o final do século XVIII, ndo se conheceu sendo o Estado
unitario, posto que o Estado federal somente surge com a experiéncia
inovadora das treze colbnias americanas, em 1787, Para Dallari, “O
Estado Federal nasceu, realmente, com a constituicdo dos Estados Unidos
da América, em 17877188 Nesse novo modelo, cada um dos Estados
representados delegou sua soberania e parcela de seus poderes com base
nas quais se constituiu um novo Estado, regido por uma Constituigdo e
organizado pela existéncia de trés Poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario). Em suma, permaneceram as treze coldnias (Estados-
membros) com toda a autonomia e 0s poderes entdo existentes, com
excecdo daqueles delegados expressamente a nova unidade politica
central.

Os ideais discutidos pelas treze coldnias na Convencéo realizada
na cidade de Filadélfia restaram-se preservados pelos escritos de
Hamilton, Madison e Jay, na obra O Federalista, que retrata com clareza
a linha mestra em torno da concepcdo do Estado federal americano,
calcado, basicamente, na necessidade de os Estados (até entdo Estados
confederados) unirem-se em torno da comunhdo de esforgos para a
criacdo de uma unidade estatal forte, com o objetivo de manter a
seguranca, a paz e fomentar o comércio internacional, transferindo-se a
Unido (unidade central de poder) somente aquelas competéncias
indeléveis a tal mister, sem prejuizo da preservacédo dos Estados-membros
independentes e autdnomos*®’.

184 Horta, 2003, p. 493.

185 Bastos, 1995, p. 96. No mesmo sentido, Bonavides (2010, p. 194): “A Federacio
propriamente dita ndo a conheceram nem praticaram 0s antigos, visto que a mesma,
tanto quanto o sistema representativo ou a separagdo de poderes, € das poucas ideias
novas que a moderna ciéncia politica inseriu em suas paginas nos trés séculos de
desenvolvimento”.

186 Dallari, 2012, p. 252.

187 Extrai-se passagem elucidativa da obra O Federalista: “Os poderes que a
Constituicdo delega ao Governo Federal sdo em pequeno nimero e limitados, aqueles
que ficam aos Estados sdo numerosos e sem limites. Os primeiros hdo de recair
principalmente sobre objetos exteriores, como a guerra, a paz, as negociagdes e 0
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A passagem colacionada sintetiza 0 processo e 0s anseios em torno
da unido das treze colbnias, transpassando a confederagdo em novo
Estado, responsavel pelas questfes envolvendo a soberania das coldnias,
sem, contudo, alijar os poderes dos Estados-membros (coldnias).

A experiéncia dos Estados Unidos inspirou outros paises a
adotarem o modelo federal de Estado, estere6tipo da independéncia,
democracia e liberdade, valores intrinsecos a Constituicdo americana de
1787. Séo exemplos de Estados que adotam a norma federal: o Brasil, a
Argentina, a Bélgica, a Alemanha, a Suica, 0 México, o Canada e a
Australia. E sdo exemplos de Estados unitarios: a Franca, Inglaterra,
Espanha, Portugal, Uruguai, Paraguai e Chile.

Muito ja se escreveu a respeito do Estado federal, na busca de
identificar suas caracteristicas centrais, que 0 contrapde ao Estado
unitirio. Para Santi Romano, o0s elementos tradicionalmente
caracteristicos do Estado federal sdo: (i) territério préprio, populacéo,
compreendendo a dos Estados-membros, e ordenacao juridica que possua
caréater originario e, portanto, ndo derive das de tais Estados; (ii) que 0s
Estados-membros também tenham territério e cidaddos proprios, bem
como ordenamento juridico originario, isto &, independente, pela sua
fonte, da do Estado Federal; (iii) que estes Estados-membros, nas suas
reciprocas relagdes, formem uma unido paritaria. Complementa o autor
no sentido de que “faltando o primeiro requisito — Ou Seja, Se a unido nao
fosse um Estado — ter-se-ia uma simples confedera¢do”. Por sua vez,
continua o autor, “faltando o segundo — isto &, se 0s paises subordinados
ndo fossem verdadeiros e préprios Estados — ter-se-ia um Estado unitario
e ndao uma Unido de Estados”. Por fim, faltando o terceiro elemento,
conclui Santi Romano, “ter-se-ia, como vassalagem, tantas unibes

comeércio estrangeiro, com o qual tantas relacdes tem o poder, concedido ao governo,
de impor tributos; os segundos estender-se-ao a todos 0s objetos que de ordinario
interessam mais diretamente- a vida, a liberdade, a prosperidade, a ordem interna, 0s
melhoramentos e a prosperidade do Estado. As fungdes do Governo Federal serdo
extensas e importantes em tempo de guerra e em caso de perigo, as dos governos
particulares serdo em tempo de paz, e por consequéncia durante a maior parte do
tempo. Assim, quanto mais habilitado ficar o Governo Federal pelos poderes que se
Ihe concederem para a defesa da nagdo, tanto menos frequentes podem ser esses
paroxismos de perigo, em que pode ter lugar a sua preponderancia sobre os Estados
particulares. Se a nova Constituicdo for examinada com sinceridade e escrupulo,
achar-se-a4 que a mudanca por dia proposta consiste muito menos na concessao de
“poderes novos” a Unido do que na revalidagdo dos ‘poderes originais’.” (Hamilton,
2003, vol. 2, p. 172-173)
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quantos fossem os Estados dependentes, ndo uma tinica Unido”, posto que
os Estados-membros devem formar uma corporacédo*®,

Horta sintetiza, na diversidade dos tipos constitucionais e
historicos do federalismo, as caracteristicas comuns do regime federativo:
a composicdo plural dos entes estatais, a indissolubilidade do vinculo
federativo, a reparticio de competéncias, a autonomia do Estado-
membro, a intervencdo federal, o sistema bicameral, a reparticdo
tributéria, a existéncia de um Supremo Tribunal, dotado de jurisdicdo
conclusiva na interpretacéo e na aplicacdo da lei federal e da Constituicéo
Federal®. Para o autor, tais caracteristicas estdo geralmente presentes
nos Estados federativos, aprimoradas ao longo dos séculos XIX e XX por
diferentes Estados e que caracterizam essa forma de organizacéo politica.

Bonavides, em referéncia as ligdes de Georges Scelle, traz como
ponto inflexivel do sistema federativo a lei da participacdo e a lei da
autonomia. Pela lei da participacdo, os Estados-membros efetivamente
atuam do processo de elaboracdo da vontade politica da organizacéo
federal, mediante representantes no processo legislativo nacional e de
mudanca da propria Constituicdo (a exemplo do Senado Federal no
sistema bicameral brasileiro). Em suma, os ditames da Federacdo
ocorrem, necessariamente, com a participacdo dos Estados federados. Por
sua vez, a lei da autonomia confere aos Estados-membros da Federacéo a
possibilidade de estabelecer uma ordem constitucional prépria e legislar
sobre assuntos da sua competéncia, no ambito dos seus limites
geograficos e observados os parametros fixados pela Constituicéo*®.

Miranda caminha no mesmo sentido de Bonavides, ao tracar a
existéncia de duas caracteristicas centrais em torno do Estado federal. A
primeira, de sobreposi¢do entre o governo central e os Estados federados,
de modo a que cada cidadao estara sujeito a duas Constituicdes (nacional
e local) e ser destinatario de atos provenientes de ambos 0s corpos
administrativos, legislativos e jurisdicionais, diante da autonomia
conferida aos Estados membros da Federagdo. A segunda, de
participacdo, na medida em que os estados federados participam da
constituicdo do Estado nacional, dai resultando designar-se o Estado
federal como o Estado de Estados!®.

De fato, a doutrina ndo é unissona relacdo as caracteristicas
marcantes da distingdo entre o Estado federal e o Estado unitério.

188 Romano, 1977, p. 180.
189 Horta, 1981, p. 14.

190 Bonavides, 2010, p. 195.
191 Miranda, 2015, 155-156.
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Todavia, as pondera¢fes de Santi Romano, Horta, Bonavides e Miranda
ndo se mostram divergentes, pois complementam-se, de modo que cada
autor enfatiza os elementos que compreende marcar essa forma de Estado.
Segundo aponta Conti, “pouca uniformidade existe na doutrina no que
tange as caracteristicas que um Estado deve ter para ser considerado
Federagdo™!%, para que seja contraposto ao Estado unitario. Ademais, a
existéncia de distintos modelos de Estados federais faz com que, de fato,
seja muito dificil (e talvez até despropositada) a busca de elementos
centrais caracteristicos do Estado federal, tal como um check-list.

Sem prejuizo, apresentam-se como pontos centrais do Estado
federal a existéncia (i) de autonomia politico-administrativa dos Estados-
membros em relacdo ao governo nacional, (ii) de participagdo dos
Estados-membros no processo legislativo nacional e (iii) de uma
reparticdo de competéncias prevista na Constituicdo entre os entes
nacional e subnacionais. Essas parecem ser as marcas indeléveis do
regime federativo.

Assim, o Estado federal ndo se confunde com a Confederacéo.
Neste modelo, varios Estados unem-se, através de um tratado (e ndo uma
Constituicdo), para seguirem politica comum de natureza externa, voltada
as relacdes internacionais e diplométicas. Na Confederacdo néo é criado
nenhum poder estatal novo, a ponto de Bonavides discorrer que “a agdo
unitaria da Confederacdo se projeta ordinariamente para fora e nao para
dentro'%, Ademais, os Estados confederados ndo abdicam da soberania
e da autonomia plena, diferentemente do que ocorre na Federa¢do com os
Estados-membros (abdicam de toda a soberania e de parcela da autonomia
politica).

Apesar de o Estado federal possuir caracteristicas proprias, que 0s
diferencia do Estado unitario e da confederacdo, ndo existe um Gnico
modelo de Estado federal*®*. Cada Estado gozara de peculiaridades que o

192 Conti, 2010, p. 17. O proprio autor reconhece como fundamentais as seguintes
caracteristicas do Estado federal: existéncia de ao menos duas esferas de governo;
autonomia das entidades descentralizadas, compreendendo a autonomia politica,
administrativa e a financeira; organizacio do Estado expressa em uma Constitui¢do;
reparticdo de competéncias entre as unidades descentralizadas; participacdo das
entidades descentralizadas na formagdo da vontade nacional; e indissolubilidade
(Conti, 2010, p. 17).

193 Bonavides, 2010, p. 180.

194 Para Horta (2001, p.5), “A ideia de federalismo incompleto, pressupondo a
inexisténcia parcial de regra ou de caracteristica constitucional do Estado Federal,
como foi ela adotada no direito positivo ou na formulagdo doutrinaria, demonstra que
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marcam, o individualizam perante os demais. Enfim, mostra-se
inadequada a busca de um modelo de Estado federal, pré-constituido,
posto que, como adverte Carrazza, “cada Federagdo tem uma fisionomia
propria: a que Ihe imprimir o ordenamento juridico local”%,

Tal cenério reporta a existéncia de varios modelos federativos de
Estado, que variam diante das peculiaridades culturais, politicas,
econdmicas e sociais de cada pais. Enfim, cada Estado federal adapta-se
as suas realidades e interesses, que também variam ao longo do tempo.

Diante desse cenério, parcela da doutrina distingue o federalismo
simétrico do federalismo assimétrico. Naquele (simétrico), estaria
compreendido o modelo cléssico de Estado federal, centrado nos pilares
trazidos pela Constituicio Americana de 1787 e marcado por
caracteristicas dominantes: Constituicdo Federal, autonomia dos Estados-
membros, reparti¢cdo entre poderes enumerados e reservados, soberania
concentrada na Unido (Estado federal), bicameralismo, intervengédo
federal nos Estados-membros e Tribunal Constitucional.

Ja o federalismo assimétrico restaria caracterizado, justamente,
pela existéncia de um Estado federal anémalo, diferenciado pela presenca
de componentes divergentes ao modelo simétrico de Federag&o. E o caso
do Brasil, caracterizado pelo federalismo tridimensional, no qual o
Municipio compde a estrutura federativa, situacdo esta peculiar no
cenario internacional®®e.

Horta relata outros casos de federalismos assimétricos, a exemplo
das Constituigdes da Suica (1874) e do México (1917), que atribuiram
soberania aos Cantdes suicos e aos Estados mexicanos. Situacao correlata
é presenciada na Argentina, onde a reforma constitucional de 1994 (art.
124 da Constituicdo) faculta as provincias celebrar convénios
internacionais, desde que nao conflitante com a politica externa do pais.
Na Bélgica, a reforma constitucional de 1993 (art. 1° da Constituicdo)
inseriu a Comunidade e as Regides na configuragdo do Estado federal®®’.

Diante dessas reflexdes acerca do federalismo, que varia no tempo
€ no espaco, ajustando-se as realidades e aos anseios de cada Estado, ndo
é possivel afirmar a existéncia de um melhor modelo de Estado, isto é, a
prevaléncia do Estado federal sobre o Estado unitario, e vice-versa, assim
como também ha como langar criticas ao federalismo assimétrico, fruto

o federalismo ndo corresponde a modelo Unico, a modalidade exclusiva. Nos
ordenamentos positivos hd modalidades diversas de federalismo”.

195 Carrazza, 2013, p. 172.

196 Bonavides, 2016, p. 355.

197 Horta, 2003, p. 496-497.
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da propria evolugdo e aprimoramento do modelo concebido no século
XVIII. Cada Estado dispde de caracteristicas peculiares, que devem ser
sopesadas diante da realidade de cada sociedade, inclusive aprimorando
0s modelos j& existentes frente as demandas e interesses regionais e
nacionais vivenciados no tempo®®.

Algumas vantagens do Estado unitario seriam, por exemplo, a
existéncia de uma so ordem juridica, politica e administrativa a todo o
pais, o fortalecimento da autoridade central, a organizacdo do corpo
burocrético Unico, evitando o dispéndio de recursos publicos e otimizando
a alocacdo de servigos publicos. As desvantagens dessa forma de Estado,
por sua vez, estariam concentradas na grande distancia entre o individuo
e 0 Estado, atenuada nos Estados unitarios descentralizados; o excessivo
poder concentrado na Unido (poder central unitario), sem a presenca de
coletividades intermediarias (Estados-membros); e a necessidade da
legislacdo nacional dispor de assuntos de interesse local, atravancando a
solucdo de controvérsias de grande relevancia e especificidade aos
cidaddos das diferentes comunidades que compde o Estado!®.

Vé-se que as caracteristicas que permeiam o Estado unitario ndo se
mostram favoraveis para os paises com vasta extensdo territorial ou
marcados pela presenca de comunidades internas (comunas, provincias
ou qualquer outra denominagdo correlata) com fortes disparidades
econdmicas, culturais ou sociais. Para estes paises, 0 modelo federativo
aparenta melhor se ajustar ante 0s arranjos institucionais necessarios para
a preservacao da unidade politica.

Ndo é por outro motivo que indmeros Estados unitarios
caminharam para a descentralizacdo administrativa de competéncias,
processo marcado pela criagdo de 6Orgdos administrativos locais de
decisdo, mas sujeitos a autoridade central. Nesse modelo, tais 6rgaos

198 Horta (2003, p. 306-307) caminha nesse sentido: “A preferéncia do constituinte
federal por determinada concepcdo de Estado Federal e a atuacdo desses fatores
extraconstitucionais irdo conduzir, de forma convergente ou ndo, ao tipo real de
organizagdo federal em determinado momento historico. Se a concepgdo do
constituinte inclinar-se pelo fortalecimento do poder federal, teremos o federalismo
centripeto, que Georges Scelle chamou de federalismo por agregagdo ou associagao;
se, ao contrario, a concepcdo fixar-se na preservacdo do poder estadual emergira o
federalismo centrifugo ou por segregagdo, consoante a terminologia do
internacionalista francés. Pode ainda o constituinte federal modelar sua concepcéo
federal pelo equilibrio entre as forgas contraditorias da unidade e da diversidade, do
localismo e do centralismo, concebendo o federalismo de cooperagdo, o federalismo
de equilibrio entre a Unido soberana e os Estados-Membros auténomos”.

199 Bonavides, 2010, p. 165-166.
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recebem delegacdo do poder central (unitario), mediante legislacdo
ordinaria, para o exercicio de competéncias administrativas. Na pratica, a
descentralizacdo aproxima, de certa forma, o modelo de Estado unitario
do federal, justamente pela existéncia de poder decisério no ambito local.

Entretanto, apesar da proximidade dos modelos de Estado unitério
descentralizado e de Estado federal, posto que ambos sdo identificados
pelo processo de descentralizacdo administrativa, ainda persistem
marcantes diferencas entre os mesmos. No Estado federal ha autonomia
politica dos Estados-membros, que gozam de significativa parcela de
poder estatal e de forma originaria (prevista na Constitui¢ao), inclusive
participando ativamente da elaboragao das leis nacionais através de seus
representantes junto a uma das Casas Legislativas (sistema bicameral) e
produzindo normas (leis) vigentes para sua propria unidade politico-
administrativa. Diversamente, nos Estados unitarios descentralizados,
mesmo naqueles marcados por forte processo de descentralizagdo
administrativa, as unidades administrativas ndo gozam de autonomia
politica (0 que inclui o poder legiferante). Tratam-se de autarquias
regionais ou locais, que ficam na dependéncia do poder central
(unitario)?%.

Eis o ponto central da divergéncia: as unidades federativas gozam
de auténtica autonomia politico-administrativa, diferentemente do que
ocorre no Estado unitario, por mais descentralizado que seja, onde o
processo de descentralizacdo tdo somente outorga autonomia
administrativa aos 6rgaos e entidades subnacionais. Ainda, os Estados-
membros acabam por participar da elaboracdo das leis nacionais e de
qualquer processo de modificagdo da Constituicdo, por meio de
representantes eleitos para uma das Casas Legislativas (sistema
bicameral), situacdo inexistente no Estado unitario.

Os motivos que levam ao surgimento do Estado federal também
sdo diversos. Ao longo da histéria, algumas federacfes originaram-se de
unidades politicas preexistentes, as quais, num dado momento,
resolveram integrar-se por meio de vinculos ou liames mais estreitos que
o0s de uma Confederacdo. As FederagGes assim surgidas responderam a
preocupacdo fundamental dos Estados preexistentes, que era a de unirem-

20 £ 3 posigdo de Silva (2011, p. 99): “E certo que o Estado unitario poder ser
descentralizado e, geralmente, o é, mas essa descentralizagdo, por ampla que seja, ndo
é de tipo federativo, como nas federagdes, mas de tipo autarquico, gerando uma forma
de autarquia territorial no maximo, e ndo uma autonomia politico-constitucional, e
nele as coletividades internas ficam na dependéncia do poder unitério, nacional e
central”.
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se sem, contudo, perderem a capacidade politica sobre aquelas matérias
gue, mesmo isoladamente, tinham perfeitas condic¢fes de disciplina-las e
executa-las. Era uma forma, portanto, de integracdo de comunidades
politicas que n&o tinham ainda atingido uma plena unidade nacional. E o
caso, por exemplo, dos Estados Unidos e da Suica?’*.

Entretanto, o federalismo agrega outros interesses. E a situagio
daqueles Estados gque possuem em seu territorio diferencas de natureza
étnica, racial ou cultural (inclusive linguistica), de modo que o0 modelo
federativo contribui para a integracdo desses diversos grupos
(comunidades) num Unico Estado nacional, a exemplo da Bélgica e do
Canada, marcada pela intensa diversidade linguistica e cultural entre suas
comunidades?®?,

Abrucio e Soares apontam a existéncia de duas condicOes centrais
a fomentar a opc¢do pelo modelo de Estado federal. A primeira, “a
existéncia de heterogeneidades que dividam uma determinada nagdo”,
gue podem ser territoriais, linguisticas, étnicas, socioecondmicas,
culturais e politicas. A segunda, a “constru¢do de um discurso e de uma
pratica defensores da unidade na diversidade”, com resguardo da
autonomia local e manutencdo da integridade territorial num pais
marcado pela heterogeneidade?®.

Nesse mesmo sentido € o pensamento de Horta, para quem a
solucdo federal tornou-se alternativa com que contam os Estados de
dimensfes continentais, os Estados de composicdo plurinacional, os
Estados de pluralidade linguistica e as grandes concentragdes
populacionais, para equacionarem o exercicio do poder politico nos
respectivos territorios. Conclui o autor que “O federalismo contém a
formula que assegura a coexisténcia da unidade na diversidade 2%,

O ideal federalista tem como premissa, assim, a aglutinagdo de
forcas e objetivos em torno de um plano comum, para a consecu¢do de
valores e direitos da populacdo que compBe os diferentes Estados-
membros, sem prejuizo das peculiaridades existentes no ambito das

201 Bastos, 1995, p. 98-99.

202 Bastos, 1995, p. 99. O autor (1995, 99-100) ainda aponta outro elemento que
contribui para a disseminagdo do federalismo, qual seja, o fortalecimento da
democracia através do Estado federal. Discorre o Autor que, “o federalismo ¢ visto
como um instrumento de democratizacdo do Estado e de contencdo do poder pelo
proprio povo.”

203 Abrucio; Soares, 2001, p. 32-33.

204 Horta, 2001, p. 1.
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parcelas do territério nacional®®®. Trata-se de um processo de sintese dos
diversos interesses dos Estados-membros, mas marcado pela
descentralizacdo politico-administrativa. Enfim, a Federacdo pressupde
unido em torno de premissas comuns, preservando-se, contudo, parcela
consideravel da autonomia dos Estados-membros que a constituem.

Como ja enfatizado, o Estado federal ndo é modelo pré-
determinado, Unico, de modo que as FederacOes sdo bastante elasticas,
como aponta Elazar?®. Da mesma forma, o modelo amolda-se diante da
conjuntura politica, econdmica e social de cada momento da histéria.
Estudos apontam que, a partir da segunda metade do século XX, ocorreu
um processo de centralizacdo de poderes no Estado federal, em prejuizo
dos Estados-membros?%’. Tal cenario decorre da necessidade de resolugéo
de assuntos de alta relevancia e complexidade, incapazes de serem
equacionados pelas unidades autbnomas descentralizadas. Da-se como
exemplo, atualmente, o combate ao terrorismo e a manutencdo da ordem
macroecondmica, assuntos estes de nitido interesse nacional e que exigem
a atuacdo centralizada de poderes e atribuicdes.

205 Dallari, em parecer sobre a criagdo de consorcios publicos no Brasil, bem aponta
a inexisténcia de um modelo pré-constituido de federalismo: “N&o h4, portanto, um
modelo Unico, rigido e imutavel de federalismo. A essa observagdo é importante
acrescentar que no interior de cada um desses sistemas federativos sempre se
encontram variagBes significativas, mantendo-se o elemento bésico, que é a
multiplicidade de centros de poder politico, mas acrescentando-se outras
peculiaridades. Assim, por exemplo, existe grande diversidade quanto a distribui¢do
das competéncias entre o poder central e os poderes locais, como também é muito
varidvel a organizacéo politica e administrativa interna dos entes federados. Um dado
muito expressivo para se ter a medida dessa diversidade é o fato de que entre 0s
Estados-membros da federagdo estadunidense encontram-se alguns com Legislativo
bi-cameral, enquanto muitos outros optaram pelo Legislativo unicameral. E jamais
algum tedrico pretendeu que alguma dessas opgdes fosse inconstitucional. Assim,
também, a organizagdo administrativa dos entes federados é extremamente
diversificada, de um local para outro, além de variar sempre no tempo, em funcéo de
novas circunstancias politicas e sociais, de novas necessidades, assim como de novas
possibilidades, como as que decorrem de mudancgas nas condigdes econémicas ou de
inovagBes tecnoldgicas. Essas variagOes sdo, muitas vezes, necessarias e inevitaveis,
outras vezes sdo muito convenientes, podendo estar ligadas a mudangas politicas que
podem implicar a escolha de novas prioridades ou a opgao por diferentes métodos e
instrumentos de agdo, sem que isso represente o abandono da Constitui¢do federativa
ou ofensa a principios e normas que ela consagra. Essa ¢ a realidade do federalismo
no mundo”.

206 Elazar, 1987, p. 11.

207 Bonavides, 2010, p. 205-206.
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A complexidade advinda da globalizacdo dos mercados e das
sociedades também foram causa das reformulagcdes nos arranjos
federativos de determinados paises, inclusive para adapta-los ao cenério
das relages internacionais?®. Tal situacdo ndo esta a marcar o retorno do
péndulo para o Estado unitario, mas, sim, a exigir o calibramento dos
poderes e competéncias na formacédo da Federacdo, conforme, reforca-se,
a realidade vivenciada por cada pais.

Se de um lado, o Estado federal ndo esta em crise ou em processo
de extingdo; de outro, € certo que aquela configuracdo federativa classica

28 Nesse sentido caminha Horta (2001, p. 13): “O federalismo no Direito
Constitucional de nossos dias ndo obedece a modelo Gnico de organiza¢do homogénea
e invaridvel. Permanece na organizacdo federal contemporanea a pluralidade das
formas organizatorias, de modo a particularizar a autonomia do federalismo norte-
americano, do federalismo alemédo, do federalismo brasileiro, do federalismo
argentino, do federalismo suico, do federalismo indiano, em referéncia
exemplificativa. A pluralidade organizatéria convive com a ado¢do comum e
generalizada, na estrutura constitucional do Estado Federado, o 6rgdo judiciario
supremo, para dirimir conflitos e preservar a supremacia da Constituicdo Federal, a
intervencdo federal, para eliminar manifestages patoldgicas, incompativeis com o
funcionamento do sistema federal do Governo. O federalismo de nossos dias
incorporou nova reparticéo de competéncias, aprofundou a cooperacdo governamental
e ofereceu novas dimensoes as relagdes entre a Federagdo, o Direito Internacional e o
Direito Comunitario. Sao trés dimensdes que inovaram o federalismo e, por isso,
representam o federalismo hoje, projetando o federalismo da modernidade. Na
reparticdo de competéncias, o ingresso da competéncia concorrente ou mista, com
participacdo dos Estados-Membros em ampla matéria, superou o dualismo da solugédo
norte-americana — poderes enumerados e poderes reservados -, que atendia a
peculiaridades da organizacéo federal daquele Pais, sem correspondéncia em outros
Estados Federais, como o brasileiro, o argentino, 0 mexicano, que imitaram o modelo
do federalismo classico. O federalismo cooperativo exprime inovadora concepgao
federal de nossos dias. Substituiu o retraimento e as reservas nas relagdes
intergovernamentais do federalismo classico pela cooperagdo entre a Unido e os
Estados, através da ajuda financeira, a atuagéo de érgéos de desenvolvimento regional
e a participacdo das unidades federadas em parcelas da tributacdo da Unido, ou das
entidades municipais nos percentuais da arrecadagdo estadual, como se pratica no
federalismo brasileiro. A implantacdo de Comunidades, agregando Estados
soberanos, para realizar os objetivos comunitarios de nova organizagdo internacional,
tornou-se, também, responsavel pela redugdo da competéncia monopolistica da Unido
ou da Federagdo, no dominio das relagdes internacionais, de forma a permitir o acesso
do Estado-membro as relagdes desse nivel, anteriormente deferidas, pela Constituicéo
Federal, com exclusividade, ao Governo da Unido. A mudanga de concep¢éo no
quadro das relagBes internacionais distancia o federalismo contemporaneo do
federalismo classico e insere o Direito Constitucional de nossos dias no universo
desafiador da globalizagdo”.
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trazida pelas treze colbnias americanas em 1787 também ndo mais
permite equacionar os problemas enfrentados nos séculos XX e XXI. A
efetiva globalizagdo, as redes sociais, a migragdo e o terrorismo, por
exemplo, sdo fendbmenos de transformacdo das relagdes politicas
(intraestatal e interestatal), que refletem na necessidade de ajustes no
sistema federativo para comportar 0s novos desafios e interesses da
sociedade?®.

De qualquer forma, o Estado federal ainda se mostra como
interessante arranjo politico-administrativo, em especial porque atenua a
centralizacdo de poderes na Unido (mesmo diante do processo de
centralizagdo iniciado no século XX), permitindo que os Estados-
membros exercam, com autonomia, parcela do poder estatal, conforme
previsto na Constituicdo, situagdo que aproxima o individuo do Estado,
fomenta a democracia e enseja a melhor congregacéo dos interesses e
anseios dispersos no territdrio que integra o Estado federal.

2.2 0 FEDERALISMO NA CONSTITUICAO FEDERAL
Anuncia a vigente Constituicdo Federal, logo de partida:

Art. 1° Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

(.)

O Estado brasileiro esta sedimentado, constitucionalmente, em trés
pilares centrais: Republica, Federagdo e Democracia. Tratam-se de
valores intrinsecos a sociedade brasileira e ao funcionamento das
instituicbes no pais, materializados e assegurados pelo Constituinte de
1988 ao longo da Constituicdo Federal em diversos dispositivos?*.

209 E 3 visdo compartilhada por Bonavides (2010, p. 206): “Quem ndo puder
compreender ou admitir as razbes por que a lei da participagao ja prepondera sobre o
velho dogma das autonomias estaduais intangiveis ndo tera mais saida sendo por o
epitafio sobre o federalismo, que eles, os federalistas contemporaneos descontentes,
jamais voltardo a encontrar a moda do século XIX. Se tivermos porém a visdo aberta
e sensibilidade bastante apurada com que acompanhar o curso da vida no laboratdrio
social, nenhuma dificuldade defrontaremos entdo para proclamar em fase de
florescente desenvolvimento o neofederalismo do século XX”.

210 Citam-se, como exemplo, os artigos 2°, 5°, 14, 18, 21, 22, 23, 25, 30, 60, entre
tantos outros que disciplinam a Republica, a Federagéo e o regime democratico no
Brasil.
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Deveras, a tradi¢do federal esta presente, ao menos formalmente,
desde o surgimento da Republica, materializando-se com a Constitui¢do
de 1891. Em verdade, o Estado federal j& era objeto de discussao pelos
intelectuais muito antes da Proclamacdo da Republica em 1889, que
almejaram a Federacdo muito antes da prépria Republica?'?, inclusive
propondo-se a monarquia federalista no Brasil?*?. Todavia, o Estado
federal, concebido originariamente por Rui Barbosa na Constituicdo de
1891, desvirtuou-se em frente a realidade politica brasileira a época,
centrada no autoritarismo e no centralismo politico?®. Tratou-se de um

211 Bonavides (1996, p. 391) discorre sobre a influéncia do federalismo ja no Império:
“Afigura-se-nos erréneo supor que a Federacdo no Brasil foi produzida unicamente
pelo Decreto n. 1, do Governo Provisério de 1889. Se o presidencialismo colheu de
surpresa o Pais, desconhecido que era a todas as tradigdes de embate doutrinario em
que nos haviamos empenhado durante a fase anterior a Republica, tal ndo se deu,
porém, com a Federagdo. Esta, ou j4 se desejava, no sentir de monarquistas abalizados,
da indole liberal de Nabuco ou Rui, ou ja se aguardava, por solucéo ldégica 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 aspiracfes
autonomistas que, ndo se podendo fazer nos quadros institucionais do Império por um
ato reformista, se fizeram pela via improvisada da ag8o revolucionéria de 15 de
novembro de 1889, resultando, assim, na implantag¢do do sistema republicano”.

212 Neste sentido, Silva (2011, p. 76-77): “Os liberais lutaram quase sessenta anos
contra esse mecanismo centralizador e sufocador das autonomias regionais. A
realidade dos poderes locais, sedimentada durante a coldnia, ainda permanecia
regurgitante sob o peso da monarquia centralizante. A ideia descentralizadora, como
a republicana, despontara desde cedo na histéria politico constitucional do Império.
Os federalistas surgem no &mago da Constituinte de 1823, e permanecem durante todo
o Império, provocando rebelides como as “Balaiadas”, as “Cabanadas”, as
“Sabinadas, a “Republica de Piratini”. Tenta-se implantar, por vérias vezes, a
monarquia federalista do Brasil, mediante processo constitucional (1823, 1831), e
chega-se a razoavel descentralizagdo com o Ato Adicional de 1834, esvaziado pela lei
de interpretacdo de 1840.”. No mesmo sentido ¢ a posicao externada por Horta (2003,
p. 364-365), que revela a existéncia no periodo da Monarquia brasileira de ideais de
implementacdo de uma monarquia federativa, como forma de atender ao anseio de
maior participacdo das localidades afastadas no poder central.

23 f o que nos revela Camargo (2001, p. 85): “E por falar em origem, no Brasil,
também estamos recuperando o ideario de Rui Barbosa, pai fundador da Republica
Federativa e dono de uma concepgdo de federalismo democratico que, para muitos,
durante muito tempo, ao longo do século XX, foi visto como uma utopia irrealizavel
que abortou logo em seus primeiros anos de vida, junto com a experiéncia fracassada
do federalismo oligarquico na Republica Velha. Devemos fazer justiga a biografia de
Rui Barbosa que, se ele foi o grande idealizador da Constitui¢do de 1891, foi também
0 seu critico mais implacavel, quando os acordos politicos de Campos Salles
reduziram o federalismo recém-implantado a uma democracia de fachada, na préatica
dominada pelo coronelismo e pela politica dos governadores”.
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federalismo de fachada, que somente veio a ganhar ares de efetividade
sob 0 manto da Constituicdo de 1946, logo em seguida sufocado pelo
regime militar.

Apesar da tradicdo brasileira com o federalismo j& perdurar mais
de 100 anos, sempre reconhecido o Estado federal nas Constituices pds-
regime monarquico (Constituicdes de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967,
1969 e 1988), o modelo de Federacdo adotado pelo Brasil ainda € objeto
de criticas por parte dos estudiosos do Direito e da Ciéncia Politica, seja
porque, ao longo do tempo, o regime federativo ndo conseguiu
materializar o processo de descentralizagdo politico-administrativo
almejado com a proclamagéo da Republica, travestindo um federalismo
puramente formal®'4, seja porque se limitou a buscar solucdes e modelos
externos para uma realidade distinta das peculiaridades brasileiras,
agravando as desigualdades sociais entre as diferentes regiGes do pais e
permitindo a manutencgdo da centralizacdo de poder e competéncias na
pessoa do Chefe do Poder Executivo federal?*®. Somado a tudo isso, ao
longo da histérica da formagdo do Estado brasileiro, a populagdo sempre
restou alijada das discussfes em torno da formatacdo da Federag&o,
interrompendo-se tal ciclo, de maneira mais clara e contundente, a partir
da Assembleia Constituinte de 198721,

214 Bastos, 1995, p. 101.

215 Bonavides, 2010, p. 205.

216 S30 intimeros os estudos que demonstram a caréncia da participacdo da sociedade
nas deliberacfes centrais da nagdo. Dentre eles, sem ddvidas ganha destaque a obra
de Raymundo Faoro, intitulada Os Donos do Poder: formacéo do patronato politico
brasileiro. E elucidativa a seguinte passagem do autor (2012, p. 626-623); “Os futuros
deputados e senadores — deveriam ser os agentes ddceis da ditadura, escolhidos por
regime eleitoral compressivo, em listas organizadas ou aprovadas no Rio de Janeiro,
compostas, em algumas unidades federativas, com nomes de que ninguém, nas
provincias, jamais ouvira falar. Seria de prever que a carta constitucional ndo passaria
de homologacdo de um acordo prévio, aprovadas as bases do sistema instalado do
poder. O bom faro da populagéo, decepcionada do espetaculo sem alma e sem vigor,
do qual ndo participaram os rebeldes em potencial, como Silva Jardim, sentia que das
reunides quase clandestinas, tal a distancia de Séo Cristovéo do centro, nada havia a
esperar, sendo mais uma farsa. Esta assembleia, a segunda da histéria do pais, perdida
a memoria dos dias em brasa de 1823, também faria o que o chefe do governo
determinasse, demasiado cautelosa para provocar o fechamento. Tudo aconteceria
dessa guisa, se monolitico fosse o grupo dirigente, unido sob o guante militarista, na
forma da dentincia dos monarquistas. No dia 15 de novembro de 1890 instalou-se, no
Paco de Sdo Cristovao, a Assembleia Constituinte, sob a indiferenca do povo da
Capital Federal. Estava a nagdo, teoricamente, entregue a si mesma, para a obra de
estabelecer o governo definitivo, pondo fim ao regime provisdrio, exercido pela forca
publica, composta das trés armas do Exército e da Armanda nacional, como
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De fato, a realidade politica, econémica e social do Brasil ratifica
as criticas dos estudiosos. Alcangadas trés décadas da vigéncia da
Constituicdo de 1988, é nitida a crise na Federacao brasileira, marcada
pela concentracdo de renda e poder na Unido?’, pela profunda
desigualdade social e econdmica nas diferentes regiGes do pais e pelo
cadtico regime de competéncias entre a Unido, os Estados, os Municipios
e o Distrito Federal®®,

Dois exemplos recentes ilustram a chamada crise da Federacéo. O
primeiro, a decretacdo do estado de calamidade publica no ambito da
administracdo financeira do estado do Rio de Janeiro (Decreto estadual n®
45.692, de 17 de junho de 2016), tendo como pano de fundo a pressédo
junto ao Governo Federal para o repasse de recursos financeiros ao Estado
as vésperas da realizacdo dos Jogos Olimpicos no Rio de Janeiro, diante
da queda de receitas provenientes do repasse de recursos financeiros da
exploracdo do pré-sal pela Petrobras?®®. O segundo, a vexatdria

reconhecia o primeiro decreto da era republicana. Na verdade os representantes do
povo”.

27 De todos os recursos tributarios arrecadados pelos entes da Federagdo, ap6s as
distribuicdes constitucionais, a Unido detém 60% do montante arrecadado, 0s estados
23% e os municipios apenas 17%, segundo dados lancados em 2018 pela
Confederacdo Nacional dos Municipios, no estudo intitulado de Compromissos com
0 Brasil: governanga, Estado eficiente e Federalismo. (Disponivel em:<
http://www.cnm.org.br/biblioteca/registros/todos/todos/todos/date_desc/todos/todos/
1>. Acessado em 1°/6/2018).

218 E o caso da disputa entre Estados e Municipios em torno da competéncia para a
prestacdo dos servigos publicos de saneamento bésico, discussdo de perpassa, na
verdade, em assegurar o interesse das concessionarias estaduais de agua e esgoto
(CEDAE, SABESP, CASAN, CORSAN, SANEPAR, entre outras). O Supremo
Tribunal Federal, ap6s mais de 20 anos do ajuizamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 1.842 e de divergentes votos dos Ministros componentes da
Corte, julgou a matéria no sentido de reconhecer a competéncia compartilhada entre
estados e municipios para a gestdo e prestagdo dos servigos publicos de saneamento
basico no Ambito das regides metropolitanas instituidas pelo estado-membro (ADIN
n. 1.842, rel. originario Min. Mauricio Corréa, rel. p/ Acérddo Min. Gilmar Mendes,
julgado em 6/3/2013). Entretanto, a disputa (politica e juridica) ainda persiste nos
municipios ndo inseridos nas regides metropolitanas, sem que haja uma convergéncia
de interesses municipais e estaduais, muito menos uma politica por parte da Unido
para a promogdao de instrumentos de intergovernabilidade (como o fomento na criagdo
de consorcios publicos) ou de ampliagdo da interlocucdo entre os entes locais e
estaduais.

219 Consta do texto do Decreto estadual n. 45.692, de 17 de junho de 2016: “O
Governador do Estado do Rio de Janeiro, em exercicio, no uso de suas atribuigdes
constitucionais e legais, CONSIDERANDO a grave crise econdmica que assola o
Estado do Rio de Janeiro; CONSIDERANDO a queda na arrecadagéo, principalmente
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renegociacdo das dividas dos Estados com a Unido em 2016, fruto de
demandas judiciais perante o Supremo Tribunal Federal em face dos altos
encargos financeiros impostos pela Unido quando da renegociacdo das
dividas dos estados no governo do Presidente Fernando Henrigue
Cardoso??,

Esses exemplos materializam a importancia da discussao em torno
do modelo federativo no pais. Trata-se de assunto de primeira ordem,
inerente & propria consecucdo dos objetivos intrinsecos ao Estado
brasileiro (art. 3° da CF?%t), como bem posto por Abrucio ao questionar-
se: “que Federacdo estamos construindo desde o inicio da
redemocratizagdo e qual queremos para o futuro?”’??2,

A pergunta acima lancada pelo cientista politico, mais do que
oportuna, € essencial para dar norte a discussdo a respeito do Estado
brasileiro, especialmente diante do cenario vivenciado no pais nesses 30
anos de vigéncia da Constituicdo, atualmente marcado pela centralizacéo
excessiva de poderes e recursos financeiros na Unido, bem como pela
fragilidade administrativa e financeira dos Estados-membros e dos

a observada no ICMS e nos royalties e participagdes especiais do petréleo; (...) Art.
1° - Fica decretado o estado de calamidade publica, em razéo da grave crise financeira
no Estado do Rio de Janeiro, que impede o cumprimento das obriga¢des assumidas
em decorréncia da realizacéo dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016.”

220 O Estado de Santa Catarina foi o primeiro Estado a ingressar com medida judicial
perante o Supremo Tribunal Federal, para que 0 pagamento da divida repactuada com
a Unido se dé de forma linear, ndo capitalizada, sem que a Unido promova reten¢des
nos repasses federais (Mandado de Seguranca n. 34.023, rel. Ministro Edson Fachin).
A liminar foi concedida pelo Plenério do Supremo Tribunal Federal em 7 de abril de
2016. Inimeros outros Estados da Federagdo (Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Rio
de Janeiro, entre outros) ingressaram com mandados de seguranca, obtendo idénticas
liminares, que importariam num “prejuizo” a Unido da ordem de R$ 400 bilhdes. Em
27 de abril de 2016, o Supremo Tribunal Federal, em analise ao recurso da Unido nos
autos do Mandado de Seguranca n. 34.023, sobrestou o feito por 60 dias até que as
partes interessadas (Unido e estados) pudessem renegociar suas dividas, evitando-se
0 agravamento da crise fiscal, politica e econdmica. No final de junho de 2016 foi
anunciado o acordo entre a Unido e os Estados, alongando por mais 20 anos o
pagamento das dividas e suspendendo o pagamento das parcelas no ano de 2016,
“desafogando” o caixa dos Estados, sem, contudo, equacionar o problema na origem
(desequilibrio do pacto federativo).

221 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | —
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; 1l — garantir o desenvolvimento
nacional; 11l — erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; IV — promover 0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

222 Abrucio, 1998, p. 21.



109

municipios frente as competéncias e deveres a eles atribuicdes pelo
regime constitucional.

Esse desequilibrio de forgas da Federacdo brasileira certamente é
causa para muitas das mazelas vivenciadas no pais. Questdes como a
desigualdade regional e o clientelismo politico transpassaram governos e
regimes, ainda presentes apds mais de um século da formacéo do Estado
republicano e federal — inaugurado com a Constituicdo de 1891223,

E bem verdade que avancos foram alcancados, a exemplo da
valorizacdo dos municipios no regime federativo (processo de
descentralizacdo politica), situacdo inovadora diante da classica
biparti¢&o entre unido e estados-membros, advinda do federalismo norte-
americano.

Contudo, é preciso avancar, buscar novas alternativas para o
melhor equilibrio de poderes e receitas entre os entes da Federacéo,
caminhando em frente no processo de descentralizacdo politica e
desconcentracdo de renda (na Unido e em alguns entes da Federacéo),
inclusive para a maior interacdo entre os entes da Federagdo, no objetivo
de materializar os valores perseguidos pelo Estado brasileiro (construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos). Para tanto,
mostra-se fundamental a compreensdo do ambiente politico e social em
torno da concepcgéo da Constituicdo de 1988.

2.2.1 Redemocratizacéo e descentralizacéo politica

A Constituicdo de 1988 surge a partir do processo de
redemocratizacdo vivenciado na década de 80, a partir do declinio do
regime militar. O retorno da democracia, usurpada pelo Golpe Militar de
1964, que afastou o Presidente da Republica Jodo Goulart, estava
alinhado com outros propositos, entre eles o de diminuicao do centralismo
politico em torno da Unido e da Presidéncia da Republica, com énfase na
descentralizagdo politica. Enfim, a Assembleia Constituinte de 1987 foi

223 Dai com razdo Antunes Rocha (1996, p. 162) ao afirmar que “... o federalismo
brasileiro tem peculiaridades ndo encontradas em outros sistemas e que a Federagdo
desempenha, com as singularidades proprias forjadas no curso da historia patria, um
contraponto a centralizagdo ndo apenas territorial, mas principalmente politicas, que
tem dominado o Pais com mais frequéncia do que se poderia ndo apenas aspirar, mas
aceitar”.
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eleita diante desses dois desafios: restabelecer o Estado democratico e
afastar o autoritarismo e o centralismo politico.

O resultado desse ambiente politico, por meio da Constituicdo de
1988, acabou por reforcar os poderes do Congresso Nacional e dos
estados-membros. Como bem destaca Horta, “a Constituicdo Federal de
1988 promoveu a reconstrugio do federalismo brasileiro”??4, superando a
grave crise do federalismo presenciado nos regimes constitucionais de
1967 e 1969, equivalente, segundo o autor, tdo somente ao periodo de
vigéncia da Constituicdo de 1937, “quando a concepgdo federal se viu
substituida pela estrutura unitaria do Estado, sob o0 comando
incontrastavel do Presidente da Republica, autoridade suprema do Estado
(art. 73).72%

Desta maneira, competia a Assembleia Constituinte de 1987
restabelecer a democracia, vilipendiada pelos 21 anos de regime militar,
e reconstruir o Estado brasileiro, contornando a grave crise do
federalismo entdo existente, diante do autoritarismo e centralismo
imposto pelos generais desde 1964. Era fundamental que os estados e
municipios voltassem a possuir autonomia, € isso fora de fato alcancado
pela Constituicdo de 1988, que resguardou significativo nicho de
competéncias aos niveis subnacionais de governo.

Infelizmente, a descentralizacdo de encargos, que culminou na
maior competéncia dos estados e municipios, ndo fora acompanhada, na
mesma intensidade, da reparticdo de receitas tributarias e das condigoes
para o adequado exercicio dessas competéncias, em especial no &mbito
dos entes municipais. Também ndo foram criados lacos de
intergovernabilidade entre os diferentes niveis de governo, para a
consecucao de politicas publicas e de interesse comum. Para Abrucio, “de
1982 a 1994, vigorou no plano das relagBes intergovernamentais um
modelo de federalismo estadualista, ndo-cooperativo e muitas vezes
predatorio”?%, com grande parcela do poder estatal centrado nos estados.

A partir do Governo de Fernando Henrique Cardoso ha o retorno
do péndulo para o centralismo fiscal e politico em torno da Unido, fruto
da crise financeira vivenciada pelos estados (que se autofinanciavam
através dos seus bancos publicos) e das medidas de contengdo da inflagéo
gue marcaram o Plano Real. Para o éxito das medidas macroecondmicas
e de equilibrio das contas publicas, a Unido passou a fortalecer-se no
cenario federativo, 0 que agravou a crise em relacdo a reparticdo das

224 Horta, 2003, p. 444.
225 Horta, 2003, p. 444-445.
226 Aprucio e Soares, 2001, p. 78-79
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receitas tributarias e o acirramento da guerra fiscal entre as unidades
federativas, abrangendo entes de mesmo nivel da Federagdo (v.g., a
incidéncia de ICMS nas operacdes que envolvem diferentes estados na
origem e no destino da mercadoria; e 0 caso da disputa entre os
municipios pela incidéncia de ISS nas operagdes de leasing) e entes de
diferentes niveis federativos (v.g., a disputa dos royalties do petréleo??’,
a repactuacdo das dividas dos estados??® e a disputa pela tributacdo de
soltwares??).

Esse cenario de centralismo politico e fiscal em torno da Unido
manteve-se nos Governos de Luis In4cio Lula da Silva e Dilma Rousseff,
apesar da adogdo de medidas que buscaram atenuar a crise em torno do
pacto federativo, a exemplo do incremento no Fundo de Participacdo dos
Municipios (através das Emendas Constitucionais n® 55, de 2007 e n° 84,
de 2014) e da alteragdo do paragrafo unico do art. 23 da Constitui¢do
Federal, que engessava 0 regime de cooperagdo entre os entes da
Federacdo (Emenda Constitucional n® 53, de 2006). Todavia, ainda assim
0 Governo Federal manteve-se forte e gerenciador das principais politicas
publicas nacionais, em prejuizo dos demais entes da Federacéo, inclusive

227 A Lei federal n. 12.734/2012 estabeleceu novas regras de reparticéo dos royalties
do petrdleo entre os entes da Federacdo, no intuito de evitar a concentragdo de receitas
dessa natureza em poucos entes da Federa¢do. O Governador do estado do Rio de
Janeiro ingressou no Supremo Tribunal Federal com Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 4917, na qual a Ministra Carmen Lucia proferiu
decisdo monocrética suspendendo, em carater cautelar, os dispositivos que preveem
novas regras de distribui¢do dos royalties do petrdleo.

228 Inimeros estados ingressaram com medidas judiciais perante o Supremo Tribunal
Federal, para que o pagamento da divida repactuada com a Unido se desse de forma
linear, ndo capitalizada, sem que a Unido promova retengdes nos repasses federais (a
exemplo do Mandado de Seguranga n. 34.023/SC, rel. Ministro Edson Fachin). No
final de junho de 2016 foi anunciado o acordo entre a Unido e os Estados, alongando
por mais 20 anos o pagamento das dividas e suspendendo o pagamento das parcelas
no ano de 2016, “desafogando” o caixa dos Estados.

29 E g caso envolvendo a tributagéo sobre a comercializago de softwares distribuidos
digitalmente. Tradicionalmente tributados através do Imposto sobre Servigos (ISS),
os estados da Federagdo aprovaram junto ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), em outubro de 2017, a incidéncia do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS), causando bi-tributacdo sobre a mesma operacéo
juridica e grave inseguranga juridica a sociedade, tanto para o contribuinte (no campo
tributario), como para o proprio Poder Publico, diante da possivel frustracdo de
receitas (no campo fiscal). Segundo reportagem do jornal Folha de Sao Paulo, datada
de 15/6/2018 (pag. 4), somente em Sao Paulo o Governo do Estado espera arrecadar
R$ 450 milhGes por ano, o0 que podera ensejar prejuizo de arrecadagdo aos municipios
paulistas, em evidente prejuizo a harmonia federativa.
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aplicando isengbes tributarias em relacdo a tributos partilhados pela
Unido com estados e municipios.

O Tribunal de Contas da Unido levantou a situagdo envolvendo a
desoneracdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) promovida pelo Governo Federal entre os anos de
2008 a 2012, assim concluindo:

Ademais, conforme demonstrado no grafico a
seguir, no periodo abrangido pelo
acompanhamento, dos R$ 327,78 bilhdes de
desoneracdo liquida, 42% foram arcados pela
Unido, o equivalente a R$ 137,67 bilhdes, enquanto
gue os estados e os municipios responderam com
58% do total desonerado com o IPI e IR, 0 que
corresponde a cerca de R$ 190,11 bilhdes. Ou seja,
a cada real de rendncia do IR e IPI concedida pela
Unido, estima-se que R$ 0,58 pertenceriam aos
estados e municipios, uma vez que parte
substancial do valor arrecadado dos citados
impostos é compartilhada com 0s entes
subnacionais.?*®

Dados recentes apontam que de todos os recursos arrecadados
pelos entes da Federacdo, apds as partilhas tributarias previstas na
Constituicdo Federal, a Unido é contemplada com 60% dos recursos, ao
passo que os estados ficam com 23% e os municipios com apenas 17%
desse volume de recursos?L. Importa destacar que nos anos de 1980 tal
reparticdo de receitas tributarias era de 69,2% em favor da Unido, 22,2%
para os estados e apenas 8,6% era destinada aos municipios?®2. Ja no ano
de 1988, os percentuais foram de 62,3% para a Unido, 26,9% para 0s
estados e 10,8% para 0s municipios®3. Esses dados, num primeiro
momento, revelam aumento significativo de repasses financeiros aos
municipios em relagdo aos anos 80 e 90. Ocorre que nesse periodo foi
significativo, especialmente apds a Constituicdo de 1988, o acimulo de
funcbes e responsabilidades sob encargo dos governos subnacionais, a

230 Relatdrio nos autos da Tomada de Contas n. 020.911/2013-0, Ac6rddo n. 713/2014,
relator Ministro Raimundo Carreiro, Data da Sessdo: 26/3/2014.

281 E g que dispde a Confederacio Nacional de Municipios em estudo denominado de
Compromissos com o Brasil: governanca, Estado eficiente e Federalismo, langado
em 2018 para subsidiar a pauta municipalista (CNM, 2018, p. 34).

232 Abrucio, 2001, p. 60.

233 Abrucio, 2001, p. 60.
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exemplo das responsabilidades com a¢6es nas areas da salde, educagéo e
assistencial social. Enfim, especialmente aos municipios foi imposta uma
carga de atribuigdes até entdo inexistente, e que vem se acentuando nesses
30 anos de vigéncia da Constituicio Federal.

De outro lado, estudos da Receita Federal do Brasil mostram que
a arrecadacdo prépria dos estados e municipios € muito aquém daquela
praticada pela Unido. No ano de 2016, de todos os tributos arrecadados,
a Unido fora responsavel pela arrecadacdo de 68,27%, enquanto que 0s
estados arrecadaram com tributos proprios 25,40% e 0s municipios
apenas 6,34%%3.

Assim, se de um lado os entes subnacionais de fato tiveram
ressaltada sua autonomia e ampliada sua participacdo no campo das
competéncias constitucionais com a Constituicdo Federal, de outro a
pratica adotada pela Unido a partir do novo regime constitucional de 1988
acabou por fulminar com a capacidade financeira dos entes subnacionais
de financiar as agdes que foram deslocadas a eles pela descentralizacéo
da execucéo de politicas pUblicas?®.

Em estudo recentemente produzido pela Confederacdo Nacional
de Municipios (CNM), intitulado de Compromissos com o Brasil:
governanca, Estado eficiente e Federalismo, a entidade aponta os
motivos que levaram ao desvirtuamento da partilha de receita tributérias
desde a Constituicdo de 1988:

Ao longo dos 30 anos da Constituicdo Cidadd, a
Unido e os Estados abusaram da pratica de
concessdes indevidas de beneficios fiscais a
determinados setores, especialmente em relagéo as
reducdes de aliquotas do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e do Imposto de Operagdes
sobre a Circulacdo de Mercadorias e sobre

234 CNM, 2018, p. 34.

235 Brustolin (2010, p. 37) elucida o desvirtuamento na partilha das receitas tributarias
originariamente previstas na Constituicdo de 1988: “A elevacdo na partilha dos
impostos federais, determinada a partir da Constituicdo de 1988, fomentou uma
pratica antifederativa da Unido: a majoragdo das contribuicdes, ndo partilhadas com
Estados e Municipios, a ponto de tais tributos representarem, em 2005, mais de 50%
da receita tributaria da Unido, conquanto na época da promulgacdo da Constituicao
Cidada tais tributos ndo alcangavam nem 10% da arrecadagdo federal. Em resumo,
sdo duas as vertentes potencialmente desestabilizadoras do Pacto Federativo: i) de um
lado, a delegacéo de tarefas a Estados-membros e principalmente aos Municipios € ii)
de outro lado, a centralizagdo de recursos financeiros na Unido”. No mesmo sentido:
Trevas, 2013, p. 19.
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Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e Comunicagdes (ICMS),
afetando diretamente as transferéncias do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM) e do ICMS aos
Municipios. Além dessa pratica comum, a Unido
agrava a escassez de recursos municipais com a
criagdo e a elevacéo das aliquotas das contribuigdes
sobre o lucro liquido das empresas (CSLL), sobre
produtos industrializados (Cofins), imposto de
importacdo e exportacdo e sobre operacOes
financeiras (IOF), tributos estes ndo partilhados
com Estados e Municipios.

Estudos indicam a necessidade de revisdo do
sistema tributario nacional, para unificar a
legislagdo tributéria, acabar com a guerra fiscal,
tributar as operagdes na origem e transferir a
arrecadacdo incidente ao Municipio de destino
(local do consumidor, a exemplo da substitui¢éo
tributaria). E urgente a participacdo dos Municipios
nas contribuicbes arrecadadas pela Unido, como
CSLL, Cofins, IOF, impostos sobre a importagao e
exportacéo e aumento nos percentuais distribuidos
sobre a Cide.

A elevaclo dos percentuais das transferéncias
constitucionais para equilibrar as financas
municipais, devera aproximar-se da seguinte
divisdo: 30% da arrecadacéo tributaria nacional aos
Municipios brasileiros, 25% aos Estados e 45% a
Unido. Feita essa adequagdo, da para dispensar a
pratica nociva das transferéncias discricionarias
para dar conta da aplicacdo das politicas publicas,
jd que execucdo de programas por parte dos
Municipios é feita por meio das transferéncias de
recursos da Unido e dos Estados (sic).2%

De fato, tanto a competéncia tributaria quanto a destinagdo dos
recursos tributarios ainda estdo excessivamente centralizados na Uniéo,
por mais que a Assembleia Constituinte de 1987 tenha procurado efetivar
uma partilha justa das receitas tributarias no texto da Constituicio
Federal. Ainda, é sintomética a baixa arrecadagdo propria dos municipios
(apenas 6,34% do montante global de tributos arrecadados no exercicio

2% CNM, 2018, p. 35-36.
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de 2016), o que mostra uma descentralizacdo politica atrelada e
dependente das transferéncias constitucionais?®’.

Essa também é a conclusdo de Abrucio, para quem o processo de
descentralizacdo no Brasil deu-se de maneira desvirtuada, pois apesar dos
aspectos positivos em torno do repasse acentuado de funcbes aos
municipios (maior democratizacdo da gestdo publica, diminuicdo dos
custos de transacdo e incorporacdo das experiéncias locais), vivenciou-se
na pratica que inimeros municipios ndo detinham as condi¢des minimas
para 0 exercicio de tais competéncias, agravando as desigualdades
regionais. Somado a isso, Abrucio também aponta que a melhor
reparticdo das receitas tributarias em favor dos municipios implicou na
multiplicagdo destas unidades federativas a partir da Constituicdo de 1988
(eram 4.189 municipios no ano de 1988 e atualmente sdo 5.570
municipios), estimulando a irresponsabilidade fiscal, o aumento dos
gastos com o corpo administrativo e a dependéncia em relacdo as
transferéncias intergovernamentais, sem que houvesse qualquer estimulo
para que os municipios aperfeicoassem o0 aumento da arrecadacdo
tributaria prépria ou compartilhassem despesas de forma horizontal (em
regime de cooperacdo, a exemplo da formacéo de consércios pablicos)?8,

Assim, a descentralizacdo de competéncias ndo se deu a0 mesmo
passo da descentralizagdo de recursos financeiros aptos a dar vazao as
demandas e responsabilidades dos estados e municipios no cenario
federativo.

Ainda, as atribuigdes descentralizadas, principalmente aos
municipios, ndo se deram de maneira organizada e com o incentivo ao
desenvolvimento de redes federativas, capazes de otimizar 0s recursos
publicos. Na pratica, 0s municipios de pequeno porte, maioria no pais,
ndo possuem estrutura técnico-operacional e ambiente politico para a
execucdo de inimeras competéncias sob sua alcada, especialmente no
campo da arrecadacao tributéria propria e da execucdo de servicos de
maior complexidade (os indicadores de qualidade e abrangéncia dos

237 Certamente parcela do baixo volume de arrecadacéo tributaria propria é decorrente
da ineficiéncia dos municipios em instituirem e cobrarem os tributos sob sua
competéncia. Levantamento do Ministério Publico do Estado de Santa Catarina,
realizado no ano de 2017, aponta que 45% dos municipios catarinenses ndo revisou a
planta genérica de valores imobiliarios nos Gltimos dez anos, o que denota em perda
na arrecadacéo do IPTU (Disponivel em:
<https://www.mpsc.mp.br/programas/saude-fiscal-dos-municipios>. Acessado em
19/5/2018).

238 Abrucio, 2001, p. 69-77.
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servigos de saneamento basico sdo um excelente exemplo da ineficacia
dos governos locais no exercicio das suas competéncias constitucionais).

Esse cenario de dependéncia dos governos subnacionais a Uniéo é
o principal efeito que tem na sua origem, como bem pontuado por
Balthazar®°, um sistema federativo assimétrico e vertical em relagdo as
competéncias constitucionais e as receitas tributarias auferidas (através
da arrecadacdo prdpria e pelas transferéncias constitucionais) por cada
ente da Federacdo. Por isso a relevancia, como se abordard adiante, da
criagdo de redes federativas para o fomento das relagbes de
intergovernabilidade (intrafederativas e interfederativas), pedra de toque
para o equilibrio da Federacéo.

2.2.1 A autonomia dos entes federados

N&o restam dividas de que a Constituicdo Federal assegura a
autonomia dos entes da Federacdo. Trata-se de previsdo expressa no art.
18 da Carta de 1988%%, de natureza cogente no ordenamento juridico e
que baliza o regime constitucional no que toca as competéncias dos entes
federativos e a forma como interagem.

O conceito de autonomia federativa ndo esta positivado,
competindo a doutrina tracar os elementos centrais de sua concepgao.
Horta compreende a autonomia federativa como a capacidade de expedir
normas que organizam, preenchem e desenvolvem o ordenamento
juridico dos entes pUblicos?*!. Baliza seu pensamento nas li¢des de Santi
Romano, que atrelava a autonomia federativa a ideia de autolegislacéo,
isto é, & competéncia para criar normas no ordenamento juridico??; bem
como nas de Mortati, que concebia dois elementos centrais em torno da

239 Nesse sentido conclui o Professor de Direito Tributario da Universidade Federal
de Santa Catarina, na conferéncia de abertura do | Congresso Internacional de Direito
Constitucional, realizado em outubro de 2018 em Floriandépolis: “Em conclusdo: na
esfera tributaria apenas confirmam a concluséao a que chegamos: nosso federalismo é
essencialmente assimétrico, de estrutura vertical. Seja sob o aspecto fiscal (reparticdo
de receitas) ou tributario (discriminacéo de competéncias). Mesmo realizando-se uma
reforma tributéria, dificilmente conseguiremos atingir uma simetria federal. N&o
podemos esquecer que em todas as propostas de reforma tributaria em discussao no
Congresso, a disputa é para ou fortalecer a Unido, ou os Estados membros... Ou seja,
manter a assimetria!” (Balthazar, 2018).

240 Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituigao.

241 Horta, 2003, p. 363-364.

242 Santi Romano, 1953, p. 14.
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autonomia: a auto-organizacdo e a autonormatizacdo®*. Assim, 0
conceito de Horta parte das licBes da doutrina italiana em torno da
autonomia federativa, encontrando no poder normativo o elo central de
identificacdo desse instituto juridico.

Ja Pefia de Moraes compreende a autonomia federativa como a
capacidade de autodeterminacéo, exteriorizada por trés capacidades:
autoadministraco, autogoverno e auto-organizacao. A
autoadministracdo diz respeito a capacidade do ente da Federacdo para
aplicar o direito positivado e exercer as fungdes publicas que lhe sdo
afetas. O autogoverno esté relacionado a competéncia do ente em escolher
seus agentes publicos que irdo desempenhar as atribuicdes dos poderes
constituidos. Por fim, a auto-organizacdo explicita a capacidade da
unidade federativa em elaborar sua Constituicdo, bem como instituir os
orgéos de governo?*4.

As posicOes doutrindrias, apesar de ndo unissonas, revelam que a
autonomia federativa diz respeito ao poder de autodeterminacao, isto é, a
existéncia de competéncias constitucionais para normatizar e organizar
suas proprias estruturas politicas e administrativas, para o exercicio
autébnomo das atribui¢fes que Ihe sdo impostas pelo arranjo federativo.
Portanto, a autonomia federativa esta atrelada a capacidade de auto-
organizagdo administrativa e de producdo de normas que disciplinam ndo
somente o préprio corpo administrativo do ente federativo, mas, também,
a propria sociedade para o exercicio das competéncias que lhe foram
outorgadas pela Constituicdo, conforme as peculiaridades de cada
ordenamento juridico?*,

Séo entes federativos autbnomos no atual regime constitucional
brasileiro a Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal. Todos
possuem poder de autodeterminacdo reconhecido pela Constituigdo
Federal (art. 18, 25 e 29), assim como gozam de competéncias privativas
(art. 21, 25, § 1° e 30) e, por vezes, comuns (art. 23, CF).

Nesse cendrio, a Constituicdo de 1988, ao reconhecer o0 municipio
como ente componente da organizacdo politico-administrativa da

243 Mortati, 1960, p. 640.

244 pefia de Moraes, 2016, p. 364.

245 Nesse mesmo sentido é o pensamento de Dias (2013, p. 153-154): “(...) a
autonomia politica dos entes federativos, corolario da reparticdo de competéncias,
compreende um plexo de capacidades, dentre as quais a autonomia legislativa
(capacidade para legislar dentro do espaco delimitado constitucionalmente) e a
autonomia administrativa (capacidade para exercer fungdes administrativas dentro da
esfera delimitada pela Constitui¢do). A autonomia politica revela-se como um poder
para fazer-as-coisas-a-seu-modo (my way) no espago delimitado pela Constitui¢do”.



118

Republica Federativa do Brasil, inova a ordem federativa brasileira e
supera a tradicional dualidade federativa (divisdo entre Unido e Estados-
membros) presente nos regimes constitucionais dos demais Estados
federados?*6. O reconhecimento dos municipios como entes da Federagdo
é fruto do movimento municipalista para auferir a esse nivel de governo
local efetiva autonomia e competéncias afetas a descentralizagdo
politica®*’.

Para Silva, o regime constitucional de 1988 reconheceu aos
municipios autonomia politica (capacidade de auto-organizagdo e
autogoverno), normativa (capacidades de fazer leis prdprias sobre a
matéria de sua competéncia), administrativa (administracdo propria e
organizacdo de servicgos locais) e financeira (capacidade de decretagdo de
seus tributos e aplicagdo de suas rendas, que é uma caracteristica da auto-
administracdo)?*.

246 Sobre a situagdo do Municipio na Federagdo brasileira, Bonavides (2016, p. 355)
discorre com propriedade: “Ndo conhecemos uma unica forma de unido federativa
contemporanea onde o principio da autonomia municipal tenha alcancado grau de
caracterizagdo politica e juridica tdo alto e expressivo quanto aquele que consta da
definicéo constitucional do novo modelo implantando no Pais com a Carta de 1988, a
qual impde aos aplicadores de principios e regras constitucionais uma visdo
hermenéutica muito mais larga tocante a defesa e sustentacdo daquela garantia. Nunca
esteve 0 municipio numa organizacdo federativa tdo perto de configurar aquela
realidade de poder — 0 chamado pouvoir municipal — almejado por numerosa parcela
de publicistas liberais dos séculos XVIII e XIX, quanto na Constituicdo brasileira de
1988.”

247 Nesse sentido, Horta (2003, p. 445): “Entre os novos fundamentos, sobressai a
singular inclusdo do Municipio entre os entes que compde a unido indissoltvel da
Republica Federativa, no artigo inicial da Constitui¢do (art. 1°). Essa eminéncia do
Municipio ndo dispde de correspondéncia nas anteriores Constituicdes Federais
Brasileiras, nem tdo pouco nas Constituicdes Federais dos Estados Unidos, do
Meéxico, Argentina, Venezuela, Austria, Alemanha, Canada, india, Suica e Australia.
A inovacdo da Constituicdo adveio da atragdo sugestionadora do movimento
municipalista, que rompeu o quadro da légica constitucional e erigiu 0 Municipio
autdbnomo em componente da Republica Federativa. A ascensdo do Municipio desfaz
as antigas reservas que se opunham as relagGes diretas entre a Unido e 0 Municipio,
por considera-lo “assunto de intimidade doméstica” do Estado, como assinalou Castro
Nunes, expondo a doutrina do federalismo classico de 1891. A evolucdo do
federalismo constitucional brasileiro, a partir das Constituicdes de 1934 e 1946,
indicava novos rumos, através da progressiva dilatacdo das normas constitucionais
federais no &mbito da autonomia municipal, para identificar o seu contetdo, atribuir
receitas proprias e incluir o Municipio no mecanismo compensatdrio da reparticéo da
receita federal”.

248 Sjlva, 1989, p. 8-9.
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Importa destacar que a autonomia municipal ja era objeto de
discussdes na Europa muito antes do advento da Constituigdo de 1988,
conforme relata Bonavides em estudo do tema. Para o autor, competiu a
Jellinek trazer a baila o resgate da doutrina francesa que desde o final do
séc. XVIII ja defendia a autonomia municipal, a partir do conceito de
pouvoir municipal®?®. Mais recentemente, na década de 70, fora rejeitada
na Alemanha a participacdo dos municipios no Bundesrat (estrutura
equivalente no Brasil ao Senado Federal), consoante consta do relatério
intitulado Beratungen und Empfehlungen zur Verfassungsreform (11),
Bund und Lander (1973-1976)?*°. Assim, antes mesmo da Constituicio
de 1988 inaugurar o federalismo tridimensional, existiram movimentos
na Europa no sentido de ampliacdo do papel dos municipios na
organizagdo do Estado, sendo rechacados diante da forte tradicdo do
federalismo dual.

Portanto, no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988, os municipios
ganharam status de ente federativo, com autonomia politico-
constitucional, se contrapondo ao regime organizacional até entdo
presente e encontrado nos demais Estados federais, onde os municipios
(ou seus equivalentes) possuem natureza de autarquia territorial, com
autonomia administrativa (que varia em cada Estado), mas sem gozar das
competéncias caracteristicas da autonomia dos entes federativos.

E no caso brasileiro, preocupou-se sobremaneira o Constituinte de
1987 em resguardar a autonomia dos entes da Federagdo, justamente
porque elemento central do regime federativo. Prova disso sdo as
situacdes bem delimitadas para os casos de intervencdo federativa. Prevé
a Constituicdo Federal que a Unido somente intervird nos estados ou no
Distrito Federal em situacfes excepcionais, extremamente graves e afetas
a estabilidade do Estado de Direito, consoante rol exauriente constante do
art. 34 da Carta de 1988 (manutencéo da integridade nacional, repelir a
invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacgdo, por fim a grave
comprometimento da ordem publica, entre outras ali listadas). Da mesma
forma, ocorre com as causas que fundamentam a intervencdo dos estados
nos municipios, todas de elevada relevancia constitucional e
expressamente constantes no corpo do art. 35 da Constituicdo Federal.

A intervencao federal e estadual, portanto, é situacdo extravagante
e temporaria no regime constitucional, com a efetiva supervisao do Poder
Judiciario e do Poder Legislativo, conforme disposto no art. 36 da
Constituicdo Federal. Reforca-se, assim, a autonomia federativa como

249 Bonavides, 2016, p. 356-359.
250 Bonavides, 2016, p. 353.
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fundamento da Federacdo e somente passivel de ser afastada em casos
especificos e devidamente delimitados pela propria Constituicdo,
mediante controle e supervisdo dos poderes constituidos.

Nesse contexto, ndo sobressaem dividas em relacdo a autonomia
— ao menos formal — concedida aos entes da Federacdo pelo regime
constitucional de 1988, que inaugurou o federalismo tridimensional e
trouxe os municipios para um patamar federativo até entdo desconhecido
pelos Estados estrangeiros.

A questdo central, entretanto, é de ordem prética, isto é, de
interpretagéo e aplicacio do texto constitucional. E o caso, por exemplo,
da aplicacdo alargada do principio da simetria, engessando as Cartas
Politicas estaduais e municipais perante as regras estabelecidas pela
Constituicdo Federal no campo das relagbes nacionais, destinadas a
Unido. Como regra, as ConstituicGes estaduais e as Leis Organicas
municipais possuem demasiada vinculacdo a Constituicdo Federal nas
matérias relativas ao processo legislativo, a elaboracdo de orcamento, a
fiscalizacdo orcamentéria e financeira, a funcdo publica, a perda de
mandato eletivo, as regras de aposentadoria, como bem retratam os
precedentes do Supremo Tribunal Federal®!. Essa situacdo acaba por
tolher a efetiva autonomia dos entes subnacionais, o que caminha na
contramdo da autoadministracdo e autorregulagdo tipico do Estado
federal?®®?,

251 Sdo inGimeros os precedentes do Supremo Tribunal Federal aplicando o principio
da simetria constitucional, a exemplo do seguinte: Acdo direta de
inconstitucionalidade. 2. Artigos 238 e 239 da Constitui¢do do estado do Rio Grande
do Sul. 3. Lei estadual n. 9.726/1992. 4. Criagéo do Conselho de Comunicag&o Social.
5. O art. 61, 8 1°, inciso II, alinea “a” da Constituicdo Federal, prevé reserva de
iniciativa do chefe do Poder Executivo para criacdo e extingdo de ministérios e
orgdos da administracdo pablica. 6. E firme a jurisprudéncia desta Corte orientada
pelo principio da simetria de que cabe ao Governador do Estado a iniciativa de lei
para criacdo, estruturagdo e atribuicdes de secretarias e de 6rgédos da administragao
publica. 7. Violagdo ao principio da separacdo dos poderes, pois 0 processo
legislativo ocorreu sem a participacdo chefe do Poder Executivo. 8. Agdo direta
julgada procedente. (STF, ADI n. 821/RS, rel. Ministro Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, Julgamento em 02/09/2015).

252 A critica por parcela da doutrina vem de longa data, antes mesmo do advento da
Constituicdo de 1988, como bem reportado por Horta (1981) em consistente artigo
sobre a necessidade de reconstrugdo do federalismo brasileiro. Mais recentemente,
Barroso (2012, p. 27) também impde criticas ao modelo centralizador da Federagéo
brasileira, inclusive no ambito da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
concluindo que “O STF exige que os Estados-membros observem o modelo federal e
0 principio da simetria na maior parte dos temas relevantes, ai incluidos, por exemplo,
0 processo legislativo e as regras de aposentadoria.”.
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A autonomia formal assegurada pela Constituicdo Federal tem
também encontrado obstaculo na concentragdo de receita tributaria em
torno da Unido. O federalismo brasileiro, apesar de ter alcangado ponto
de equilibrio no campo conceitual, como defende Horta®>3, acaba por
mostrar-se fragil e problematico no dia-a-dia das relagdes federativas,
com a preponderancia ainda aguda da Unido em relagdo aos demais entes
da Federacdo. Em suma, a solucdo dos graves problemas locais e no
ambito dos estados ainda dependem da participacdo direta da Unido,
como ocorreu em 2018 no caso da intervencdo federal no Rio de Janeiro,
para combate ao crime organizado?*.

Vé-se, assim, que a autonomia federativa, apesar de agasalhada
pelo texto constitucional, ainda cambaleia diante da tradicdo
centralizadora de poderes e receitas fiscais em torno da Unido,
prejudicando o processo de efetiva descentralizacdo de fungdes, poderes
€ recursos aos governos locais.

2.2.2 O regime de competéncias constitucionais

As competéncias alocadas na Constituicdo para cada unidade
federativa é matéria por demais rica ao federalismo. Nas palavras de
Loewenstein, trata-se da chave da estrutura do poder federal?®. De fato,
a autonomia dos Estados federados pressupfe que estes possam exercer
competéncias originarias, ou seja, que sejam detentores de nucleos de
poder advindo diretamente do texto constitucional, donde nenhum nivel
de governo possa sobrepujar o outro, muito menos vilipendiar a reparticéo
de competéncias. Em sintese, o regime de competéncias constitucionais é
a linha mestra da organizacao do Estado federal.

O modelo classico de reparticdo de competéncias lancado pela
Constituicdo norte-americana de 1787 estava centrado na divisdo entre
poderes enumerados, de competéncia da Unido; e poderes reservados,
destinados aos Estados-membros. Trata-se da conhecida regra constante
da Constituicdo norte-americana, inserida pela Emenda X de 1791: “os
poderes ndo delegados aos Estados Unidos pela Constitui¢ao, nem por ela

253 i o pensamento do autor (2003, p. 450): “Sob o dngulo da forma federal de Estado,
a Constituicdo de 1988 é o coroamento da evolugdo secular e assinala o ponto de
equilibrio que se atingiu no estagio do amadurecimento das institui¢des federais.”.
254 Vide Decreto federal n. 9.288, de 16 de fevereiro de 2018, que decreta intervengdo
federal no Estado do Rio de Janeiro com o objetivo de por termo ao grave
comprometimento da ordem publica.

255 |_oewenstein, 1970, p. 356.
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negados aos Estados, sdo reservados aos Estados ou ao povo.”?%., A
divisdo entre poderes enumerados e reservados pressupunha que o0s
Estados-membros permaneceriam fortes, como atores centrais no regime
de competéncias. Essa é a ideia que balizou as primeiras Constitui¢fes
dos Estados federativos, a partir da experiéncia norte-americana.

No Brasil ndo fora diferente. A Constituicdo de 1891 é fortemente
marcada pela reparticdo de poderes enumerados e reservados®’, sendo
inexpressiva a existéncia de competéncias concorrentes®®, Entretanto, a
realidade politica e econdmica a época fez com que, na préatica, os poderes
ficassem de fato centralizados na Unido, especialmente na pessoa do
Presidente da Republica. Essa centralidade de poder manteve-se, apesar
de avancos existentes nas Constituicdes de 1934 e 19462%°, até o advento
da Constituicdo de 1988, que inaugurou novo regime de competéncias,
num ambiente politico propicio a descentralizacdo de poder (periodo da
redemocratizagdo e de valorizagao das estruturas estaduais e municipais).

E nesse contexto que a Constituicio de 1988 estabeleceu um
moderno e equilibrado regime de reparticdo de competéncias entre os
entes da Federacdo. Ao lado dos poderes enumerados, de competéncia
exclusiva e privativa da Unido; e dos poderes reservados, de competéncia
dos Estados, a Constituicdo de 1988 estabeleceu competéncias comuns e

256 No original: “The powers not delegated to the United States by the Constitution,
nor prohibited by it to the States, are reserved to the States respectively, or to the
people.”

257 Citam-se os seguintes artigos da Constituicdo de 1891 que elucidam a repaticgéo
de competéncias:

Art 63 - Cada Estado reger-se-a pela Constituicdo e pelas leis que adotar respeitados
0s principios constitucionais da Unido.

Art 65 - E facultado aos Estados: 2°) em geral, todo e qualquer poder ou direito, que
Ihes ndo for negado por clausula expressa ou implicitamente contida nas clausulas
expressas da Constituicdo.

28 Moreira Neto (1988, p. 130) defende que a “competéncia concorrente teve
pouquissima ou nenhuma expressdo” no ambito da Constituicdo de 1891.

259 A centralizagdo de poder no regime constitucional de 1934 e 1946 foi muito aquém
daquela presente nos regimes de 1937 (Governo Vargas) e 1967-69 (periodo militar).
Mesmo assim, a centralidade de poder em torno da Uni&o e na figura do Presidente da
Republica sempre foram marcas do Estado federal desde seu surgimento, com a
Constituicdo de 1891. E sob 0 manto da Constituicio de 1988 que o centralismo de
poder em torno da Unido fora combatido, o que ndo significa que o atual regime
constitucional ndo seja objeto de criticas e reflexdes, diante do retorno do péndulo ao
centralismo da Unido (especialmente sob o viés fiscal, com a concentragdo de receitas
tributérias).
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concorrentes, buscando eliminar a centralizacdo de poder até entdo
presente no constitucionalismo brasileiro?®,

A Constituicdo também reservou poderes aos municipios,
consoante dispde o art. 30 da Constituicdo Federal, que referendou aos
municipios competéncia para, por exemplo, (i) legislar sobre assuntos de
interesse local, (ii) suplementar a legislacdo federal e a estadual no que
couber e (iii) instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, (iv)
promover o adequado ordenamento territorial e (v) prestar servigos
publicos de interesse local. J& no campo das areas da saude e educacéo,
a Constituicdo inseriu 0s municipios como legitimados a atuarem
conjuntamente com a Unido e os estados, atestando a descentralizagdo de
competéncias e a adogdo do federalismo de cooperagéo.

As inovagbes no campo das competéncias municipais, além de
serem fruto das aspira¢des dos movimentos municipalistas, como antes j&
discorrido, também procurou dar concretude ao objetivo de deslocar o
poder do “centro para a periferia”’, num movimento centrifugo de
competéncias da Unido para os governos subnacionais, tal qual concebido
pelo constitucionalismo alemao através do principio da subsidiariedade.

Importa destacar que a defesa da descentralizacdo politica, além de
estar atrelada ao ambiente politico e social de ruptura com o centralismo
autoritario do regime militar, era de longa data defendido no campo
juridico. Ataliba, quando do lancamento do seu classico Republica e
Constituicdo, em 1985, ja advertia que “tudo que puder ser feito pelos
escalBes intermediarios, havera de ser de sua competéncia; tudo que o
povo puder fazer por si mesmo, a ele proprio incumbe.”?®! O trecho
colacionado talvez seja um dos mais significativos do pensamento do
autor ao longo da sua obra, lancada justamente no periodo de

260 |mporta registrar que inimeros constitucionalistas de escol contribuiram junto as
Comissfes da Assembleia Nacional Constituinte de 1987 com o objetivo de definir
adequadamente o regime de competéncias na Constituicdo de 1988. Juristas como
Raul Machado Horta, Sérgio Ferraz e José Silva tiveram papel destacado na
apresentacdo de estudos e anteprojetos para a construgdo da Carta de 1988. Sobre o
processo de construgdo da Constituicdo de 1988, desde o encaminhamento pelo
Presidente José Sarney da Mensagem n. 330 para o Congresso Nacional, propondo a
convocagao de uma Assembleia Nacional Constituinte, até a aprovagdo do seu texto
final em 5 de outubro de 1988, remete-se o leitor a obra produzida pelo Senado Federal
e intitulada A Génese do Texto da Constituicdo de 1988 (2013). Também se
recomenda as obras de Barroso (2015, p. 482-491), Gaspari (2016) e Ramos (2007),
que retratam, sob diferentes vertentes, o periodo de transicéo politica e de concepgéo
da Assembleia Nacional Constituinte.

261 Ataliba, 1985, p. 15-16.
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amadurecimento politico para a formulacdo da nova Constitui¢do
brasileira, o que denota a relevancia da obra de Ataliba ndo somente no
campo juridico, mas também politico?®2.

O pensamento de Ataliba, revelava a necessidade, assim como 0
fizerem os representantes das treze coldnias americanas, de preservar-se
0 protagonismo politico-administrativo dos Estados-membros em relagéo
a Unido, deixando o poder decisério mais préximo do cidaddo e
privilegiando-se as peculiaridades regionais. Somente aquelas matérias
afetas a soberania e que transcendem o interesse dos Estados-membros
devem ser deslocadas a Unido, no intuito de manter a unidade das
heterogeneidades que compde a Federacdo e resguardar os interesses
soberanos do Estado®®3.

A Constituicdo de 1988, assim, inaugurou um regime de
competéncias muito mais complexo que o das Constituicdes que a
antecederam?“. Ganham destaque, nesse cenario, as competéncias
comuns inseridas no art. 23 da Constituicdo, que permitem a atuacéo

262 Deveras, Geraldo Ataliba foi certamente um dos maiores publicistas brasileiros,
contribuindo imensuravelmente para o Direito Constitucional e Tributario. Carlos
Velloso resumiu a grandeza de Ataliba em texto publicado na Folha de S&o Paulo e
dedicado a homenagear o jurista quando do seu falecimento: “Com Geraldo Ataliba
desaparece um dos maiores publicistas brasileiros, talvez o maior dos tltimos tempos,
que soube conceituar institutos, até entdo estudados exclusivamente segundo o direito
privado, sob o ponto de vista do direito publico, especialmente do direito
constitucional, assim nas suas linhas maiores e tendo em vista o critério objetivo.”
(Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/11/19/opiniao/9.html>.
Acessado em 31/5/2018). Como néo bastasse a relevancia impar das obras de Geraldo
Ataliba, muitas delas utilizadas como doutrina de base para o0 pensamento por nés
defendido ao longo da presente pesquisa, a morte do jurista num 15 de novembro
releva, e muito, a grandeza (valendo-se da mesma adjetivacéo utilizada por Carlos
Velloso) da pessoa de Geraldo Ataliba.

263 No mesmo sentido também é o pensamento de Bastos (1994, p. 249), para quem
“(...) aregra de ouro poderia ser a seguinte: nada seré exercido por um poder de nivel
superior desde que possa ser cumprido pelo inferior.”; e de Grotti (1995, p. 157), que
assim afirma: “(...) o governo federal ndo deve arcar com responsabilidades que 0s
estados estdo preparados para desempenhar a contento; estes ndo deverdo exercer
fungBes que o municipio seja capaz de exercer. Em outros termos: deve-se afastar a
Unido de tarefas locais, cometendo-as aos Estados e Municipios”.

264 Nao é o objetivo aqui delineado a abordagem sistémica e minuciosa do regime de
competéncia da Constituicdo de 1988, dentro das suas variadas classifica¢des, como
aquela feita por José Silva, que divide as competéncias em (i) materiais, que
comportam as competéncias exclusivas (art. 21) e comuns (art. 23); e em (ii)
legislativas, subdividindo-se em competéncias exclusivas (art. 25, §§ 1° e 29),
privativas (art. 22), concorrentes (art. 24) e suplementares (art. 24, § 29).
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compartilhada entre os entes da Federacdo em matérias que transbordam
0 interesse de uma Unica unidade federativa. Como expde Horta, o
aumento das situagfes inseridas no campo da competéncia comum €
adequado ao federalismo de dimenséo continental, a exemplo do Brasil,
no qual as unidades federadas ndo se apresentam homogéneas®®®. Nesse
cenario federativo, deveria a Unido primar pela adocdo das politicas e
diretrizes nacionais, descentralizando a execucdo dessas agdes para 0S
governos subnacionais, acompanhado das condic@es financeiras para tal
mister.

Ja no campo legislativo, destaca-se a previsdo constante do art. 24
da Constituicdo Federal, que introduz extenso rol de competéncia
legislativa concorrente limitada®® entre a Unido, estados e Distrito
Federal. Aqui, compete a Unido legislar sobre as normas ou diretrizes
gerais relativas a cada uma das matérias ali listadas, competindo aos
estados e Distrito Federal complementar ou suplementar a legislacéo
nacional. A competéncia concorrente limitada, tal como prevista no art.
24 da Constituicdo de 1988, ja constava, ainda que de modo mais timido,
das Constituicdo de 1934, 1946 e 1967, a partir do modelo inicialmente
introduzido pela Constituicdo Alema de 191927,

O texto da Constituicdo Federal também é merecedor de criticas.
Além de pecar em alguns aspectos pela falta de melhor sistematizacdo em

265 Horta, 2003, p. 314.

266 A doutrina aponta a existéncia de duas modalidades de competéncia concorrente:
classica (também chamada de cumulativa) e limitada (também chamada de néo-
cumulativa). A primeira é caracterizada pela disponibilidade ilimitada do governo
nacional de legislar sobre a matéria, ou seja, podendo dispor de regras especificas,
esvaziando a competéncia dos governos subnacionais, que somente possuem
competéncia suplementar (no caso de omissdo do governo nacional no exercicio da
competéncia legislativa) e complementar (preenchimento das lacunas legislativas
existentes). Na segunda, diferentemente, o governo nacional somente dispde de
competéncia para legislar sobre normas gerais (diretrizes normativas), sendo
competéncia dos governos subnacionais legislarem a respeito das especificidades da
matéria. Na competéncia concorrente limitada, normas que contenham aspectos
especificos da legislagdo somente se aplicam ao governo nacional, por usurparem a
competéncia legislativa dos governos subnacionais. Sobre a matéria, remete-se o
leitor aos estudos de Moreira Neto (1988) e Horta (1995, p. 366).

%67 Moreira Neto (1988, p. 131-134) aponta que na Constituicdo de 1934 existiam
nove casos de competéncia concorrente limitada, na Constituicdo de 1946 seis casos
e na Constituicdo de 1967 sete casos, posteriormente ampliado (EC n. 1/1969) para
nove situacOes de competéncia concorrente limitada.
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relacdo as competéncias dos entes da Federacdo?®®, acaba por permitir
amplas discuss@es tangente aos limites das competéncias constitucionais,
justamente pela existéncia de compartilhamento de competéncias entre as
unidades federativas.

E esse ponto ganha especial destaque no campo das competéncias
concorrentes limitadas, onde compete a Unido tdo somente a elaboragédo
de normas ou diretrizes gerais. A questdo passa pela compreensdo de
quais seriam esses limites, isto é, da definicdo do que seja efetivamente
uma norma de cunho geral. Esse problema foi enfrentado por Moreira
Neto, que elenca quatro caracteristicas centrais a essa espécie de norma:
principioldgicas, nacionais, limitativas e pormenorizantes. O autor
aborda que as normas gerais podem ser compreendidas como
“declaragdes principiologicas que cabe a Unido editar, no uso da sua
competéncia concorrente limitada, restrita ao estabelecimento de
diretrizes nacionais sobre certos assuntos’26°,

Por mais que Moreira Neto tenha buscado trazer elementos que
possam balizar o intérprete do que seja norma de cunho geral daquilo que
seja norma de conteldo concreto (especifico), a dificuldade mostra-se
gigantesca e inexiste seguranga juridica em torno da matéria.

Veja-se 0 caso da previsdo contida no inciso XXVII do art. 22 da
Constituicdo Federagdo, no sentido de competir & Unido legislar sobre

268 Nesse sentido ¢ a pertinente critica feita por Almeida (2010, p. 87): “Em termos
técnicos, cabe fazer uma critica a inclusdo, no artigo 22, de matérias que serdo objeto
de normas gerais ou de diretrizes estabelecidas pela Unido. E o que ocorre nos incisos
IX; XXI; XXIV e XXVII, em que se cuida, respectivamente, de diretrizes da politica
nacional de transportes; de normas gerais de organizacdo das policias militares; de
diretrizes e bases da educacdo nacional e de normas gerais de licitacdo e contratacdo
na Administragdo Publica em geral. O constituinte houve por bem adotar a técnica de
separar, como ja se sabe, as competéncias legislativas privativas das competéncias
legislativas concorrentes.

No caso das competéncias privativas, a regra é que seu exercicio seja conferido em
plenitude a respectiva esfera de poder. Isto é, o poder competente fica autorizado a
normatizar todos os aspectos, gerais e especificos, das matérias submetidas a sua
competéncia. Ja nas hip6teses de competéncia legislativa concorrente, a regra — que
examinaremos melhor no momento certo — é a de que a Unido cabe editar normas
gerais, ficando os Estados, o Distrito Federal e os Municipios com a legislacéo
suplementar Ora, se assim &, deveriam ter figurado entre as matérias objeto de
competéncia legislativa concorrente, arroladas no artigo 24, aquelas que,
impropriamente, constaram nos incisos 1X; XXI; XXIV e XXVII do artigo 22. Ter-
se-ia entdo num mesmo artigo todas as matérias em relacdo as quais cabe a Unido
editar normas gerais, e, em outro, todos os assuntos passiveis de disciplina legislativa
plena pelo poder central”.

269 Moreira Neto, 1988, p. 159.
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normas gerais de licitacdo e contratacdo. A Unido acabou por avancar nas
suas competéncias e praticamente ndo deixou espaco para o regramento
da matéria por parte dos demais entes da Federacdo. A Lei n°® 8.666/1993
vai muito além do disciplinamento de normas gerais de licitacdo,
impondo regramento detalhado e minucioso sobre as licitagdes publicas
e a celebracdo de contratos administrativos, praticamente ceifando o
campo de atuacdo dos governos subnacionais?’®. N&o por acaso, é
acanhada a producdo de leis sobre a matéria pelos demais entes da
Federacdo, e quando o fazem tendem a ser objeto de questionamentos
judiciais em relacdo a usurpagdo da competéncia da Unido em estabelecer
normas gerais?’.,

Problema correlato ocorre no exercicio das competéncias comuns,
arroladas no art. 23 da Constitui¢do Federal. Aqui sdo listadas as funcoes
administrativas (de cunho material) de incumbéncia conjunta de todas as
unidades da Federacdo, em diversas areas de atribuicdo do poder publico
(salde, educacdo, assisténcia social, meio ambiente, moradia,
saneamento basico, entre outras), de modo que por meio de leis
complementares fixar-se-40 normas para a cooperagdo entre 0s entes
federativos.

Ocorre que sdo inimeras as zonas de sombreamento no campo das
competéncias constitucionais comuns, 0 que acaba por tornar
problematica a identificacdo das responsabilidades de atuacdo de cada
nivel de governo, por vezes objeto de infindaveis discussdes judiciais®’.

270 posicao contréria parece ser defendida por Justen Filho (2016, p. 29), para quem:
“Em termos praticos € diretos, a Lei 8.666/1993 consolidou e ratificou principios e
normas delineados a partir de uma longa tradi¢do legislativa. A maior parte das regras
constantes da atual lei foi captada da doutrina, da jurisprudéncia ou das praxes
administrativas. Essas regras correspondem, grande parte, a Uinica solugdo compativel
com o texto constitucional”.

271 O Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de analisar a questo afeta a
competéncia da Unido para dispor sobre normas gerais, especialmente no campo das
licitagdes publicas, conforme os seguintes precedentes: Medida Cautelar na Agéo
Direta de Inconstitucionalidade n. 927/RS, rel. Ministro Carlos Velloso, Tribunal
Pleno, julgado em 3/11/1993; Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.735/MS,
relator Ministro Teori Zavascki, Tribunal Pleno, julgado em 8/9/2016; e Agdo Direta
de Inconstitucionalidade n. 3.059/RS, rel. p/ Acérdao Ministro Luiz Fux, Tribunal
Pleno, julgado em 09/04/2015.

272 Basta que se observe a celeuma que envolveu a definigdo, no ambito do Supremo
Tribunal Federal, da competéncia dos servigos publicos de abastecimento de dgua nas
regides metropolitanas (ADIN n. 1.842, rel. originario Min. Mauricio Corréa, rel. p/
Ac6rdao Min. Gilmar Mendes, julgado em 6/3/2013). Da mesma forma ocorre com a
judicializacdo da saude publica, sendo corriqueira a responsabilizacdo conjunta dos
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No campo tributario, o regime de competéncias constitucionais foi
mais taxativo e direto, enumerando de maneira clara os tributos de
competéncia da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, conforme
a eficiéncia alocativa de cada ente da Federacdo?’3. A forma de reparticdo
das receitas fiscais entre os entes federativos também foi objeto de
regramento e ndo guarda maiores divergéncias de ordem pratica. E
inegavel a influéncia do federalismo de cooperagdo no campo das receitas
fiscais, com o compartilhamento do produto da arrecadacdo advindo de
diversos tributos arrecadados pelas unidades federativas (receitas da
Unido compartilhadas com estados, Distrito Federal e municipios, a
exemplo do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza — art.
159, | da CF; e receitas dos estados compartilhadas com os municipios, a
exemplo do imposto de circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo —
art. 158, IV da CF), no objetivo de descentralizar as receitas e prover
todos os entes das condicBes financeiras para o exercicio das suas
competéncias.

Assim, a cooperagdo federativa também esta presente no campo
fiscal (dai falar-se em federalismo fiscal?’4). A Constituicdo de 1988
estabeleceu um regime de cooperagao vertical (da Unido para os Estados
e municipios; e dos estados para os municipios), de cunho obrigatério,
caracterizado pelas transferéncias financeiras do produto da arrecadacéao
tributéria da Unido e dos estados. Trata-se do Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),
essenciais para que o0s entes subnacionais possam desenvolver suas

entes da Federacdo para execucdo de acBes que, por vezes, sdo definidas pela
legislagdo setorial como de responsabilidade de uma determinada unidade da
Federacdo (como é o caso dos medicamentos de alta complexidade). Outro exemplo
diz respeito a atribuicéo de licenciamento ambiental, situacéo atenuada somente apds
a vigéncia da Lei complementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011, que definiu
diretrizes para o exercicio da competéncia por cada ente federativo.

273 Nesse sentido, Conti (2010, p. 24) informa que “a partilha de competéncias
tributarias é essencialmente vinculada a critérios de eficiéncia alocativa, em que se
atribui a competéncia para tributar ao ente da Federagdo capaz de fazé-lo com maior
eficiéncia”.

274 Para Prado (2006, p. 15), compreende-se por federalismo fiscal “o conjunto de
problemas, métodos e processos relativos a distribuicdo de recursos fiscais em
federacoes, de forma tal que viabilizem o bom desempenho de cada nivel de governo
no cumprimento dos encargos a ele atribuidos.”. Sobre o tema do federalismo fiscal,
além da obra de Prado, remete-se o leitor aos estudos de Moreira de Carvalho (2010),
Leite Lobo (2006) e Reis (2000).
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competéncias constitucionais e haja a devida distribuicdo das riquezas
nacionais e regionais.

Esse regime infelizmente desvirtuou-se. A partir da década de 90
a Unido passou a centralizar as receitas tributarias através do aumento da
carga tributaria de tributos que ndo sdo compartilnados com os demais
entes da Federacdo. Essa realidade é desnudada por Abrucio, que
demonstra com acuidade o retorno do péndulo ao centralismo fiscal em
favor da Unido, no objetivo de possibilitar a implementacdo das reformas
estruturantes do Estado e fazer frente ao Plano Real e a equalizacdo da
divida publica?®, em prejuizo de uma melhor divisdo das receitas
tributarias com os demais entes?7®,

O cenario vivenciado no Brasil ndo é distinto daquele presente em
outros Estados federais, que igualmente acabaram, nas Ultimas décadas,
por marchar — no sentido da concentracdo de poder em torno do governo
nacional, muito em decorréncia, segundo Seabra Fagundes: (i) do
panorama econémico de intensa competicdo internacional que reclama a
unidade da acdo governativa, (ii) as crescentes tarefas do Estado no
campo social, em especial na area da previdéncia, salde e educacdo, que
exigem planejamento e atuacdo nacional e a aplicacdo de significativos
recursos financeiros; e (iii) o problema da seguranca nacional que imp&e
a atuacdo no governo central para a preservacgdo da soberania®”’. Garcia
Pelayo aponta outros elementos que justificam o retorno da centralidade
de poder em torno do governo central: a existéncia de guerras, as crises
econdmicas de nivel global e crescente complexidade da estrutura
econdmica mundial, que marcou o século XX?78,

O que se vé nesses 30 anos de vigéncia da Constituicdo Federal é
gue o regime de competéncias do Estado federal, apesar do inegavel
avanco em relacédo as Constituicdes que a antecederam, ndo possibilitou
a efetiva descentralizacdo entdo almejada pela Assembleia Nacional
Constituinte de 1987, seja porque a realidade social e econdmica acaba
por se sobrepor ao texto constitucional, como ja advertia de longa data

275 Abrucio, 2001, p. 78-84.

276 Deveras, nos Governos de Fernando Henrique Cardoso, Luis Inacio Lula da Silva,
Dilma Roussef e Michel Temer, o que se presenciou fora um presidencialismo de
coalisdo, marcado pela captura (subordinacdo) do Poder Legislativo pelo Poder
Executivo, mediante liberacdo de vultosas emendas parlamentares, clientelismo na
nomeacao de cargos no alto escaldo das empresas estatais e uso velado da maquina
publica em favor de governadores e prefeitos aliados. Essa pratica restou desnudada
apos os escandalos do “mensaldo” e da “lava-jato”.
277 Seabra Fagundes, 2011, p. 152-153.

278 Garcia Pelayo, 1984, p. 245.
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Ferdinand Lassalle, seja porque a centralizacdo de receitas tributarias em
torno da Unido impede que os demais entes subnacionais possam exercer
com plenitude suas competéncias constitucionais, 0 que gera um
inevitavel circulo vicioso em torno da centralidade de poder no Governo
Federal. Se, de um lado a Constituicao de 1988 é elogiavel por estabelecer
um regime descentralizado de competéncias (0 que ndo o torna um regime
imune de criticas e aperfeicoamentos), de outro a realidade brasileira
acabou por manter a hegemonia de poder em torno da Unido, em prejuizo
de um federalismo mais equilibrado e descentralizado.

Como bem adverte Fernandes Dias, “uma coisa é o federalismo na
sua fase constitucional (onde sdo fixadas as regras do jogo) e outra, na sua
fase funcional (onde se joga 0 jogo)”?’°. Apesar dos avangos inegaveis no
regime de reparticdo das competéncias constitucionais com a Carta de
1988, rompendo, ao menos no campo formal, com o centralismo politico
da Unido fortemente instalado a partir do regime ditatorial de 1964, é
inegavel que a realidade vivenciada no constitucionalismo brasileiro esta
longe do equilibrio federativo entdo almejado pela Assembleia
Constituinte de 198728, O federalismo cooperativo, apesar de fortemente
presente no texto constitucional, ndo é realidade presente no pais e pode
ser facilmente identificado na guerra fiscal entre os entes da Federacéo,
como ja especificado anteriormente?8!,

279 Fernandes Dias, 2013, p. 159.

280 Barroso (2012, p. 27) langa, em apertada sintese, olhar preciso a respeito dos
desvirtuamentos da Federag@o brasileira: “A Federagdo, mecanismo de repartigdo do
poder politico entre a Unido, os Estados e os Municipios, foi amplamente
reorganizada, superando a fase do regime de 1967-69, de forte concentracdo de
atributos e receitas no Governo Federal. Embora a Unido tenha conservado ainda a
parcela mais substantiva das competéncias legislativas, ampliaram-se as
competéncias politico-administrativas de Estados e Municipios, inclusive com a
previsdo de um dominio relativamente amplo de atuagdo comum dos entes estatais. A
partilha das receitas tributarias, de outra parte, embora um pouco mais equanime do
que no regime anterior, ainda favorece de modo significativo a Uniéo, principal
beneficiaria da elevadissima carga tributaria vigente no Brasil. De parte isto, ao longo
dos anos, a Unido ampliou sua arrecadacdo mediante contribui¢@es sociais, tributo em
relacdo ao qual Estados e Municipios ndo tém participagdo, contribuindo ainda mais
para a hegemonia federal. A verdade inegavel é que os Estados brasileiros, em sua
grande maioria, apesar da recuperagdo da sua autonomia politica, ndo conseguiram
encontrar o equilibrio financeiro desejavel. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, por sua vez, também seguiu, como regra geral, uma logica centralizadora. O
reequacionamento do federalismo no Brasil € um tema & espera de um autor.”

281 Vide item 2.2.1 do Capitulo 2.
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E notdria a necessidade de um novo pacto federativo no Brasil,
mais justo e equilibrado entre os entes federativos e entre as regides do
pais??, Esse diagnostico resta perfeitamente claro e carece de solucéo
pela sociedade brasileira, somente passivel de resolucdo se existir um
efetivo compromisso dos Poderes na reformulagdo da distribuicdo das
receitas tributarias e das relacdes de intergovernabilidade, inclusive com
a maior participacéo dos estados e da Unido na formatacdo de consdrcios
publicos e outros arranjos institucionais que permitam a simbiose dos
recursos financeiros e das estruturas administrativas para a consecucdo de
politicas publicas.

2.2.3 A cooperacgdo como instrumento de equilibrio federativo

A existéncia de niveis de governo no Estado federal (a0 menos
dois, na divisdo classica e predominante) exige que se criem relagfes de
intergovernabilidade entre o governo nacional e os estados-membros, que
podem variar de intensidade e se valerem de diferentes instrumentos de
relacionamento federativo.

Nesse sentido, a doutrina aponta a existéncia de dois modelos
ideais de relacionamento intergovernamental: o competitivo e 0
cooperativo. Aquele corresponde ao federalismo interestatal, com énfase
na autonomia entre os niveis de governo e centrado na defesa da
competicdo politica como forma de controle mdtuo entre os niveis de
governo, sendo melhor vislumbrado no arranjo federativo dos Estados
Unidos. O modelo cooperativo, por sua vez, corresponde ao federalismo
intraestatal, com destaque no entrelagamento dos niveis de governo
(compartilnamento de responsabilidades), e esta presente nas federagdes
da Alemanha, Australia, Canada e Brasil. Ambos os modelos apresentam
pros e contras?®,

282 Reportagem do Jornal O Estado de S&o Paulo (pag. A4), de 4 de junho de 2018,
revela que dos 8 pré-candidatos ao cargo de Presidente da Republica que responderam
ao questionamento do jornal, 7 afirmaram que promoveriam um novo pacto federativo
caso eleitos Presidente da RepUblica nas eleicdes de 2018 (s&o eles: Alvaro Dias -
Podemos, Flavio Rocha - PRB, Geraldo Alckmin - PSDB, Guilherme Boulos - PSOL,
Henrique Meirelles - MDB, Jodo Amoédo - Novo e Manuela d’Avila - PCdoB). A
pré-candidata Marina Silva (Rede) ndo respondeu a este questionamento em
especifico.

283 Alexandrino (2010, p. 47) bem sintetiza os principais pontos caracteristicos entre
o dualismo dos sistemas competitivo e cooperativo: “Ainda que se trate de modelos
tendenciais, cujas arestas se tém alids desgastado nas Gltimas duas décadas, atendendo
a respectiva matriz filoséfica e histérico-cultural, bem como ao tipo de relagdo
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Os principais aspectos positivos do modelo competitivo sdo: (i) a
competicdo politica como forma de controle entre os niveis nacional e
subnacional de governo, evitando-se dominacgdes e centralizagdes de
carater autoritario; (ii) estimulo a que os governantes locais sejam mais
eficientes diante da comparacdo entre 0s governos auténomos; (iii)
fomento a adocdo de inovagdes no campo das politicas publicas,
justamente para fins de supressdo dos problemas sociais e econdémicos; e
(iv) o afastamento entre os niveis de governo nacional e subnacional
possibilitaria melhor accountability por parte do cidaddo, que podera
identificar as responsabilidade e o éxito ou fracasso de cada nivel de
governo. Entretanto, tal modelo enfrenta criticas, em especial pelo fato do
modelo competitivo ndo levar em consideracdo a necessidade da
existéncia de solidariedade entre os diferentes niveis de governos e a
equidade regional, podendo agravar as heterogeneidades, além criar
ambiente propicio a guerra fiscal entre os governos subnacionais.

Ja o modelo cooperativo teria como ponto forte a melhor
equalizacdo das disparidades sociais e econ6micas existentes nas
diferentes regides que compde o Estado, através do entrelagamento de
competéncias que fomentam a adocdo de agdes compartilhadas para a
solucdo dos problemas da sociedade. Aqui, o estimulo & integracéo entre
as politicas publicas, a distribuicdo dos ganhos e o incentivo ao
associativismo federativo sdo as marcas indeléveis da cooperacdo
federativa. A principal critica desse modelo esta centrada no fato de que,
por vezes, a cooperagao (parceria entre 0s niveis de governo) traveste-se
em subordinacdo, em prejuizo a autonomia dos governos subnacionais, a
exemplo do que ocorre no Brasil e na Argentina®*.

predominante com o Estado, tem interesse a distin¢do entre sistemas ‘competitivos ou
duais’ e ‘sistemas cooperativos’: os primeiros partem de uma concepcéo reducionista
da intervencdo publica e do proprio poder central — tipica do primeiro liberalismo —
concebendo os entes locais como figuras separadas do centro, independentes e que
desenvolvem a sua agdo em ambitos distintos e separados; ao invés, os sistemas
cooperativos, baseados em ideias de ‘leal cooperagdo’ e recorrendo a elementos de
conexdo entre as fintes centrais, regionais e locais, porque destinadas a conviver nos
mesmos dominios, concebem as instituigdes (centrais, regionais e locais) como
intercomunidades, podendo estas dindmicas de colaboragdo serem configuradas
segundo distintos desenhos (lineares, estelares e mistos ou bifrontes).”. Para maior
detalhamento dos modelos de federalismo competitivo e cooperativo, remete-se o
leitor aos estudos de Abrucio e Soares (2001, p. 37-49) e Camargo (2001, p. 69-94).

284 £ 3 visdo de Abrucio e Soares (2001, p. 46): “Nos paises latino-americanos, de
forte tradicdo centralizadora, a cooperagéo € resultado de uma linha hierarquica muito
bem definida que enfraquece sobremaneira a autonomia dos governos subnacionais,
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O federalismo competitivo e cooperativo ndo se opde, isto é,
podem coexistir nos seus aspectos destacados, para, em conformidade
com cada realidade estatal, alocarem mecanismos que possam ressaltar o
equilibrio do Estado federal, onde, de um lado, os governos subnacionais
ndo percam sua autonomia, e, de outro, exista parceria entre as distintas
unidades federativas na busca da diminui¢do das disparidades sociais e
econdmicas em cada regido. Como discorre Pierson, “mais do que ser um
cabo de guerra, as relagbes intergovernamentais requerem uma complexa
mistura de competi¢do, cooperagio e acomodagio.”?8

Parece-nos que 0 regime constitucional brasileiro procurou dar
prevaléncia ao federalismo de cooperagdo em detrimento do federalismo
de competicdo?®®. Apesar da existéncia de tracos caracteristicos de ambos
o0s sistemas na Constituicdo de 1988, ressalta no texto constitucional a
busca do equilibrio e da igualdade entre as diferentes regifes e entes da
Federacdo, para a promogdo de uma sociedade justa e desenvolvida (art.
3° da CF). E tais objetivos somente podem ser alcangados sob o regime
da cooperacéo federativa, com a promoc&o de a¢des para eliminar (ou ao
menos atenuar) as disparidades sécio-econdmicas existentes nas unidades
federativas. Em suma, a ampla autonomia dos entes da Federago, apesar
de resguardada pela Constituicdo de 1988 e caracteristica do federalismo
competitivo, encontra balizamento pela necessidade dos governos
nacional e subnacionais dialogarem e cooperarem na busca de alternativas
conjuntas para a solugdo dos problemas locais e regionais?®’. No
federalismo de cooperagdo, sobressai-se 0 todo em relacéo as partes.

como pode se observar na historia das FederagBes mexicana e venezuelana e,
particularmente, nos momentos autoritarios, no Brasil e na Argentina.”

285 pierson, 1995, p. 458.

286 O federalismo de cooperagdo teve suas primeiras raizes langadas no pais na
Constituicdo de 1946, ainda que de forma embrionaria, através da criagdo de estruturas
de desenvolvimento regional (descentralizagdo administrativa), vinculadas ao
Governo Central, a exemplo da previsdo constante de execugdo de um Plano de
Valorizag¢do Econdmica da Amazodnia (art. 199) e de um plano de aproveitamento total
das possibilidades econdmicas do Rio S&o Francisco e seus afluentes (art. 29 do Ato
das Disposic¢Oes Constitucionais Transitorias).

287 O que se estd a dizer é que a Constituicdo de 1988 possui tragos muito mais
proximos ao federalismo alemdo (forte no federalismo cooperativo) do que em relagéo
ao federalismo norte-americano (forte no federalismo competitivo). Como bem
esclarece Camargo (2001, p. 75), “Essa ideia central, que permeia os fundamentos
constitucionais do pacto federativo no Brasil, € semelhante & que prevalece no
federalismo aleméo, cujo objetivo declarado € garantir, em territério alemédo, a mesma
qualidade de vida para todos os cidadaos. Tal principio basico, compartilhado pelo
Brasil e pela Alemanha, pouco tem a ver com os fundamentos tedricos do pacto
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Nao restam dividas de que a Assembleia Constituinte de 1987
agasalhou um modelo de Estado voltado ao compartilhamento das ac¢6es
pelos entes da Federagdo, mediante um sistema de descentralizagdo de
competéncias atrelado a cooperagdo dos niveis superiores de governo, a
exemplo do que se viu, hum primeiro momento, na area da salde com a
vigéncia da Lei federal n° 8.080/1990, que baliza o Sistema Unico de
Saude no pais. Os servigos de salde foram a primeira grande experiéncia
exitosa de cooperacdo federativa a partir da vigéncia da Constituicdo de
1988, no qual foram estabelecidos nichos de atuacdo por cada ente da
Federacdo, num modelo calcado na cooperacdo técnica e financeira entre
os niveis de governo?®,

Ocorre que a exitosa experiéncia do Sistema Unico de Salde ndo
fora alocada com a mesma intensidade para outras areas de atuacdo
governamental, prevalecendo lacunas na atuagdo dos governos federal,
estadual e municipal. Dito de forma direta, a interlocugdo federativa e 0s
lagos de intergovernabilidade previstos na Constituicdo Federal ndo se
efetivaram.

Horta, ao analisar os modelos de Estado federal e voltar-se para a
realidade brasileira, aduz ser preciso avangar, buscar novas alternativas
para o melhor equilibrio de poderes e receitas entre os entes da Federacéo,
caminhando em frente no processo de descentralizacdo politica e
desconcentracdo de renda (nos entes da Federacdo e na populacédo).
Afirma o autor que “é hora de abandonar a rigidez da técnica do
federalismo classico para consagrar solugGes modernas, dotadas de maior
flexibilidade operacional”, de modo que seja assegurada a competéncia
da Unido soberana nos assuntos de sua competéncia nacional ndo inibindo
as potencialidades dos Estados-Membros?®,

Nessa perspectiva, Abrucio e Soares desenvolvem seu importante
conceito de redes federativas, como instrumento para a efetivacdo dos
valores perseguidos pelo Estado federal. Reiteram os autores que o
equilibrio entre cooperacdo e competicdo depende da construcdo de redes
federativas, isto é, “da criacdo de instituicOes, politicas e praticas
intergovernamentais que reforcem os lagos de parceria entre os entes, sem
que se percam o pluralismo e a autonomia caracteristicos da estrutura

federativo dos Estado Unidos, onde prevalece a ideia de radical autonomia dos
poderes e de plena liberdade institucional, em primeiro lugar. Naquele modelo, a
unidade resulta doutrinariamente desde o inicio, mais da competicdo do que da
cooperacao.”

288 E 0o que se extrai, por exemplo, o art. 16 da Lei federal n° 8.80/1990.

289 Horta, 1981, p. 15.
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federalista?®®”. Para o autores, as redes federativas objetivam: (i)
favorecer a cooperagao nos niveis horizontal e vertical, sem enfraquecer
a autonomia estadual; (ii) reforcar a coordenacgdo dos governos nacional
e estadual frente aos governos locais, evitando-se um completa separacao
entre as acOes dos diferentes niveis de governo; (iii) constituir uma cultura
politica intergovernamental baseada nos principios da tolerancia e da
negociacdo; (iv) estimular o0s processos associativos entre as
municipalidades, com fortalecimento da administracdo publica local; e
(v) criar canais de interligacdo do poder publico com a sociedade civil e
seus atores, para melhor monitoramento das redes federativas.

A concepcdo de redes federativas, adotada por Abrucio e Soares,
acaba por fomentar a adog¢do de mecanismos de interlocugdo e
intergovernabilidade entre os niveis de governo, a exemplo dos
consorcios publicos, que acabam, justamente, por traduzir-se em
instrumento de cooperacdo federativa, sem, contudo, fragilizar a
autonomia federativa, como adiante serd melhor abordado.

Dai a relevancia da Emenda Constitucional n® 19/1998, que deu
nova redacdo ao art. 241 da Constituicdo da Republica e introduziu a
gestdo associada de servicos publicos, criando instrumentos juridico (os
consorcios publicos e os convénios de cooperagao) para a consecucdo do
federalismo de cooperacéo, previsto pelo Constituinte originario de 1988.
Destarte, a gestdo associada de servigos publicos apresenta-se como
instrumento mais factivel de intergovernabilidade, isto é, como
mecanismo de unido e compartilhamento de competéncias, estruturas,
recursos e esforgos para a consecucao dos deveres impostos aos entes da
Federacgdo, em beneficio da sociedade. Nas precisas licbes de Carvalho
Filho, “a unica forma de evolugdo politica e social do Estado federal é
aquela através da qual as pessoas federativas se associam para um fim
comum: a evolucéo do préprio Estado e o bem-estar da sociedade”?%L.

Portanto, a incluséo da gestdo associada de servicos publicos pela
Emenda Constitucional n° 19/1998 procurou sanar o déficit de
intergovernabilidade existente no pais, e, através da constitucionalizacio
dos consércios publicos e dos convénios de cooperagdo, materializar o
federalismo de cooperagao previsto no sistema constitucional de 1988. E
sob esse cendrio que os servicos publicos e as competéncias da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal deveriam ser
executados em prol da sociedade, primando por mecanismos de

29 Abrucio; Soares, 2001, p. 48.
291 Carvalho Filho, 2013, p. 5.
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eficiéncia, economicidade e compartilhamento de estrutura, pessoal e
expertise.

E evidente que a simples previsdo (formal) do federalismo de
cooperacdo na Constituicdo, mesmo apds a Emenda Constitucional n®
19/1998, em nada atenua a grave assimetria federativa vivenciada. E
preciso dar vida a cooperacdo entre 0s entes da Federagdo, efetivando a
mutua colaboragdo entre os diferentes nicleos politico-administrativos no
pais, ainda incipiente na estrutura federativa nacional. Mostra-se essencial
a construcdo das redes federativas mencionadas por Abrucio, para dar
vida ao federalismo de cooperacao.

Em suma, a Constituicdo de 1988 de fato assegurou o retorno do
regime democratico e a descentralizagdo politico-administrativa (no
campo das competéncias constitucionais), assegurando a autonomia dos
entes da Federagdo (ao menos sob o prisma formal), de outro lado ndo
fora plenamente eficaz na preservacdo do equilibrio e harmonia
federativa, especialmente porque ainda persiste (i) a grande desigualdade
regional®®, (ii) o centralismo fiscal em favor da Unido, (iii) a dependéncia
dos governos subnacionais em relacdo a Unido para o exercicio pleno das
suas competéncias constitucionais, (iv) a ineficiéncia na execucdo de
importantes politicas pablicas pelos governos locais e (V) a incerteza em
torno das competéncias administrativas e legislativas dos entes da
Federacdo.

Pelo exposto até aqui, observa-se que a Constituicdo de 1988 fora
exitosa quanto a reconstrucao do Estado federal diante da grave crise do
federalismo causada pelo autoritarismo e centralismo politico imposto
pelo regime militar. Entretanto, a Constituicdo Federal, na sua redacéo
originaria, ndo conseguiu avangar no que toca as relagGes interfederativas.
Essa fora uma das falhas do Constituinte originario, ao nao prever
mecanismos concretos para as relacdes de intergovernabilidade na prépria
Constituigdo, situacdo parcialmente equacionada a partir da Emenda

292 Conforme dados do Atlas do Desenvolvimento Humano nas Regides
Metropolitanas Brasileiras, elaborado pelo Programa das Nag®es Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) e a
Fundacfio Jodo Pinheiro, diminuiu a diferenca entre o melhor e pior indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM). A regido metropolitana que
apresentou maior valor para o IDHM em 2010 foi S&o Paulo (0,794). A pior foi
Manaus (0,072), diferenga de 10,3%. Dez anos antes, essa diferenca era 22,1%. Os
dados levam em consideragdo os anos de 2000 a 2010. (Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&id=24037>.
Acessado em: 18 maio 2018)


http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&id=24037
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Constitucional n® 19/1998, com a previsao dos consorcios publicos e aos
convénios de cooperagao.

E é importante destacar que ja existiam experiéncias de cooperacao
no pais quando da elaboracdo da Carta de 1988, a exemplo da criacéo,
ainda na década de 40, das associacOes de municipios?®; dos consércios
publicos intermunicipais®®* na década de 60 e do Banco Regional de
Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), criado em 1961 e composto
pelos estados do Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.

Por todo o exposto, é certo que a cooperacdo e 0 associativismo
sdo elementos fundamentais no Estado federal. Entretanto, como bem
elucidado por Miranda, a administracdo associativa apresenta pontos
positivos e negativos. De um lado, promove a proximidade das pessoas e
dos problemas, fomentando do voluntariado e otimizando os recursos
disponiveis. De outro, da ensejo a fluidez das estruturas juridicas, a
volubilidade das decisbes, a burocratizagdo das estruturas e a
desagregacdo do estadual®®.

Esse ponto merece reflexdo. Qual o nivel adequado de
descentralizacdo para o Estado federal? Que tipos de entidades podem ser
formadas para a cooperagdo associativa das unidades locais (freguesias,
municipios ou qualquer outra unidade local de poder)? Devera o governo
nacional interferir ou delimitar previamente as bases territoriais dessa
cooperagdo administrativa?

Esses questionamentos ndo podem ser respondidos de pronto,
posto que carecem de aprofundada reflexdo de Estado para Estado, a
partir de elementos como o tamanho territorial do Estado, a quantidade
de unidades de poder local, a existéncia de experiéncias exitosas nesse
sentido, o nivel de agregacdo entre as diferentes regiGes, entre tantos
outros elementos culturais, sociais, econémicos e geopoliticos.

Deveras, 0os modelos de interlocucdo e intergovernabilidade
horizontal entre municipios nédo é nova, em especial quando se observa a
rica experiéncia europeia. Ainda no século XIX a literatura aponta a
existéncia de mecanismos legislativos de cooperacdo intermunicipal na
Alemanha, Franga e Italia. Em Portugal, ja no inicio do século XX surgem
as primeiras normativas a respeito da matéria, a exemplo da Lei n° 88, de
7 de agosto de 1913, que permitia a celebracdo de acordos entres as
camaras municipais (equivalentes as Prefeituras Municipais, no caso

293 A exemplo da Associagdo Brasileira de Municipios, criada em 1946; e da
Associacdo Paulista de Municipios, criada em 1948.

294 A exemplo do Consorcio de Promogéo Social da Regido de Bauru.

295 Miranda, 1988, p. 62.
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brasileiro) para a realizacdo de melhoramentos e servicos de utilidade
publica?%,

Correia relata que dois movimentos foram presenciados na Europa
do século XX, objetivando melhor equacionar as competéncias
municipais a extensdo territorial dos municipios. O primeiro, de
supressdo, pela fusdo ou agregacao, de pequenos municipios incapazes de
ofertar adequados servigos publicos a comunidade local, a exemplo do
gue ocorreu na Bélgica (com reducéo do niumero de municipios de 2.400
para 600, na década de 70) e na Alemanha (com a diminui¢do do nimero
de municipios de 24.000 para 10.000, na década de 60). O segundo, mais
moderno, consistiu no estimulo do associativismo e cooperativismo
intermunicipal®®’, fortemente presente na Europa a partir das Ultimas
décadas do século XX.

S&o inimeras as formas de cooperagdo intermunicipal existentes
na Europa, tanto nos paises que adotam o sistema federativo, quanto nos
Estados unitarios.

Na Alemanha é possivel encontrar-se uma grande variedade de
formas de inter-relacionamento municipal (a exemplo da comunidade de
trabalho autarquico — Die Kommunale Arbeitsgemeinschaft; do acordo
de direito publico — Die Offentlich-rechtliche Verein-barung; e da
associacao de municipios — Der Zweckverband), especialmente porque a
Constituicdo alemd delegou aos estados o papel de definicdo do
ordenamento juridico das autarquias locais?%®. Também ganha destaque o
papel dos kreise na Alemanha, caracterizados como “unidades politico-
administrativas criadas regionalmente, que relnem e vinculam vérias
Administragdes Municipais™®® para a solugdo de problemas que
ultrapassam a capacidade administrativa ou financeira dos municipios.
Desta forma, os kreise surgem como modelo intermediario entre o estado-
membro e 0s municipios®®,

29 Correia, 1986, p. 7-8.

297 Correia, 1986, p. 11-12.

2% Sobre as especificidades de cada modalidade de cooperagdo intermunicipal,
remete-se o leitor para as obras de Pagenkoff (1975), Wolff (1976) e Correia (1986).
299 Carneiro, 2001, p. 72. Sobre a tematica do regime federativo na Alemanha, remete-
se o leitor para os excelentes trabalhos de Hofmeister e Carneiro (2001), Carneiro e
Dill (2012) e Moraes (2001).

300 Importa destacar que o municipio, na Alemanha, é parte do estado-membro, de
maneira que a legislagdo que os rege é estadual, apesar de gozarem de autonomia e
amplo rol de competéncias. Carneiro (2001, p. 72/73) bem expde as caracteristicas
dos municipios no federalismo alemao: “O direito de administragdo autonoma é uma
garantia constitucional dada aos municipios. A legislacdo que os rege € estadual



139

Na Itdlia também sdo variadas as formas de cooperagdo
intermunicipal: as comunita montane; 0s comprensori; as associacdes de
comuna e os conzorci*®. Em Franga, destaca-se a associagdo de
municipios (syndicat de communes), o distrito e a comunidade urbana®®,
Na Espanha podem ser citadas como exemplos de cooperagédo
intermunicipal as comarcas, as areas metropolitanas e as associacfes de
municipios (mancomunidades)3%.

Ja em Portugal, a Lei n® 75, de 12 de setembro de 2013 deu novo
marco legal ao regime juridico das autarquias locais (freguesias e
municipios), bem como aprovou o estatuto das entidades intermunicipais,
0 regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as
autarquias locais e para as entidades intermunicipais e o regime juridico
do associativismo autarquico. Conforme predisposto no art. 63 da Lei n°
75/2013, as associa¢es de municipios e as entidades intermunicipais séo
de trés categorias: as areas metropolitanas, as comunidades
intermunicipais e as associa¢des de municipios (ou de freguesias) de fins
especificos®®. As areas metropolitanas (de Lisboa, que agrega 18
municipios; e de Porto, com 17 municipios) e as comunidades
intermunicipais (na quantidade de 21) foram definidas pela prépria Lei n°
75/2013, a0 passo que as associag¢des de municipios (ou de freguesias) de

(Satzungen der Gemeinden). Apesar desta tensdo entre autonomia e submissdo aos
Estados, quando os comparamos com seus congéneres brasileiros, vemos que eles
reinem um rol de competéncias proprias mais amplo do que os nossos. E de fato
desempenham, com maior estabilidade, grandes responsabilidades no contexto do
pacto federativo. Atualmente estas responsabilidades ndo estdo somente submetidas
ao poder e controle dos Estados. Elas se remetem ao préprio sistema democratico.
Isso porque, com a reforma municipal ocorrida na Alemanha nas décadas de 70/80 e,
posteriormente, avancado o processo de unificagdo alemd, todos os 14.561 municipios
passaram a ter elei¢Oes diretas para o Executivo e para o Parlamento local. Também,
sob o ponto de vista financeiro, os orgamentos sdo adequados as competéncias
municipais e regionais, sendo que 0 municipio tem também capacidade de
arrecadacgdo propria. A grosso modo, o bolo tributario € dividido em trés partes iguais
entre a Unido, Estados e Municipios, contabilizando-se receitas proprias e
transferéncias horizontais e verticais”.

301 Em relagdo as modalidades de cooperacdo intermunicipal na Italia, ver Gianini
(1981), Barile (1991, p. 564) e Correia (1986).

302 Remete-se o leitor para as ligdes de Rivero (1981) e Correia (1986).

303 A matéria é devidamente abordada por Garcia (1985) e Correia (1986), com a
abordagem das caracteristicas centrais de cada modalidade de cooperagdo
intermunicipal na Espanha.

304 Sobre o tema, vide artigo de Gongalves (2014), que aborda com propriedade as
distingdes entre as categorias existentes para a interagdo das autarquias locais em
Portugal.
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fins especificos podem ser livremente constituidas, isto &, sdo de criacéo
espontanea pelos municipios ou freguesias que as compfem. Como
destaca Gongalves, essas associacdes sao constituidas “para a
prossecugdo de interesses comuns”, cujos fins especificos restardo
disciplinados nos seus estatutos de constituicdo, sem que o Estado
nacional imponha previamente qualquer limitacdo de cooperagdo e
associacao®®®,

Assim, sdo inumeras as experiéncias estrangeiras relacionadas aos
diferentes arranjos de cooperacéo intergovernamental®®, de modo que a
Constituicdo de 1988 agasalha os ideais do cooperativismo e do
associativismo, tanto no campo publico como no privado. Nao restam
duvidas de que a Federacdo brasileira deve ser concebida e gerida sob a
tutela da cooperacéo entre 0s entes que a compde, 0 que significa, na
pratica, a necessidade de dar-se concretude a instrumentos que possam

305 Gongalves, 2014, p. 26-27. Veja-se que o modelo das associagdes de municipios
(ou de freguesias) de fins especificos & muito préximo aos consoércios publicos no
Brasil, a partir do regime legal imposto pela Lei federal n® 11.107/2005.

308 Importante a constatacao feita por Caldas e Cherubine (2013, p 56-57), em relagéo
aos arranjos intermunicipais na Europa: “Na Europa, também por decorréncia da
Comunidade Europeia, esse tipo de discussdo esta associada a ideia de ‘multiplos
niveis de governo’, ou seja, a discussdo sobre governos em nivel supranacional e
formas de articulagdo governamental no interior do territério nacional. O debate
europeu favorece questdes econdmicas associadas a competitividade dos territérios e
tem mostrado a criacdo e o desenvolvimento de varios instrumentos de acdo conjunta
nos niveis locais. Ja no final do século XX, as cifras eram eloquentes: 243 consorcios
na Bélgica, 893 associacbes municipais na Espanha, aproximadamente 350
‘comunidades de municipios montanheses’, 1.445 consorcios intermunicipais na
Italia, 355 consorcios nos Paises Baixos e 75 associagfes de municipios em Portugal
(DE BRUYCKER, 2000). No caso francés, o fendmeno da cooperagdo intermunicipal
é tdo intenso e os mecanismos de cooperagdo téo diversos que os proprios franceses
chamam o fenémeno de ‘mil folhas’, ou seja, camadas diferentes de acordos,
contratos, arranjos especificos envolvendo um municipio e exigindo que 0 mesmo se
articule com outros municipios e diferentes instancias de governo, para a resolugéo de
distintos problemas para temas diversos de politicas publicas. Assim, formam-se
camadas sobrepostas de territorios como se fossem ‘mil folhas’ umas sobre as outras.
Ha, no caso francés, desde meados dos anos 1990, uma série de arranjos
intermunicipais, entre os quais as comunidades urbanas (entorno das maiores areas
urbanas), as aglomeragdes urbanas (entorno de municipios grandes), e comunidades
de municipios (entorno de municipios pequenos), além das associa¢fes de municipios
e de uma espécie de consdrcios entre municipios e entidades geograficas chamadas
de Conselhos de Desenvolvimento das Provincias (pays). Em 2008, eram 14
comunidades urbanas reagrupando 327 municipios; 171 aglomeragdes urbanas
reagrupando 3.003 municipios e 2.393 comunidades de municipios reagrupando
30.244 municipios (KERROUCHE, 2008).”
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materializar tal valor, isto €, ferramentas juridicas capazes de fomentar e
disciplinar as rela¢fes federativas aptas ao cumprimento das atribuigdes
inerentes ao Poder Pdblico, nos meus diferentes niveis e Poderes.

Por isso a necessidade, em 1998, da inclusdo do art. 241 da
Constituicdo Federal, a partir da Emenda Constitucional n® 19. Apesar de
o federalismo de cooperagdo ja constar desde da origem do texto da Carta
Politica, era incipiente a interlocucdo e intergovernabilidade na
Federacdo. Embora haja a existéncia de experiéncias de cooperacao desde
a década de 60 no pais, o fato é que se tratava de relagdes, muitas vezes,
precérias e que nao dispunham de um marco regulatdrio, o que gerava
inseguranca juridica e desestimulo ao seu fomento.

Assim sendo, a Federagdo brasileira ndo praticava — e ainda hoje
pouco pratica — a cooperagdo entre seus entes federativos, muito menos
dispunha de disciplina legal especifica para tanto. O que havia, até entéo,
era um mero arranjo constitucional de divisdo das receitas tributarias, com
0 objetivo de melhor reparticdo da riqueza fiscal, sem que houvesse, de
fato, uma cultura posta de interlocugdo (horizontal ou vertical) entre as
unidades federativas.

2.3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19/1998 E A GESTAO
ASSOCIADA DE SERVICOS PUBLICOS

O inicio do Governo Fernando Henrique Cardoso foi marcado pela
busca de medidas para a modernizagdo do Estado brasileiro, passando,
necessariamente, pela reestruturacdo das estruturas da administragdo
publica. Temas como gastos com pessoal, excesso de burocracia estatal,
ineficiéncia administrativa e dificuldade de intergovernabilidade entre os
entes federativos foram objeto de amplos estudos promovidos pelo
Governo Federal, na busca de solugBes para enfrentar os problemas
prejudiciais a sociedade e estagnadores do Estado.

De fato, o direito brasileiro carecia de instrumentos juridicos para
a efetiva cooperacdo federativa que envolvesse o compartilhamento de
bens, pessoas e recursos financeiros, num ambiente de estabilidade
juridica. O que existia, de longa data, eram simples convénios
administrativos que regiam as relac@es intergovernamentais entre os entes
da Federagdo, entretanto, com natureza precéria e de facil dissolucéo por
qualquer das partes. Ou seja, inexistia figura juridica devidamente
prevista no ordenamento juridico para regrar as relacdes
intergovernamentais de longo prazo envolvendo a prestacdo de servicos
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publicos e a transferéncias de encargos. Esse cenério ja fora denunciado
por Horta®*” e Moreira Neto®%® ap6s o advento da Constituicdo de 1988.

Nessa conjuntura fora encaminhada pela Presidéncia da Republica
ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional (PEC n°
173/1995), que, dentre inimeras modifica¢des no texto da Constituicéo,
inseria novo artigo:

Art, 247. Para o fim de implementar de modo
coordenado fungbes e servicos, a Unido, o0s
Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios
poderdo estabelecer entre si:

| — consorcios publicos para a gestdo associada de
um ou mais servicos, inclusive mediante a
instituicdo de Orgdos e entidades
intergovernamentais;

Il — convénios de cooperagdo para execucdo de
suas leis, servigos ou fungdes;

Il — convénios para transferéncia total ou parcial
de encargos e servicos, estabelecendo a lei
complementar  critérios para incorporagao,
remuneracdo ou cessdo de pessoal, bens e
instalagBes essenciais a continuidade dos servi¢os
transferidos.

Da mensagem presidencial propondo a referida emenda
constitucional, acompanhou a Exposi¢do de Motivos Interministerial n°
49, de 18 de agosto de 1995, da lavra, dentre outros, do Ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira, principal idealizador da Reforma da
Administracdo Publica, entdo promovida pelo Governo Federal. Do texto
dessa Exposicdo de Motivos extraem-se relevantes razdes que embasaram
a proposta de emenda constitucional:

37 £ o pensamento de Horta (2003, p. 460): “O federalismo de equilibrio ¢ o
federalismo cooperativo ficariam fortalecidos no seu funcionamento pela inclusdo no
texto da reforma constitucional de normas definidoras da composicdo basica dos
organismos regionais e de previsdo de 6rgdos de articulacdo das relagGes entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, 6rgdos interestaduais, sem
prejuizo do desenvolvimento dessas normas na lei complementar, como prevé a
Constitui¢ao de 1988, no paragrafo tnico do art. 23 e no § 1° do art. 43.”

308 Discorre Moreira Neto (2009, p. 30) que “A doutrina brasileira tem lamentado a
auséncia de legislagdo propria para essas formulas politico-administrativas de
cooperagdo que, ndo obstante, cada vez mais, vém ganhando expressao na nossa
pratica federativa”.
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No dificil contexto do retorno a democracia, que
em nosso pais foi simultaneo a crise financeira do
Estado, a Constituicdo de 1988 corporificou uma
concepcdo de administracdo publica verticalizada,
hierarquica, rigida, que favoreceu a proliferacéo de
controles muitas vezes desnecessarios.

Cumpre agora, reavaliar algumas das opcdes e
modelos adotados, assimilando novos conceitos
que reorientem a acdo estatal em direcdo a
eficiéncia e a qualidade dos servigos prestados ao
cidad&o.

A revisdo de dispositivos constitucionais e
inimeras outras mudancas na esfera juridico-legal
que a acompanhardo, estdo direcionadas para o
delineamento  de condi¢bes propicias a
implementacdo de novos formatos organizacionais
e institucionais, a revisdo de rotinas e
procedimentos e a substituicdo dos controles
formais pela avaliagdo permanente de resultados.
Coerente com estes prop0sitos, Sr. Presidente,
acreditamos que as emendas constitucionais ora
apresentadas venham a contribuir decisivamente
para o revigoramento da administragdo publica,
com impactos positivos sobre o conjunto da agéo
governamental e sobre a sociedade. Como
resultados esperados da reforma administrativa,
vale destacar o seguinte: (...)

* viabilizar o federalismo administrativo: a
introdugdo de novos formatos institucionais para
gestdo em regime de cooperacdo dos servigos
publicos, envolvendo a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios e a remog¢do de obstaculos
legais a transferéncia de bens e de pessoas
aprofundardo a aplicagdo dos preceitos do
federalismo na administragdo publica,
particularmente no que tange a descentralizacdo
dos servicos publicos: (...)

Como disposicdo geral a ser incluida no texto
constitucional e posteriormente regulamentada em
lei complementar, prevé-se a adogdo de diferentes
formas de cooperagdo entre a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, para a organizagdo e
gestdo de fungbes e servicos. De particular
importancia sera a permissdo da incorporagdo ou
cessdo, entre as esferas de governo, de quadros de
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pessoal, bens e instalacdes, mediante convénios
para transferéncia total ou parcial de encargos e
servicos. A implantacdo de todas as modalidades
de cooperagdo propostas dependera sempre da
voluntaria adesdo das partes envolvidas,
respeitando-se a autonomia das unidades da
federagéo. 3%°

Pelo excerto colacionado, a proposta de emenda constitucional
encaminhada a apreciagdo do Congresso Nacional buscava modular a
administragdo publica diante dos desafios da crise fiscal e da ineficiéncia
do aparelho estatal, bem como procurava criar instrumentos juridicos para
o fomento da cooperacéo federativa, aptos a disciplinar a transferéncia e
0 compartilhamento de servicos, encargos, bens e pessoal entre 0s entes
da Federacéo.

Ao longo das discussdes nas duas Casas do Congresso Nacional31,
deu-se nova redagdo ao texto do art. 247, a partir da emenda de autoria do
Deputado Moreira Franco, suprimindo-se a redacdo original do art. 241 e
ali fazendo constar o novo texto constitucional:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e 0s convénios de cooperacao
entre os entes federados, autorizando a gestdo
associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais & continuidade dos
servicos transferidos.

O texto aprovado pelo Congresso Nacional acabou por compilar o
caput e os trés incisos inicialmente concebidos pelo Governo Federal no
art. 247 da PEC n° 173/1995, mantendo no documento a previsdo dos

309 Disponivel em:<
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-
junho-1998-372816-exposicaodemotivos-148914-pl.html >. Acessado em 21/6/2018.
310 para maior esclarecimento a respeito da tramitacdo da Proposta de Emenda
Constitucional n. 173/1995, remete-se o leitor a Nota Técnica lavrada por Ribeiro
(2005) a pedido da Casa Civil da Presidéncia da RepUblica, onde analisa o0 anteprojeto
dos consorcios publicos, elaborado pelo Grupo de trabalho Interministerial criado pela
Portarian. 1.391/CCivil/2003 e tece comentarios em relagdo a concepgao e tramitacao
da emenda constitucional que acarretou na atual redacdo do art. 241 da Constituicéo
Federal.
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consorcios publicos e dos convénios de cooperacdo. Oportunamente,
eliminou-se a diferenciacdo — confusa e de péssima técnica legislativa —
constante nos incisos I, 11 e 111 do art. 247 da proposta original.

Esse fato mostra-se relevante, posto que a proposta inicial do art.
247 contemplava diferentes objetivos em torno da cooperagéo federativa:

a) A gestdo associada de servi¢os mediante a criagdo de consorcios
publicos (inciso I);

b) A celebracdo de convénios de cooperagdo para a execucao de
leis, servicos ou fungdes (inciso 11); e

c) A celebracdo de convénios para a transferéncia total ou parcial
de encargos e servicos, devendo lei complementar dispor sobre os
critérios para incorporacdo, remuneracdo ou cessdo de pessoal, bens e
instalagdes essenciais & continuidade dos servicos transferidos.

Inegavel o escopo aberto da cooperacdo federativa inicialmente
concebido, prevendo, além da gestdo associada de servigos, a
transferéncia de encargos, servicos e fungdes publicas mediante convénio.

Com a modificagdo promovida pelo Congresso Nacional no texto
da emenda constitucional, a gestdo associada de servicos publicos®,
inicialmente somente atrelada aos consorcios publicos (na redagdo
original do inciso | do art. 247 da PEC n° 173/1995), passou a abranger
também os convénios de cooperagdo, dando maior abrangéncia ao escopo
inicialmente buscado pelo Governo Federal: fomentar a cooperagéo entre
os entes federativos. Ainda, passaram a figurar no texto do art. 241 tdo
somente 0s consoércios publicos e os convénios de cooperagdo,
suprimindo-se a previsdo de convénios administrativos para tal finalidade
(o que de fato mostrava-se desnecessario e confuso).

311 para Marques Neto (2005, p. 43), a expressao gestdo associada de servigos publicos
advém da doutrina e da pratica italiana (gestione associata di servizi pubblici). No
mesmo sentido, Ribeiro (2005, p. 13), que assim discorre em relacdo ao art. 241 da
Constitui¢ao Federal, com redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 19/1998: “(...)
0 modelo adotado pela Emenda Constitucional é, sem sombra de dlvidas, o italiano —
aquele mesmo apontado pelo mestre Hely em sua nota de rodapé -, onde o consércio
exerce a gestdo associada de servicos publicos e é provido de personalidade juridica
de direito publico, pelo que a adogdo da designagdo consércio pablico ao invés da que
era antes tradicionalmente utilizada, qual seja, consoércio administrativo. Para se
demonstrar essa assertiva basta se atentar para as seguintes palavras de Paulo Barile,
emérito professor da Universidade de Florenga: ‘Funzioni e servizi possono essere
svolti dai comuni anche in fome associate e attivando fome di cooperazione, mediante
convenzioni tra comuni, province e regione (conzoreci, per la gestione associata di uno
o0 piu servizi).”
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Aprovada a Emenda Constitucional n® 19/1998, a cooperagao entre
0s entes da Federagdo passou a contar com dois importantes instrumentos
juridicos expressamente previstos na Constituicdo Federal: os consércios
publicos e o0s convénios de cooperacdo, ambos com o objetivo central de
instrumentalizar as relacBes de interesse comum entre a Unido, estados,
Distrito Federal e municipios.

Importa destacar que interesse comum ndo se confundem com
competéncia comum. Desde j4 se faz essa ressalva, da maior relevancia,
uma vez que a cooperacao pode dar-se em relacdo a atividades e servigos
publicos de competéncia comum (art. 23, da CF) ou privativa (arts. 21,
25 e 30). Em todas elas, a celebragdo de consorcios publicos ou convénios
de cooperacdo pressupde, sempre, a existéncia de interesse comum dos
entes federativos envolvidos, o que ndo se confunde propriamente com o
regime de competéncias constitucionais. E o caso, por exemplo, do
Estado-membro cooperar com determinados municipios para a alocagéo
de recursos, bens e pessoal para a consecucdo de acdes de interesse
eminentemente local, a exemplo da prestacdo dos servigos publicos de
manejo dos residuos sélidos urbanos. Apesar de a competéncia ser
municipal em relacdo a tal servigo publico, certamente o Estado-membro
detém interesse no adequado manejo dos residuos sélidos, pois faz-se
inerente & prote¢do ao meio ambiente e & satde publica, o que justifica a
cooperacdo federativa prevista no art. 241 da Constituicdo Federal.

Esses lacos federativos, que infelizmente ainda ndo sdo comuns no
campo da Federacéo brasileira, em especial entre os entes federativos de
diferentes niveis, estdo inseridos na nova concepcao de Estado, isto é, de
uma administragdo publica gerencial, calcada ndo na ideia de delegacéo
de competéncias, mas de compartilhamento de fungdes e obrigacdes, ou
seja, na comunhdo de interesses e forgas para a consecuc¢do de objetivos
comuns, primando-se pelo resultado em detrimento da forma
(burocracia)®'2.

312 Negrini (2009, p. 53) bem resume o escopo da Reforma da Administracio advinda
p6s Emenda Constitucional n. 19/1998, com o primado da administracdo publica
gerencial: “No direito administrativo, o fendmeno descrito se faz sentir
principalmente na adogdo de institutos como as parcerias publico-privadas, os
contratos de gestdo, os termos de parceria, 0s termos de ajustamento de conduta
celebrados pelo Poder Publico, os convénios (sejam eles de delegacéo, cooperagao ou
colaboragdo) e, especificamente quanto a cooperagao interna, 0s contratos de gestdo
previstos no art. 37, § 8°, da Constituigdo, e os consorcios publicos. Pode-se afirmar
que 0s consdrcios sdo, nesse contexto, expoentes da cooperagdo administrativa no
ambito da coordenag@o gerencial da administragdo publica.”.
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Assim, a Emenda Constitucional n° 19/1998 proporcionou
importante reforma do Estado brasileiro, privilegiando a administragdo
publica gerencial em contraponto a administracéo pablica burocratica®',
assim como estabelecendo novos mecanismos para dar materialidade ao
federalismo de cooperacdo até entdo ausente de instrumentos juridicos
aptos ao seu desenvolvimento.

Importa, também, destacar que os consorcios publicos e 0s
convénios de cooperagdo previstos no art. 241 da Constituigdo Federal
nédo se confundem com as figuras federativas previstas no § 3° do art. 25
do texto constitucional®**. Aqui, diferente da voluntariedade
caracteristica da cooperacdo federativa, a instituicdo por parte dos
Estados-membros de regiGes metropolitanas, aglomeracfes urbanas e
microrregides é marcada pela compulsoriedade, de modo que o0s
municipios participem desses arranjos federativos por forca de lei
estadual (dai falar-se em coordenacéo federativa), mesmo que contrario
ao interesse local®'®. Por isso a natureza autoritaria dos arranjos

313 E a mesma posicio externada por Abreu Dallari (2015, p. 342): “A Emenda da
Reforma Administrativa trouxe profundas modifica¢des na Administracdo Publica
brasileira. O propésito fundamental dessa reforma era a substitui¢do do antigo modelo
burocratico, caracterizado pelo controle rigoroso dos procedimentos, pelo novo
modelo gerencial, no qual sdo abrandados os controles de procedimentos e
incrementados os controles de resultado. (...) A ado¢do do modelo gerencial acarretou
uma série de outras consequéncias, sendo uma delas a maior aproximagédo entre a
Administragdo Publica e os particulares, que, sempre que possivel, devem trabalhar
em conjunto, numa relacdo de colaboragdo, em parceria. Da mesma forma e com a
mesma preocupacdo em dar melhor aproveitamento aos recursos disponiveis e
conseguir maior eficiéncia na atuacdo administrativa, devem também as entidades
publicas buscar a realizagdo de parcerias entre elas mesmas, para o que, finalmente,
foi editada, em 2005, a legislacéo faltante, viabilizada pelo referido artigo 241 do texto
constitucional emendado.”.

314 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicGes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituigdo. § 3° Os Estados poderao,
mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar
a organizagdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum.
315 No mesmo sentido, Justino de Oliveira (2016, p. 21-22). Alias, tal situacdo também
restou bem esclarecida pelo Supremo Tribunal Federal, quando da prolacéo do voto
do Ministro Gilmar Mendes no ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
1.842, em julgamento proferido em 6/3/2013, quando assim se posicionou: “Para o
adequado atendimento do interesse comum, a integragdo municipal do servico de
saneamento basico pode ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestdo associada,
empregando convénios de cooperagao ou consorcios publicos, consoante o arts. 3°, 11,
e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art. 241 da Constituicdo Federal, como
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federativos previstos no art. 25, 8 3° da Constituigdo Federal, que em nada
se confundem com o regime de cooperagdo federativa inserido
expressamente no art. 241 da Carta Politica.

Aqui merece reflexdo a ponderacdo sempre pertinente de
Bonavides, que distingue duas modalidades de federalismo: o federalismo
cooperativo autoritario e o federalismo cooperativo democratico.
Segundo o autor, o primeiro é caracterizado pela forca e subordinagéo,
materializado pela dependéncia financeira dos Estados-membros perante
a Unido, tendo como efeito a despolitizagdo daqueles, a revelar um
“federalismo unitarista”, tipicamente encontrado na América Latina. Por
sua vez, o federalismo cooperativo democratico é consentido e nao
imposto, parte da solidariedade dos entes da Federagéo para o atingimento
do bem comum da sociedade, tal qual ja trilhado na origem do
Federalismo americano3:®.

Desse modo, tem-se que o federalismo de cooperagdo, na sua
verdadeira esséncia (cooperativo, solidario, democratico e consentido),
nao se reflete pelo simples repasse de recursos financeiros entre os entes
da Federacdo, especialmente quando este tem como fim cooptar
politicamente governadores, prefeitos e parlamentares dos Estados e
Municipios. Da mesma forma, vé-se que a propria Constitui¢do de 1988
contém tracos do federalismo autoritdrio, na medida em que torna
obrigatéria a participacdo dos municipios nas regibes metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides criadas pelo Estado-membro,
independentemente da vontade e interesse de cada municipio, bastando a
aprovacdo de lei complementar estadual, nos termos do artigo 25, § 3° da
Constituic&o.

Diferentemente do que ocorre na criagdo (cogente aos municipios)
das estruturas regionais e de “cooperagdo” pelo ente estadual, com
supedaneo no art. 25, § 3° da Constituicdo Federal, a cooperacédo
federativa inserida pelo art. 241 da Constituicdo é marcada pela
preservacdo da autonomia dos entes da Federacéo e pela solidariedade na

compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei complementar estadual que
institui as aglomerag¢des urbanas.”.

316 Nesse sentido ¢ o pensamento de Bonavides (2004, p. 435): “Rejeitado, por
conseguinte, o “federalismo cooperativo” autoritario, deve a Republica federativa
deixar de ser quanto antes uma fachada de palavras no pértico da Constituicao para se
converter em realidade juridica e politica de uma forma de Estado mais humana e mais
democrética. E essa a promessa que vislumbramos no “federalismo cooperativo” de
teor democrético, assentado nos trés principios, cardeais de toda Constitui¢do Federal
legitima: o principio da subsidiariedade, o principio da solidariedade e o principio da
pluralidade.”
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consecucdo de objetivos comuns, em sintonia com o ‘“federalismo
cooperativo democratico” destacado por Bonavides. Destarte, a gestéo
associada de servicos publicos, materializada por meio dos consércios
publicos e dos convénios de cooperacdo, apresenta-se consentanea com
os pilares centrais da Republica e da Federacdo, valores assegurados e
intrinsecos a Constituicdo de 1988.

Outro ponto relevante advindo da aprovacdo da Emenda
Constitucional n°® 19/1998 (e também ja previsto na redacdo origindria do
art. 247 da PEC n° 173/1995) diz respeito a possibilidade de a cooperacéo
federativa dar-se de forma horizontal e vertical, isto é, entre os entes da
Federacdo de mesmo e diferente nivel federativo (Unido, estados-
membros, Distrito Federal e municipios). Como adiante abordar-se-a,
predominava até entdo a orientacdo doutrinéria capitaneada por Meirelles
de que os consorcios somente poderiam efetivar-se entre o0s entes de
mesmo nivel federativo (cooperacdo horizontal). Tal situacdo restou
superada com o texto aprovado do art. 241 da Constituicdo Federal,
claramente permitindo a cooperacdo em diferentes niveis federativos, o
gue se mostra valido e em sintonia com a autonomia federativa.

Apesar do inegavel avanco trazido pela Emenda Constitucional n°
19/1998 para o fomento da cooperacdo federativa, que por si s ja
permitiria 0 avanco das relagGes intergovernamentais no pais, o fato é que
de um modo geral os gestores publicos e os operadores do Direito
aguardavam lei regulamentadora nacional para dar seguranga juridica em
torno da celebragdo desses arranjos de cooperacdo, 0 que somente fora
acontecer em 2005, com a vigéncia da Lei federal n® 11.107/2005. Dessa
forma, o novo art. 241 da Constituicdo Federal ndo promoveu de imediato
o resultado almejado, sendo incipientes as relagbes de cooperacdo
federativa vivenciadas na Federacdo antes do advento da Lei dos
Consércios Publicos em 2005, muito pela falta de regulamentacdo do
dispositivo constitucional.

De qualquer maneira, a Emenda Constitucional fora essencial para
a retomada das discussdes em torno do federalismo de cooperacdo, ao
“constitucionalizar” instrumentos de certo modo j& utilizados pela
administragdo publica (especialmente no nivel municipal), a exemplo dos
consorcios intermunicipais criados a partir da década de 60 no pais.
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2.4 CONCEITO DE GESTAO ASSOCIADA DE SERVICOS
PUBLICOS

Consta do art. 241 da Carta de 1988 que os entes da federacdo
disciplinardo por meio de lei os consorcios pablicos e os convénios de
cooperagio, “autorizando a gestao associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos”.

A redacdo dada ao art. 241 da Constituicdo Federal, através da
Emenda Constitucional n°® 19/1998, pode dar margem a duvidas em
relacdo ao exato @mbito de incidéncia da cooperacdo federativa em torno
dos consarcios publicos e dos convénios de cooperacdo. Melhor dizendo,
ndo hé precisa definicdo do que venha a caracterizar gesté@o associada de
servigos publicos, muito menos se a parte final (relativa a transferéncia
de encargos, servicos, pessoal e bens) estd vinculada ao espectro de
incidéncia da gestdo associada.

E esse ponto ganha especial destaque diante da antiga divergéncia
em relacdo a conceituacdo do que seja servigo publico, como visto no
Capitulo 1 da presente pesquisa. Em suma, ha imprecisdo no texto
constitucional dos limites de atuacdo dos consércios publicos e dos
convénios de cooperacdo pelos entes da Federagdo. Estaria a referida
cooperacdo federativa limitada a gestdo somente daquelas atividades
caracterizadas como servigos publicos, a exemplo da conceituagéo
ofertada por Bandeira de Mello®'’?  As atividades de policia
administrativa estariam abrangidas pelo art. 241 da Constituigdo Federal?
A transferéncia de encargos, servigos, pessoal e bens estaria atrelada a
concepcdo de gestdo associada de servicos publicos, ou seria forma
distinta de cooperacdo federativa?

Esses apontamentos mostram-se importantes para a exata
compreensao dos eventuais limites da cooperagdo federativa prevista pela
Constituicdo Federal, a partir da Emenda Constitucional n® 19/1998. A
depender da interpretacdo a ser dada ao mencionado dispositivo

817 _embra-se do conceito do eminente jurista: “Servigo publico é a atividade material
que o Estado assume como pertinente a seus deveres em face da coletividade para
satisfacdo de necessidades ou utilidades publicas singularmente fruiveis pelos
administrados cujo desempenho entende que deva se efetuar sob a égide de um regime
juridico outorgador de prerrogativas capazes de assegurar a preponderancia do
interesse residente no servico e de imposi¢Oes necessarias para protegé-lo contra
condutas comissivas ou omissivas de terceiros ou dele proprio gravosas a direitos ou
interesses dos administrados em geral e dos usudrios do servico em particular.”
(Bandeira de Mello, 2017, p. 81).
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constitucional, estariam indmeras atividades publicas alijadas do ambito
de atuacdo dos consércios publicos e dos convénios de cooperacao,
mesmo que existente o interesse comum dos entes da Federacdo®'®.

Marques Neto, ao lavrar parecer a respeito do Projeto de Lei n°
3.884/2004, que deu origem a Lei federal n® 11.107/2005, parece dar
sentido ampliativo ao conceito de gestdo associada de servi¢os publicos,
quando afirma que “no artigo 241, o texto alude apenas a gestdo de
servicos publicos genericamente considerados” 31°.

O autor impfe ao conceito de gestdo associada de servigos
publicos uma concepcao aparentemente desvinculada a categoria juridica
dos servicos publicos, isto &, compreende como inserida nessa situagdo a
gestdo (planejamento, controle, execucdo e fiscalizagdo) de funcdes e
servigos genericamente considerados (atividades de competéncia do
Poder Publico), que ndo se confundem, para fins de interpretacdo do art.
241 da Constituicdo Federal, com a categoria juridica de servigos
pUblicos®.

Carvalho Filho aponta que a gestéo associada de servigos publicos
representa uma “das facetas do regime de parceria, este caracterizado pela
conjugacdo de esforcos ajustada entre duas ou mais pessoas publicas ou
privadas visando alcangar fins de interesse comum™®?!. Para o autor, 0s
consorcios publicos, ao exercerem a gestdo associada de servigos
publicos, acabam por revelar a modalidade de regime de parceria pablica.

318 Da-se como exemplo a criacdo de consércio pulblico intermunicipal para o
desenvolvimento de um Diério Oficial Eletrdnico (como ocorre com o consércio
CIGA em Santa Catarina), atividade de grande relevancia para o Poder Pablico, mas
que certamente ndo se confunde com servigo publico propriamente dito.

319 Marques Neto, 2005, p. 15. (grifos no original)

320 Cita-se passagem do parecer de Marques Neto (2005, p. 17): “Por fim, a tltima
inferéncia necessaria neste topico. O texto constitucional avancga para prescrever a
possibilidade de transferéncia ndo so de bens e pessoal (0 que ja é significativo), mas
também de encargos e servigos. Transferéncia que, na forma como redigido o texto,
ha de ser vista como reciproca, seja na linha ascendente (dos Municipios para a Unido
e para os Estados e destes para aquela) e descendente (mais tradicional, da Unido para
Municipios e Estados e destes para aqueles). Quando a Constituicao fala em encargos
e Servicos, temos que nisso ver uma autorizagdo para, no exercicio de sua autonomia,
um ente deslocar o exercicio de suas competéncias (a expressdo ‘encargos’ ndo me
parece poder ser lida com outro sentido) para outro ente, sem contudo delas renunciar.
Eis a derradeira nota: restou com o art. 241 autorizada a delegacéo — ndo a renlncia,
bem se veja — de competéncia entre entes da Federacdo, no ambito tanto do consércio
publico como no tipo especial de convénio (‘convénio de cooperagdo’) mencionado
pela Carta pds EC n° 19”.

321 Carvalho Filho, 2013, p. 7.
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Compreende o autor que a transferéncia de encargos, servigos,
pessoal e bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos pode
ou ndo decorrer da gestdo associada de determinado servigo publico,
mas sempre estard concatenada a cooperacdo federativa, ou seja, a
atuacdo conjunta dos entes federativos3?2, O autor explana no sentido de
que a gestdo associada compreende “o conjunto de agdes e estratégias que
envolvem todos os entes interessados na execucdo de alguns servicos
publicos comuns”323,

A posic¢do defendida por Carvalho Filho também da interpretacdo
ampliativa ao art. 241 da Constituicdo Federal, apesar de ndo definir com
clareza os contornos e limites juridicos em relagdo & expressdo gestdo
associada de servicos publicos, muito menos especificar quais atividades,
por exemplo, ndo estariam abrangidas por essa modalidade de cooperacéo
federativa.

Em sentido contrario, Harger limita o objeto do consércio publico
a “prestacdo de um servigo publico em sentido estrito”. Para o autor, ¢é
incompativel com o art. 241 da Constituicdo Federal delegar aos
consorcios publicos as “simples aquisi¢des de bens ou a realizagdes de
obras. Tampouco se pode delegar o poder de policia, atos politicos ou
atividades inerentes aos poderes Legislativo e Judicidrio.” Assevera que
“somente pode o consorcio adquirir bens, realizar obras ou exercer
atividades de policia administrativa quando estas atividades forem
instrumentais a prestacao dos servicos”.

322 15 o pensamento de Carvalho Filho (2013, p. 7): “A transferéncia de encargos,
servigos, pessoal e bens necessarios a continuidade dos servicos transferidos, como
assinala o dispositivo, pode ou ndo decorrer da gestdo associada de determinado
servigo, mas, ainda que nao decorra, constituird sempre efeito da atuagéo conjunta de
entes federativos. Nenhum ente vai promover esse tipo de transferéncia para outro
sem que entre eles haja um objetivo comum — a execucdo conjunta, 0 COMpPromisso
mutuo, o esforco global de todos os envolvidos. Essa € a ideia central sobre a qual
repousa a nogédo de federalismo cooperativo.”

323 Carvalho Filho, 2013, p. 6-7. Importa destacar que o autor, apesar de valer-se da
expressao “servigos publicos comuns”, na verdade, advoga, de maneira correta, a tese
no sentido da possibilidade da gestdo associada abranger servigos publicos de
competéncia privativa e concorrente, conforme se extrai da seguinte passagem: “Para
a gestdo associada — conforme ja averbamos em outra oportunidade -, torna-se
necessario, considerando-se nosso regime federativo, ‘estabelecer mecanismos de
vinculagdo entre elas (pessoas federativas), de modo que os servigos puablicos, sejam
eles privativos, sejam concorrentes, possam ser executados com maior celeridade e
eficiéncia em prol da coletividade, em coeréncia com o principio reitor de colaboragdo
reciproca, que deve nortear o moderno federalismo de cooperagio’.” (Carvalho Filho,
2013, p. 7).
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Deveras, a posicao defendida por Marques Neto e Carvalho Filho
parece ser a preponderante na doutrina brasileira, no sentido de dar-se
interpretacdo ampliativa ao escopo previsto no art. 241 da Constituicdo
Federal, de modo a abranger atividades além daquelas caracterizadas
como servicos publicos propriamente ditos®?*. Todavia, ambos os autores
ndo estabelecem limites precisos de atuagdo dos consdrcios publicos e
convénios de cooperagdo, muito menos especificam quais funcdes e
servicos ndo restariam abrigados pelo art. 241 da Constituicdo Federal.

O regresso historico da aprovacdo do atual art. 241 da Constituicao
Federal deixa claro, desde a origem do art. 247 da PEC n° 173/1995, que
tanto o Governo Federal quanto o Congresso Nacional buscaram efetivar
no texto constitucional forma abrangente de cooperagdo entre 0s entes da
Federacdo, que permitisse a comunh&o de esforcos e interesses na busca
de solugbes comuns para as competéncias da administracdo publica, nos
seus diferentes niveis. Tanto é verdade que a redagdo originaria da
Proposta de Emenda Constitucional n® 173/1995 (inclusdo do art. 247)
previa a criacdo de consdrcios publicos (para a gestdo associada de
servicos), convénios de cooperacao (para a execucao de leis, servicos e
funcbes) e simples convénios (para a execucdo de suas leis, servigos ou
fungdes). Assim, o Constituinte derivado de 1998 optou pela manutencéao
tdo somente da gestdo associada de servi¢os publicos no corpo do texto
constitucional, que pode ser viabilizada mediante duas figuras distintas:
0s consorcios publicos e 0s convénios de cooperagao.

Atenta-se para o texto do art. 241 da Carta Politica. Nele, restou
expressa a possibilidade dos entes da Federacdo, mediante a constitui¢do
de consorcios publicos ou a celebracdo de convénios de cooperagao,
autorizarem a gestdo associada de servigos publicos, que pode ou ndo ser
acompanhada da transferéncia de encargos, servicos, bens e pessoal. Tal
situacdo ndo afasta outros tipos de cooperacdo federativa, diversos da
gestdo associada de servigos publicos, inerentes a atividades e fungoes
publicas distintas daquelas inseridas no corpo da gestdo associada de
servigos publicos.

Melhor esclarecendo, ndo parece adequado dar-se interpretacao
ampliativa ao conceito de gestdo associada de servigos publicos, a
abranger inimeras espécies de relagcdes cooperativas, além daquelas

324 E ¢ caso das posicdes defendidas por Justino de Oliveira (2016, p. 21), Fortini e
Rocha (2009, p. 142), Monteiro (2009, p. 286), Correia Gomes (2005, p. 1353-1362),
Justen Filho (2013, p. 288-289), Gasparini (2007, p. 352-353) e Di Pietro (2014, p.
548-549). Esses autores ndo atrelam o conceito de servi¢o publico ao de gestdo
associada de servigos publicos.
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relacionadas ao compartilnamento de esforcos para a gestdo conjunta de
servigos publicos propriamente ditos. Trata-se de equivoco da doutrina,
na medida em que objetivam inserir todas as relagdes de inter-
relacionamento federativo no escopo do art. 241 da Constituicao Federal.
Essa interpretagdo incorre em erro, por dois motivos centrais.

O primeiro diz respeito ao equivoco em relagcdo a limitar a
cooperacdo federativa ao texto do art. 241 da Constituicdo Federal. Como
ja abordado nesse Capitulo, a Carta de 1988 estd alicercada no
federalismo de cooperacdo, desde sua concepgdo originaria, com o
entrelacamento de competéncias e objetivos comuns entre os entes da
Federacdo, visando diminuir as desigualdades sociais e regionais para o
equilibrado desenvolvimento e bem-estar no ambito nacional (arts. 3°, I11
e 23, par. Unico). Assim, a previsdo constante do art. 241 da Constitui¢do
Federal é um dos inumeros desdobramentos do federalismo de
cooperacdo, atrelado a possibilidade dos entes federativos promoverem o
planejamento, a prestagdo, a regulacdo e a fiscalizacdo de servigos
publicos propriamente ditos, mediante delegacdo de competéncias (no
caso dos convénios de cooperagéo) ou seu compartilhamento (no caso dos
consorcios publicos).

O segundo motivo esta alicercado na falta de técnica juridica, isto
é, na descaracterizacdo do que seja servigo publico, imponho conceito
demasiadamente aberto, a abranger uma infinidade de atividades e
fungdes publicas. Melhor dizendo, é fundamental que as categorias
juridicas estejam devidamente delimitadas e atreladas a determinado
regime juridico, sob pena da sua propria insubsisténcia para o Direito.
N&o se desconhece que no corpo da Constituicdo Federal o termo servigo
publico é utilizado como sinénimo de atividade ou fungdo publica.
Entretanto, tal uso da-se em situacdes onde o préprio texto constitucional
é genérico e impreciso, dando mesmo caracteristica aberta ao seu uso,
como abordado ao longo do Capitulo 1.

Todavia, o termo servico publico, no &mbito do texto do art. 241
da Constituicdo Federal, deve ser interpretado como categoria juridica
prépria, ou seja, como servigo publico propriamente dito, mantendo-se
fiel & propria origem da terminologia adotada, oriunda do Direito italiano
(gestione associata di servizi pubblico). Assim, defende-se que o conceito
de gestdo associada de servicos publicos deve estar limitado as atividades
caracterizadas como servico publico propriamente dito®, que

325 Renova-se, aqui, 0 conceito de servico publico por nds ofertado no Capitulo 1,
compreendido como sendo as atividades de cunho prestacional (comodidades
materiais) definidas na legislagdo como de responsabilidade do Estado, fruivel
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necessariamente deverdo ser autorizadas no ambito dos consorcios
publicos ou convénios de cooperagdo.

Tal interpretacdo ndo afasta outras possibilidades de cooperacéo
federativa, alheias a gestdo de servicos publicos, que poderdo estar
dispostas no ambito dos tradicionais convénios administrativos, ou
dispostas também como objeto dos consorcios publicos ou dos convénios
de cooperacdo, que ndo se limitam a gestdo associada de servigos
publicos. E nesse sentido que a propria Lei federal n® 11.107/2005
estabelece que 0s consorcios publicos objetivam a realizagao de interesses
comuns, determinados pelos entes da Federacdo quando da sua
contratualizagdo (arts. 1° e 2%%), o que abrange inGmeras outras
atividades e funcdes além da gestdo associada de servigos publicos.

Ainda, inadequado interpretar-se o art. 241 da Constituigdo Federal
como se fossem dois 0s nudcleos distintos de cooperagdo federativa: (i) a
gestdo associada de servigos publicos e (ii) a transferéncia de encargos,
servigos, bens e pessoal. Trata-se de uma ideia sd, desenvolvida em duas
oragOes que se complementam na medida em que a gestdo associada de
servicos publicos pode ou ndo ser acompanhada da transferéncia de
encargos, servicos, bens e pessoal®?’. Nesse sentido, compreende-se
estarem abrangidas no art. 241 da Constituicdo Federal as atividades de
planejamento, prestacdo, regulacdo e fiscalizacdo de servigos publicos
(stricto sensu) de competéncia de qualquer dos entes da Federacdo, que
poderdo ser desenvolvidas com ou sem a transferéncia de encargos,
servigos, bens e pessoal.

A partir desses pressupostos, conceitua-se, assim, a gestdo
associada de servigos publicos como a atividade de cooperagéo
federativa entre dois ou mais entes da Federacao para o planejamento, a

individualmente pelo cidad&o ou genericamente pela coletividade, que pode presta-
las diretamente ou através de seus delegatarios, mediante regime juridico publico e
especifico, para o fim de propiciar coeséo e solidariedade social diante dos valores
e objetivos assegurados pela Constituicao.

326 Art. 1° (caput) Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios contratarem consércios publicos para a realiza¢éo de
objetivos de interesse comum e d& outras providéncias.

Art. 2° (caput) Os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados pelos entes
da Federacéo que se consorciarem, observados os limites constitucionais.

327 posicdo contraria parece ser adotada por Ribeiro (2005, p. 23): “Nesse ponto,
retomando observacdo que antes fizemos, o artigo 241 da Constituicdo Federal, na
redacéo que lhe de a Emenda Constitucional n. 19, de 1998, prevé que tanto a gestao
associada de servigos publicos como a aludida transferéncia total ou parcial sera
autorizada por meio de consorcio publico ou por convénio de cooperagdo.”
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prestacdo, a regulacdo ou a fiscalizacdo de servicos publicos
propriamente ditos, mediante a criagdo de consdrcio publico ou a
celebracao de convénio de cooperacdo, com ou sem a transferéncia de
encargos, servicos, bens e pessoal entre 0s entes pactuantes ou entre estes
e 0 consarcio publico.

O conceito acima encontra-se em relativa sintonia®?® com aquele
tracado pelo Decreto federal n® 6.017/2007, que claramente limita o
conceito de gestdo associada de servicos publicos, conforme se extrai dos
incisos IX e XIV do art. 2°%2°. Da mesma forma ocorre no ambito do seu
art. 3° onde a gestdo associada de servicos publicos é posta em
contraponto a outras atividades e fungdes publicas, o que reforga o
argumento de fundo, no sentido de que os consorcios publicos e os
convénios de cooperagao possuem escopo muito maior daquele delineado
pelo art. 241 da Constituicdo Federal, que autoriza a gestdo associada de
servigos publicos.

2.5 INSTRUMENTOS PARA A GESTAO ASSOCIADA DE
SERVICOS PUBLICOS

Como visto anteriormente, o art. 241 da Constituigdo Federal faz
mencao a existéncia de dois instrumentos juridicos distintos para a gestéo
associada de servicos publicos: os consorcios publicos e convénios de
cooperagéao.

Deveras, compete aos entes da Federagdo ajustarem no ambito do
consorcio publico ou do convénio de cooperacdo quais as funcBes ou
servigos serdo objeto da cooperacdo federativa, assim como suas
atribuicOes e obrigagGes. Dentre as inimeras possibilidades de relacGes
de intergovernabilidade e cooperacdo, poderdo tais instrumentos

328 Fala-se em “relativa sintonia” justamente porque o conceito de servigos publicos
constante do Decreto federal n°® 6.017/2007 (art. 2°, X1V) é mais restritivo do que o
proposto nessa pesquisa, conforme ja destacado no Capitulo 1. No conceito proposto
pelo referido Decreto regulamentar da Lei dos Consorcios Publicos, ndo estariam
inseridos na categoria servigos publicos os chamados servigos sociais e 0s servicos
uti universi, diferentemente do que propusemos no Capitulo 1.

329 Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

IX — gestédo associada de servigos publicos: exercicio das atividades de planejamento,
regulagdo ou fiscalizacdo de servigos publicos por meio de consdrcio publico ou de
conveénio de cooperacdo entre entes federados, acompanhadas ou ndo da prestacéo de
servigos publicos ou da transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos;

X1V — servigo publico: atividade ou comodidade material fruivel diretamente pelo
usuario, que possa ser remunerado por meio de taxa ou preco publico, inclusive tarifa;
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constitucionais (consorcio publico e convénio de cooperagdo) ser
utilizados para a gestdo associada de servi¢os publicos.

E preciso colocar luz nesse ponto especifico. O art. 241 da
Constituicdo Federal ndo limitou o uso dos consorcios publicos e dos
convénios de cooperacdo a gestdo associada de servigos publicos. Pelo
contrario! Esta, a gestdo associada de servicos publicos, é que somente
podera ser desenvolvida através de consorcio publico ou convénio de
cooperacdo, mediante prévia lei autorizativa. Essa previsdo certamente
objetiva preservar o principio da legalidade, que norteio o poder publico,
posto que o compartilhamento ou a delegacéo de funcéo publica (no caso,
a gestdo de servigo publico) carece de prévia autorizacdo legislativa, sob
pena de nulidade do ato de outorga de atribuicdo publica.

Assim, 0s consorcios publicos e os convénios de cooperagdo sdo
instrumentos exclusivos para a gestdo associada de servigos publicos.
Entretanto, ndo se limitam a tal finalidade. Podem ser concebidos para a
satisfacdo de outros interesses comuns, sempre devendo restar
demonstrado (motivado) na formalizacdo da pactuacdo entre os entes
federativos as circunstancias e as vantagens de tal entrelacamento
federativo, inclusive para fins de controle interno e externo da cooperagéo
entabulada®3.

A interpretacdo ofertada ao art. 241 permite dar a maxima
efetividade a norma constitucional®3!, assim como caminha ao encontro
das préprias razdes que motivaram & alteracéo constitucional. Da mesma
maneira, as experiéncias existentes no ambito dos consércios publicos
revelam que a cooperacgdo federativa extrapola em muito o campo dos
servigos publicos (na sua concepgdo restrita). S&o inimeros 0s consorcios
publicos em pleno funcionamento e voltados a atividade meio da
administracdo publica, tendo como objeto a realizacdo de compras
compartilhas, a elaboracdo de produtos voltados a tecnologia da
informacdo, o licenciamento ambiental, a organizagdo de eventos

330 Como regra, os entes da Federagdo desempenham sozinhos as atividades de sua
competéncia, isto é, cada unidade federativa dispde de corpo administrativo proprio
para a consecucdo das atribuicBes elencadas pela Constituicdo ou por forca de lei.
Assim, a gestdo associada de servigos publicos é regime excepcional de exercicio da
funcdo publica ou prestagdo de servicos publicos, envolvendo dois ou mais entes
componentes da Federagdo. Dai Cammarosano (2011, p. 149) dispor que “a
cooperagdo entre os entes federados consiste exce¢do ao sistema de execugdo de
servicos publicos do Estado federal”.

331 Seria 0 caso de interpretar-se a Constituicdo buscando dar a maxima efetividade

aos preceitos constitucionais, como alerta Barroso (2015, p. 260).
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esportivos, entre tantos outras funcdes e servicos de competéncia do
poder publico®3,

Certamente 0 manejo dos consorcios publicos e dos convénios de
cooperacdo é campo de amplos arranjos federativos. Somente restariam
afastados dos consorcios publicos e convénios de cooperacdo aquelas
fungdes publicas indelegaveis, a exemplo do ato politico e de soberania
exercidos pelo Chefe do Poder Executivo e das fungdes inerentes ao
Poder Legislativo e Judiciario.

Passa-se a analise dos dois instrumentos aptos a efetivar a gestao
associada de servicos publicos.

2.5.1 Consorcios publicos

Apesar dos consorcios publicos serem objeto de estudo especifico
ao longo do Capitulo 3, mostra-se oportuno, aqui, abordar sua origem e
linhas gerais no contexto da novel legislacdo, para adequada
contextualizacdo dessa espécie de instrumento de gestdo associada de
servigos publicos.

2.5.1.1 O surgimento dos consorcios publicos no Brasil

A ideia de cooperacdo entre os entes da Federacdo para o
intercambio de informacGes, bens, pessoal, recursos e servigos de
interesse comum ganhou especial relevo apds a Emenda Constitucional
n° 19/1998, que inseriu novo texto ao art. 241 da Constituicdo Federal,
com previsdo expressa dos consorcios publicos e convénios de
cooperagdo para a gestao associada de servicos publicos.

Entretanto, de longa data é concebida pelo Direito a criacdo de
consorcios no pais®®, especialmente entre municipios, de modo que a
Emenda Constitucional n® 19/1998 consolidou uma experiéncia que ndo

332 No Capitulo 3 serdo arrolados inlimeros exemplos de consércios publicos,
incluindo nas areas aqui mencionadas.

333 Na literatura nacional, ora os consércios plblicos sdo denominados de consércios,
ora de consércios administrativos ou consoércios interfederativos, ndo existindo
identidade de nomenclatura. Até o advento da Emenda Constitucional n. 19/1998,
predominou o uso da expressdo consércios administrativos. A partir da alteracdo do
art. 241 da Constituicdo Federal, passou-se a designar tais relacdes de cooperagdo
federativa como consorcios publicos, conforme nomenclatura constante do proprio
texto constitucional. De qualquer forma, o presente registro € importante diante do
uso diferenciado da expressao ao longo do tempo.
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era nova, apesar de extremamente timida na realidade federativa
brasileira.

Mendes de Almeida, em estudo elaborado em 1958 a respeito dos
consdrcios municipais, aponta que a Constituicdo do Estado de Sao Paulo
de 1891, com as emendas sofridas em julho de 1929%+, ja disciplinava a
possibilidade de formacdo de consércio administrativo entre municipios
para a realizacdo de melhoramentos de interesse comum, condicionados
a prévia aprovacao pelo Congresso do Estado de Sdo Paulo®3.

Mais tarde, ja sob a égide da Constituicdo paulista de 1935%%, fora
aprovada a Lei estadual n® 2.484, de 1935, que ampliou o escopo de
atuacdo dos consorcios para melhoramentos de interesse comum e
execucdo de servigos de interesse comum (art. 100%%7). Aqui, novamente
a constituicao efetiva do consércio municipal dependia de aprovagéo do
Poder Legislativo estadual, a revelar a natureza autarquica dos municipios
anteriormente ao regime constitucional de 1988.

No campo nacional, a Constituicdo de 1891 era timida ao prever,
em seu art. 653, ser facultado aos estados da Federagdo “celebrar entre
si ajustes e convengdes de carater politico”. Ja a Constitui¢do de 1934
também ndo avancou na disciplina da cooperacdo federativa, limitando-
se a estabelecer no art. 9°3%° a previsdo da Unido e dos Estados-membros

334 Dispunha o art. 60 da Constituigdo paulista de 1891: “As municipalidades poderdo
associar-se para a realizagdo de quaisquer melhoramentos, que julguem de comum
interesse, dependendo, porém, de aprovacdo do Congresso as resolucfes que nesse
caso tomarem”.

335 Mendes de Almeida, 1958, p. 529. Esse também fora o entendimento de Masagio
(1937, p. 133) a respeito dos consorcios municipais sob & égide da Constitui¢do
paulista de 1891, para quem o contrato celebrado por um ou mais municipios para
execucdo de servicos de interesse comum ndo pode entrar em vigor sem a aprovagao
pelo aparelhamento do Estado.

336 Previa o art. 63 da Constituigdo paulista de 1935: Art. 63. As condigGes de criagdo,
anexacdo, desmembramento e supressdo de Municipios, serdo estabelecidas em lei,
de modo a tornar estével a organizagdo municipal.

Paragrafo Unico. Seréo, outrossim, fixadas as normas reguladoras da cooperagéo dos
Municipios entre si, naquilo que respeite a seus interesses comuns.

337 Art. 100. Os municipios poderéo associar-se para a realizagdo de melhoramentos
ou a execucdo de servicos de interesse comum, dependendo, as respectivas
deliberacdes, de aprovacdo da Assembleia Legislativa.

338 Art. 65. E facultado aos Estados:

1°) celebrar entre si ajustes e convengdes sem carater politico (art. 48, n® 16);

2% em geral, todo e qualquer poder ou direito, que Ihes ndo for negado por clausula
expressa ou implicitamente contida nas clausulas expressas da Constituicéo.

39 Art 9°. E facultado & Unido e aos Estados celebrar acordos para a melhor
coordenacdo e desenvolvimento dos respectivos servicos, e, especialmente, para a
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de celebrarem “acordos para melhor coordenagdo e desenvolvimento dos
respectivos servicos”.

No que tange a Constituicdo de 1937 (art. 29349, esta inova em
dois pontos de grande relevancia. O primeiro, pela previsdo expressa de
agrupamento de municipios para “a instalacdo, exploragdo e
administragdo de servigos publicos comuns”. O segundo, pela previsdo de
formagdo de pessoa juridica a partir do relacionamento federativo,
dotando-se personalidade juridica limitada a seus fins.

Assim, a Constituicdo de 1937 ja previa a possibilidade de
agrupamento entre os municipios para a instalacdo, exploracdo e
administracéo de servigos publicos de interesse comum3, reconhecendo
personalidade juridica ao agrupamento de municipios, especifica para tal
finalidade®*. Entretanto, o regime autoritario a época nao deu condigGes
para tais pactuagdes, justamente pelo carater centralizador de poder e pela
natureza autoritaria do Governo Federal a época. Deste modo, apesar do
texto constitucional, os consdrcios plblicos ndo vingaram3®,

Apesar do siléncio da Constituicdo de 1946 em relagdo ao
consorciamento de entes da Federacdo, no periodo aflorou o processo de
cooperagdo federativo, fruto da redemocratizacdo entdo vivenciada,
guando surgem as primeiras entidades municipalistas a exemplo das

uniformizacdo de leis, regras ou praticas, arrecadacdo de impostos, prevencdo e
repressdo da criminalidade e permuta de informacdes.

340 Art 29. Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalagdo,
exploragdo e administracdo de servigos puablicos comuns. O agrupamento, assim
constituido, sera dotado de personalidade juridica limitada a seus fins.

Paragrafo Gnico - Cabera aos Estados regular as condi¢es em que tais agrupamentos
poderdo constituir-se, bem como a forma, de sua administragéo.

341 pPara Mendes de Almeida (1958, p. 530), apesar do dispositivo mencionar a
expressao servigos publicos comuns, deve ser interpretado como servigos de interesse
comum.

342 | osada (2008, p. 66) cita a posicdo de Pontes de Miranda em seu Comentarios a
Constituico Federal de 10 de novembro de 1937, no sentido de compreender que tal
pessoa juridica prevista no art. 29 da Constituicdo de 1937 deveria ser constituida
como de direito publico.

33 2 3 constatagio de Mendes de Almeida (1958, p. 530): “Como tivemos ocasi&o de
dizer, ndo nos consta que o art. 29 da Consta Constitucional de 1937 tenha tido
aplicagdo, o que, ademais, se explica, ante a circunstancia de haver delegado aos
Estados a regulacao do tipo de consércio municipal ali previsto”.
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associacdes de municipios, ainda fortemente presentes no Brasil®** e
constituidas como associacoes civis3*.

No que concerne aos primeiros consorcios interfederativos, a
literatura remonta a década de 60, através do agrupamento de municipios.
Dessa época consta a criacdo, no estado de Sdo Paulo, do Consorcio de
Promocdo Social da Regido de Bauru®*, do Consorcio Intermunicipal de
Paranapanema, do Consorcio de Recuperacdo de Varzeas — Conchas,
Laranjal e Botucatu, entre outros. J& na década de 70, destaca-se a criacao
do Consorcio de Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba
(CODIVAP)3#, também no estado de S&o Paulo.

Assim, apesar da existéncia de experiéncias de cooperagdo
federativa no pais a partir das décadas de 40, com as associacfes de
municipios; e 60, com 0s consdrcios municipais; tais arranjos federativos
limitavam-se aos municipios e careciam de maior seguranga juridica. Em
relacdo aos consdrcios municipais, a relacdo dava-se na maioria dos casos
através de simples convénios administrativos, sem garantia de
permanéncia dos entes convenentes e estabilidade das obrigacoes
assumidas*.

No ambito dos Estados-membros da Federacdo, vale destacar a
criacdo em 1961 do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul
(BRDE), composto pelos estados do Parana, Santa Catarina e Rio Grande

344 O cooperativismo municipal tem como um de seus primeiros marcos a criagéo da
Associagdo Brasileira de Municipios, em 1946. Em 1948, foi criada a Associacéo
Paulista de Municipios; e em 1952, a Associagdo Mineira de Municipios. Em Santa
Catarina, a experiéncia pioneira deu-se com a criacdo, em 1964, da Associa¢do dos
Municipios do Alto Vale do Itajai (AMAVI). Mais recentemente, no &mbito nacional,
destacam-se a Confederagdo Nacional de Municipios (criada em 1980) e a Frente
Nacional de Prefeitos (criada em 1989).

345 Atualmente, muitas dessas entidades municipalistas ja dispdem de normativos
internos para a selecdo de pessoal e celebracdo de contratos, no intuito de resguardar
os principios basilares do direito publico, em especial a impessoalidade, transparéncia
e moralidade administrativa. Em Santa Catarina, as associa¢des de municipios ja sdo
auditadas pelo Tribunal de Contas do Estado (Instrugdo Normativa n® 20/2015, do
TCE/SC).

346 Segundo Abrucio e Soares (2001, p. 84), trata-se do consorcio interfederativo mais
antigo do estado de Séo Paulo.

347 Nesse sentido: Losada, 2008, p. 67; Marques Neto, 2005, p. 8-9; Cruz, 2001; e
Abrucio e Soares, 2001, p. 84.

348 Nesse sentido, Fonseca (2013, p. 36) discorre que “no intervalo que compreende
as primeiras experiéncias da década de 1970 até fins da década de 1980, os consorcios
eram vistos como acordos de colaboragdo pouco seguros, sem garantia de
permanéncia e de obrigagdes”.
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do Sul, com o objetivo de execucéo de politicas de fomento3*°. Apesar de
jamais ter levado o nome de consoércio, 0 BRDE certamente é exemplo de
consorciamento federativo, diante da criagdo de nova pessoa juridica
formada por estados da Federacdo para a alocacdo de interesse comum.

E na década de 80 que os consércios ganham corpo e se
desenvolvem de maneira mais intensa, especialmente em Séo Paulo a
partir das acBes desenvolvidas pelo Governo de Franco Montoro®®°, E
nesse periodo que surgem importantes consorcios puablicos naquele
Estado da federacdo, até hoje em atividade, a exemplo do Consorcio
Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai
(Consorcio PCJ), criado em 1989 e atualmente composto por 42
municipios, responsavel pela gestdo e controle social dos recursos
hidricos que compdem a bacia hidrografica®®’; e do Consorcio
Intermunicipal Grande ABC, criado em 1990 e composto pelos
municipios do Grande ABC (Santo André, Sao Bernardo do Campo, Séo
Caetano do Sul, Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra)
para o planejamento, a articulagdo e definicdo de agBes de carater
regional®®2, Sem duvida, Sdo Paulo pode ser considerado o laboratério
dos consorcios publicos no pais, cuja experiéncia se irradiou para outros
estados da Federacdo, a exemplo do Parand, Minas Gerais, Santa Catarina
e Rio Grande do Sul®%,

349 Para Ribeiro (2007, p, 15), 0o BRDE ¢ o “primeiro exemplo brasileiro de consércio
publico do tipo moderno”. Nota-se que o autor se vale da nomenclatura consdrcio
publico indistintamente, isto é, para as relagbes de cooperacdo interfederativa
anteriores a propria Lei federal n. 11.107/2005, o que ndo se mostra inadequado, desde
que devidamente compreendida a evolugdo histérica em torno desse tipo de arranjo
federativo.

350 Para aprofundamento do tema, remete-se o leitor para os estudos de Paula Losada
no ambito de sua dissertagdo de mestrado (2008, p. 67/71); e de Abrucio e Soares
(2001, p. 84-92).

351 Disponivel em:< http://agua.org.br/quem-somos/>. Acessado em 4/4/2018.

352 Disponivel em:<http://consorcioabc.sp.gov.br/o-consorcio>. Acessado em
4/4/2018.

333 E relevante as anotagdes tecidas por Caldas e Cherubine (2013, p. 57-59) a respeito
da tematica: “No Estado de S&o Paulo, entre 1983 e 1986, foram criados consorcios
intermunicipais nas mais diversas areas. Em 1984, o tema dos consorcios
intermunicipais foi debatido e ganhou centralidade no 27° Congresso Estadual dos
Municipios de Sdo Paulo, potencializando as iniciativas de criagdo de consorcios. A
justificativa para a criagdo de consdrcios intermunicipais era de que, somando
esforcos e recursos, os municipios juntos poderiam vencer dificuldades comuns.
Como a legislagdo vigente a época (1983-1986) ndo especificava a forma pela qual os
consorcios seriam constituidos, foi proposto pelo governo do Estado que os
consorcios fossem ‘associagdes civis de Municipios, dotadas de personalidade de
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Como se V&, a ideia de arranjos institucionais no &mbito do poder
publico é muito anterior a Lei federal n® 11.107/2005 e a prépria Emenda
Constitucional n° 19/1998, fruto, justamente, da necessidade da criagdo
de mecanismos politicos e institucionais capazes de dar vazdo as
demandas locais, fortemente tensionadas pela centralidade politica, fiscal
e econdmica nos Estados-membros e, em especial, na Unido.

Com o advento da Constituicdo de 1988 e o reconhecimento dos
municipios como entes da Federacdo, ganhou ainda mais relevancia a
necessidade de um regramento juridico dos consorcios para fomento e
incentivo ao federalismo de cooperacdo, situacdo ja reclamada de longa
data pela sociedade®“. Também relevante frisar que a Lei federal n°
8.080, de 19 de setembro de 1990, que disciplina o Sistema Unico de
Salde, ja previa nos seus arts. 10, caput e 18, VII®® a constituicdo de
consorcios municipais para o desenvolvimento em conjunto de agdes e
servigos de saude de competéncia municipal.

E somente com a Emenda Constitucional n° 19/1998 e a Lei federal
n° 11.107/2005 que o tema da cooperacdo federativa ganha a devida
relevancia, com a constitucionalizagdo e disciplinamento dos consorcios
publicos e convénios de cooperacdo, fomentando tais arranjos a nivel
nacional.

Alids, 0 avanco na criacdo de consércios publicos, apés a sua
disciplina pela Lei federal n® 11.107/2005, motivou a Frente Nacional de
Prefeitos, o Programa das Nagfes Unidas para o Desenvolvimento e a
Caixa Econdmica Federal a criarem um canal especifico de informagdes

direito privado’, no contexto de um regime politico altamente centralizador, a medida
foi proposta com vista a criar agilidade para alcangar solugdes a problemas locais, de
maneira simples e desburocratizada. Refletindo o impulso gerado, foram constituidos,
de 1983 a 1986 em S&o Paulo, 34 consdrcios intermunicipais, 14 deles envolvendo
106 municipios, para atividades no campo da seguranca alimentar nutricional, ainda
que esta ndo fosse a nomenclatura vigente. Em 1987, foi constituido o Consoércio
Intermunicipal de Salde da Microrregido de Penapolis, no estado de Sdo Paulo, com
sete municipios consorciados, sob a forma de associagdo civil e submetido as regras
de direito privado. A partir da Constituicdo de 1988, embora ndo houvesse um
dispositivo explicito para estimular a coopera¢do entre municipios, existia uma
previsdo indireta amplamente utilizada pelos prefeitos dispostos a criar consércios
intermunicipais. Era o inciso X, do artigo 30 da Constitui¢cdo Federal, segundo o qual
‘compete aos municipios legislar sobre assuntos de interesse local’”’.

354 Gasparini, 2007, p. 343.

355 Art. 10, caput. Os municipios poderdo constituir consdrcios para desenvolver em
conjunto as agdes e os servicos de satde que Ihes correspondam.

Art. 18. A diregdo municipal do Sistema de Satde (SUS) compete:

VII - formar consércios administrativos intermunicipais;



164

e documentos relacionados aos consércios publicos existentes no Brasil,
com o objetivo de contribuir para o fomento do conhecimento e das
experiéncias ja existentes. Trata-se do Observatorio de Consércios
Plblicos e do Federalismo®®, interessante ferramenta on line de
disponibilizag&o de informacdes sobre os consorcios publicos, permitindo
gue a sociedade saiba quais sdo os consércios publicos existentes, em que
areas atuam, quais 0s municipios abrangidos, entre outras relevantes
informacGes sobre o tema.

Conforme dados existentes no Observatorio de Consorcios
Publicos e do Federalismo, existem 695 consorcios publicos criados no
pais®’, nas mais diversas areas (informatica, saneamento basico, abrigo
de menores, cultura, desenvolvimento regional, educagdo, iluminacédo
publica, recursos hidricos, meio ambiente, entre outros), a imensa maioria
concebidos tdo somente por municipios (consércios publicos
intermunicipais).

Mais recentemente, em dezembro de 2018, a Confederagdo
Nacional dos Municipios (CNM) divulgou estudo intitulado de
Mapeamento dos Consorcios Publicos Brasileiros, apontando 491
consorcios publicos, distribuidos entre as diversas regides brasileiras,
com forte concentracdo nas regides Sul (94% dos municipios participam
de algum consorcio publico) e Sudeste (91% dos municipios participam
de algum consércio pulblico) e nos setores da saude publica (274
consorcios publicos), do meio ambiente (172 consércios publicos) e dos
residuos sélidos (139 consércios publicos)®®.

O ndmero de consorcios publicos criados da a dimensdo da
relevancia desse instrumento de cooperagdo federativa para a Federagdo
brasileira. E a tendéncia é esse nimero aumentar, especialmente diante
das dificuldades impostas aos municipios para a efetivacdo das politicas
publicas que demandam forte alocacdo de recursos publicos (v.g., a
criacdo de aterro sanitario, a construcao de redes e estagdes de tratamento
do esgoto sanitario e a aquisicao de bens de vultoso custo para as areas de
saude e infraestrutura).

N&o restam ddvidas de que o consércio publico € instrumento da
maior valia para os entes da Federacdo cooperarem em torno de solugdes
para problemas comuns, sobretudo relacionados a prestacdo de servicos

3% Disponivel em: <http://www.ocpf.org.br/>. Acessado em 19/3/2018.

357 Informagéo disponivel em:<http://www.ocpf.org.br/>. Acesso em 2/5/2018.

3% Informagdo disponivel em:<https://www.cnm.org.br/biblioteca/exibe/3646>.
Acesso em 14/12/2018.
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publicos e outras atividades que exijam significativo investimento
pUblico®>®.

2.5.1.2 Consorcios administrativos e convénios

E comum na doutrina diferenciarem-se 0s consorcios
administrativos dos consércios publicos. Estes designariam os consdrcios
criados sob a égide da Lei federal n® 11.107/2005, ao passo que aqueles,
0s consorcios anteriores a referida lei, regidos por meio de meros acordos
ou convénios administrativos entre os entes consorciados, por vezes sem
personalidade juridica. Isto é, por consdrcios administrativos
compreende-se a cooperagdo havida entre os entes da Federacédo
anteriormente a Lei federal n® 11.107/2005, por vezes consubstanciados
em meros convénios administrativos, por outras vezes criados mediante a
constituicdo de nova pessoa juridica, geralmente como associagdo civil
nos moldes do Caédigo Civil3%.

Em estudo sobre os consércios municipais, Mendes de Almeida 0s
classifica como espécie dos consércios administrativos voluntarios. Para
o autor, tal relagdo federativa “é¢ uma cooperagao acordada, entre dois ou
mais municipios, nos termos e condi¢des que as leis de organizacéo
municipal permitem.”. Tal acordo deve ser consubstanciado em ato
formal, de natureza contratual, que revele o idem placitum consensus
entre as partes. Entretanto, continua o autor, tal conclusdo néo é tranquila
na doutrina, que reconhece a natureza convencional (e ndo contratual) dos
consorcios administrativos. Da mesma forma, Mendes de Almeida ja
defendia a natureza autarquica dos consOrcios municipais, ou seja,
reconhecia personalidade juridica decorrente da constituigdo do consércio
administrativo voluntario®s?.

Antes do advento da Lei federal n°® 11.107/2005, significativa
parcela da doutrina seguia as orientagdes de Hely Lopes Meirelles, no
sentido de que os convénios administrativos limitar-se-iam aos acordos
entre entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas e
organizagBes particulares, ao passo que no conceito de consorcio

359 Exemplo é a previsdo constantes da Portaria Interministerial n. 507, de 24 de
novembro de 2011, que assim dispde: Art. 13. Os 6rgdos e entidades da Administragao
Publica Federal dardo preferéncia as transferéncias voluntarias para Estados, Distrito
Federal e Municipios cujas a¢Oes sejam desenvolvidas por intermédio de consoércios
publicos, constituidos segundo o disposto na Lei n® 11.107, de 2005.

360 Nesse mesmo sentido: Alves, 2006, p. 43 e 45-46.

361 Mendes de Almeida, 1958, p. 525-527.
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administrativo estaria inserido o acordo em que entidades da mesma
espécie ajustariam os direitos e deveres para o cumprimento de objetivos
de interesse comum dos signatarios. Para Meirelles, o consorcio €
caracterizado pela celebracdo entre pessoas juridicas de mesma espécie,
situacdo diversa dos convénios administrativos, destinados ao ajuste entre
entidades de diferentes espécies®®2.

Di Pietro sintetiza muito bem a concepc¢do majoritaria da doutrina
antes do advento da Lei federal n° 11.107/2005, ao estabelecer que “havia
certo consenso doutrinrio em considerar o convénio e o consércio como
acordos de vontade”. Prossegue a autora afirmando que a expressao
consorcio era usada “quando os entes consorciados eram do mesmo nivel
(consorcio entre Municipios ou entre Estados)”, ao passo que convénio se
referia as “entidades de niveis diferentes, como por exemplo os convénios
entre Unido e Estados ou Municipios, ou entre Estados e Municipios. %3

Desta forma, vigorava entendimento em expressiva parcela da
doutrina brasileira®* de que os consércios administrativos seriam a
aglutinacéo de duas ou mais entidades da mesma espécie (v.g., dois ou
mais municipios) para a consecucdo de objetivos comuns, sem que
houvesse a constituicao de qualquer pessoa juridica.

Em verdade, o pensamento inicial de Hely Lopes Meireles
caminhava no sentido da necessidade de personificacdo dos consdrcios
publicos, como remontam suas licdes ainda na década de 60 em seu
Direito Administrativo Brasileiro, quando ja reconhecia a necessidade de
“convénios e consdrcios administrativos, ou mesmo de autarquias e
entidades paraestatais de &mbito intermunicipal ou mesmo interestadual”
para o enfrentamento das obrigacgdes estatais. Meireles completa:

Advertimos, todavia, que a falta de personalidade
juridica do 6rgdo executor e diretor do consorcio é
gue tem respondido pelo insucesso desses acordos,
uma vez que ficam sem possibilidade de exercer
direitos e contrair obrigacdes em nome préprio. O
ideal, parece-nos, é que 0s consércios tenham
autonomia para o desempenho de suas atribuigdes
especificas, embora atuem orientados pelas

362 Meirelles, 2002, p. 385.

363 Di Pietro, 2002, p. 549.

364 Nesse sentido compreendiam, por exemplo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(Direito Administrativo. 192 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 341), Di6genes Gasparini
(Direito Administrativo. 92 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 403) e Damido Alves de
Azevedo (2004, p. 381-382), na mesma linha adotada por Hely Lopes Meirelles.



167

prefeituras interessadas e com responsabilidade
subsidiaria dos municipios signatarios do acordo
administrativo. 3

Os consorcios entdo existentes, antes da Lei dos Consorcios
Publicos de 2005, eram basicamente compostos por municipios e
detinham como instrumento de acordo de direitos e obrigacdes, na
maioria das vezes, mero convénio administrativo, ndo dispondo de
contrato ou outro ato juridico perene e formal. Ditos convénio
administrativos, como lhe sdo tipicos, poderiam ser denunciados a
qualquer momento por qualquer das partes signatarias, sem que houvesse
maiores amarras juridicas em relagdo aos direitos e obrigacdes ja
contraidos pelo consércio administrativo ou em nome do consércio
administrativo.

Assim, eram comuns 0s casos de um ente consorciado contrair
despesa ou obrigacdo em nome de todos os demais participes do
consércio administrativo, justamente porque este ndo dispunha de
personalidade juridica propria. Mesmo nos casos em gue 0S consorcios
eram constituidos como pessoas juridicas, as relacdes obrigacionais entre
0s consorcios e as entidades participes (consorciadas) mostravam-se
frageis e efémeras, pela auséncia de disciplina legal e de contrato que
desse suporte aos direitos e deveres dos consorciados perante 0 consércio
administrativo ou terceiros. Enfim, ndo havia regramento juridico
especifico disciplinando esse regime de cooperagao federativa.

Os consorcios administrativos que acabavam sendo constituidos
como pessoa juridica o faziam na qualidade de associacdo civil, nos
moldes do Cédigo Civil. Essa foi a realidade de muitos consércios criados
antes da Lei federal n°® 11.107/2005, a exemplo do Consércio
Intermunicipal Grande ABC, constituido como associacao civil em 19 de
dezembro de 1990; e dos consorcios intermunicipais de salde no Estado
do Parana, cuja legislacdo estadual orientava sua criagdo como pessoa
juridica de direito privado®®.

365 Meirelles, 1966, p. 336. Trata-se de trecho constante da 22 edigdo de sua classica
obra. A partir da 32 edicdo, Meirelles muda seu entendimento que perdurou nas
edicdes seguintes, no sentido da despersonalizagdo dos consdrcios administrativos,
como retratado por Ribeiro (2005, p. 8-11) em estudo elaborado a pedido do Governo
Federal.

366 |_ei complementar estadual n. 82, de 24 de junho de 1998, que disciplina a criagdo
de consdrcios intermunicipais de salde:

Art. 1°0 O Estado do Parana prestara, quando solicitado, apoio consistente em
cooperagdo técnica para orientar Municipios paranaenses na cria¢do e implantagdo de
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Registra-se, ainda, que antes do advento da Lei federal n°
11.107/2005 existiam consorcios administrativos com e sem
personalidade juridica®®’. Aqueles, calcados em acordos politicos e
consubstanciados em estatutos de criacdo de associacbes civis (de
natureza privada e sem fins lucrativos). Estes, conscritos a simples
convénios administrativos, de natureza precéria.

De qualquer forma, ainda que constituidos sob a modalidade de
associacdes civis, regidas pelo Cddigo Civil, careciam os consorcios
administrativos de disciplina legal propria, que melhor regrasse os
direitos e as obrigacdes entre 0s entes consorciados, entre estes e 0 proprio
consorcio e, inclusive, perante terceiros (v.g., fornecedores). Enfim,
mesmo abrigados sob a forma de pessoa juridica, muitas incertezas
permeavam os consércios administrativos, gerando inseguranga juridica
e atravancando seu uso para outras areas além dos servicos de salde. 1sso,
evidentemente, sem mencionar a precariedade dos consdrcios
administrativos sem personalidade juridica, onde as obrigacoes
assumidas em nome dos participes eram consolidadas no ambito de algum
dos municipios consorciados, a ensejar problemas de toda a ordem
(responsabilidades trabalhista, fiscal e civil; transparéncia e controle da
despesa publica; regularidade orcamentaria, entre outros).

Por isso a relevancia da Lei federal n® 11.107/2005, que acabou por
regrar a forma de constituicdo, atuacéo e extingao dos consércios publicos
no pais, proporcionando ambiente adequado ao fomento de importante
instrumento do federalismo de cooperag&o.

A partir desse Diploma legal, ndo mais subsiste condi¢des para a
existéncia dos consorcios administrativos (com ou sem personalidade
juridica)®®®, na medida em que a forma de estabelecer a gestdo associada
de servicos publicos mostra-se identificada nos termos e nas condicdes da

Consorcio Municipal relacionado com a prestagdo de servigos publicos de interesse
comum, nas funcgdes, areas e setores indicados pela presente lei. (...)

§ 3° O Consorcio Intermunicipal sera reconhecido pelo Estado quando legalmente
constituido, com personalidade juridica de direito privado e revestido das exigéncias
estipuladas pelo direito civil.

367 Ressalta-se que parcela da doutrina ignora a existéncia, mesmo antes da publicagio
da Lei federal n. 11.107/2005, de consdrcios intermunicipais com personalidade
juridica. Trata-se de grave equivoco, posto que descolado da realidade fatica entéo
vivenciada, facilmente comprovada pela andlise, em especial, dos consorcios
intermunicipais de sadde nos estados de Santa Catarina, Parana e Rio Grande do Sul.
E o caso, por exemplo, de Harger (2007, p. 76), quando afirma: “Anteriormente &
edicdo da Lei n° 11.107/2005, os consorcios publicos ndo tinham personalidade
juridica propria”.

368 Em sentido contrario: Carvalho Filho, 2013, p. 9; e Harger, 2007, p. 70.



169

Lei federal n° 11.107/2005. Em verdade, os consorcios administrativos
sem personalidade juridica sdo — e sempre foram — simples convénios
administrativos, pois essa é a natureza da avenca juridica estabelecida
pelos participes®®. Em suma, os consorcios administrativos devem ser
concebidos como convénios administrativos, de modo que para se
enquadrarem como consorcios publicos devem observar o regramento
juridico estabelecido pela Lei federal n® 11.107/2005

Tal situacéo, evidentemente, ndo afasta a prerrogativa dos entes da
Federacdo de acordarem convénios administrativos para os mais diversos
fins, desde que ndo digam respeito a gestdo associada de servicos
publicos, esta adstrita aos convénios de cooperacdo e aos consorcios
publicos.

Essa conclusdo ndo deve ser aplicada a ferro e fogo, diante da
ampliada dimensédo do conceito de gestdo associada de servicos publicos
emprestada pela Lei federal n°® 11.107/2005 e pelo seu decreto
regulamentador (n° 6.107/2007). Dito de maneira direta, como
praticamente quase tudo pode ser inserido no ambito da gestdo associada
de servicos publicos, que abrange atividades de planejamento, regulagéo,
fiscalizacdo e prestacéo efetiva de funcdes e servigos mostra-se essencial
gue parcerias publicas pontuais possam ser alocadas no &mbito de simples
convénios administrativos, desde que compativeis com o objeto e
complexidade da parceria ali disciplinada.

Assim, é importante que ndo se engessem 0s entes da Federacdo na
necesséria criagdo de consdrcios publicos (ou celebragio de convénios de
cooperacgdo) para a consecucdo de objetivos comuns, visto que simples
convénios administrativos podem ser suficientes para disciplinar relagbes
entre entes da Federacdo de curto prazo ou que ndao envolvam a
transferéncia de pessoal e bens plblicos e a alocacdo de recursos
financeiros®"°.

369 Oportuna a ligdo de Bittencourt (2012, p. 29), em estudo especifico sobre os
convénios administrativos: “Repisamos, contudo, que ndo ha relevancia na
denominagdo dada ao ajuste, importando apenas o conteido. S&o os termos do acordo
que ditardo o tipo de documento celebrado e nunca o ‘apelido’ dado a ele, uma vez
gue a denominagdo jamais transmudara a natureza do ato”.

370 Nesse sentido parece caminhar Carvalho Filho (2013, p. 10): “Em suma pode
afirmar-se que os consorcios administrativos classicos, agora mais do que nunca, se
enquadram na categoria dos convénios administrativos - categoria, alias, da qual
nunca se destacaram verdadeiramente, conforme registramos em passagem anterior.
O que se pode consignar atualmente € que, se 0s entes federativos ajustam esforgos
comuns sem a formagdo de pessoa juridica, firmardo um convénio administrativo
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Portanto, o regime juridico imposto pela Lei federal n°
11.107/2005 as relagbes de cooperacdo federativa envoltas na gestdo
associada de servicos publicos exige que seja criada pessoa juridica (de
direito publico ou privado, como adiante se abordard), diferente daquelas
gue compdem o consorcio publico.

Da mesma forma, a partir do regime da Lei federal n® 11.107/2005
ndo é mais adequado falar-se na existéncia de consorcios administrativos,
mas, sim, de convénios administrativos, justamente diante das exigéncias
legais impostas pela referida legislagdo, que instituiu regramento juridico
proprio para a criacdo e funcionamento dos consorcios publicos
(protocolo de intencgdes, lei de ratificacdo do protocolo de intencdes,
contrato de consércio publico, contrato de programa e contrato de rateio).

De outro lado, a Lei federal n® 11.107/2005 ndo afastou a
celebracdo de convénios administrativos pelos entes da Federacdo, para
consecucdo de objetivos comuns. Mas, nesse caso, tais acordos
continuardo a ser regidos pelo art. 116 da Lei federal n° 8.666/1993 e
demais legislacdo municipal, estadual ou federal®".

Importante destacar que os convénios administrativos regidos pelo
art. 116 da Lei federal n® 8.666/1993 ndo se confundem com 0s convénios
de cooperacgdo, estes previstos no art. 241 da Constituicdo Federal e
conceituados pelo Decreto federal n® 6.017/2017 como pacto firmado
exclusivamente por entes da Federacdo, com o objetivo de autorizar a
gestdo associada de servigos publicos, desde que ratificado ou
previamente disciplinado por lei editada por cada um deles. Assim, o
convénio de cooperacdo, espécie do género convénio administrativo, é
instrumento especifico para a parceria entre entes da Federacdo que
objetivam a gestdo associada de servigos publicos, situagcdo em que ndo
se constituird nova pessoa para tal fim.

2.5.1.3 A Lei n®11.107/2005 e seu decreto regulamentador

A previsdo trazida pela Emenda Constitucional n°® 19/1998, que
deu nova redagdo ao artigo 241 da Constituicdo Federal e previu a figura
dos consorcios publicos e dos convénios de cooperacdo para a gestéo
associada de servigos publicos, ndo solucionou o vacuo normativo na

(independente da esfera a que pertencer o ente ou da terminologia que se adote), e se,
ao contrario, vierem a constituir pessoa juridica, vira a lume o consoércio publico.”
371 No ambito da Unido, por exemplo, ha que se observar as disposi¢des do Decreto
federal n. 6.170, de 25 de julho de 2007, que dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse.
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disciplina dos consorcios publicos, especialmente diante da posi¢do firme
de grande parcela da doutrina no sentido da despersonalizagdo dos
consorcios interfederativos, como visto no item anterior. Em outras
palavras, prevalecia a ideia central, mesmo ap6s a Emenda Constitucional
n° 19/1998, de que os consorcios publicos, tal como os convénios, ndo
passavam de acordos de vontade, sem a formacao de nova pessoa juridica.

Esse cenario gerava incertezas nos consoércios entdo existentes
(basicamente formados por municipios), impedindo seu pleno
funcionamento e desenvolvimento, inclusive para outras areas da
administracdo puUblica®?. Ademais, os arranjos institucionais de
cooperagdo mostravam-se — e ainda se mostram — fundamentais para que
0S pequenos municipios possam executar uma série de atividades que,
isoladamente, ndo detém condicdes financeiras para tanto®’2,

Sem prejuizo, carecia 0 Governo Federal de instrumentos para a
alocacdo de politicas publicas regionais, que ndo ficassem adstritas aos
entes estaduais ou as regides metropolitanas®’*. Para Ribeiro, a Lei federal
n°® 11.107/2005 ¢ a “primeira lei brasileira dedicada exclusivamente a
disciplina de instrumentos de cooperacio federativas™®’>. Com razdo o
autor, na medida em que sequer 0s convénios administrativos dispunham
de regramento claro e preciso para sua celebragdo entre os entes da
Federacdo ou entre os diversos 6rgaos da administracdo publica. Tanto é
assim, que os convénios administrativos encontram balizamento no art.

872 Essa situagdo é retratada por Losada (2008, p. 74): “A possibilidade de se
legalizarem os consorcios constituia reivindicacdo antiga dos Municipios que ja se
organizavam sob o modelo consorcial. A precariedade institucional e as dificuldades
para a obtencdo de recursos externos constituem as principais queixas de entidades
consorciadas. A regulamentacdo dos consorcios ¢ um dos pontos da Carta do ABC,
documento entregue pelos prefeitos da Regido ao Presidente Luiz Inécio Lula da Silva
em margo de 2003.”

373 Na mesma diregdo caminha Alves (2006, p. 34): “A Lei dos Consorcios Publicos
vem atender as necessidades dos pequenos nucleos urbanos ao permitir que superem
as atuais barreiras geradas peal insuficiéncia de recursos na implementacdo de
politicas publicas”.

374 Sobre as regides metropolitanas existentes no pais e as experiéncias desde sua
constituicdo, remete-se o leitor ao estudo organizado por Costa e Tsukumo (2013).
No campo internacional, remete-se o leitor aos estudos elaborados no &mbito da Unido
Europeia (Governance of Metropolitan Regions European and Global Experiences:
European Union — Committee of the Regions. Brussels, 2011. Disponivel em:
<http://www.forumfed.org/events/the-governance-of-metropolitan-regions-
european-and-global-experiences/. Acessado em 7/4/2018).

375 Ribeiro, 2007, p. 11.
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116 da Lei federal n° 8.666/1993, cuja normatizacdo ali constante esta
muito aquém da devida disciplina da matéria.

Diante desse cenario de (i) incerteza do regramento legal aplicavel
aos consorcios publicos e convénios de cooperacdo previsto no art. 241
da Constituicdo Federal, (ii) pressdo dos gestores publicos municipais
para a regulamentagdo do referido dispositivo constitucional e (iii)
interesse da Unido em criar tais entidades de cooperacdo federativa para
a descentralizacdo regional das politicas publicas, em 30 de junho de
2004, o Presidente da Republica encaminhou a Camara dos Deputados o
Projeto de Lei n° 3.884, para disciplina das normas gerais de contratacédo
dos consorcios publicos e celebragdo de contratos de programa no pais7e.
Do corpo da exposicdo de motivos do Projeto de Lei n® 3.884/2004,
destaca-se:

Portanto, os objetivos a serem alcancados com a
aprovacdo da proposta anexa sdo: 1) a instituigdo
de um mecanismo de coordenacdo federativa
adequado as diversas escalas de atuacéo territorial;
2) o fortalecimento do papel do ente publico de
agente planejador, regulador e fiscalizador de
servicos 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
inseguranca juridica dos atuais arranjos de
cooperagdo entre os entes publicos brasileiros,
resultando em maior previsibilidade das politicas
executadas pelo Estado.®"

Restam claros os motivos que levaram a elaboragéo do projeto de
lei dos consorcios publicos. A necessidade de propiciar seguranga juridica
em torno dos consorcios de entes federativos e a criacdo de instrumentos
adequados para a cooperagao federativa séo pano de fundo da concepcéo
em torno da proposta legislativa, encaminhada pela Presidéncia da
Republica.

376 Para maiores informag@es sobre a tramitagdo do Projeto de Lei n. 3.884/2004 e as
diferentes posicoes defendidas a época na sociedade e no Congresso Nacional,
remete-se o leitor para o estudo de Losada (2008, p.75-78).

877 Disponivel em:<
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=25956
2 >. Acessado em 21/3/2018.
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Na ocasido, o0 Governo Federal solicitou junto a eminentes juristas
a emissdo de parecer juridico sobre a constitucionalidade da lei proposta.

Em andlise da matéria, Reale manifestou-se pela
inconstitucionalidade do referido projeto de lei, por inovar a tradicdo
organizacional administrativa brasileira. Para Reale, a personalizacéo
dada aos consoércios publicos (como associacdo publica), alinhada a
possibilidade de a Unido participar dos consorcios publicos, acabam por
tolher a autonomia dos Estados-membros e municipios e impor espécie
de intervencéo obliqua, em afronta a Constituicdo Federal. Ainda, para
Reale a proposta invadia a competéncia dos Estados-membros em
instituir regides metropolitanas, aglomeragGes e microrregides, nos
termos do 8 3° do art. 25 da Constituicdo Federal. Por fim, complementa
o0 autor que o projeto de lei extrapola o art. 241 da Constitui¢ao “ao criar
uma instituicdo juridica andmala, a qual é conferida competéncia
equiparavel a dos trés entes que compdem nosso sistema federativo™3"8,

Em sentido oposto séo os pareceres de Dallari®®, Justen Filho%°,
Porto Neto3®! e Marques Neto®#?, que opinam pela constitucionalidade da
contratualizagdo dos consércios publicos nos moldes propostos pelo
Governo Federal no ambito do Projeto de Lei n° 3.884/2004, afastando as
criticas tecidas por Reale.

Apos os tramites legislativos, em 6 de abril de 2015 é sancionada
a Lei federal n° 11.107/2005%2, importante marco juridico para os
consorcios publicos, dando vida ao art. 241 da Constituicdo Federal e ao
préprio federalismo de cooperagéo.

Entre as tantas novidades da novel legislacdo, destacam-se a
contratualizago dos consorcios publicos mediante os instrumentos do

378 Reale, 2004.

379 Dallari, 2005.

380 Justen Filho, 2005.

381 Porto Neto, 2005.

382 Marques Neto, 2005.

383 Antes do Projeto de Lei n° 3.884/2004, ja constava referida matéria em discusséo
no ambito do Congresso Nacional através do Projeto de Lei n° 1.071/1999, de autoria
parlamentar, que também dispunha sobre normas gerais para a celebragdo de
consorcios publicos. Assim, a aprovacdo da Lei federal n. 11.107/2005 deu-se no
ambito do Projeto de Lei n® 1.071/1999, apesar do texto aprovado ter identidade com
aquele encaminhado pela Presidéncia da Republica em 2004 (Projeto de Lei n°
3.884/2004). E o que se extrai da tramitagdo do projeto de lei no &mbito do Congresso
Nacional. Ademais, os pareceres lavrados pelos juristas Dalmo Dallari, Miguel Reale
e Floriano de Azevedo Marques Neto estdo afetos ao texto encaminhado pelo Projeto
de Lei n° 3.884/2004, e ndo aquele constante inicialmente do Projeto de Lei n°
1.071/1999.
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protocolo de intencdes e do contrato de consércio pablico, assim como a
operacionalizacdo dos consorcios publicos materializados nos contratos
de programa e de rateio. Quanto aos seus objetivos, a Lei n°® 11.107/2005
enfatizou seu carater amplo e aberto, passivel de congregar as inimeras
situac@es envoltas a gestdo associada de servigos publicos, como alhures
comentado. Assim, passam 0s consércios publicos a deter natureza
contratual, apta ao desempenho de variadas atribui¢bes concernentes as
competéncias dos entes consorciados. Também ganha atencdo a
possibilidade de os consércios publicos serem constituidos sob a forma
de pessoa juridica de direito publico e de direito privado, podendo adotar-
se diferente natureza juridica no ato de consorciamento, como se analisara
no Capitulo 3.

Por sua vez, em 17 de janeiro de 2007 a Presidéncia da Republica
expediu o Decreto federal n°® 6.017, que regulamenta a Lei federal n°
11.107/2005, aclarando temas e procedimentos em torno dos consorcios
publicos e encerrando o espectro normativo em relacdo a matéria.

Esses dois diplomas normativos (lei e decreto regulamentador)
trouxeram inegavel seguranca juridica para a criacdo e operacionalizacao
dos consércios publicos (até entdo denominados de consdrcios
administrativos), situacdo aguardada por parcela da doutrina e pelos
proprios gestores publicos.

2.5.2 Convénios de cooperagao

Ao lado dos consorcios publicos, os convénios de cooperacdo
objetivam a consecucao do federalismo de cooperagao, inclusive para fins
de consecugdo da gestdo associada de servicos publicos. Assim, 0s
consorcios puablicos e os convénios de cooperacdo sdo instrumentos
federativos voltados ao mesmo fim, qual seja, de satisfacdo do interesse
comum dos entes da Federagdo mediante mitua cooperacdo. Entretanto,
dispGem de natureza juridica diversa, a revelar sua principal distincao.

Diferentemente do que ocorre com 0s consoércios publicos, o
convénio de cooperagcdo ndo se constitui em nova pessoa juridica,
limitando-se a consubstanciar ajuste (pacto) celebrado de maneira formal
entre 0s entes interessados em cooperar, no qual deverdo estar inseridos
0s objetivos e as obrigagBes assumidas pelas partes signatarias.
Certamente o convénio de cooperagdo apresenta-se como instrumento
menos burocratico para a efetivacdo dos lacos de cooperacdo federativa,
e deve ser destinado para aquelas situaces que ndo exigem a formacgéo
de pessoa juridica distinta e propria, detentora de direitos e obrigacoes
perante terceiros (como é o caso dos consorcios publicos).
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Mesmo assim, o art. 241 da Constituicdo Federal estabelece a
necessidade de prévia autorizacdo legislativa, de cada ente da Federacao,
para a celebracdo do convénio de cooperagdo. O objetivo aqui fora de
proporcionar seguranca juridica®® aos convénios de cooperacdo, na
medida em que poderdo regrar relagdes juridicas da maior envergadura, a
exemplo da delegacdo de fungGes para a prestacédo de servicos publicos®®,

Deveras, a gestdo associada de servigos publicos pressupfe o
compartilhamento de fungdes e servicos de maneira perene, geralmente
com prazos dilatados de ajuste e obrigagdes de maior densidade entre as
partes envolvidas. Ndo se tratam de a¢Ges pontuais ou efémeras, de menor
relevancia para o Direito. Da-se como exemplo a simples cessdo de
veiculo pertencente a determinado Estado-membro da Federacao para um
municipio, para auxiliar no transporte escolar. Ou do compartilhamento
de dados entre as receitas federal e estadual, para melhor fiscalizacdo e
controle das receitas tributarias. Para as referidas situacdes, que sequer
sdo concehidos no escopo da gestdo associada de servicos publicos, basta
a celebracdo de simples convénio administrativo, que ndo carecem em
regra de prévia autorizacdo legislativa e das formalidades intrinsecas dos
conveénios de cooperacdo3®,

Os convénios de cooperacdo podem ser caracterizados como
espécie do género convénios administrativos, destinados a
instrumentalizacdo de relag@es de intergovernabilidade, especialmente a
gestdo associada de servigos publicos. Nesse contexto, pode-se conceituar
0 convénio de cooperacdo como pactuacdo formal, bilateral e
obrigacional, de natureza contratual®’ e previamente autorizada por lei,

384 Nesse sentido: Borelli, 2010, p. 176.

38 E o que ocorre nos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitério,
onde estados e municipios tém celebrado convénios de cooperagdo autorizando a
gestdo associada de servigos publicos e permitindo a contratualizagdo, por longo
prazo, das concessiondrias estaduais para a prestagao dos referidos servigos publicos,
mediante a celebragdo de contrato de programa (entre 0 municipio e a respectiva
concessiondria estadual de agua e esgoto).

386 Nesse mesmo sentido: Carvalho Filho, 2013, p. 11; e Fortini e Rocha, 2009, p.
144-145.

387 Mostra-se equivocada a concepgao existente em parcela da doutrina, no sentido de
que os convénios se contrapdem aos contratos, justamente pela existéncia de
interesses convergentes naqueles (convénios) e interesses opostos nestes Ultimos
(contratos). Trata-se de visdo equivocada, na medida em que 0s convénios sdo
contratos de segunda espécie, ao lado dos contratos de sociedade, que também
possuem interesses convergentes. Nesse sentido, adota-se a posicdo defendida por
Bandeira de Mello (2013, p. 679-680), Justen Filho (2005, p. 25) e Marques Neto
(2005, p. 20-22), que veem nos convénios a natureza contratual, que ndo se confunde
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celebrado entre dois ou mais entes da Federacdo, com o objetivo de
satisfazer interesses comuns, especialmente a gestdo associada de
servi¢cos publicos, sem que haja a formacao de nova pessoa juridica. O
conceito ora proposto acaba por ndo divergir daquele exposto no ambito
do Decreto federal n® 6.017/20073,

Por fim, importa destacar que 0s convénios de cooperagao nao se
confundem com outros instrumentos juridicos de natureza semelhante
existentes no ordenamento juridico, a exemplo dos termos de colaboracéao
e de fomento, dos acordos de cooperacdo, entre outros®®. Tais
instrumentos possuem escopo juridico préprio, ndo sendo adequados para
instrumentalizar os lagos de cooperacéo federativa em torno da gestdo
associada de servicos publicos.

O tema da gestdo de servigos publicos e dos seus instrumentos de
consecucao (consorcios publicos e convénios de cooperagdo) ainda carece
de melhor abordagem por parte da ciéncia juridica. Poucas sao as obras e
0s estudos que analisam a matéria com acuidade, separando cada
instrumento juridico e impondo aos mesmos uma dindmica propria, isto
é, discorrendo a respeito da natureza e do regime juridico dos consércios
publicos e dos convénios de cooperacdo. Infelizmente, tais instrumentos
ainda sdo usados de maneira indiscriminada, em especial o convénio de
cooperagdo, sem que haja efetiva distingdo em relacdo aos demais
instrumentos que também objetivam regrar cooperagcdes no seio da
Administracdo, como é o caso dos tradicionais convénios administrativos.

Enfim, a matéria certamente merece maior atencdo diante da sua
relevancia para o Direito Publico. Dai a abordagem dos consorcios
publicos em capitulo préprio, a fim de esmiugar sua natureza, regime
juridico e funcionalidade.

com outras espécies de contratos, a exemplo dos contratos administrativos. Quando
da abordagem da natureza juridica dos consdrcios publicos, no Capitulo 3, abordar-
se-4 novamente esse tema.

388 Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

VIII — convénio de cooperacéo entre entes federados: pacto firmado exclusivamente
por entes da Federacdo, com o objetivo de autorizar a gestdo associada de servicos
publicos, desde que ratificado ou previamente disciplinado por lei editada por cada
um deles;

389 Os termos de colaboracdo e de fomento, assim como os acordos de cooperagio
possuem regramento estabelecido no ambito da Lei federal n® 13.019, de 31 de julho
de 2014. Os convénios administrativos, por sua vez, seguem a regra geral estabelecida
pelo art. 116 da Lei federal n® 8.666, de 21 de junho de 1993.
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3 AFORMACAO DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Como visto no Capitulo 2, a formagdo de consércios publicos
remonta da década de 60, compostos em sua imensa maioria por
municipios. Assim, a experiéncia de consorcios publicos ndo é to recente
no pais, apesar desse arranjo federativo somente ter sido devidamente
disciplinado no ano de 2005, por meio da Lei federal n® 11.107.

Portanto, em que pese a ideia dos consdrcios publicos ndo ser nova
na Federacdo brasileira, sua disciplina legal ainda é recente e carece de
maior estudo por parte da doutrina, a fim de dar-se os devidos contornos
juridicos na formacdo e operacionalidade dessas estruturas
organizacionais interfederativas.

Essa é a proposta lancada neste Capitulo 3. Analisar, de maneira
critica, os principais temas ligados a constituicéo e ao funcionamento dos
consércios  publicos a partir do seu regramento normativo
consubstanciado na Lei federal n° 11.107/2005 e no Decreto federal n°
6.017/2007.

3.1 A NATUREZA JURIDICA DOS CONSORCIOS PUBLICOS

A natureza juridica dos consorcios publicos é tema por demais
delicado, justamente porque aqui reside o principal avanco da Lei dos
Consércios Publicos, qual seja, a exigéncia de personificagdo dos
consorcios criados pelos entes da Federacdo para a consecucdo de
interesses comuns.

Estabelece o art. 1°, § 1° da Lei federal n°® 11.107/2005 que “o
consorcio publico constituird associacdo publica ou pessoa juridica de
direito privado”. Mais adiante, no art. 6° da legislagdo em referéncia,
consta que o consércio pablico adquirira personalidade juridica de direito
publico, no caso de constituir associacdo publica; ou de direito privado,
mediante o atendimento dos requisitos da legislacdo civil. Nitida, pois, a
exigéncia legal dos consércios publicos deterem personalidade
juridica®®, seja de direito privado, seja de direito pablico, nos termos

390 Tal inovagdo ndo passou longe das criticas da doutrina. Para Di Pietro (2014, p.
547), a melhor solugdo seria a de criar uma comissdo executiva que administraria o
consorcio e assumiria direitos e obrigagdes, ndo em nome préprio, mas em nome das
pessoas juridicas que compdem o consorcio e nos limites definidos no instrumento
deste. Prevé a autora que poderia ser definido um lider do consoércio, a exemplo do
gue ocorre com 0s consorcios de empresas.
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definidos no protocolo de intengbes e no contrato de consércio pablico
(art. 4°, IV c/c 5° da Lei federal n°® 11.107/2005).

Passados mais de dez anos da legislacdo de regéncia, dividas ainda
pairam em relacdo & natureza dos consorcios publicos e seu respectivo
regime juridico, especialmente pela possibilidade de criacdo de
consorcios publicos de direito pablico e privado.

3.1.1 Natureza contratual

Uma das mais significativas inovaces trazidas pela Lei federal n°
11.107/2005 diz respeito ao carater contratual dos consorcios publicos,
previsto nos arts. 1° e 5° da referida lei. Assim, a criacdo de consdrcio
publico d&-se mediante celebracdo de contrato, designado na lei de
contrato de consorcio publico.

A referida situagdo inova a tradicional dualidade existente no
Direito Administrativo, entre contratos e convénios. Naqueles, vigoraria
a nocdo da existéncia de contraposicao de interesses entre os signatérios.
Nestes, os participes disporiam interesse comum no objeto da pactuacdo.

Para Bittencourt, os convénios administrativos sdo ‘“acordos
celebrados por entes publicos de qualquer espécie, ou entre estes e
entidades particulares, com o intuito de concretizarem objetivos de
interesse comum”. J& nos contratos, “os contratantes (partes) tém
interesses diversos” 3%, Na mesma trila segue Di Pietro, aos dispor que
“no contrato, 0s interesses sd0 opostos e contraditérios, enquanto no
convénio sdo reciprocos”, de modo que 0s convénios podem ser
compreendidos como “forma de ajuste entre o Poder Publico e entidades
publicas ou privadas para a realizacdo de objetivos de interesse comum,
mediante mutua colaboracdo.”®®?. Grau também vé nos contratos a
oposicao de interesses, isto é, as partes desejam interesses divergentes.
Exemplifica o autor: “o vendedor quer desapossar-se de um bem com a
condicdo de receber em troca o mais elevado preco possivel; o comprador
deseja adquirir o mesmo bem, pagando o menor prego possivel”3%,

Assim, parcela significativa da doutrina administrativa parte da
concepgao de que os convénios administrativos sdo acordos de vontade
(atos administrativos complexos®®) entre 6rgdos ou entidades da

391 Bittencourt, 2012, p. 26.

392 Dj Pietro, 2014, p. 352.

39 Grau, 1977, p. 379.

3% E o caso de Moreira Neto (2009, p. 208), que advoga no sentido do convénio
administrativo caracterizar-se como ato administrativo complexo, este compreendido
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administracdo publica, ou entre estas e particulares®®, tendo como objeto
a consecugdo de objetivos comuns, sem que haja contraprestacdo ou
remuneracdo entre 0s participes. Ainda, 0s convénios sdo comumente
caracterizados como relacdo juridica de natureza precaria, diante da
possibilidade de quaisquer dos convenentes retirar-se da avenga de forma
antecipada e unilateral®®. Por outro lado, os contratos somente seriam
destinados a situacdes em que 0s interesses das partes sao contrapostos,
como nos contratos de compra e venda de bens ou na prestacdo de
servigos. Essa dialética entre convénios e contratos mostra-se equivocada,
de facil constatacdo e compreensdo quando se analisar 0s consorcios
publicos regidos pela Lei federal n® 11.107/2005, que referendou sua
natureza contratual.

Isso porque os contratos podem ou ndo regrar obrigacGes e
interesses contrapostos entre seus signatarios. E a situagdo, por exemplo,
do contrato de sociedade, cujos sdcios objetivam fim comum3®’. No caso,
0 contrato de consorcio publico deve ser compreendido como contrato de
segunda espécie, caracterizado como instrumento juridico no qual as
partes signatarias detém interesse comum na sua celebracéo, tal qual
ocorre também no ambito dos convénios administrativos3%,

como “o concurso de manifestacdes de vontade autdnomas em que, conforme a
espécie, uma delas, varias ou todas emanam da Administracdo Publica, tendo por
objeto comum a constitui¢cdo de uma relagdo juridica de coordenagdo de vontades,
tanto nas modalidades de cooperagdo como de colaboragdo, visando a um resultado
de interesse publico comum as partes acordantes e de competéncia, pelo menos, de
uma delas.”.

39 Para Bandeira de Mello (2013, p. 682), “s6 podem ser firmados convénios com
entidades privadas se estas forem pessoas sem fins lucrativos.”. Em sentido contrario:
Bittencourt, 2012, p. 30.

3% Nesse sentido também é a posicdo de Jessé Torres e Restelatto Dotti (2015, p. 53):
“Nenhum ente publico ¢ obrigado a celebrar convénio, nem a permanecer em
convénio celebrado. Trata-se de instrumento de cooperagdo voluntaria, ao qual se
adere ou do qual se retira, no exercicio da autonomia politico-administrativa que a
todos os entes federativos assegura o art. 18 da CR/88.”.

397 Diniz (2002, p. 582) leciona: “O contrato de sociedade ¢ a convengdo por via da
qual duas ou mais pessoas se obrigam a conjugar seus servicos, esforcos, bens ou
recursos para a consecuc¢do de fim comum e partilha dos resultados entre si, obtidos
com o exercicio de atividade econdmica, que pode restringir-se a realizacdo de um ou
mais negdcios determinados.”. No mesmo sentido, Requido (2003, p. 365).

39 Posicdo contraria é defendida por Reis (2013, p. 57), para quem o0s consorcios
publicos séo espécie de convénios administrativos. Alias, o autor traca importante
resgate historico e doutrindrio em relagdo a natureza juridica dos convénios
administrativos, de leitura obrigatéria para o aprofundamento do tema.
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Bandeira de Mello caminha nesse exato sentido, ao reconhecer a
existéncia de duas modalidades de contrato. Na primeira, “as partes se
compdem para atender a interesses contrapostos e que sdo satisfeitos pela
acdo reciproca delas”. Na segunda, “as partes se compdem pela
comunidade de interesses, pela finalidade comum que as impulsiona”.
Para o autor, os contratos administrativos sdo de primeira espécie, com
interesses divergentes. J4 os contratos de consorcio publico e o0s
conveénios sdo de segunda espécie, com interesses convergentes®®.

Para Harger, apesar dos convénios também serem “contratos de
segunda espécie (onde inexiste contraposicdo de interesses), nao
implicam a criagdo de uma nova pessoa juridica”, situacdo diversa da
presente nos contratos de consorcio publico, que, apesar de também néo
disporem de interesses conflitantes, acarretam inevitavelmente na criacdo
de nova pessoa juridica.

Justen Filho, ao elaborar parecer sobre o Projeto de lei n°
3.884/2004 que versava sobre a constituicdo dos consorcios publicos,
manifestou-se no sentido de que “o convénio é uma manifestagdo
contratual”, incluida na categoria juridica dos contratos, como espécie de
contrato plurilateral. Para o autor, a expressao convénio seria Gtil para
separar tais avencas daquelas tradicionalmente praticadas entre a
administracdo publica e particulares*l. Nesse contexto, 0 mesmo autor
compreende que 0s consorcios publicos sdo contratos plurilaterais, que
envolvem acordo de vontades para fins de (i) assuncdo de obrigacOes
pelas partes, (ii) delegagdo de atribui¢des e competéncias determinadas e
(iii) transferéncia de bens e pessoal, tudo com o objetivo de promover a
realizacdo de interesses comuns*?,

Portanto, equivocada a diferenciacdo entre contratos e convénios
com fundamento na oposigdo de interesses, existente naqueles e ausente
nestes. Isso porque os convénios, como bem avalizado por Bandeira de
Mello e Justen Filho, séo espécies do género contratos. Por conseguinte,
tem-se contratos mesmo onde o interesse dos signatarios é convergente
(comum), como ocorre nos contratos societarios e convénios
administrativos. Os consorcios publicos (associagéo publica, no caso dos
consorcios publicos de direito publico; e associagdo civil, no caso dos
consorcios publicos de direito privado), nessa linha, sdo espécie do género
contratos, posto que da sua celebragcdo surgem nova pessoa juridica

399 Bandeira de Mello, 2013, p. 679-680.
400 Harger, 2007, p. 77.

401 Justen Filho, 2005, p. 25.

402 Justen Filho, 2005, p. 26.
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através da convergéncia de interesses entre os entes consorciados. Dai
correto falar-se que tanto os consdrcios publicos quanto os convénios
administrativos sdo contratos de segunda espécie, nos quais inexiste
conflito de interesses entre as partes pactuantes.

A natureza contratual reconhecida aos consércios publicos pela Lei
federal n°® 11.107/2005 impde consequéncias a essa modalidade de
avenca. A principal delas é proporcionar maior perenidade ao consércio
publico, ou seja, evitar a entrada e saida abrupta de entes federativos
capaz de desestabilizar as atividades desenvolvidas pelo consoércio e,
inclusive, impor desequilibrios financeiros aos entes consorciados e ao
préprio consoércio publico. Vé-se tal preocupagdo na redacdo dada ao art.
11 da lei, que condiciona a retirada do ente consorciado ao ato formal de
seu representante perante a assembleia geral, sem prejuizo do
cumprimento das obrigagdes ja assumidas. No art. 12 vai-se alem,
exigindo que a alteracdo ou extin¢do do contrato de consércio publico dé-
se por instrumento aprovado pela assembleia geral, ratificado mediante
lei por todos os entes consorciados*%.

Por isso, a necessidade de superar-se a concepgdo inicial dos
consorcios administrativos (como convénios administrativos), diante da
fragilidade da relagdo juridica entéo estabelecida. Com o advento da Lei
dos Consdrcios Publicos passa a existir previsdo expressa que torna
obrigatdria a contratualizacdo dos direitos e deveres entre 0s entes da
Federacgéo consorciados, de modo que a criagdo dos consércios publicos
da-se através da formalizagdo de contrato, 0 que contribui para o
equilibrio financeiro desse arranjo federativo e desestimula o rompimento
abrupto da relagdo juridica®®.

3.1.2 Pessoa juridica de direito publico ou privado

Como ja visto, a Lei federal n® 11.107/2005 possibilitou que os
consorcios publicos sejam constituidos sob a forma de pessoa juridica de
direito pablico ou de direito privado, nos termos estabelecidos no
Protocolo de Intengdes.

403 Gongalves (2014, p. 26) aduz que em Portugal as associagdes de freguesias e de
municipios de fins especificos, bem como as comunidades intermunicipais
constituem-se por contrato, nos termos da lei civil, conforme previsto nos arts. 80, n.
2e108, n. 2 da Lei (de Portugal) n. 75/2013.

404 Consta do art. 11, § 2° da Lei federal n. 11.107/2005: Art. 11, § 2° - A retirada ou
a extingdo do consorcio publico ndo prejudicara as obrigacBes ja constituidas,
inclusive os contratos de programa, cuja extingéo dependera do prévio pagamento das
indenizacGes eventualmente devidas.
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Interessante notar que no Projeto de Lei n° 3.884/2004
encaminhado ao Congresso Nacional, e que balizou a Lei federal n°
11.107/2005, ndo havia disposi¢do no sentido da possibilidade de adogédo
de dois regimes juridicos para os consorcios publicos, posto que a redacao
originaria do art. 2°, I dispunha da seguinte forma: “consércio publico: a
associacdo publica formada por dois ou mais entes da Federagdo, para a
realizacdo de objetivos de interesse comum”. Marques Neto manifestou
posicdo no mesmo sentido em parecer lavrado em face do referido projeto
de lei, qual seja, pela necessidade dos consércios publicos serem dotados
tdo somente de personalidade juridica de direito pablico, submetidos
integralmente ao regime de direito plblico*®.

Assim, a previsdo dos consorcios publicos de direito privado é
fruto do processo de discussdo no ambito do Congresso Nacional. O
projeto de lei originario somente previa a formacao de consdrcio publico
de direito publico, como associacao publica, o que restou superado pela
redacdo final aprovada e convertida na Lei federal n° 11.107/2005 (art.
6°), que expressamente prevé a existéncia das duas modalidades de
consorcio publico (de direito publico e de direito privado).

Di Pietro, referindo-se a personificacdo dos consércios publicos,
aduz que a lei ¢ “lamentavel e ndo deveria ter sido promulgada nos termos
em que foi”. Conclui a autora que “mais do que resolver problemas, ela
0s criou, seja sob o ponto de vista juridico, seja sob o ponto de vista de
sua aplicagdo pratica%,

Posicdo também contréria & criagdo de pessoa juridica consorcial,
Reale, ao elaborar parecer sobre o Projeto de Lei n° 3.884/2004, que
redundou na Lei dos Consorcios Publicos em 2005, atesta que:

O Projeto examinado cria, a bem ver, uma
associacdo que vem alterar o sentido de nosso
federalismo, o qual se distingue pela existéncia de
trés entes com competéncia distintas, cujo
relacionamento reciproco a prépria Carta Magna
disciplina, representando os projetados “consorcios

405 £ a posigdo por Marques Neto (2005, p. 16): “Além de importar na submissio
obrigatoria dos consorcios entre entes federados ao regime juspublicistico, essa
referéncia no artigo 241 traz outra consequéncia. Estou convicto que ao adjetivar
como publicos os consorcios restou necessario admitir que eles assumam
personalidade juridica prdpria (de direito publico). De fato, ndo fosse para determinar
a personificagao juridica do consorcio, ndo faria sentido o adjetivo ‘ptiblico’ inserido
no texto do artigo 241.”

406 Dj Pietro, 2014. p. 546.
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publicos” um adendo inadmissivel ao que a
Constituicdo dispde.

Ao contrario da posicdo adotada por Reale, € de se pontuar que
inexiste ébice constitucional para a formagéo de nova pessoa juridica por
meio da comunhdo de esforcos e interesses de dois ou mais entes da
Federacdo. Nada veda, por exemplo, a criacdo de autarquias, fundacgdes
publicas, empresas publicas ou sociedade de economia mista por dois
diferentes entes da Federacdo, de igual ou diferente natureza federativa.

A formacdo de estruturas interfederativas, como disposto por
Reale, ndo invade competéncia dos entes da Federacgdo. Pelo contrario, a
formagdo de consorcios publicos, como pessoa juridica de direitos e
deveres, sintetiza o intuito desses entes em celebrarem uma relagao firme
e bem regrada em torno de determinado escopo de atuacdo, dentro do
nicho de atribui¢des dos entes federativos. A possibilidade de formacéo
de nova pessoa juridica de direitos e deveres somente confirma a
autonomia de cada ente da Federag&o, inclusive para cooperarem entre si,
no ambito das respectivas competéncias e interesses. Trata-se,
essencialmente, da efetivacdo do federalismo de cooperagéo.

O argumento em torno da usurpacdo de competéncias
constitucionais, a ofender o sistema federativo, parte da concepcéo
equivocada sobre a constituicdo dos consorcios publicos, especialmente
porque tais entidades sdo criadas através da delegacdo de atribuicdes
(fungdes) dos seus entes consorciados, tal qual se da na estrutura
autarquica prevista no Decreto-lei n°® 200/1967. A diferenca principal esta
centrada na necessidade de comunh&o de interesses de dois ou mais entes
federativos para a formacdo dos consércios publicos, situacdo inexistente
no campo das autarquias tradicionais, constituidas por tdo somente um
ente da Federagdo. Em suma, é correta e adequada a ordem constitucional,
a concepcao dos consércios publicos como pessoa juridica de direitos e
obrigacOes organizada por diferentes entes da Federacdo, nos moldes
estabelecidos pelo art. 241 da Constituicio Federal.

Ademais, a experiéncia em torno da congregacdo de varios entes
da Federacdo na criacdo de nova pessoa juridica ndo é nova no Direito
brasileiro. J4 em 1961 os Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Parana davam vida ao Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo
Sul (BRDE), criado inicialmente como autarquia e, posteriormente,
transformado em empresa publica e responsavel pela atividade de
fomento*®”. Da mesma maneira deu-se em 1972, com a Companhia

407 Disponivel em:<http://www.brde.com.br>. Acessado em: 21 mar 2018.
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Imobiliaria de Brasilia (TERRACAP), empresa publica composta pelo
Distrito Federal (51% do capital social) e pela Unido Federal (49% do
capital social), tendo como objetivo a execucdo, mediante remuneracao,
das atividades imobiliarias de interesse do Distrito Federal,
compreendendo a utilizacdo, aquisicdo, administracdo, disposicao,
incorporacdo, oneracdo ou alienacdo de bens*®®. Percebe-se, assim, ser
antiga a formacdo de novas pessoas juridicas pelo entrelagamento de
capital e interesses de dois ou mais entes da Federacgdo, para diferentes
finalidades de interesse comum.

Assim, a formacdo de consorcio publico como pessoa juridica de
direitos e deveres reflete a propria experiéncia ja vivenciada por alguns
entes da Federacéo, tal como é o caso emblematico do BRDE*®. Sem
prejuizo, o tema pode ser solucionado pela prdpria dic¢éo do art. 241 da
Carta Republicana de 1988, que em seu texto é claro em possibilitar a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidos. Ora, somente ha
sentido no texto constitucional se houver de fato a existéncia de nova
pessoa juridica para que haja a possibilidade de serem transferidos os
encargos, servicos, bens e pessoal por parte dos entes consorciados.
Melhor esclarecendo, ndo ha sentido juridico em vedar-se a constituigdo
de nova pessoa juridica diante da previsdo constitucional dos entes da
Federacdo transferirem obrigacOes e direitos para o consorcio publico.
Como bem exposto por Harger, “somente se pode transferir algo para um
sujeito de direito” 419, isto é, para uma pessoa juridica.

408Djisponivel em:<http://www.terracap.df.gov.br>. Acessado em: 21 mar 2018,

409 E pem verdade que o Supremo Tribunal Federal, em julgado envolvendo o BRDE,
compreendeu pela impossibilidade de criagdo de autarquia interfederativa diante da
inexisténcia de dispositivo constitucional expresso a autorizar tal agrupamento de
interesses por diferentes entes da Federacdo. Cita-se excerto do voto do Ministro
Sepllveda Pertence: “Um convénio entre Estados-membros — satisfeitos os
pressupostos da manifestacdo de vontade das entidades politicas celebrantes, regidos
pelo Direito Publico — quicad pudesse criar uma empresa interestadual, pessoa de
Direito Privado. Nao, porém, uma autarquia.” (STF, Recurso Extraordinario n°
120.932, 1% Turma, rel. Min. Sepulveda Pertence, julgado em 30/4/1992). Tal
precedente € anterior ao advento da Emenda Constitucional n® 19/1998, que deu nova
redagdo ao artigo 241 da Constituicdo da Republica e sanou a lacuna anunciada no
voto vencedor do Ministro Sepulveda Pertence.

410 Harger, 2007. p. 84-85. Esclarece o autor: “Verifica-se que o artigo transcrito, na
sua parte final, determina que a lei a ser editada pelos entes federativos devera
autorizar “a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidos”. Surge em decorréncia disso uma
indagacdo. Para quem seriam transferidos? A resposta 6bvia é que somente se pode
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Portanto, temos que a Lei dos Consorcios Publicos afastou
qualquer duvida a respeito da personificacdo dos consorcios publicos,
refletindo uma pratica ja identificada no inicio da segunda metade do
século passado, no sentido do agrupamento de diferentes entes da
Federacdo para 0 mesmo fim. Andou bem o legislador ao prever a
formag&o de nova pessoa juridica por meio dos consércios puablicos, em
atencdo a realidade entdo vivenciada no pais e a propria evolugdo das
relages federativas. Ainda, ndo se olvida da crescente complexidade na
prestacdo dos servicos publicos pelos entes da Federagdo, como é o caso
vivenciado nas regides metropolitanas, que exigem novos arranjos
juridicos para tal desiderato.

Nos termos do art. 6° da Lei federal n® 11.107/2005, os consércios
publicos podem ser constituidos como pessoas juridicas de natureza
publica ou privada, conforme estabelecido no Protocolo de IntencGes que
da norte ao consércio.

A dualidade de regimes na Lei dos Consorcios Publicos tem
sofrido fortes criticas por parte da doutrina especializada*!!. Destaca-se a
posicdo de Medauar e Oliveira, para quem “coerente seria enquadrar
todos os consorcios na categoria das pessoas juridicas de direito pblico”.
Justificam tal assertiva diante do argumento de que a Lei dos Consdrcios
Publicos ndo aceita a incidéncia s6 do direito privado nos consércios
publicos de direito privado, diante da obrigatoriedade de cumprimento de
inimeras normas de direito publico™'2.

Divergindo, de certa forma, das razdes supracitadas, o equivoco do
legislador ndo esta em criar a figura do consorcio de direito privado, mas,
sim, na inexisténcia de um regime juridico proprio a este, isto &, regras
distintas para a formag&o e operacionalizacdo das diferentes modalidades

transferir algo para um sujeito de direitos. Jamais se transfere algo para um contrato
ou ajuste, mas por intermédio deles. Admitir que os consorcios permanecessem
entidades despersonalizadas ap6s a Emenda Constitucional n® 19/98, que deu nova
redacdo ao artigo 241 da Constituicdo Federal, implicaria desobediéncia a propria
letra da Constituicdo. E de se ressaltar que a estrutura de pessoa juridica atualmente
assumida pelo consércio evita dificuldades que decorriam da auséncia de
personalidade juridica propria e que eram constantemente denunciadas pelos
administrativistas, que sugeriam a criacdo de pessoas juridicas “paralelas”
especificamente para dar execugdo a esses ajustes.”

411 Nesse sentido, pelo desacerto do legislador em prever a criagdo de consorcio de
direito privado: Di Pietro, 2014, p. 551; Carvalho Filho, 2013. p. 39; e Borges, 2006,
p. 7. Bandeira de Mello (2013, p. 680) vai além, ao considerar que o consorcio de
direito privado é “auténtica aberracdo”.

412 Medauar; Oliveira, 2006. p. 76.
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de consércios (de direito publico e de direito privado). Essa dualidade de
regimes (publico e privado) inexiste na Lei federal n® 11.107/2005, pois
o0 legislador, apesar da previsdo contida no artigo 6° da lei, acabou por
unificar as regras de formag&o, funcionamento, controle e prestacdo de
contas dos consorcios, sob 0 manto do regime publicista. Desta forma,
tém-se como validas as criticas da doutrina com relagdo ao regramento
dos consércios de direito privado no referido Diploma legal.

Entretanto, o foco da critica parece equivocado, pois o0 problema
central est4 na auséncia de um regime juridico adequado aos consércios
publicos de direito privado, esta sim uma infelicidade no atual texto da
Lei dos Consdrcios Publicos. Isto é, o erro do legislador ndo fora em
prever a existéncia de consorcios de direito privado, mas de ndo Ihe dar
tratamento juridico distinto daquele ofertado ao consorcio de direito
publico.

Nesse sentido, entende-se que é primordial estabelecer a
cooperacdo entre 0s entes da Federacdo sob dois regimes distintos
(publico e privado), cada qual afeto as atividades a serem atribuidas ao
consorcio publico. Assim como se mostra importante para o Direito
Administrativo a dicotomia entre as autarquias (regime publico) e as
fundacdes publicas*'?, empresas plblicas e sociedades de economia mista
(regime privado), da mesma forma mostra-se fundamental compreender-
se a possibilidade de criacdo de nova pessoa juridica pelo agrupamento
(cooperacéo) de entes da Federacédo, ora sob o regime de direito publico,
ora sob o regime de direito privado.

Tal dicotomia apresenta-se de fundamental relevancia diante da
possibilidade de os consorcios exercerem atividades de diversas naturezas
e que comportem diferentes regimes juridicos (v.g., a prestacdo de
servigos publicos poderia dar-se por pessoa juridica de direito privado, a
exemplo das empresas publicas e sociedades de economia mista).

E natural que grande parcela das competéncias dos entes
federativos seja exercida sob regime de direito publico pelos proprios
orgdos da Administracdo Publica direta, ou por intermédio de pessoa
juridica de direito publico criada para este fim, a exemplo das autarquias.
Excepcionalmente, alguns servigos publicos podem ser prestados por
terceiros, sob regime de direito privado, a exemplo do que ocorre com 0s

413 partilha-se da concepcéo de que as fundaces pubicas devem estar adstritas tdo
somente ao regime de Direito Privado, pois as fundagdes publicas de direito publico
sd0, na sua esséncia, verdadeiras autarquias.
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servicos de abastecimento de 4gua em muitos municipios brasileiros*4,
Entretanto, na linha da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal*, as
atividades de regulacéo e fiscalizacdo ndo poderiam ser delegadas para
pessoa juridica de direito privado, mesmo que pertencente a
administracdo publica indireta, visto tratarem-se de atividades-fim do
Estado, ou seja, adstritos ao regime de direito publico.

Sendo assim, as atividades administrativas inerentes a limitacdo
administrativa da liberdade e propriedade (poder de policia
administrativa) somente poderiam ser transferidas aos consércios
publicos de direito publico, de natureza autarquica (associacdo publica) e
regidas integralmente pelo regime publicista. Conforme tem prevalecido
na doutrina majoritaria*'é, poderiam as pessoas juridicas de direito
privado, a exemplo dos consorcios publicos de direito privado,
desempenhar tdo somente fungfes acessorias ou conexas aos atos de
policia administrativa, desde que ndo inseridas na competéncia de
normatizar, sancionar ou impor limites a liberdades e direitos perante
terceiros. Apenas os consoércios publicos de direito pablico poderiam
exercitar atribuicdes publicas*’. Conforme Guimardes, os consorcios
publicos de direito publico podem exercer competéncias préprias das
pessoas politicas que as formam?18,

414 E ¢ caso do municipio de Campinas/SP, onde a prestacio dos servicos dé-se pela
Sociedade de Abastecimento de Agua e Saneamento S/A (SANASA- CAMPINAS).

415 Vide: ADI n° 1.717, rel. Min. Sydney Sanches, julgado em 7/11/2002; e Medida
Cautelar na ADI n. 2.310, rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 19/12/2000. O tema
em torno da delegacdo de atividade-fim do Estado as entidades privadas voltara a ser
analisado no &mbito do RE n. 633.782, rel. Min Luiz Fux, em sede de repercussao
geral (Tema 532). Para maiores esclarecimentos sobre a matéria, vide observacoes
inseridas no Capitulo 5, quando da analise da instituicdo de taxa em favor dos
consorcios publicos que desempenham funcdes de policia administrativa.

416 Nesse sentido: Bandeira de Mello, 2010, 296; Dallari, 2006, p. 12; Marrara, 2014,
p. 578; Justen Filho, 2013, p. 603.

417 Pertinente a licdo de Bandeira de Mello (2013, p. 164/165): “Exatamente por serem
pessoas de Direito Publico é que as autarquias podem ser titulares de interesses
publicos, ao contrario de empresas publicas e sociedades de economia mista, as quais,
sendo pessoas de Direito Privado, podem apenas receber qualificacdo para o exercicio
de atividades publicas; ndo, porém, para titularizar as atividades publicas”.

418 E o pensamento de Guimardes (2012, p. 165): “Alias, ¢ indubitavel que, assim
COmo se passa com as autarquias, quando formatados com personalidade juridica de
direito publico, os consdrcios publicos sdo aptos a receber competéncias proprias das
pessoas politicas, pondo-se na condicdo de exercitar ou de compartilhar funcGes e
atribuicdes de poder concedente de servicos publicos (sempre se pressupondo reserva
da titularidade do servico publico as pessoas politicas sujeitos dos consorcios
publicos). Os consorcios publicos podem ser uma relevante alternativa na
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Dentro desse escopo, resta frustrada ao consdrcio publico de
direito privado parcela das atribui¢@es previstas no ambito do art. 241 da
Constituicdo Federal e da Lei federal n® 11.107/2005, justamente porque
inerentes as atividades de policia administrativa (a0 menos em seu escopo
finalistico, restando preservada a legitimidade para a execug¢do dos atos
acessorios e conexos). Também sdo incompativeis com os consorcios de
direito privado o exercicio de atividades econbmicas que objetivam o
lucro*®. Isto porque os consércios de direito privado, nos termos do art.
15 da Lei n® 11.107/2005%%°, devem ser compreendidos como associacoes
civis, cuja esséncia é o exercicio de atividades sem fins econdémicos
(lucrativos). Esse é o entendimento prevalecente na doutrina patria®?.

Alids, essa conclusdo caminha ao encontro da pratica entdo
adotada pelos consorcios intermunicipais formados antes da Emenda
Constitucional n® 19/1998 e da Lei dos Consorcios Publicos, que se
constituiram como pessoas juridicas de direito privado e sem fins
econdmicos, ou seja, como associagdes Civis.

Divergem dessa posicdo Bandeira de Mello*??, para quem os
consorcios de direito privado devem ser compreendidos como empresas
plblicas; e Didgenes Gasparini*?®, que admite a constituicdo dessa
modalidade de consdrcio como fundacéo de direito privado. Discorda-
se desses eminentes juristas diante da redagdo dada ao artigo 15 da Lei n°

configuragdo de concessdes (e PPPs), envolvendo a convergéncia de interesses de
municipios brasileiros. Configuram-se um instrumento de conjugacao de esforcos
para viabilizar o uso do modelo concessionario por municipios individualmente
destituidos de condic¢des adequadas de fiscalizagdo e controle tutelar sobre a execugdo
da concessdo de servigos publicos”.

419 vilidas as lices de Ramos (2013. p. 214), ao abordar a diferenga entre as
sociedades e associagdes: “Sdo justamente a finalidade econdmica e o intuito lucrativo
as caracteristicas que diferenciam as sociedades das associagdes. Com efeito, ambas
sdo pessoas juridicas de direito privado decorrentes da unido de pessoas, mas o trago
diferencial entre elas é o fato de que a sociedade exerce atividade econémica e visa a
partilha de lucros entre seus sdcios (art. 981 do Cddigo Civil), enquanto a associacao
ndo possui fins econdmicos e, consequentemente, ndo distribui lucros entre seus
associados (art. 53 do Codigo Civil).”.

420 Art, 15. No que ndo contrariar esta Lei, a organizagdo e funcionamento dos
consorcios publicos serdo disciplinados pela legislagdo que rege as associagdes civis.
421 Nesse sentido: Carvalho Filho, 2013. p. 39; Justen Filho, 2013. p. 316; Silva, 2005,
p. 1.030; Di Pietro, 2014. p. 551; Medauar; Oliveira, 2006. p. 75-76; Borelli, 2010, p.
167; Negrini, 2009, p. 120; Alves, 2006, p. 46; e Borges, 2012, p. 8. Para Ribeiro
(2007, p. 22), os consodrcios publicos de direito privado podem adotar o formato de
associagao ou de uma fundacgéo.

422 Bandeira de Mello, 2013. p. 681.

423 Gasparini, 2007, p. 346-347.
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11.107/2005, que expressamente atrela os consoércios de direito privado
ao regime previsto para as associagdes civis no Codigo Civil.

Ja no que toca aos consorcios publicos de direito publico, a
doutrina majoritaria reconhece sua natureza autarquica, por expressa
disposicao do art. 41 do Cadigo Civil, que previu as associacdes publicas
como espécie do género autarquia*?*. O art. 2°, | do Decreto federal n°
6.017/20074%° corrobora esse entendimento, ao dispor que as associagdes
publicas possuem natureza autarquica (de igual forma o art. 5°, IV do
mesmo Decreto).

Evidente que as associa¢fes publicas ndo gozam de idéntico
regime juridico das autarquias, até porque inexiste um regime autarquico
propriamente dito no pais (vide as autarquias especiais e suas nuances
juridicas). Assim, aplica-se 0 regime juridico administrativo a essa
modalidade de consércio publico, com os evidentes temperamentos
necessarios para compatibilizar o regime juridico de direito publico a
prépria natureza da autarquia interfederativa®?®. Nas palavras de Justen
Filho, “o consoércio publico com personalidade juridica de direito publico
encontra-se em situacdo juridica similar a de uma autarquia, ja que ndo é
uma pessoa politica.”. O autor arremata, “mas nao pode significar que
existira uma figura exatamente idéntica aquela até entdo praticada no
Brasil”#%.

Portanto, o consércio de direito publico é autarquia interfederativa
(ou autarquia associativa, como designado por Carvalho Filho*?8), como
espécie do género autarquias, sujeitas ao regime juridico publicista e
detendo regramento proprio previsto na Lei federal n® 11.107/2005. Por

424 No mesmo sentido: Borges, 2006, p. 6; Harger, 2007, p. 80-81; e Carvalho Filho,
2013, p. 34. Em sentido contrario caminha Silva (2005, p. 1027-1046), que
compreende as associagdes publicas como categoria autdnoma, ndo se confundindo
com as autarquias.

425 Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se: | — consorcio publico: pessoa
juridica formada exclusivamente por entes da Federagédo, na forma da Lei no 11.107,
de 2005, para estabelecer relagdes de cooperacao federativa, inclusive a realizagdo de
objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa
juridica de direito privado sem fins econémicos;

426 Posigo contraria é a defendida por Ribeiro (2007, p. 23), para quem “O regime
juridico desses consorcios é 0 mesmo que o das autarquias e, por isso, ndo apresenta
grandes novidades”.

427 Justen Filho, 2013, p. 288.

428 Carvalho Filho, 2013, p. 34. Para o autor, existem outras espécies de autarquias,
como as autarquias assistenciais, previdenciarias, profissionais, administrativas e de
controle.
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possuirem natureza autarquica, as associagdes publicas podem
desempenhar inimeras atividades de interesse comum dos entes da
Federacdo, inclusive aquelas relacionadas ao poder de policia
administrativa. Ainda, os consorcios publicos de direito publico gozam
das imunidades tipicas das autarquias, nos termos do art. 150, § 2° da
Constituicdo Federal*?,

De outro lado, os consdrcios de direito privado acabam por possuir
um leque de atuacdo muito restrito, limitado as atividades administrativas
sem fins econémicos (de obtencdo de lucro) e que ndo exigem a adogédo
do regime publicista. Essa situacdo tende a desestimular a formacéo de
consorcios de direito privado por parte dos gestores publicos, justamente
diante da sua atuacgdo limitada e da previséo constante no Decreto federal
n° 6.017/2007, no sentido de que a Unido somente celebrara convénio
com consorcio publico constituido sob a forma de associacédo publica®®.
Ademais, a falta de clareza do texto normativo e a divergéncia doutrinaria
certamente prejudicam a compreensao a respeito dos limites de atuacéo
dos consorcios de direito privado, o que reforca a concluséo anterior#3.,

429 Nesse sentido ja decidiu a Receita Federal, na solugéo de Consulta n° 259, de 26
de maio de 2017: “Em face do exposto, conclui-se que a) Os consorcios publicos,
constituidos sob a forma de associagéo publica, caracterizam pessoa juridica de direito
publico. Sdo integrantes da administracdo indireta dos entes da Federagdo
consorciados, como espécie de autarquia; b) Os consorcios publicos, constituidos sob
a forma de associacéo publica, gozam de imunidade relativamente aos impostos
incidentes sobre o patriménio, renda e servigos, nos termos previstos pelo art. 150, §
2°, da Constituicdo Federal; c) Aos consorcios publicos constituidos sob a forma de
associagdo publica ndo se aplica a imunidade relativa as contribuicdes previdenciarias,
nos termos previstos no art. 195, § 7° da Constitui¢éo Federal, regulado pelas Leis n°
8.212,de 1991, e 12.101, de 2009; d) O produto da arrecadagdo do imposto da Unido
sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, pelos consércios intermunicipais, constituidos sob a forma
de associacdo publica, pertence aos municipios consorciados, aplicando-se as
disposigBes acerca de reparticdo de receitas constantes do art. 158, inciso |, da
Constitui¢ao Federal.”

430 Decreto federal n°® 6.017/2007, Art. 39. A partir de 1° de janeiro de 2008 a Uni&o
somente celebrara convénios com consorcios publicos constituidos sob a forma de
associagdo publica ou que para essa forma tenham se convertido.

43LE o que ocorre com a criagdo do Consércio de Transportes da Regido Metropolitana
do Recife (CTM), criado em 2008 e formado pelo estado de Pernambuco e pelos
municipios de Recife e Olinda. Tal consorcio foi constituido com a natureza de direito
privado e sob o regime de empresa publica, conforme se extrai da Lei estadual n°
12.235/2007 que aprovou o protocolo de intengdes no ambito do estado de
Pernambuco, assim redigido: “Art. 1° Fica ratificado o Protocolo de Intengdes
constante do Anexo Unico desta Lei, celebrado entre o Estado de Pernambuco e os
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No caso, deve prevalecer a concepcédo no sentido de classificarem-
se 0s consorcios de direito privado como associagdes civis, em atencdo
ao artigo 15 da Lei dos Consorcios Publicos, o que lhe impedird de
exercer atividades com o intuito lucrativo e aquelas tipicas de Estado, a
exemplo do poder de policia administrativa. Tal circunstancia, entretanto,
ndo retira a relevancia dos consoércios publicos de direito privado, mesmo
gue seu escopo de atuacao seja mais limitado em relacdo aos consdrcios
de direito publico.

Apesar dessa atuacdo limitada dos consércios publicos de direito
privado, os mesmos podem exercer outras atividades administrativas de
grande relevancia ao Poder Publico, a maioria delas de natureza
burocratica ou compreendidas como atividade-meio. Pode-se
exemplificar a constituicdo de consorcios de direito privado para o
planejamento e desenvolvimento regional*®?, a criacdo de escola de
Governo*33, compras compartilhas**, o desenvolvimento de sistemas de
tecnologia da informacdo voltado aos proprios entes consorciados*3,
entre tantas outras funcionalidades*®.

Municipios do Recife e de Olinda, para promover a gestdo associada plena do Sistema
de Transporte Publico Coletivo de Passageiros da Regido Metropolitana do Recife —
STPP/RMR, através do consorcio publico, nos termos do artigo 241 da Constitui¢do
Federal e da Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005. § 1° Fica autorizada a
criagdo do Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife — CTM, sob
a forma de Empresa Publica, nos termos previstos no Protocolo de Intengdes
mencionado no caput do presente artigo, pessoa juridica de direito privado,
multifederativa, com autonomia administrativa e financeira”. Pela dindmica
estabelecida por este consorcio de direito privado, sua natureza é de empresa publica,
em ofensa direta, no nosso sentir, ao artigo 15 da Lei federal n° 11.107/2005.
(Disponivel em: <http://www.granderecife.pe.gov.br/web/grande-
recife/informacoes-legais>. Acesso em: 22 mar 2018)

432 Previsdo constante no artigo 3°, XI1, do Decreto n° 6.017/2007.

433 Previsdo constante no artigo 3°, V, do Decreto n° 6.017/2007.

434 A Lei federal n° 11.107/2005 alterou a redagdo do art. 112 da Lei federal n°
8.666/1993, cujo § 1° passou a ter a seguinte redacdo: “Os consodrcios publicos
poderdo realizar licitagdo da qual, nos termos do edital, decorram contratos
administrativos celebrados por 6rgdos ou entidades dos entes da Federacdo
consorciados”

435 E o caso do Consorcio de Informética na Gestdo Pdblica Municipal (CIGA),
composto por 308 municipios e responsavel pela criagdo e gestdo do Diario Oficial
dos Municipios - DOM/SC (Disponivel em:
<http://ciga.sc.gov.br/index.php/municipios>. Acessado em 22 mar 2018).

436 Tal situagdo é bem pontuada por Margal Justen Filho (2013, p. 316): “Mas a criagio
de pessoas de direito privado, sem fins econémicos, tendo por sécios os entes da
Federagdo, € diversa e bastante interessante. Assim se passa porque o ente criado se
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O equivoco do legislador, portanto, ndo esta em prever 0s
consorcios como entidades de direito publico ou de direito privado, pois
existem fundamentos juridicos que alicercam a existéncia concomitante
dessas modalidades de pessoas juridicas, diante do amplo rol de
atividades a serem desenvolvidas pelos consércios publicos. Muitas
dessas funcBes amoldam-se perfeitamente ao regime de direito privado e
inserem-se no ambito da cooperacéo federativa*’. A falha constante da
legislacéo diz respeito & auséncia de melhor definicdo quanto ao regime
juridico aplicado aos consorcios publicos de direito publico e de direito
privado. As semelhancas entre as duas modalidades previstas na Lei dos
Consorcios Publicos sdo tamanhas que fica mais simples pontuarem-se as
diferencas, que se limitam a apenas duas. A primeira, prevista no § 2° do
artigo 6° da Lei n® 11.107/2005, diz respeito & obrigatoriedade da adocéo
do regime celetista para os agentes publicos dos consorcios de direito
privado. A segunda diferenga, prevista nos incisos | e Il do artigo 6° do
mesmo Diploma legal, refere-se ao momento de constituicdo do consércio
publico: se de direito publico, quando da publicacdo de todas as leis de
ratificacdo do protocolo de intengdes; se de direito privado, mediante o
atendimento dos requisitos da legislacdo civil (registro civil dos atos de
constituigao).

Todas as demais regras relacionadas a constituicdo e
operacionalizacdo dos consorcios publicos encontram regramento
juridico Unico; idéntico para as duas modalidades previstas na legislacao.
A celebragdo do protocolo de intenges, a formalizagdo dos contratos de

assemelhara as figuras geradas no ambito dos particulares. Trata-se das chamadas
sociedades civis sem fins lucrativos ou associagfes privadas, que sdo produto de uma
longa tradicéo privatista. Com os consoércios publicos sob regime privado, passa-se a
admitir a instauracdo de associagdes, formadas por entes federativos.”. Conclui o
autor: “Anote-se que a finalidade do consorcio publico com personalidade juridica de
direito privado é, também, o estabelecimento de relagdes de cooperagdo federativa.
Isso induz & existéncia de certos temas de interesse comum a diversos entes da
federacgdo, que ndo envolvem (a) a titularidade de competéncias inerentes a soberania,
que se traduzem necessariamente na titularidade de personalidade juridica de direito
publico, nem (b) a existéncia de interesses econdmicos, que conduziriam a
constitui¢do de uma sociedade empresaria”.

437 Diverge dessa posigdo Carvalho Filho (2013. p. 41), para quem: “Nada h4, na
verdade, no ambito do consorcio que se apresente como apropriado para a disciplina
de direito privado. Ao contrario, os fins a serem alcangados em virtude da cooperagdo
dos entes federativos deveriam dar ensejo apenas a formacao de pessoas de direito
publico. Trata-se de situagdo juridica insuscetivel de ‘privatizagdo’ através da cria¢do
de pessoa de direito privado, diferente, portanto, de outras tantas em relagéo as quais
é inteiramente cabivel e adequada a atuagdo do Estado por pessoas dessa natureza”.
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programa e rateio, o procedimento de alteracdo do protocolo de intengdes
e do contrato de consércio publico, a necessidade de realizagdo de
licitacdo publica e concurso publico, o dever e a forma de prestacdo de
contas, enfim, todas as demais regras previstas na Lei n® 11.107/2005 (e
no Decreto federal n® 6.017/2007) guardam similaridade absoluta para as
duas modalidades de consércio publico, o que acaba por retirar o sentido
da prépria existéncia do consorcio de direito privado nos atuais moldes
da lei, diante da quase absoluta identidade dos regimes juridicos impostos.
Tal cenério justifica as fortes criticas da doutrina quanto aos consércios
de direito privado, ndo pela sua previsdo na legislacdo, que se
fundamenta, mas pela forma como foi concebido pelo legislador.

Enfim, como bem observado por Harger*®, ha grande incidéncia
de normas de direito publico sobre os consorcios publicos regidos, em
tese, pelo direito privado. Vai-se além: os consdrcios de direito privado
sdo disciplinados, na atual dindmica da Lei n° 11.107/2005, pela quase
totalidade das normas publicistas, em completo desvirtuamento da
esséncia dos institutos juridicos. O entrelagamento juridico entre as duas
modalidades de consércio publico é tal que acaba por dificultar a prépria
diferenciacdo dos institutos juridicos, de modo que sua diferenciacdo
resume-se a questdo envolvendo (i) o regime de pessoal
(obrigatoriamente celetista no regime privado e facultativo no regime
publico) e (ii) o momento de constituicdo do consorcio (com a publicacédo
do contrato de consorcio publico no caso do consorcio de direito pablico
e da efetivagdo do registro civil no concernente ao consorcio de direito
privado)*.

Esta é a grande critica a ser feita ao atual regime da Lei n°
11.107/2005. Os consorcios de direito privado deveriam gozar de
dindmica mais proxima ao direito privado*?, justamente para
diferenciarem-se do regime publicista. E a questio ndo estd,
necessariamente, na obrigagao prevista na lei para os consorcios de direito
privado realizarem licitacdo pulblica e concurso publico, como
precipitadamente poder-se-ia aventar. Bastaria que a lei disciplinasse
processo mais dindmico e flexivel para a criacdo e, especialmente, para a
funcionalidade dos consodrcios de direito privado, sem todas as “amarras”

438 Harger, 2007, p. 92.

439 Tais conclusBes sdo referendadas por Fonseca Dias (2008, p. 100), que vai além
em rechacar a propria juridicidade dos consorcios publicos de direito privado,
“sobretudo pelas dificuldades em se definir o seu regime juridico de regéncia”.

440 Evidentemente, sempre com os temperamentos do direito plblico, ou seja,
observando-se os principios basilares da Administragdo Publica (direta e indireta).
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do regime publicista, a exemplo do que ocorre com as empresas estatais
(empresas publicas e sociedades de economia mista) no ambito da Lei
federal n°® 13.303, de 30 de junho de 2016.

Desta forma, poder-se-ia compreender que, a exemplo das
fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista
(art. 37, XX, da CRFB), os consorcios de direito privado poderiam ser
autorizados por lei de cada ente da Federacdo consorciado, de modo a
retirar 0 engessamento em torno da prévia aprovacdo por lei da
integralidade do protocolo de intengbes por todos os entes consorciados.
Imagina-se a dificuldade operacional de alteragdo de dispositivo no
protocolo de inten¢des ou contrato de consércio publico de determinado
consorcio (v.g., a criacdo de cargo ou emprego publico, a majoracdo de
vencimento ou salario, entre outros), composto por centenas de
municipios, como ocorre com inimeros consoércios publicos na rea da
salide no pais. E necesséria a aprovacéo de leis ratificadoras em todas as
Céamaras de Vereadores dos entes consorciados para vigéncia da referida
alteragdo, demonstrando o qudo dramético (e disfuncional) é o processo
de modificagdo de quaisquer dispositivos nos documentos de regéncia dos
consorcios publicos (de direito publico e de direito privado).

Enfim, a dindmica em torno dos consoércios de direito privado
prevista na Lei federal n°® 11.107/2005 ndo incentiva a sua adocéao pelos
gestores publicos, de modo que se tem privilegiado a criacdo de
associacdes publicas*!. A situacdo agrava-se pela previsao contida no art.
39, caput do Decreto federal n® 6.017/2007, que restringe a Unido a
celebrar convénios tdo somente com 0s consdrcios constituidos sob a
forma de associacdo publica. Certamente o atual cendrio normativo
desestimula a formagdo de consorcio sob a vertente do direito privado,
pois, além de possuir regramento praticamente idéntico ao consércio de
direito publico, esta impedido de receber recursos voluntarios da Unido,
0 que se apresenta desesperador no atual cenario centralizador da
Federacdo brasileira.

Melhor se o legislador tivesse disciplinado a possibilidade de
cooperagdo entre os entes da Federacdo sob regimes juridicos muito bem
definidos, dispares entre si. Para as atividades tipicas de Estado, poderiam
ser constituidos consorcios de direito publico (associacdo publica),
regidos integralmente pelo regime publicista. Para as demais atividades
de interesse do Estado, compativeis com o regime privado e exercidas
sem finalidade lucrativa, os entes federativos poderiam se unir em torno

41 Borges (2012, p. 18) afirma que “H4 uma acentuada preferéncia para os consorcios
publicos regidos pelo direito publico. Sdo poucos os regidos pelo direito privado”.
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dos consdrcios de direito privado (associacdo civil). Para as atividades
desenvolvidas pelo Estado com finalidade lucrativa, restariam as
empresas publicas e as sociedades de economia mista. Este desenho da
formag&o de novas pessoas juridicas no &mbito das relacdes federativas
certamente proporcionaria maior seguranga juridica quanto aos regimes
juridicos a prevalecer em cada caso.

Assim, melhor seria que a Lei dos Consorcios Publicos dispusesse
de maneira mais clara e contundente a respeito do regime juridico do
consorcio de direito privado, alocando para estes um regime mais
proximo ao compreendido para as empresas publicas e sociedades de
economia mista, tal como regido pela Lei federal n® 13.303/20186, situa¢do
que contribuiria para a seguranca juridica e o fomento de novas relacdes
federativas. Contudo, infelizmente, ndo € o que consta da Lei federal n°
11.107/2005.

3.1.3 O regime juridico administrativo e sua extensao

Como visto no tépico anterior, a doutrina tece fortes criticas em
relacdo a previsdo constante em lei para a criacdo de consorcios de direito
privado, especialmente diante da quase identidade do regime juridico
estabelecido entre aqueles e os consorcios de direito publico.

Deveras, é importante retornar-se a analise do art. 6° da Lei federal
n° 11.107/2005*2. O referido artigo de lei estabelece que os consércios
de direito publico, constituidos sob a forma de associacdo publica,
integram a administracdo indireta de todos os entes da Federacdo
consorciados. A lei é silente em relacdo aos consorcios de direito privado,
dando a entender ndo estarem compreendidos no &mbito da administracéo
indireta, o que ndo pode ser aceito de modo algum, visto tratar-se de
pessoa juridica composta exclusivamente por entes da Federagéo. A Unica

442 Art. 6° O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

I — de direito publico, no caso de constituir associagdo publica, mediante a vigéncia
das leis de ratificacdo do protocolo de intengdes;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislac&o civil.

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

§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consdrcio
publico observara as normas de direito publico no que concerne a realizagdo de
licitacdo, celebracdo de contratos, prestacdo de contas e admisséo de pessoal, que serd
regido pela Consolidacéo das Leis do Trabalho — CLT.
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conclusdo plausivel é no sentido de que ambas as modalidades de
consorcio publico integram a administracdo indireta®*.

Ainda, prescreve 0 § 2° do art. 6° que os consdrcios de direito
privado devem observar as normas de direito publico no que concerne a
realizacdo de licitagdo, celebragdo de contratos, prestacdo de contas e
admissdo de pessoal, que serd regido pela Consolidacdo das Leis do
Trabalho.

Como mencionado anteriormente, trata-se de infeliz previsdo
legislativa, na medida em que impde aos consércios de direito privado
praticamente o mesmo regime juridico das associag¢fes publicas, ou seja,
impde o regime juridico administrativo & entidade de natureza privada. A
excecdo do regime de pessoal (celetista) e do ato de constituicdo do
consorcio publico junto ao érgdo de registro civil competente, tudo o mais
¢ idéntico aos dois modelos de consorcio publico, o que torna
despropositada a existéncia de ambas as formas de constituicdo de
consorcios publicos.

Assim, aplicam-se a ambas as modalidades de consorcio publico o
regime juridico (i) das licitagbes publicas, (ii) dos contratos
administrativos, (iii) da prestacdo de contas aos 6rgdos de controle interno
e externo da administracdo publica e (iv) da admissdo de pessoal
(concurso publico). Ainda, a execucdo das receitas e despesas do
consorcio publico devera obedecer as normas de direito financeiro
aplicaveis as entidades publicas (art. 9° da Lei federal n°® 11.107/2005).

Da mesma forma, aplicam-se a todos os consércios publicos a
responsabilidade objetiva do Estado (art. 37, § 6°) e as disposi¢des das
Leis federais n° 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade
Administrativa), n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a
Informacdo) e n® 12.846, de 1° de agosto de 2013 (Lei Anticorrupcéao
Empresarial), assim como da Lei complementar n® 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), inclusive com os acréscimos
inseridos pela Lei complementar n® 131, de 27 de maio de 2009 (Lei da
Transparéncia Ativa).

Enfim, vé-se que os consércios publicos, de direito publico e
privado, estdo inseridos no mesmo regime juridico, no caso, 0 regime
publicista.

443 No mesmo sentido: Di Pietro, 2014, p. 549; Harger, 2007, p. 96; Carvalho Filho,
2013, p. 44; Ribeiro, 2007, p. 23; e Gasparini, 2007, p. 347. Em sentido contrério,
Medauar; Oliveira (2006, p. 77), que se manifestam pela inconstitucionalidade de
pessoa juridica compor diversos entes da Federagao.
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A situacdo envolvendo o regime de pessoal merece atencao
especial.

Como visto, o art. 6%, § 2° da Lei federal n°® 11.107/2005 prescreve
gue, no caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o
consorcio pablico observara as normas de direito publico no que diz
respeito a admissdo de pessoal, e sera regido pela Consolidacéo das Leis
do Trabalho.

Portanto, e como ndo poderia ser diferente, os consorcios de direito
privado devem ser regidos, obrigatoriamente, pelo regime celetista, tipico
das entidades de natureza privada, a exemplo das fundacBes publicas,
empresas publicas e sociedades de economia mista. A doutrina, alias, €
remansosa nesse ponto, pois ha expressa previsdo legal na Lei dos
Consorcios Publicos.

A controvérsia reside no regime de pessoal a ser adotado pelos
consorcios de direito publico, que, conforme antes discorrido, possuem
natureza autarquica (associacdo publica), isto &, estdo inteiramente
submersos no regime publicista.

Sdo trés as posigdes encontradas na doutrina.

A primeira delas, no sentido da obrigatoriedade da adogdo do
regime celetista para os consorcios de direito publico. A justificativa
baseia-se no art. 4°, IX da Lei n°® 11.107/2005%4, que alude a existéncia
de empregados publicos no ambito dos consdrcios, terminologia
tipicamente utilizada para o regime celetista**.

A segunda posi¢do caminha pela obrigatoriedade da adocdo do
regime estatutario para reger o pessoal nos consércios de direito pablico.
Para os defensores dessa tese, somente 0 regime estatutario é compativel
com a natureza autarquica e a previsao constante no § 2° do art. 6° da Lei
dos Consdrcios Plblicos revelaria que o regime celetista ficaria adstrito
ao ambito dos consorcios de direito privado*4.

Por fim, uma terceira corrente doutrinéria inclina-se no sentido de
ser facultativa a adocdo do regime celetista para os consorcios de direito
publico, de modo que poderiam ser constituidos sob 0 manto do regime
estatutario ou celetista, conforme previsdo no protocolo de intengdes**’.

444 Art. 4° Séo clausulas necessarias do protocolo de intengdes as que estabelecam: 1X
— 0 nimero, as formas de provimento e a remuneragao dos empregados publicos, bem
como o0s casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico;

445 Nesse sentido: Carvalho Filho, 2013, p. 80-81; e Ribeiro, 2007, p. 30.

446 Nesse sentido: Gasparini, 2007, p. 357-358; e Harger; 2007, p. 113.

447 Nesse sentido: Medauar; Oliveira, 2006, p. 57; e Alves, 2006, p. 124.
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A tese da obrigatoriedade da adocdo do regime celetista para todos
0s consorcios publicos mostra-se equivocada, posto que a expressdo
empregado publico, prevista na Lei federal n® 11.107/2005, fora utilizada
de maneira inapropriada pelo legislador. Tanto é que no artigo 4°, IX, do
mesmo Diploma legal, misturam-se conceitos inerentes ao regime
estatutario (provimento) e ao regime celetista (empregado publico), o que
comprova a confusdo semantica presente na Lei dos Consércios Publicos.
Assim, o intérprete ndo pode ficar adstrito & terminologia adotada pela lei
em referéncia, pois sdo contraditérias quanto a definicdo do regime de
pessoal.

Da mesma forma, mostra-se sem sentido pressupor a existéncia de
um Unico regime juridico (o celetista) a todos os consércios publicos. Isto
porque a prdpria redacdo do art. 6°, 8 2° da Lei federal n® 11.107/2005
exige para 0s consorcios de direito privado a adocdo do regime da
Consolidacdo das Leis do Trabalho. Ora, se ambas as modalidades de
consorcio publico deveriam estar subordinadas ao regime celetista, qual
0 motivo para o legislador estabelecer expressamente o regime celetista
como obrigatério somente para os consércios de natureza privada?
Avalia-se sem sentido tal interpretacdo diante da redacdo do § 2° do art.
6° da Lei federal n® 11.107/2005.

Ademais, ao limitar-se a adoc¢do do regime celetista a ambas as
modalidades de consorcio publico estar-se-4 limitando o exercicio de
atividades que ndo envolvam o nucleo central das fungdes de Estado, ou
seja, toda e qualquer atividade inerente ao regime publicista, incompativel
com o regime celetista. Dito de maneira direta, mantida a unicidade do
regime celetista para ambas as modalidades de consércios, restaria
vedado aos mesmos o exercicio das fun¢des de regulagdo e fiscalizacéo
dos servicos publicos*8, esvaziando grande parte das funcdes envoltas no
ambito do art. 241 da Constituicdo Federal. Alias, o art. 8° da Lei federal
n® 11.445/200744° da guarida a posicdo defendida, pois expressamente
autoriza os consoércios publicos a desempenharem as atividades de
regulacao e fiscalizacdo dos servicos de saneamento basico.

Quanto a segunda corrente, no sentido de que a obrigatoriedade da
adogdo de regime estatutario para as associacfes publicas, apesar de

448 Vide decisdo do Supremo Tribunal Federal na Medida Cautelar na ADI n° 2.310,
rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 19/12/2000, que suspendeu os efeitos do artigo
1° da Lei n° 9.986/2000. Este dispositivo tratava da possibilidade da adogdo de
empregos publicos (regime celetista) nas agéncias reguladoras criadas pela Unido.
449 Art, 8° Os titulares dos servicos publicos de saneamento bésico poderdo delegar a
organizacao, a regulacéo, a fiscalizagdo e a prestacdo desses servigos, nos termos do
art. 241 da Constituicdo Federal e da Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005.
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parecer, em um primeiro momento, a tese mais ldgica diante da natureza
autarquica dos consorcios de direito publico, tal interpretacdo afasta a
possibilidade desses consércios publicos valerem-se de empregados
publicos para a consecucgdo de seus objetivos, que podem ser por prazo
certo e determinado.

Déa-se como exemplo a criagdo de consorcios de direito publico
para a construcdo de uma ponte que liga os dois municipios consorciados,
tendo como objeto consorcial uma finalidade especifica e pontual. Nesse
caso, a imposicdo do regime estatutario atraird a estabilidade funcional
para os servidores eventualmente nomeados para o provimento de cargo
publico (art. 41, da CF), de modo que, com a extin¢do a termo do
consorcio publico, tais agentes publicos obrigatoriamente deverdo ser
aproveitados nos entes consorciados, quando poderiam  ser
completamente desligados da administracdo publica, caso se tratassem de
empregados publicos (regime celetista).

Da mesma forma, a alegacdo de obediéncia ao regime juridico
Unico, constante do art. 39, caput da Constituicdo Federal*®, ndo se
mostra aplicavel as associacBes publicas. Pela previsdo constitucional,
tem-se que as autarquias devem observar o mesmo regime juridico do
ente que lhe da vida.

No caso dos consdrcios de direito pablico (associacdes publicas
compreendidas como autarquias interfederativas), formados por dois ou
mais entes da Federacdo subordinados, cada qual a um determinado
regime de pessoal (estatutario, como regra), mostra-se impossivel o
cumprimento da disposicdo constante no art. 39, caput da Carta
Constitucional, justamente porque ndo se tera uma unidade de regime
juridico entre os entes federados e o consércio publico.

Toma-se, como exemplo, um consércio de direito publico
constituido pelos municipios A, B, C e D. Os trés primeiros municipios
possuem, cada qual, regime estatutario disciplinado em lei municipal. O
municipio D adota o regime juridico celetista para seus agentes
pUblicos*!. No caso, vé-se ser impossivel a unificacdo de um regime no
ambito do consoércio publico, seja ele estatutario ou celetista. Mesmo que

450 Texto da redacdo original da Constituicdo Federal, conforme decisdo cautelar do
Supremo Tribunal Federal na ADIN n° 2.135-4, de relatoria originaria do Ministro
Néri da Silveira, que suspendeu os efeitos da modificacdo produzida no caput do
artigo 39 pela Emenda Constitucional n® 19/1998.

451 Ndo se adentrara no mérito da constitucionalidade ou néo da adogéo, por parte dos
municipios, do regime celetista como regime juridico Unico. Particularmente,
defende-se sua absoluta impossibilidade, apesar de ser comum ainda existirem
municipios regidos Unica e exclusivamente pelo regime celetista.
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suprimido o municipio D, ainda assim ndo haveria um Gnico regime
juridico estabelecido no &mbito da associagdo publica, visto que cada
municipio (A, B e C) certamente possuiria disposi¢cdes diferenciadas nos
seus estatutos (v.g., adicionais, licencas, progressoes, etc.), por vezes com
grandes disparidades.

Enfim, seja por um ou outro caminho (adogéo do regime celetista
ou estatutario pelo consoércio de direito publico), a regra do artigo 39,
caput, da Constituicdo Federal deve ser interpretada buscando a harmonia
do sistema constitucional, sob pena de inviabilizar-se as normas
constantes dos arts. 8° e 241 do mesmo Diploma maior. Nesse sentido,
nao resta outro caminho que compreender os consadrcios publicos fora da
regra que estabelece o regime juridico Unico em cada ente da
Federagdo*2.

Ademais, pode-se compreender que a Lei federal n® 11.107/2005
estaria fora do alcance da obrigatoriedade do regime juridico Unico, diante
da ressalva contida no julgamento prolatado pelo Supremo Tribunal
Federal (ADIN n° 2135-4), que manteve vigente a legislacdo entdo
editada sob as normas revogadas por inconstitucionalidade®3. Dito com

452 0 mesmo entendimento é adotado por Harger (2007, p. 112-113): “Obviamente,
ndo é possivel que os consorcios com personalidade juridica de direito publico
obedegam a esse comando constitucional. A norma em questdo tem campo de
incidéncia diverso. Destina-se a regular as relagdes entre a Administracdo direta,
autarquica e fundacional em um ente federado e os seus agentes. A associagdo entre
entes federados ndo é regida por esse dispositivo constitucional, mas sim pelo art. 241.
Isso significa dizer que a volta da vigéncia da redacdo original do art. 39 da
Constituicdo Federal ndo influencia a discussdo que até entéo vinha sendo travada
acerca do regime juridico dos agentes dos consoércios publicos”. Em sentido contrario,
Chieco (2011, p. 172) aduz que os consorcios publicos de natureza juridica autarquica
(direito publico) “deverdo contratar seus servidores seguindo o regime estatutario, em
respeito ao regime unico definido no artigo 39 da Constitui¢ao Federal.”.

453 O Supremo Tribunal Federal julgou medida cautelar em sede de controle
concentrado de constitucionalidade (ADIN n° 2.135-4), declarando a
inconstitucionalidade do art. 5° da Emenda Constitucional n® 19/1998, que alterou o
caput do art. 39 da Constituicdo. Cita-se parte dispositiva do acorddo: “O Tribunal,
por maioria, vencidos os Senhores Ministros Nelson Jobim, Ricardo Lewandowski e
Joaquim Barbosa, deferiu parcialmente a medida cautelar para suspender a eficacia
do artigo 39, caput, da Constituicdo Federal, com a redacdo da Emenda Constitucional
n° 19, de 04 de junho de 1998, tudo nos termos do voto do relator originario, Ministro
Néri da Silveira, esclarecido, nesta assentada, que a decisdo - como é proprio das
medidas cautelares - tera efeitos ex nunc, subsistindo a legislagao editada nos termos
da emenda declarada suspensa. VVotou a Presidente, Ministra Ellen Gracie, que lavrara
0 acorddo. Nao participaram da votagdo a Senhora Ministra Carmen LdUcia e o Senhor
Ministro Gilmar Mendes por sucederem, respectivamente, aos Senhores Ministros
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outras palavras, o regime juridico Unico ndo alcancaria a Lei n°
11.107/2005, pois vigente antes do julgamento da ADIN n° 2135-4, ou
seja, quando ndo mais havia a regra do regime juridico tnico (redacéo do
art. 39 dada pela Emenda Constitucional n° 19/1998).

Desta forma, compreende-se que 0s consorcios de direito publico
podem ser regidos pelo regime estatutario ou celetista, conforme a
conveniéncia dos consorciados e as fungdes a serem desenvolvidas pelo
consorcio publico. Ja os agentes dos consorcios de direito privado sempre
serdo subordinados ao regime celetista (art. 6°, § 2°, da Lei federal n°
11.107/2005).

Interessante observar que o protocolo de intengBes de criagdo da
Autoridade Publica Olimpica (APO), constituida na forma de consoércio
de direito publico pela Unido, pelo estado do Rio de Janeiro e pelo
municipio do Rio de Janeiro ndo especificou qual o regime juridico a ser
adotado pelo consorcio, limitando-se a prever a possibilidade de
contratacdo de pessoal temporario (art. 37, IX da CF) e a criagdo de
cargos em comissao, o que pressupde a adogao do regime estatutério, sem
que fossem especificadas, entretanto, quais as regras estatutarias a serem
observadas pelos seus agentes publicos*®. No caso, percebe-se a
dificuldade de conciliarem-se as regras da Lei federal n° 11.107/2005 com
a disposicdo do artigo 39, § 2° da Constituicdo, o que somente reforca a
tese aqui defendida no sentido da inaplicabilidade do regime juridico
Gnico aos consorcios publicos.

Outro ponto de dificil equacionamento constitucional diz respeito
ao teto remuneratorio, previsto no art. 37, XI da Constituicdo Federal.
Isto porque os consorcios de direito publico, conforme j& mencionado,
sdo classificados como associagcdo publica, de natureza autrquica,
estando inseridos, numa primeira leitura, no escopo de limitagcdo da norma
constitucional referenciada.

Entretanto, compreendemos que mais uma vez a Carta
Constitucional merece ser interpretada cum grano salis, sob pena de
inviabilizar-se a constituicdo dos consdrcios publicos. Novamente se
valendo do exemplo acima, onde a associagdo publica é constituida pelos

Nelson Jobim e Néri da Silveira”. A publicagéo do acorddo lavrado na ADIN n°2.135-
4 deu-se em 14/08/2007.

454 O protocolo de intenges da Autoridade Publica Olimpica (APO) e as leis de
ratificagéo dos entes consorciados estéo disponiveis em:
<http://www.apo.gov.br/index.php/legislacao/leis-e-decretos/>. Acessado em: 22 mar
2018. Referido consércio publico (APO) fora transformado em autarquia federal pela
Lei federal n® 13.474, de 23 de agosto de 2017.
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municipios A, B, C e D, questiona-se: qual o teto remuneratério a ser
adotado? O maior ou 0 menor subsidio vigente para o Chefe do Poder
Executivo de qualquer dos municipios consorciados? Enfim, tem-se que
a situacdo se revela de dificil solucdo frente a regra do art. 37, XI da
Constituicdo Federal.

A melhor solugdo caminha no sentido de prevalecer o maior teto
remuneratorio entre os entes consorciados, interpretacdo esta que ndo
afasta por completo a incidéncia da regra do art. 37, XI da Constituicao.
A razdo decorre da propria peculiaridade em torno dos consorcios,
formados (contratados) por diferentes entes da Federacdo, o que impde,
certamente, a necessaria interpretagdo sistémica das normas
constitucionais. Ademais, como previsto na prépria Lei dos Consdrcios
Publicos, nada obsta que, ap6s constituido o consdrcio, novos entes da
Federagdo venham a promover seu consorciamento, ou seja, seu ingresso
no consorcio. Ora, imagine-se que este novo ente consorciado (municipio
E, no exemplo adotado) tenha como teto remuneratério valor abaixo
daquele entdo vigente entre os entes consorciados. Como conciliar um
novo e menor teto remuneratdrio ante a remuneracao ja percebida a maior
pelos agentes publicos do consorcio? E o direito a irredutibilidade de
remuneraco? Enfim, tem-se como adequada, para fins de cumprimento
do art. 37, Xl da Constituicdo Federal, a adogdo do maior teto
remuneratorio dentro dos entes federativos que comp8em o consércio (de
direito publico ou privado).

A situacdo do regime de pessoal e do teto remuneratério pdem luz
a complexidade do regime legal dos consorcios publicos, que a todo o
momento exige reflexdo do operador do direito. Veja-se, ainda, o caso da
estrutura de pessoal. A redacdo do art. 4° 1X da Lei dos Consércios
Publicos é clara em dispor ser clausula necessaria do protocolo de
intencdes aquela que preveja “o numero, as formas de provimento e a
remuneracdo dos empregados publicos”. Desta forma, tanto a previsdo
dos empregos ou cargos publicos, como a respectiva remuneracdo
deverdo estar previstos no &mbito do protocolo de intenc¢des de criacdo do
consorcio publico, que deverd ser ratificado por lei em cada Casa
Legislativa, para posterior celebra¢do do contrato de consércio puablico.

Se, por um lado tal sistematica atende as regras constitucionais
ordinérias (principio da legalidade), de outro, engessa o funcionamento
dos consorcios publicos, sobretudo aqueles constituidos por grande
nimero de entes consorciados. Isto porque qualquer modificacdo na
estrutura de pessoal (v.g., a criagdo de novos cargos ou empregos
publicos) ensejara, para sua validade e eficécia, da prévia aprovagdo das
leis de ratificacdo pelos entes consorciados, para posterior modificacdo
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do contrato de consorcio publico. Somente quando aprovadas todas as leis
de ratificacdo das alteracGes almejadas sera possivel sua aplicacdo pelo
consorcio publico.

A situacdo se revela ainda mais dramatica no que toca a simples
aplicacdo da revisdo geral anual prevista na parte final do inciso X do art.
37 da Constituicdo Federal, especialmente diante da atual sistematica
defendida pelo Supremo Tribunal Federal, no sentido da necessidade de
lei especifica, ano a ano, para a efetivacdo de um direito assegurado pela
Constituicdo Federal*®®. Imagina-se o caso de um consdrcio formado por
uma centena de municipios, como ja ocorre no pais, onde a efetivacao da
revisdao geral anual dos agentes publicos do consorcio dependa da
aprovacdo das leis em todas as Casas Legislativas**®. Certamente trata-se
de missdo quase impossivel de se realizar dentro de um mesmo exercicio
financeiro, inviabilizando um direito assegurado pela propria
Constituicdo Federal.

No caso, dificil interpretar-se as normas constitucionais em outro
sentido que ndo o de prestigiar o principio da legalidade no que tange ao
reajuste ou revisdo geral anual, que abarca todo o sistema remuneratério
brasileiro, principalmente no que se refere as associacBes publicas,
abrangidas pelo regime publicista. Por essa razdo, a importancia de um
novo e melhor regramento juridico ao consércio de direito privado, onde,
a exemplo do que ocorre nas empresas publicas e sociedades de economia
mista, sdo diferenciadas as regras para a criagcdo de empregos publicos e
a modificacdo da respectiva remuneracdo, possibilitando maior
flexibilidade e dindmica na sua criacdo, desenvolvimento e
operacionalizagdo.

E tempo de se refletir sobre o aperfeicoamento de determinadas
regras relacionadas aos consorcios publicos, que levem em consideracéo
as especificidades desse modelo de arranjo institucional, em especial no
gue concerne aos consadrcios de natureza privada, que, na atual sistematica
da legislacdo, acabam por se aproximar demasiadamente do regime
publicista.

455 A respeito do tema envolvendo o efetivo direito a revisdo geral anual dos agentes
publicos, remete-se o leitor ao estudo produzido por Gabardo (2014, p. 199-210).

456 Esse cenario justifica a preferéncia da cessdo de servidores publicos por parte dos
entes consorciados em favor do consércio pablico, diante da complexidade (mas ndo
impossibilidade) de manter-se estrutura prépria de pessoal nos consdrcios de direito
publico e privado.
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3.1.4 A criacdo por diferentes entes da Federagéo

Consta do art. 241 da Constituicdo Federal que os consorcios
publicos (e os convénios de cooperacdo) somente podem ser celebrados
por entes da Federacao, isto é, pelas pessoas politicas que constituem o
Estado federal brasileiro (Unido, estados, Distrito Federal e municipios).
Tao somente essas pessoas politicas estdo legitimadas a constituirem os
consorcios publicos, sendo vedado que outras pessoas juridicas ou
entidades, mesmo que de direito publico, facam parte do consorciamento
(ou celebrem convénio de cooperagéo).

No Projeto de Lei n° 1.071/1999, que também dispunha sobre
normas gerais para a celebracdo de consorcios publicos, constava
dispositivo que proibia a formagao de consodrcios publicos “entre pessoas
juridicas de espécies diferentes”, impossibilitando o consorciamento
entre os diferentes entes da Federacdo. O Capitulo 2, o texto do Projeto
de Lei n° 1.071/1999 acabou sendo descartado pelo encaminhamento do
Projeto de Lei n° 3.884/2004, que expunha nova proposta de disciplina
dos consércios publicos. Da Exposicdo de Motivos n° 18, constante do
Projeto de Lei n° 3.884/2004, destaca-se:

A principal inova¢do do projeto, saudada pelos
governadores, prefeitos e demais interessados, é o
entendimento dos consoércios puablicos como
instrumento para gestdo cooperada entre entes
federados, e ndo sé entre Municipios, como é a
visdo tradicional.*’

Destarte, até o advento da Lei federal n° 11.107/2005, os
consorcios (administrativos) até entdo existentes eram constituidos
basicamente por municipios*®, inexistindo relatos na doutrina da
existéncia de consorciamento entre municipios e estados ou entre estes e
a Unido, por exemplo.

Nesse sentido, a Lei federal n® 11.107/2005 avangou positivamente
ao permitir diferentes arranjos juridicos entre os consércios publicos,
como consta do § 1° do art. 4° do referido Diploma legal. Considera-se

457 Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/EXPMOTIV/EMI/2004/18-
CCIVILSCPAIMSMIMCIDMF.htm>. Acesso em 10 abr 2018.

458 Como excegdo, cita-se 0 caso do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo
Sul (BRDE), criado em 1961 e composto pelos estados do Parana, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul.
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como 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 consércio publico for constituido
somente por Municipios ou por um estado e municipios com territorios
nele contidos;

b) dos Estados ou dos estados e do Distrito Federal, quando o
consorcio pablico for, respectivamente, constituido por mais de 1 (um)
estado ou por 1 (um) ou mais estados e o Distrito Federal; e

¢) dos municipios e do Distrito Federal, quando o consorcio for
constituido pelo Distrito Federal e os municipios.

Na ocasido, a Presidéncia da Republica vetou os incisos Ill e V do
referido § 1° do art. 4° da Lei dos Consércios Publicos, posto a redacdo
permitir o consorciamento entre municipio e estado do qual aquele ndo
compde, 0 que poderia ensejar desarmonia federativa*>°.

Portanto, a legislacdo reconheceu a existéncia de cooperacdo
federativa horizontal (consércios formados por entes da Federacdo de
mesmo nivel) e vertical (consércios formados por entes da Federacao de
diferentes niveis).

49 o que consta das razdes de veto da Presidéncia da Republica: “O inciso III trata
de consorcios publicos entre Estados e Municipios, como ocorre no inciso I, mas com
a diferenga de que o territorio dos Municipios ndo precisa estar contido no territorio
do Estado. A distingdo é clara, porque a parte final do inciso | afirma que se tratam de
‘Municipios com territdrios nele contidos’, ou seja, Municipios com territorios
contidos no territorio do Estado que se consorcia. A redagdo original do inciso IlI,
tanto no projeto de lei do Poder Executivo, como no texto aprovado no Senado Federal
previa que os Municipios, nesse caso, teriam 0s seus territdrios contiguos, isto é,
fariam divisa com o territorio do Estado. O dispositivo, dessa forma, tinha por objetivo
permitir que um Estado pudesse auxiliar um Municipio que, mesmo se situando em
outro Estado, lhe fosse vizinho, a fim de procurar solugéo integrada para algumas de
suas politicas puablicas, o que, inclusive, ¢ a realidade brasileira atual. Entretanto, por
meio de emenda, o Congresso Nacional retirou o requisito que o Municipio fosse
contiguo ao Estado, o que permite — a se manter a redagdo atual — que um Estado se
consorcie com Municipios de outro Estado mesmo que ndo haja relagdes de
vizinhanca que legitime esse consorciamento. Evidentemente que a manutencédo desse
dispositivo é perigosa para a paz federativa, uma vez que um Estado podera interferir
nos assuntos municipais de outro Estado sem ter, a0 menos, uma relacéo de vizinhanca
que legitime a sua agdo. O mesmo raciocinio se aplica a necessidade de veto do inciso
V. Deflui-se, entdo, que a manutengdo deste dispositivo é perigosa - como no caso
anterior - para a paz federativa, por permitir que um Estado venha a se imiscuir nos
assuntos municipais de outro Estado, como também descaracteriza a mens legis do
dispositivo, que passou a se confundir com as dos incisos Il e IV do mesmo paragrafo,
prejudicando a boa aplicagdo da Lei”.
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Quanto a participagdo da Unido, esta “somente participard de
consorcios publicos em que também fagam parte todos os Estados em
cujos territorios estejam situados os Municipios consorciados” (art. 1°, §
2° da Lei federal n°® 11.107/2005). Desta forma, é indevido a Unido
consorciar-se diretamente com municipios, sem que 0s respectivos
estados componham o mesmo consércio pablico.

Carvalho Filho tece criticas a limitacdo imposta a Unido.
Compreende o autor que a proibicdo de consorciamento direto entre a
Unido e os municipios atenta contra o art. 18 da Constitui¢do Federal, que
referenda a autonomia dos entes da Federagao*6°.

Pensa-se diversamente. E bem verdade que o art. 18 da
Constituicdo Federal consagra a autonomia dos entes da Federagdo. Mas
essa autonomia ndo é absoluta, nem ilimitada, muito menos pode ser
usada para desvirtuar o regime federativo. O consorciamento entre a
Unido e municipios, sem a participacdo dos estados que abrangem 0s
referidos municipios, mostra-se perigoso diante da necessidade de manter
o0 equilibrio federativo. O exemplo dado por Carvalho Filho para justificar
sua posicdo (do estado nédo participar do consorcio publico por mero
capricho ou interesse politico) também pode ser usado para refutar sua
tese, posto que as mesmas razdes podem fazer com que a Unido e os
municipios busquem afastar a participacdo do estado da formagdo do
consorcio publico, para isola-lo ou desprestigiar politicamente seus
gestores publicos.

Como abordado no Capitulo 2, a nogdo de federagdo pressupde
fragmentacédo de poder estatal, marca indelével dos estados federados. A
alocagdo de politicas publicas pela Unido passa, obrigatoriamente, e, em
especial, sob a formatacdo do Estado brasileiro concedida pela
Constituicdo de 1988, pela participacdo dos entes estaduais. Assim, é
indevido a Unido instituir politicas pablicas com os municipios, alijando
os estados da sua participacio. Vé-se o exemplo do Sistema Unico de
Saude, que exige a participacéo efetiva de todos 0s entes na sua concepcao
e implementac&o. E evidente que tal posicdo no afasta a autonomia da
Unido em celebrar convénios ou outros ajustes pontuais diretamente com
qualquer municipio, para consecucdo de objetivos pontuais. Todavia, 0s
consorcios publicos ndo se valem para tais situacdes, em razdo de terem
em sua esséncia (i) a consecucao de objetivos comuns, (ii) mediante pacto
formal e contratualizado e (iii) consubstanciado em determinada politica
publica, geralmente de longo prazo, tal como ocorre na gestdo associada

460 Carvalho Filho, 2013, p. 23.
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de servicos publicos, de modo que os consorcios publicos ndo possuem a
pontualidade e precariedade tipicas dos convénios administrativos.

Desta maneira, adequada a solucdo ofertada pelo legislador na Lei
federal n® 11.107/2005, que procurou preservar o equilibrio e a harmonia
federativa.

Convergindo com o pensamento ora defendido, Nohara da como
exemplo a criacdo de consoércio publico entre a Unido e os municipios de
Belo Horizonte e Sdo Paulo, situacdo que somente pode ser admitida caso
0s estados de Minas Gerais e S&o Paulo participem do consorciamento.
Assim, compreende a autora a possibilidade de consércios publicos entre:
diversos municipios; estado e municipios com territorios nele contidos;
diversos estados; estado e Distrito Federal; Distrito Federal e municipios;
e Unido e Estados em cujos territérios estejam situados 0s municipios
consorciados*e*.

Posicédo parcialmente diversa é defendida por Medauar e Oliveira,
gue compreendem indevido o consorciamento de municipios com sedes
em diferentes estados*®?. Parece ndo ser a melhor interpretacdo, uma vez
gue inexiste tal 6bice na legislacdo vigente, na medida em que a restri¢éo
imposta pelo art. 4°, § 1° da Lei dos Cons6rcios Publicos diz respeito &
participacdo de estados e municipios nele ndo abrangidos, isto é, a
exigéncia de que municipios somente possam se consorciar com outros
estados quando seu estado de abrangéncia componha o consércio
publico*®. Valendo-se do mesmo exemplo acima citado de Nohara, a
formag&o de consdrcio publico entre algum municipio de Minas Gerais e
0 estado de Sdo Paulo somente é possivel se o0 estado de Minas Gerais
compor referido consorcio publico. Trata-se de medida adequada a
protecdo da Federacdo brasileira, como acima ja abordado.

Foi o que se sucedeu na criacdo da Autoridade Publica Olimpica
(APOQ), constituida na forma de consércio de direito publico pela Uniao,
pelo estado do Rio de Janeiro e pelo municipio do Rio de Janeiro, cujo
Protocolo de Intencbes (Clausula Oitava) subscrito pelos entes
consorciados e aprovado por lei nas respectivas Casas Legislativas, previa
que o consorcio teria como area de atuagdo o estado do Rio de Janeiro®64,

461 Nohara, 2015, p. 628-629.

462 Medauar; Oliveira, 2005, p. 27-28.

463 No mesmo sentido: Harger, 2007, p. 98.

464 Consta do texto da Clausula Oitava do Protocolo de Intengdes de criagdo da
Autoridade Publica Olimpica: “A APO terd como area de atuagdo o Estado do Rio de
Janeiro. Paragrafo Unico — Excepcionalmente, a APO podera atuar em outros Estados,
no Distrito Federal e Municipios da Federagdo, com vistas a preparagdo e realizacdo
dos Jogos”.
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Em sintese, sdo variadas as possibilidades de consorciamento
vislumbradas pela Lei dos Consércios Publicos, que procurou,
adequadamente, preservar a harmonia e autonomia dos entes que compde
a Federacdo, pilar da Republica brasileira, sem que, no entanto, fosse
permitido o entrelagamento federativo em descompasso com o vinculo
federativo estabelecido entre a Uni&o e os estados-membros, e entre estes
€ 0S municipios.

3.20S CONSORCIOS PUBLICOS E AS FIGURAS A ELE
ASSEMELHADAS

Os consorcios publicos sdo adequadamente conceituados pelo
Decreto federal n° 6.017/2007 (art. 2°, 1) como pessoa juridica formada
exclusivamente por entes da Federacdo para estabelecer relagBes de
cooperacdo federativa e realizar objetivos de interesse comum,
constituida como associacdo publica, com personalidade juridica de
direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito
privado sem fins econémicos.

Outras modelagens consorciadas coexistem no ordenamento
juridico patrio, mas em nada se confundem com o regime dos consorcios
publicos. Importa, assim, especificar tal diferenciacdo para fins de que
ndo sejam confundidas as modelagens de cooperacao existentes.

A primeira distingdo a ser destacada é com relagéo aos consdrcios
existentes no campo do direito societério, que prevé a formagdo de
consorcio de empresas, por meio de contrato especifico, para alcance de
determinada finalidade ou empreendimento, nos termos do art. 278 da Lei
federal n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976. E o caso, por exemplo, da
celebracdo de consércio entre empresas licitantes, como previsto no art.
33 da Lei federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

Disp0e a Lei federal n° 6.404/1976 que o consdrcio resultado da
pactuacdo das empresas ndo tem personalidade juridica e as empresas
consorciadas somente se obrigam nas condi¢fes previstas no respectivo
contrato, respondendo cada uma por suas obrigacgdes, sem presun¢do de
solidariedade. Tal previsdo, inclusive, fora utilizada por Reale como
fundamento para negar constitucionalidade ao Projeto de Lei n°
3.884/2004, que subsidiou o texto da Lei federal n® 11.107/2005%°. Para

465 Extrai-se a seguinte passagem do referido parecer: “De inicio, quero salientar que
é dado ao consércio publico a caracteristica de entidade associativa dotada de
personalidade juridica de direito puablico, o que vem subverter o significado
tradicional que a palavra consércio tem no direito patrio, significado este que devem
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0 autor, 0s consorcios publicos decorrentes do art. 241 da Constituicdo
Federal ndo deveriam dispor de personalidade juridica, tal como os
consorcios de empresas previsto na Lei federal n° 6.404/1976.

As diferengas sdo gritantes entre o consorcio publico e o consércio
de empresas. Neste, ndo ha formacdo de nova pessoa juridica e sua
constituicdo da-se através de pessoas juridicas de direito privado.
Naquele, cria-se nova pessoa juridica, constituida somente por entes da
Federacdo. Enfim, a inica semelhanca entre os dois modelos de consorcio
diz respeito a formacéo por meio de instrumento contratual.

Os convénios administrativos e os consorcios publicos também
ndo se confundem. Isso porque os convénios administrativos podem ser
celebrados entre 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, ou
entre estes e pessoas juridicas de direito privado, na busca de objetivos
comuns, 0 que hao ocorre com 0s consorcios publicos, limitado aos entes
da Federacdo.

Ainda, dos convénios administrativos ndo decorre a criacdo de
nova pessoa juridica, mas a simples relagdo juridica entabulada no
instrumento convenial, de natureza efémera, visto que por tempo
determinado e a qualquer tempo denunciavel por qualquer das partes
signatarias*6®.

Maior semelhanga hé entre os consorcios publicos e os convénios
de cooperagdo, ambos previstos no art. 241 da Constituicdo Federal.
Ainda assim, por mais que ambos sejam destinados a regrar relagfes de
interesse comum, em especial a gestdo associada de servi¢os publicos,
bem como somente possam ser celebrados por entes da Federagdo, apenas
nos consércios publicos ha a criagdo de nova pessoa juridica. Dessa
forma, o ndcleo central (objeto) dos consdrcios publicos e dos convénios
de cooperacdo € idéntico, ou seja, destina-se ao mesmo fim,

ter tido em vista os redatores do Art. 241 supracitado. Nesse sentido, lembro o que
dispde a Lei de Sociedades Anbnimas (Lei n° 6.404, de 15/12/1976, atualizada pela
Lei n° 10.303, de 31/10/2001) cujo art. 278 estabelece que o consoércio é constituido
“para executar determinado empreendimento”, ndo tendo personalidade juridica (§
1°). Donde se conclui que o Projeto examinado da ao Consdrcio publico uma
configuragdo juridica que conflita com os reais objetivos visados pelo Art. 241,
transformando-o em entidade da administracdo indireta, com o mais amplo espectro
de encargos e competéncias. A meu ver, ele extrapola do preceito constitucional,
apresentado como seu fundamento e raz&o de ser, em pleno contraste com a natureza
de nosso federalismo” (Parecer disponivel em: <http:/miguelreale.com.br/>.
Acessado em 21 mar 2018).

466 No mesmo sentido, Justen Filho (2013, p. 472): “O convénio pode ser denunciado
por vontade unilateral da parte, mas esse ato produzira efeitos para o futuro”.
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diferenciando-se pela instrumentalidade, posto que nos consoércios
publicos ha a criagdo de nova pessoa juridica, 0 que ndo ocorre no ambito
dos convénios de cooperagdo.

O consércio publico, ou o contrato de consorcio publico, também
ndo se confunde com os contratos administrativos regidos pela Lei federal
n° 8.666/1993. Isto porque o contrato administrativo é de primeira
espécie, onde os interesses das partes contratantes sdo divergentes,
contrapondo-se, como ocorre nos contratos de fornecimento de bens e
servigos. No caso do consorcio publico, tratam-se de contratos de segunda
espécie, de modo que os interesses das partes se conjugam, isto é, sao
homogéneos e comuns. Ademais, como ocorre nos convénios e
consorcios de empresas, nos contratos administrativos nao ha a formacgéo
de nova pessoa juridica, limitando-se a reger direitos e obrigacdes entre
as partes contratantes.

Os instrumentos de planejamento e execucdo de politicas urbanas,
como as operacdes urbanas consorciadas®®” e o0s consércios
imobiliarios*6, previstos na Lei federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001,
também ndo se confundem com os consdrcios publicos. Em ambos os
casos tratam-se de medidas que objetivam a adequada funcdo social da
propriedade, onde o poder publico e o proprietario do imével urbano
alocam forgas e recursos para a correta destinacdo social da area
particular. Vé-se que sdo instrumentos absolutamente distintos dos
consorcios publicos, em quase nada se assemelhando ao regime juridico
imposto.

Por fim, ha que se diferenciar os consorcios publicos das regifes
metropolitanas, aglomeragGes urbanas e microrregides, previstas no § 3°
do art. 25 da Constituicdo Federal*®. Trata-se de questdo da maior
relevancia para o Direito Constitucional.

467 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
em uma area transformaces urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valoriza¢do
ambiental (art. 32, § 1° da Lei federal n°® 10.257/2001).

468 Considera-se consodrcio imobiliario a forma de viabilizacdo de planos de
urbanizacao, de regularizagdo fundiaria ou de reforma, conservagdo ou construgdo de
edificacdo por meio da qual o proprietario transfere ao poder publico municipal seu
imovel e, apos a realizacdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobiliarias
devidamente urbanizadas ou edificadas, ficando as demais unidades incorporadas ao
patrimdnio publico (art. 46, § 1° da Lei federal n® 10.257/2001).

469 \/ale-se aqui do ensinamento de Silva (2011, p. 666) para a disting&o dos diferentes
arranjos federativos: “Regido metropolitana constitui-se de um conjunto de
Municipios cujas sedes se unem com certa continuidade urbana em torno de um
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Isto porque de longa data ja se discorre quanto a natureza juridica
das regides metropolitanas, aglomeracfes urbanas e microrregides, em
especial diante da autonomia dos municipios assegurada pela
Constituicdo Federal e da necessidade de envolvé-los na alocagdo das
politicas publicas regionais e metropolitanas*°.

Meirelles ja dispunha que a instituicdo de regido metropolitana nao
pode obstaculizar a atuacdo estadual e municipal, sendo necessaria e
obrigatdria a participacdo do estado e dos municipios na direcdo e
aplicacdo dos recursos financeiros. Assim, o renomado administrativista
vislumbrava o carater cogente na participacdo dos municipios abrangidos
pela lei complementar estadual que cria a regido metropolitana*’t. No
mesmo sentido é o pensamento de Alves, ao reconhecer a
compulsoriedade da participagdo dos municipios no ambito das regides
metropolitanas criadas por lei estadual para realizacdo das fungdes
pUblicas de interesse comum®72,

Nesse ponto, merece destaque a decisdo do Supremo Tribunal
Federal na ADIN n° 1.842-5, que analisou a constitucionalidade da Lei
Complementar n°® 87/1997 e da Lei n°® 2.869/1997, ambas do estado do
Rio de Janeiro, que instituiram a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
e a Microrregido dos Lagos, bem como reconheceram ao estado do Rio
de Janeiro a titularidade do poder concedente para prestago de servigos
publicos de interesse metropolitano, incluindo os servigos de saneamento
bésico.

Apos longa tramitacdo do processo no ambito do Supremo
Tribunal Federal*’®, acabou por prevalecer o voto-vista do Ministro
Gilmar Mendes. Consta do referido voto que a criagdo das regides
metropolitanas pode dar-se por meio de autarquia de natureza especial
(autarquia regulatéria, nas palavras utilizadas pelo Ministro Gilmar
Mendes), de participacdo cogente pelos municipios abrangidos, que

Municipio-pdlo. Microrregides formam-se de grupos de Municipios limitrofes com
certa homogeneidade e problemas administrativos comuns, cujas sedes ndo sejam
unidas por continuidade urbana. Aglomerados urbanos carece de conceituagdo, mas,
de logo, se percebe que se trata de areas urbanas, sem um pélo de atragdo urbana, quer
tais areas sejam das cidades sedes dos Municipios, como na baixada santista (em Séo
Paulo), ou ndo”.

470 Sobre o tema, remete-se o leitor para o estudo produzido por Reali; Reis (2013, p.
81-84).

471 Meirelles, 2006, p. 83.

472 Alves, 2001, p. 57.

473 A ADIN foi ajuizada em 10/6/1998, cujo relator originario era o Ministro Mauricio
Corréa.
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devem necessariamente deter poder decisorio, em conjunto com o ente
estadual, nas deliberagdes das matérias adstritas a competéncia
metropolitana, sem que um ente, sozinho, possa impor sua vontade em
relacio aos demais entes federativos abrangidos pela regido
metropolitana*’.

Entretanto, em que pesem as caracteristicas comuns de cooperagao
federativa e o0 exercicio de atribui¢Bes correlatas a gestdo associada de
servicos publicos, as figuras juridicas do consdrcio publico, de um lado;
e da regido metropolitana, aglomeragdo urbana e microrregido, de outro;
ndo se confundem, restando clara a distincdo entre as mesmas,
principalmente diante do carater de voluntariedade caracteristico dos
consorcios publicos.

Isto dado que o consdrcio publico é fruto da liberdade e autonomia
dos entes da Federagdo em se agruparem para a consecucao de objetivo
comum. E da natureza do consorcio plblico a liberdade e autonomia de
participacdo desse arranjo juridico para a cooperacdo federativa,
diferentemente do que ocorre nos modelos inseridos no § 3° do art. 25 da
Constituicdo Federal, nos quais o Estado-membro impde, por lei
complementar estadual, a abrangéncia da regido metropolitana,
aglomeracdo urbana e microrregido, mesmo que em contrariedade do
interesse municipal em compd-la.

Como ja abordado no Capitulo 2, os arranjos federativos previstos
no § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal mostram-se autoritarios e em
descompasso com a autonomia dos municipios, que se veem compelidos
a participacdo de agrupamentos de municipios*’s.

474 E o que consta do excerto do voto-vista do Ministro Gilmar Mendes: “Em
conclusdo, na hipotese de integragdo metropolitana, o poder decisério e o eventual
poder concedente ndo devem ser transferidos integralmente para o estado federado,
como entendia 0 Min. Mauricio Corréa; nem permanecer em cada municipio
individualmente considerado, como sustentava mais enfaticamente o Min. Nelson
Jobim. Antes, a regido metropolitana deve, como ente colegiado, planejar, executar e
funcionar como poder concedente dos servi¢os de saneamento basico, inclusive por
meio de agéncia reguladora, de sorte a atender o interesse comum e a autonomia
municipal” (Supremo Tribunal Federal, A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
1842/RJ, Relator p/ Acérddo Ministro Gilmar Mendes, Julgamento em 06/03/2013).
475 E 0 que reconheceu o Ministro Gilmar Mendes, quando do julgamento da ja
mencionada ADIN n° 1.842-5: “Registre-se que esta integracdo pode ocorrer tanto
voluntariamente, por meio de gestdo associada, empregando convénios de cooperagao
ou consorcios publicos, consoante os arts. 3°, 11, e 24 da Lei Federal n° 11.445/2007
e 241 da Constitui¢do Federal, como compulsoriamente, nos termos em que prevista
na lei complementar estadual que institui as aglomeragdes urbanas.” (Supremo
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Desta maneira, os consdrcios publicos apresentam-se mecanismo
muito mais democratico e em sintonia com 0s preceitos constitucionais,
em especial com o art. 18 da Constituicdo Federal, que reconhece a
autonomia dos entes da Federacdo, ndo se confundindo com as figuras
juridicas previstas pelo art. 25, § 3° da Carta Constitucional.

Da mesma forma, os consércios publicos ndo se confundem com
os arranjos entabulados no art. 43 da Constituicdo Federal (regides
administrativas ou de desenvolvimento)*’®. Aqui, a exemplo do que
ocorre com as regiGes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, sua instituicdo ndo se da mediante constituicdo,
necessariamente, de nova pessoa juridica, muito menos a participacdo dos
entes da Federagcdo abrangidos é facultativa, diante da competéncia
unilateral da Uni&o na criagdo dessas regides.

Por fim, ha que se separar os consoércios publicos das autarquias
comuns. Quanto aos consorcios de direito privado, nada ha de especial a
ser revelado, pois a doutrina afasta-os da figura de autarquia*’’. A questdo
diz respeito unicamente aos consorcios de direito publico, classificados
pela legislacdo como associagdes publicas (art. 1° e 6°, | da Lei federal n°
11.107/2005 c/c art. 41 do Cddigo Civil).

No caso, o consdrcio de direito publico (associacdo publica)
caracteriza-se como espécie do género autarquia, assim como ocorre com
as autarquias de natureza regulatéria, assistencial e previdenciaria, cada
gual com regime juridico peculiar. Pode-se classificar os consdrcios
plblicos de direito plblico como autarquias associativas*’® ou
autarquias interfederativas. O que as une €& 0 processo de
descentralizacdo em torno da sua criacdo mediante lei especifica,
submetidas ao regime juridico administrativo.

Entretanto, as autarquias tradicionais e as associa¢cdes publicas
(consércios de direito pablico) ndo se confundem, na medida em que
aquelas sdo criadas por um Unico ente da Federacdo, assim como o
processo de descentralizacdo é unitario, ou seja, decorre de atribuicdes
delegadas por um Unico ente federativo. Nos consércios publicos, a
descentralizacdo de atribuicGes € plural, abarcando uma simbiose de
interesses comuns das pessoas politicas que a comp&em, consubstanciado

Tribunal Federal, Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 1842/RJ, Relator p/
Acordao Ministro Gilmar Mendes, Julgamento em 06/03/2013)

476 Nesse mesmo sentido: Medauar; Oliveira, 2006, p. 16.

477 Como jé analisado, a doutrina majoritéria classifica essa modalidade de consércio
publico como associagao privada, nos termos do art. 15 da Lei federal n® 11.107/2005.
478 £ como designa Carvalho Filho (2013, p. 34).
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no protocolo de intencdes a ser ratificado pelas Casas Legislativas.
Ademais, inimeras situacBes merecem solucdo juridica prépria em
relagdo as associacBes publicas, como visto anteriormente, por exemplo,
em relacdo ao regime de pessoal (teto remuneratdrio, revisdo geral anual,
etc.).

Assim, vé-se que 0s consorcios publicos ndo se misturam com
outros arranjos juridicos semelhantes no ordenamento juridico patrio. As
caracteristicas alinhavadas pela Lei federal n°® 11.107/2005 tornam o0s
consorcios publicos Unicos, cujo regramento juridico é dotado de
especificidades impares.

3.3 OBJETIVOS DOS CONSORCIOS PUBLICOS

No Capitulo 2 e nos itens subsequentes, ja se discorreu em relagéo
ao surgimento dos consorcios pulblicos e as modalidades de
consorciamento, assim como em referéncia a abrangéncia das atividades
em torno da gestdo associada de servigos publicos*’®. E é importante que
se retorne a esse ponto, visto que é comum que 0s consoércios publicos
sejam atrelados tdo somente a gestdo associada de servicos publicos. O
texto do art. 241 da Constituicdo Federal ndo é claro e leva a essa
confuséo.

Como dito, 0 escopo de atuagdo dos consorcios publicos ndo se
restringe & gestao associada de servigos publicos. Esta é somente uma das
possibilidades de atuacéo dos consorcios publicos, provavelmente a mais
relevante no contexto constitucional, mas ndo a Gnica. Por mais que o
conceito de gestdo associada de servicos publicos seja aberto, abrangendo
atividades de planejamento, prestacdo, regulagdo e fiscalizacdo de
servigos publicos (stricto sensu), ainda assim inimeras outras atividades
podem ser objeto de consorciamento, como exemplificado pelo art. 3° do
Decreto federal n® 6.017/2007 (trata-se de numerus apertus).

Assim, os consorcios publicos podem exercer quaisquer atividades
de interesse comum, desde que (i) adstrito as competéncias
constitucionais dos seus entes consorciados e (ii) ndo se trate de atividade
indelegavel pelo Estado, tal como ocorre com as atividades judiciéria ou

479 No Capitulo 2 conceituou-se a gestdo associada de servigos publicos como a
atividade de cooperagdo federativa entre dois ou mais entes da Federagcdo para o
planejamento, a prestacdo, a regulacdo ou a fiscalizagdo de servigos publicos
propriamente ditos, mediante a criagdo de consdrcio publico ou a celebracdo de
convénio de cooperagdo, com ou sem a transferéncia de encargos, servicos, bens e
pessoal entre os entes pactuantes ou entre estes e 0 consorcio publico.
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legislativa. E o que consta do art. 1° da Lei dos Consdrcios Publicos*e.
Algumas atividades, por restringirem direitos e liberdades de terceiros
(atividades de regulacéo e fiscalizagdo), somente poderdo estar inseridas
em consorcios de direito publico (associacdes publicas), diante da
natureza dessas atividades.

Sob esse prisma, hd uma variedade gigantesca de objetivos a serem
inseridos na formatacdo dos consorcios publicos, ou seja, essa
modalidade de cooperacdo federativa € apta a instrumentalizar inimeras
atividades, fungdes ou interesses do poder publico, em seus diferentes
niveis federativos, permitindo a otimizacdo de estruturas e recursos
publicos na consecucdo de determinado objetivo®eL,

E fundamental que essa ressalva esteja bem pontuada. Os
consorcios publicos ndo se prestam tdo somente a gestdo associada de
servigos publicos, posto que tal objetivo é somente uma das facetas de
atuacdo desse instrumento de cooperacdo federativa. Qualquer atividade
de interesse comum entre os entes consorciados pode, em tese, estar
inserida no &mbito de um consércio publico, dentro das observagdes
acima lancadas.

Para tanto, devera o protocolo de intencdes especificar com clareza
os objetivos e as competéncias do consércio publico, isto é, quais as
atribuicdes que os entes consorciados estdo delegando a este.
Evidentemente, o consorcio plblico somente pode exercer competéncias
prevista no protocolo de intengdes, e, ainda assim, cujos seus entes
consorciados detenham legitimidade para seu exercicio. Em suma, tdo s6
pode delegar competéncia (funcdo publica) quem a possuir por forca de
lei ou da Constituicdo. Ademais, o consorcio publico nasce do processo
plural de descentralizagdo, promovido por dois ou mais entes da
Federacéo de forma conjugada, ndo detendo competéncias originarias*?,

480 Art, 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios contratarem consorcios publicos para a realizagdo de
objetivos de interesse comum e d& outras providéncias.

481 O escopo ampliado de atuagdo dos consdrcios plblicos pode ser exemplificado
através Autoridade Publica Olimpica, nome dado ao consoércio publico criado pela
Unido, pelo estado do Rio de Janeiro e pelo municipio do Rio de Janeiro tendo como
objetivo a preparacéo e realizacdo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.

482 Nesse mesmo sentido, Trevas (2013, p. 20): “o Consorcio Publico nio possui
competéncias originarias. Exerce aquelas delegadas pelos entes federados associados,
a partir de uma légica inovadora. Os municipios, os estados e a Unido quando se
consorciam, delegando competéncias, ndo as renunciam. Participando do Conselho de
Administragéo e da Assembleia Geral do consorcio, eles a supervisionam”.
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O art. 3° do Decreto federal n® 6.017/2007 apresenta rol nédo
exaustivo de objetivos compativeis com o0s consorcios publicos, que
deverdo estar devidamente discriminados no protocolo de intencbes de
criacdo do consorcio.

O primeiro deles é a gestdo associada de servicos publicos (art. 3°,
| do Decreto federal n° 6.017/2007). Assim, podera o consorcio publico
exercer atividades de planejamento, regulacdo, fiscaliza¢do ou prestacao
de servigos publicos, inclusive com a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos.

Certamente trata-se do objetivo que abrange todos 0s servicos
publicos de competéncia dos entes consorciados. Importa, todavia, que o
protocolo de intengdes especifique quais os servigos publicos serdo
transferidos ao consércio publico, a area de abrangéncia e quais as
atividades sob sua efetiva responsabilidade, nos termos a exigéncia
contida no art. 4°, X1 da Lei federal n® 11.107/2005.

Nesse cenario, podera ser transferido para o consorcio a
competéncia para outorgar concessdo e permissdo de obra ou servigo
publico, passando a atuar como poder concedente, ou tdo somente figurar
como responsavel pela licitagdo que contratara a prestagao dos servicos,
sob o regime da Lei federal n® 8.666/1993 ou da Lei federal n® 8.987/1995
(art. 2°, § 2° c/c art. 4° XI, da Lei federal n° 11.107/2005).
Diferentemente, podera o consorcio publico ser o proprio prestador de
servi¢os, mediante autorizagdo constante do protocolo de intencdes,
passando a deter relagdo contratual de prestacdo de servigos diretamente
com 0s municipios consorciados, mediante dispensa de licitacdo publica
(art. 24, XXV da Lei federal n® 8.666/1993). Seja num ou noutro cenario,
deverdo constar no protocolo de intencGes as metas, condigdes de oferta
dos servigos e os critérios técnicos para o calculo do valor das tarifas e
outros precos publicos relacionados a prestacdo dos servigos publicos sob
responsabilidade, direta ou indireta, do consorcio publico (art. 4, X1 do
Decreto federal n° 6.017/2007).

Assim, o consoércio publico poderd ter como objetivo a gestdo de
determinado servigo publico, inclusive figurando como poder concedente
ou como préprio prestador de servico publico, a depender do arranjo
juridico entabulado no protocolo de intengdes e das obrigagcdes constantes
do contrato de programa. Entretanto, a lei veda expressamente que o
consorcio publico exerca cumulativamente as atribuicdes de prestador dos
servigos com as atividades de planejamento, regulacéo e fiscaliza¢do dos
servigos por ele préprio prestados (art. 13, 8 3° da Lei federal n°
11.107/2005).
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Todas as atividades acima elencadas em torno da gestéo associada
de servigos puablicos podem ser exercidas por consércios publicos de
direito puablico ou de direito privado, a exce¢do das atividades de
regulacdo e fiscalizacdo, adstritas as associa¢fes publicas pela natureza
da atividade intrinseca aos preceitos de direito publico.

Parcela da doutrina compreende indevido delegar a competéncia
para outorga de concessdo e permissdo para 0s consoércios publicos de
direito privado, tendo em vista que 0os mesmos ndo poderiam celebrar
contratos de parceria publico-privada*®. A justificativa estaria na
impossibilidade desses consércios publicos figurarem no rol da
administragdo indireta, diante da previsdo constante no art. 1°, paragrafo
Unico da Lei federal n°® 11.079/20044. Trata-se de equivoco decorrente
da omissdo da Lei federal n® 11.107/2005 em reconhecer 0s consorcios
publicos de direito privado como integrantes da administracdo publica
indireta dos entes consorciados, da qual indubitavelmente fazem parte,
como ja discorrido anteriormente. Ademais, por 6bvio que todo consércio
publico é controlado pelos seus entes consorciados, que compde através
do chefe do Poder Executivo a Assembleia Geral, instancia maxima de
deliberacdo administrativa do consorcio publico, o que os insere no rol do
art. 1°, paragrafo Unico da Lei federal n° 11.079/2004 (“demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios”).

Também consta do Decreto federal n® 6.017/2017 (art. 3°, 1I) a
previsdo de que consorcios publicos poderdo ter como objetivo a
prestacdo de servicos, inclusive de assisténcia técnica, a execucdo de
obras e o fornecimento de bens a administracdo direta ou indireta dos
entes consorciados. Enfim, tanto a Lei federal n® 11.107/2005 como o
Decreto federal n° 6.017/2007 permitem que os consorcios publicos sejam
manejados para as mais diversas finalidades, desde que haja o interesse
comum dos entes federativos consorciados. Assim, podem os cons6rcios
publicos serem manejados para atividades-meio, de mero suporte técnico
ou operacional, situacdo extremamente importante para 0s pequenos
municipios, que carecem de estrutura e condigdes técnicas para demandas

483 Nesse sentido: Medauar; Oliveira, 2006, p. 38-39. Em sentido contrario, pela
possibilidade de celebragdo desses tipos de contrato por parte dos consércios publicos
de direito privado: Carvalho Filho, 2013, p. 59-60; e Harger, 2007, p. 104.

484 Art. 1°, Paragrafo Gnico. Esta Lei aplica-se aos 6rgdos da administracdo publica
direta dos Poderes Executivo e Legislativo, aos fundos especiais, as autarquias, as
fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as
demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.
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de alta complexidade*®. Também poderdo os consércios publicos
compartilhar o uso de instrumentos e equipamentos, inclusive de gestao,
de manutencdo, de informatica e de pessoal técnico, assim como adotar
procedimentos comuns de licitacdo e admissdo de pessoal (art. 3°, 111 do
Decreto federal n° 6.017/2007).

O compartilhamento de bens méveis (equipamentos, instrumentos,
maquindrio, etc.) tem ganhado forga no &mbito dos consorcios publicos,
como tradicionalmente se da nos servicos de satde (compartilhamento de
aparelhos de tomografia e ressonancia magnética, por exemplo),
expandindo-se para o uso comum de patrolas, cacambas e outros
equipamentos de alto custo de aquisicdo e manutencdo. Nesse caso, 0
consorcio publico pode também ser utilizado para simples aquisi¢do
desses equipamentos, como para a propria gestdo compartilhada,
administrando seu uso e custeio. Essa forma de cooperacdo federativa
mostra-se extremamente pertinente para os que, juntos, podem adquirir e
manter equipamentos modernos e sem ociosidade de uso*®,

Alias, também consta do Decreto federal n°® 6.017/2007 (art. 19) a
previsdo da realizacdo de licitagbes compartilhadas por parte dos
consorcios publicos, cujo edital pode prever a celebracdo de contratos
pela administracdo direta ou indireta dos entes da Federacdo
consorciados, nos termos do § 1° do art. 112 da Lei federal n® 8.666/1993.
Aqui, o consorcio publico funcionaria como mero intermediario da
contratacdo entre o ente consorciado e a empresa selecionada pelo
certame licitatorio, objetivando ganhos de escala e eficiéncia da gestao
dos processos de licitagdo publica®®’.

485 Exemplo é o Consdrcio Intermunicipal de Saneamento Ambiental, do Meio Oeste
de Santa Catarina, constituido por 14 municipios das regides do Vale do Rio do Peixe,
Alto Uruguai, Contestado e Planalto Catarinense, responsavel, dentre outras
atribuices, pela operacionalizacdo do laboratério Regional de Controle da Qualidade
da Agua e Esgoto, necessario para a prestacdo dos servigos publicos nos termos da
Portaria n. 2.914/2010 do Ministério da Saude (analise de potabilidade de agua pelo
prestador de servigos de abastecimento de agua).

486 Da-se como exemplo o Consdrcio Publico Intermunicipal de Inovacdo e
Desenvolvimento do Estado do Parand (CINDEPAR), criado em 2013 e composto por
135 municipios, com destinacdo para a demanda de pavimentagdo asfaltica nos
municipios da regido norte-central paranaense, detendo equipamentos e maquinario
de uso compartilhado. Disponivel em:< http://www.cindepar.com.br/site/historia>.
Acessado em: 28 mar 2018.

487 Esta prética encontra-se fortemente disseminada nos consorcios pablicos de satde
no pais, com excelentes resultados de economicidade e eficiéncia, nos quais ora 0s
contratos decorrentes dessas licitagdes compartilhadas séo celebrados pelo consércio
publico, ora os contratos acabam sendo firmados diretamente pelos municipios
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Relevante é a previsdo constante do inciso X do 3° do Decreto
federal n® 6.017/2007. A referida norma presume a possibilidade de
consorciamento para o planejamento, a gestdo e a administracdo dos
servicos e recursos da previdéncia social dos servidores de qualquer dos
entes da Federacdo que integram o consorcio. E o caso de
compartilhamento das estruturas fisicas e de pessoal necessarios para
viabilizar os regimes proprios de previdéncia publica dos agentes
publicos, cujos custos acabam por vezes inviabilizando sua criacdo nos
pequenos municipios*ee,

Nesse caso, é vedado que os recursos arrecadados em um ente
federativo sejam utilizados no pagamento de beneficios de segurados de
outro ente, mantendo-se, assim, a separacdo dos recursos financeiros
arrecadados e as obrigacGes em cada regime proprio de previdéncia. Na
pratica, existirdo tantos regimes de previdéncia quantos forem os entes
consorciados, compartilhando-se as estruturas fisicas, o pessoal técnico
qualificado para a gestdo e operacionalizacdo do regime de previdéncia
(contador, advogado, médico perito, etc) e demais bens e servigos de
comum interesse.

Consta ainda no corpo do art. 3° do Decreto federal n°® 6.017/2017,
além das atribuicBes antes mencionadas, outras possibilidades de
consorciamento, a exemplo da produgdo de informagdes ou de estudos
técnicos (inc. IV); a instituicdo e o funcionamento de escolas de governo
ou de estabelecimentos congéneres (inc. V); a promog&o do uso racional
dos recursos naturais € a protecao do meio-ambiente (inc. VI); o exercicio
de fungdes no sistema de gerenciamento de recursos hidricos que lhe
tenham sido delegadas ou autorizadas (inc. VII); o apoio e o fomento do
intercdmbio de experiéncias e de informagdes entre os entes consorciados
(inc. VIII); a gestdo e a protecdo de patrimdnio urbanistico, paisagistico
ou turistico comum (inc. 1X); o fornecimento de assisténcia técnica,
extensdo, treinamento, pesquisa e desenvolvimento urbano, rural e

consorciados, competindo a estes, nessa Ultima hip6tese, a gestao e fiscalizagdo dos
contratos.

488 Como exemplo, tem-se o Consorcio Publico Intermunicipal de Gestdo dos
Regimes Proprios de Previdéncia Social dos Municipios Matogrossense
(CONSPREV), criado em 2016, sob a forma de associacgao publica, e composto pelos
municipios de Acorizal, Chapada dos Guimardes, Ponte Branca, Rosario Oeste e
Santo Afonso. O CONSPREV tem como objetivo fortalecer e desenvolver a
capacidade administrativa, técnica e financeira dos servigos publicos prestados pelos
Regimes Proprios de Previdéncia Social dos municipios que o integram. Disponivel
em:<http://www.consprev.com.br/historia/>. Acessado em: 28 mar 2018.
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agrario (inc. Xl); e as acBes e politicas de desenvolvimento urbano,
socioecondmico local e regional (inc. XII).

Todas as situagdes acima arroladas demonstram o carater
meramente exemplificativo constante do Decreto federal n° 6.017/2007,
pois séo variadas as atribui¢des que podem ser objeto de consorciamento.
Por esse motivo, a previsdo aberta do inciso X111 do art. 3° do mencionado
Decreto, ao prever no ambito dos consorcios “o exercicio de
competéncias pertencentes aos entes da Federacdo nos termos de
autorizagdo ou delegagdo”. Mais genérico e abrangente, impossivel, a
comprovar o carater aberto desse instrumento de cooperacéo federativa.

Os treze incisos inseridos no corpo do art. 3° do Decreto federal n°
6.017/2007 demonstram o qudo amplo é o escopo de atuacdo dessa
modalidade de cooperacdo federativa*®®. Se de um lado o referido texto é
prolixo, com incisos que se confundem na sua abrangéncia, de outro o art.
3° do Decreto regulamentador permite compreender o carater aberto dos
consorcios publicos, cujos objetivos de atuacdo sdo 0s mais variados para
consecucdo das funcdes administrativas*®. Ademais, o art. 241 da
Constituicdo Federal, que prevé a criacdo dos consércios publicos pelos
entes da Federacdo, deve ser lido em conjunto com o art. 18 do mesmo
Diploma constitucional, que referenda a autonomia dos municipios, dos
estados, do Distrito Federal e da Unido.

Da mesma forma, a legislacdo nacional setorial também autoriza
de forma expressa a constituicdo de consércios publicos, tanto para a
prestacdo de servicos publicos propriamente ditos, como para o
planejamento, regulacéo e fiscalizacdo dos mesmos.

E 0 que se da no &mbito da Lei federal n° 11.445, de 5 de janeiro
de 2007, que autoriza a delegacdo das atividades de organizagéo,
regulacdo, fiscalizacdo e prestacdo dos servicos de saneamento basico
através dos consorcios publicos e dos convénios de cooperacao (art. 8°).
E tal previsdo tem-se materializado na administracdo publica, com a
criacdo de consdrcios publicos para atuacdo em diferentes atividades do
saneamento basico, inclusive na regulacéo e fiscalizacdo desses servicos
pUblicos*t.

489 Posicdo contraria é defendida por Harger (2007, p. 100-102), que vé a necessidade
de interpretar-se com cautela o art. 3° do Decreto federal n° 6.017/2007, pois
“Somente pode o consércio adquirir bens, realizar obras ou exercer atividades de
policia administrativa quando estas atividades forem instrumentais a prestacdo dos
servigos”.

490 Nesse sentido: Gomes, 2005, p. 1353-1362; e Rigolin, 2008, p. 54.

491 S3o0 exemplos os seguintes consdrcios publicos de direito plblico: a Agéncia
Reguladora Intermunicipal de Saneamento (ARIS), composta por 180 municipios de
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Da mesma forma ocorre no @&mbito da Lei federal n® 12.305, de 2
de agosto de 2010, que estabelece a Politica Nacional de Residuos Sélidos
e define os consorcios publicos como instrumento para sua efetivacéo
(art. 8°, XIX), inclusive priorizando a alocacdo de recursos publicos por
parte da Unido para as solugdes consorciadas (art. 45). Alias, a formacgéo
de consércios publicos para o gerenciamento dos residuos sélidos €
medida da maior relevancia, sobretudo no que concerne a disposicao final
do rejeito, posto ser inviavel que cada municipio disponha de aterro
sanitario ou de equipamentos aptos a tal finalidade. Por 6bvio, a solucdo
consorciada municipal mostra-se salutar para 0 manejo dos residuos
solidos, seja pelo vultoso investimento necessario, seja pelas restri¢des
ambientais e sanitarias que obriga o afastamento dos aterros sanitarios dos
centros urbanos*®,

O mesmo ocorre com a Lei complementar federal n® 140, de 8 de
dezembro de 2011, que define o exercicio da competéncia comum dos
entes da Federacao relativa a protecdo das paisagens naturais notaveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas
formas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora. No caso, a
legislacdo também reconhece expressamente os consoércios publicos
como instrumento de cooperagdo institucional (art. 4°, 1), bem como
possibilita a delegagdo de competéncias para 0s mesmos, desde que
devidamente habilitados e tecnicamente aptos ao exercicio das atividades
delegadas*®:.

Santa Catarina; a Agéncia Intermunicipal de Regulacdo do Médio Vale do Itajai
(AGIR), composta por 14 municipios catarinenses; e a Agéncia Reguladora ARES
PCJ, composta por 55 municipios do estado de S&o Paulo.

492 Destaca-se a experiéncia vivenciada no estado do Ceara na formagéo de consércios
publicos intermunicipais voltados para a destinacdo final dos residuos sélidos
urbanos. Dos 30 consdrcios publicos inicialmente concebidos pelo planejamento
capitaneado pelo Governo do Estado, foram efetivamente formalizados 26 consércios
para aterros, de modo que dos 184 municipios existentes no estado, 168 encontram-
se consorciados (143 por iniciativa do estado e 25 por iniciativa dos municipios), 6
ndo se associaram em consorcio por existir acordos bilaterais na regido metropolitana
de Fortaleza, 4 decidiram ndo aderir ao modelo de consércio e 6 ndo puderam se
consorciar. Disponivel em:< http://www:.cidades.ce.gov.br/consorcios-publicos-de-
residuos/>. Acesso em 10 maio 2018.

493 E g caso do Consorcio Intermunicipal do Médio Vale do Itajai (CIMV1), composto
por 14 municipios de Santa Catarina e responsavel, dentre outras fungdes, pelo
licenciamento ambiental de competéncia municipal e pela gestdo de aterro sanitario
localizado em Timb6. Disponivel em:< http://cimvi.sc.gov.br/>. Acessado em: 28 mar
2018.


http://www.cidades.ce.gov.br/consorcios-publicos-de-residuos/
http://www.cidades.ce.gov.br/consorcios-publicos-de-residuos/
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Da mesma forma, consta da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, introduzida pela Lei federal n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012, a
previsdo de delegacdo aos consorcios publicos das competéncias de
organizacdo e prestacdo dos servigos de transporte publico coletivo,
conforme arts. 16, § 2° e 17, par. Unico. No caso, ja existem experiéncias
de formacéo de consércios publicos entre municipios para a prestacdo de
servicos publicos de transporte coletivo de passageiros*®4, bem como sua
regulacéo e fiscalizagao*®.

Outras atividades também tém despertado o interesse dos entes
politicos para a formacéo de consorcios publicos, como ocorre com as
atribui¢des de inspe¢do animal e vegetal, situacdo ja reconhecida pelo
Decreto federal n° 5.741, de 30 de marco de 2006, que dispde sobre o
Sistema Unificado de Atencéo a Sanidade Agropecudria (SUASA)*®.

Pelo exposto, ndo restam duvidas da versatilidade dos consércios
publicos como mecanismos de implementacédo de politicas publicas de
cooperacdo federativa, tendo como objetivo central a satisfacdo de
interesses comuns. Por vezes, 0 consorcio publico tera por competéncia o
exercicio de atividades-fim; por outras, 0 mero exercicio de atividades-
meio, necessarias para a atuacdo do Estado perante os administrados.
Certamente ha vasto campo ainda inexplorado pelos entes da Federagdo
para o entrelagamento federativo, na busca de otimizar estruturas e
recursos publicos e superar as limitacGes técnicas e financeiras,
especialmente dos pequenos municipios.

49 E o caso do consorcio publico denominado de Grande Recife Consércio de
Transporte, criado formalmente em 2008. Foi a primeira experiéncia de consorcio
publico no setor de transporte de passageiros em todo o pais. Disponivel em:<
http://www.granderecife.pe.gov.br/sitegrctm/institucional/quem-somos/>. Acesso em
15 maio 2018.

495 Como exemplo pioneiro no pais, cita-se a Agéncia Intermunicipal de Regulagio
do Médio Vale do Itajai (AGIR), com sede em Blumenau/SC, consorcio publico que
desde 0 ano de 2017 tem exercido as atribuicGes de regulacdo e fiscalizagdo dos
servigos de transporte coletivo de passageiros intramunicipal.

4% Como exemplos de consorcios plblicos nessa area, citam-se o Consorcio
Intermunicipal Multissetorial do Médio Rio Piracicaba (CONSMEPI), criado em
2014 e composto por municipios de Minas Gerais; e 0 Consorcio Interestadual e
Intermunicipal de Municipios de Santa Catarina, Parand e Rio Grande do Sul de
Seguranga Alimentar e Atengdo a Sanidade Agropecudria e Desenvolvimento Local
(CONSAD), formado por municipios das regides do Extremo Oeste de SC, Sudoeste
do Parana e Noroeste do Rio Grande do Sul.


http://www.granderecife.pe.gov.br/sitegrctm/institucional/quem-somos/
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3.4 COMPETENCIAS DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Para que o consorcio publico possa alcancar seus objetivos
tracados no protocolo de intencBes, mostra-se essencial que sejam
reconhecidas competéncias para sua atuacdo, ou seja, que 0 mesmo seja
dotado de poderes administrativos capazes de efetivar as atribuicGes
delegadas pelos entes consorciados*’.

Algumas competéncias estdo previstas na prépria Lei federal n°
11.107/2005, sem prejuizo de que outras sejam previstas no protocolo de
intencdes de formacdo do consoércio publico, compativeis com 0s
objetivos impostos a nova pessoa juridica. Assim, caso 0 consorcio
publico tenha como objetivo a regulacdo de servicos publicos, €
fundamental que seja delegado ao mesmo a competéncia de expedicdo de
normativos regulatorios, de fiscalizar e impor sangBes, entre outros
poderes inerentes a funcdo publica delegada. Por isso, as competéncias
constantes da Lei dos Consorcios Publicos ndo sdo numerus clausus, visto
que o protocolo de intencBes poderd delegar outras atribuictes
necessarias para o funcionamento do consércio plblico*?.

Prevé a Lei federal n°® 11.107/2005 que poderdo os consércios
publicos firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza,
receber auxilios, contribui¢des e subvengdes sociais ou econémicas de
outras entidades e 6rgdos do governo (art. 2°, 8 1°, 1). Dito de maneira
direta, trata-se da possibilidade de o consorcio publico ser portador de
direitos e obrigacdes, inclusive perante terceiros alheios aos entes
consorciados, tal como ocorre com qualquer das entidades que integram
a administracdo indireta do Estado.

Também consta da legislagdo a permissdo dos consorcios de direito
publico promoverem desapropriacdes e instituirem serviddes nos termos
de declaracdo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social,
realizada pelo poder publico (art. 2°, § 1°, 11). No caso, a letra da lei faz
mencao somente aos consorcios de direito publico, o que por certo ndo

497 Discorda-se da posicdo adotada por Abreu Dallari (2015, p. 344), para quem
“Independentemente da distribui¢do constitucional de competéncias, quando se cria
um consorcio puablico, esse consércio passa a ser um titular, e ele é que vai ter
competéncia para dirigir inteiramente, para dispor sobre o servico do qual € titular.”.
Nossa posi¢do caminha no sentido de que os consdrcios publicos ndo sdo titulares de
competéncia, mas, tdo somente, delegatarios dela, posto que quem detém referida
titularidade sempre sdo os entes da Federacdo, que podem exercé-la diretamente ou
através de terceiros, mediante delegacéo.

4%8 Como ja disposto anteriormente, os atos de natureza eminentemente politica,
legislativa e judiciaria sdo indelegaveis.
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pode impedir que a mesma atribuicdo seja desempenhada pelos
consorcios de direito privado*®.

De fato, ndo se mostra coerente com o ordenamento juridico e a
prépria praxis administrativa privar os consércios de direito privado de
promoverem desapropriagdo ou instituirem serviddo administrativa. Tais
incumbéncias sdo comumente desempenhada pelas concessiondrias de
servigos publicos, conforme obrigacdo constante de contrato de
concessao ou parceria publico-privada, o que de modo algum invade
esfera de atuagdo privativa do poder publico, na medida em que o0 ato
administrativo de declaracdo da utilidade ou necessidade publica, ou de
interesse social, é expedido pelo agente publico competente (geralmente
o chefe do Poder Executivo), e ndo necessariamente pelo responsavel pela
efetivacdo da desapropriacdo. No caso de entidade interfederativa, como
ocorre com 0 consdrcio publico, o ato declaratério da desapropriacdo
devera ser expedido pelo responsavel legal do ente da Federacdo com
competéncia legal para tanto, e ndo pelo presidente ou outro gestor do
consorcio publico.

Desta maneira, e é oportuno frisar-se isso, 0 consorcio publico
detém competéncia, caso assim conste do seu protocolo de intencdes, para
efetivar a desapropriacdo, como medida meramente executoria do prévio
ato administrativo (de declaracdo da utilidade publica, necessidade
publica ou interesse social) que fundamenta a expropriacdo da
propriedade privada, emanado por autoridade competente, sendo
injustificada a proibicdo aos consorcios de direito privado de assim
procederem. A mesma linha de argumentacdo é valida para o caso das
serviddes administrativas, de modo que ao consorcio publico (de direito
publico ou privado) pode ser delegada a competéncia para sua efetivacdo
(e ndo declaracao).

Ademais, lembra-se que a Lei federal n°® 11.107/2005 estabelece
normas gerais para contratacdo de consdrcios publicos, o que por 6bvio
ndo impede que os demais entes da Federacgdo disciplinem regras sobre a
matéria, desde que ndo contrariando os dispositivos gerais estabelecidos
pela Unido. Certamente a omissdo do legislador nacional ndo pode ser
Obice para que os consorcios de direito privado desempenhem tal mister.

Outra relevante atribuicdo reconhecida pela Lei dos Consorcios
Publicos diz respeito a possibilidade de sua contratacéo, por dispensa de
licitac8o, pela administragdo direta ou indireta dos entes da Federacdo
consorciados (art. 2°, § 1°. 111). E o caso da celebracio dos chamados
contratos de programa, definido como instrumento pelo qual devem ser

499 No mesmo sentido: Carvalho Filho, 2013, p. 63-64; e Di Pietro, 2014, p. 550.
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constituidas e reguladas as obrigacfes que um ente da Federacéo,
inclusive sua administracdo indireta, tenha para com outro ente da
Federacdo, ou para com consorcio publico, no ambito da prestacdo de
servicos publicos por meio de cooperacdo federativa (art. 2°, XVI do
Decreto federal n° 6.017/2007).

Dé-se como exemplo a formacdo de consorcio publico pelos
municipios A, B e C para prestacdo dos servicos de transporte coletivo de
passageiros. Nesse caso, as obrigacGes em relacdo a prestacdo desses
servigos por parte do consorcio publico devem estar previstas em contrato
de programa, celebrado pelo consércio com cada ente da Federacdo
delegatorio da atribuicdo. E o que consta do art. 13 da Lei dos Consorcios
Plblicos®®. E tal previsdo mostra-se importante para destacar as
diferentes obrigacOes e responsabilidades travadas entre o consdrcio
publico e cada ente federativo para o qual serdo prestados 0s servigos
publicos, que poderao ser dispares, inclusive quanto ao escopo de atuagéo
(lembre-se que a legislacdo permite a ratificagdo parcial do protocolo de
intencdes).

Nesses casos, fora prevista a dispensa de licitagdo publica na
celebracdo do contrato de programa entre o consorcio publico e o ente
consorciado, nos termos previstos no art. 24, XXVI da Lei federal n°
8.666/1993 (redacdo incluida pela Lei federal n° 11.107/2005)%%.

500 Art, 13. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como
condicdo de sua validade, as obrigacGes que um ente da Federagdo constituir para com
outro ente da Federagdo ou para com consarcio publico no &mbito de gestdo associada
em que haja a prestacdo de servigos publicos ou a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios & continuidade dos servicos
transferidos.

501 A Lei federal n. 11.107/2005 também alterou outros dispositivos da Lei federal n.
8.666/1993, além daqueles ja mencionados. Destaca-se a incluséo do § 8° ao art. 23
da Lei das Licitagdes e Contratagfes Publicas, que determina a aplicacdo em dobro
dos valores definidos para as modalidades de licitagdo publica quando o consoércio for
formado por até trés entes da Federacéo, e o triplo, quando formado por maior nimero.
Também relevante a inclusdo do paragrafo Unico (atualmente § 1°, por posterior
alteracdo legislativa) ao art. 24 da Lei federal n. 8.666/1993, que fixa em 20% do
montante limite para a modalidade de Carta Convite (art. 23, I, “a” e II, “a”) para a
dispensa de licitagdo pUblica nas compras, obras e servigos contratados por consorcios
publicos. Por fim, foram incluidos os 88 1° e 2° no art. 112 da Lei das Licitagdes e
ContratagBes Publicas, no sentido de que os consorcios publicos poderédo realizar
licitagdo da qual, nos termos do edital, decorram contratos administrativos celebrados
por 6rgédos ou entidades dos entes da Federagdo consorciados (§ 1°), sendo facultado,
nesse caso, a entidade interessada o acompanhamento da licitacdo e da execugéo do
contrato (§ 2°).
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Ainda se tomando o exemplo acima mencionado do consércio
publico formado pelos municipios A, B e C, pode o0 municipio A delegar
ao consorcio publico somente a obrigacdo de licitar em seu nome a
concessao dos servigos publicos de transporte coletivo de passageiros, de
modo que a efetiva prestacdo dos servigos dar-se-a4 por concessionario
privado, mediante contrato de concessdo celebrado com o consdrcio
publico (que no exemplo figurard como Poder Concedente no que tange
ao municipio A). Essa previsdo consta do art. 2°, § 3° da Lei dos
Consércios Publicos, que autoriza o consércio publico a outorgar
concessdo, permissdo ou autorizacdo®®? de obras ou servigcos publicos
mediante autorizacdo prevista no contrato de consoércio publico.

Por sua vez, os municipios B e C podem contratar a prestacdo dos
servigos diretamente com o consorcio publico, isto é, este passa a prestar
0s servicos diretamente aos usuérios dos municipios B e C. Neste caso,
tal relacdo obrigacional da-se mediante celebracdo de contrato de
programa entre o consdrcio publico e os municipios B e C, mediante
dispensa de licitagdo publica, e podera o consércio publico ser
remunerado diretamente pelos usuarios por meio de tarifas ptblicas. E o
que consta do art. 2°, § 2° da Lei dos Consércios Publicos, que permite ao
consorcio publico a emissdo de documentos de cobranga e a arrecadacéo
de tarifas e outros precos publicos pela prestacdo de servigos ou pelo uso
ou outorga de uso de bens publicos.

Parcela da doutrina se manifesta contraria a possibilidade dos
consorcios de direito privado outorgarem concessdo e permissao de
servico publico®. Ndo subsistem razdes para essa limitagdo. A uma,
porque a Lei dos Consércios Publicos assim ndo o fez (e nem poderia). A
duas, porque essa situacdo ndo € nova ou estranha & administracdo
pUblica®®*. Assim, as competéncias previstas na Lei dos Consorcios
Publicos sdo aplicadas a ambas as modalidades de consércio publico.

502 No caso presente, incorreto o uso pelo legislador da expressdo “autorizagdo”, pois
equivocado falar-se em outorgar autorizagdo de obras ou servigos publicos, prevista
no § 3° do art. 2° da Lei federal n® 11.107/2005. Remete-se o leitor para o que fora
dito sobre a autorizagdo no Capitulo 1.

503 Nesse sentido: Harger, 2007, p. 111.

504 Como ocorre no setor de saneamento bésico. Citam-se os exemplos da SABESP
em S&o Paulo, que contratou parceria publico-privada denominada Sistema Produtor
S&o Lourengo; e da COMPESA em Pernambuco, que contratou a parceria publico-
privada denominada Cidade Saneada. Em ambos os exemplos, as concessionarias
operam nos municipios através da celebracdo de contratos de programa, com
fundamento na Lei dos Consorcios Publicos.
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Como visto, as competéncias passiveis de delegacdo aos
consoércios publicos sdo variadas, de modo que sempre estardo
concatenadas ao prdprio objeto do consorcio publico, isto é, as funcdes
administrativas a serem desempenhadas no interesse comum dos entes
consorciados. Em suma, as competéncias reconhecidas no protocolo de
intencbes em prol do consorcio pablico devem ser compativeis com as
responsabilidades delegadas pelos entes da Federacao.

3.5 DA CRIACAO AO FUNCIONAMENTO DOS CONSORCIOS
PUBLICOS

A criacdo dos consorcios publicos é atividade complexa.
Diferentemente das autarquias, que sdo criadas por lei num processo de
descentralizacdo de poder e atribuicbes do ente da Federacdo que a
institui, no ambito dos consorcios publicos tem-se um processo coletivo
de descentralizacéo, no qual cada ente consorciado transfere parcela de
competéncia para a constituicdo de entidade interfederativa, de natureza
contratual®®,

Dai a cautela necessaria para o prévio planejamento da concepcao
do consorcio publico, inclusive para fins de identificar se esse é de fato o
melhor modelo juridico e federativo para satisfacdo do interesse publico
de cada ente da Federagdo envolvido. Dito de forma direta, a criacdo de
consorcio publico é atividade complexa e requer acurada atencdo dos
gestores publicos quanto a sua viabilidade politica, juridica e financeira.

Por isso, extremamente relevante a elaboracdo de Analise de
Impacto Federativo preliminar a celebracdo dos documentos de criagao
do consércio publico. Referida andlise, ja conhecida no campo da
atividade regulatoria®®, consistiria, no campo dos consorcios publicos, na
avaliacdo dos problemas a serem superados, dos custos (diretos e
indiretos) impostos aos entes da Federacéo, dos beneficios advindos com
acriacdo do consorcio publico, tanto para os entes federativos quanto para
0S municipes, bem como das externalidades (politicas, juridicas e
financeiras) a serem superadas.

505 Justen Filho (2013, p. 287) caminha na mesma diregdo: “Mas, sob outro enfoque,
0 consorcio pablico também configura um processo de concentracdo de poder, no
sentido de assumir competéncias de titularidade de entes politicos diversos”.

506 E o caso da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, que ja adota a Analise de
Impacto Regulatério nas suas praticas regulatorias (Disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/analise-de-impacto-regulatorio> Acesso em: 2 mar
2018).
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A Andlise de Impacto Federativo, desta forma, pode ser
compreendida como um procedimento preparatério (preliminar) a tomada
de decisdo por parte dos entes da Federacgdo, focada na necessidade de
ponderar-se, através de critérios técnicos, todas as consequéncias em
torno da criacdo de determinado consércio publico®’. Em suma, trata-se
de processo de avaliacdo de riscos e de planejamento, que necessita ser
criado através de metodologia propria e devidamente documentada, seja
para fins de permitir o controle interno e externo das razdes que
motivaram a criacdo da nova estrutura da administracdo publica, seja para
registro historico dos critérios e fundamentos adotados a época para tal
deliberacéo.

Ademais, a Lei federal n® 11.107/2005 trouxe mecanismo inovador
no processo de criagdo dos consdrcios publicos, quando comparado as
experiéncias  anteriormente  existentes no pais  (consoércios
administrativos), em especial pela sua natureza contratual e pela
existéncia de documentos especificos para sua constituicdo e
operacionalizagdo, a exemplo do protocolo de inten¢des e dos contratos
de rateio e programa.

N&o ha como negar que 0s consdrcios publicos impuseram certa
ruptura juridica na forma de criagdo e operacionalizacdo das pessoas
juridicas até entdo pertencentes a administragdo indireta e previstas no
Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. E assim era necessario
perante os desafios para a implementacdo de consércios publicos no pais,
principalmente com a concepcao da existéncia de duas modalidades (de
direito publico e privado). Por essa razdo, a critica — compreensivel — de
parcela significativa da doutrina, diante das inovagfes trazidas em torno
da criacdo e do funcionamento dos consdrcios publicos®®,

507 No mesmo caminho segue Trevas (2013, p. 24), que apesar de ndo mencionar a
elaboragdo de prévia Andlise de Impacto Federativo, disserta no sentido da precaucédo
na cria¢do de consdrcios publicos, como revela a seguinte passagem: “Em face deste
quadro promissor, uma indagacdo de impde: os consorcios publicos como uma
inovagdo institucional do federalismo brasileiro serdo sustentaveis? Evitardo as
armadilhas e impasses a que foram submetidas outras inovagdes do Estado brasileiro?
Essas indagagdes sdo importantes para afirmar a necessidade imperiosa de explicitar,
no projeto de formacéao dos consoércios publicos, a estratégia da sua sustentabilidade.
Isso requer que o ponto de partida do consorciamento, o pacto politico entre os atores
federativos, seja consciente. Exige desses atores uma cultura politica que supere uma
visdo imediatista dos problemas a serem enfrentados, e atenue a dimensdo competitiva
do sistema politico, requer a formacéao de uma classe dirigente vocacionada a conduzir
0 pais em seu novo ciclo historico de desenvolvimento.”

508 5 ¢ caso, por exemplo, de Di Pietro (2014. p. 546): “A lei &, sob todos os aspectos,
lamentavel e ndo deveria ter sido promulgada nos termos em que foi. Mais do que
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Na conjuntura da Lei federal n. 11.107/2005, a formacdo dos
consorcios puablicos inicia-se pela celebragdo do protocolo de intengoes
pelos entes da Federacéo interessados no consorciamento, que devera ser
ratificado — parcial ou integralmente — por lei de cada ente federativo
subscritor. Com a ratificacdo por lei do protocolo de intencdes, celebra-
se 0 contrato de consdrcio publico, que da vida a cooperacdo federativa.
Os consorcios de direito publico restam legalmente criados apos a
publicacdo do contrato de consdrcio publico na imprensa oficial de cada
ente efetivamente consorciado. Aplica-se a mesma regra aos consorcios
de direito privado, adicionando-se a necessidade de averbacdo do
respectivo contrato de consorciamento no registro civil competente para
tanto, a exemplo do que ocorre com as associagdes Civis.

A seguir passa-se a abordar mais pormenorizadamente 0s
documentos e procedimentos acima mencionados.

3.5.1 Protocolo de intengfes

O primeiro documento a ser constituido para a formacdo de
qualquer consércio publico é o protocolo de intengdes. Trata-se de
contrato preliminar subscrito pelos entes da Federacdo que objetivam a
constituicdo de consorcio publico para consecugdo de interesse comum.

Ha divergéncia na doutrina em relacdo a natureza do protocolo de
intencbes. Para Carvalho Filho, a natureza juridica do protocolo de
intencdes é a de acordo plurilateral prévio. De acordo com o autor, ndo
se trata de contrato, “eis que os interesses sdo paralelos e comuns, e ndo
antagdnicos, como ocorre nos contratos.” 5%°. Discorda-se! Como ja
discorrido, os contratos de consoércio publico (assim como sucede nos
contratos societarios) sdo de segunda espécie, onde 0s interesses séo
comuns, ou seja, convergem entre os pactuantes, diversamente do que
ocorre nos contratos tradicionais (de primeira espécie), no qual os
interesses sdo antagénicos.

Assim, o protocolo de intencfes ndo é convénio ou simples acordo
plurilateral prévio, mas, sim, contrato preliminar, na definicdo dada pelo
Decreto federal n® 6.017/2007 (art. 2°, Ill), que deve ser submetido a
ratificacdo por lei na Casa Legislativa dos entes consorciados.

resolver problemas, ela os criou, seja sob o ponto de vista juridico, seja sob o ponto
de vista de sua aplicagdo pratica”.

509 Nesse sentido é a posicdo de Carvalho Filho (2013, p. 72), ao defender que “a
natureza juridica do protocolo de intengdes é a de acordo plurilateral prévio, com
vistas a celebragdo do contrato de consorcio”.
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Caracteriza-se em contrato preliminar justamente porque o protocolo de
intencdes ndo gera qualquer direito ou obrigagéo entre seus signatarios ou
terceiros, posto que tdo somente exterioriza a vontade de determinados
entes federativos em constituir nova pessoa juridica para determinados
fins comuns, nos exatos termos constantes do protocolo de intengdes®C.
haja demora na analise do projeto de lei de ratificacdo pelo parlamento,
ou seja, 0 mesmo seja rejeitado ou sequer encaminhado para ratificacéo
junto ao Poder Legislativo, nenhuma obrigacdo ou penalidade havera de
ser satisfeita. Em sintese, 0 nome protocolo de intengdes revela bem sua
natureza juridica precaria e preliminar ao negécio juridico futuro®:.

Na situacdo do protocolo de intengdes ser aprovado com ressalvas,
situacdo esta prevista no art. 5° 8 2° da Lei federal n° 11.107/2005, o
contrato de consorcio refletird somente parte das disposi¢des do protocolo
de intengdes. Por isso, € equivocada a previsdo constante do Decreto
federal n° 6.017/2007 (art. 2°, 11151?), no sentido de que o protocolo de
intencdes ratificado por lei pelos entes da Federacdo converte-se em
contrato de consorcio publico, justamente porque este pode refletir
integral ou parcialmente o protocolo de intengdes, sendo equivocado
afirmar-se que o protocolo de intengdes converte-se automaticamente em
contrato de consorcio publico®:S.

Ademais, no caso existem dois momentos juridicos distintos. O
primeiro, a celebragdo do protocolo de intenc¢des. O segundo, a subscrigdo
do contrato de consércio publico. Isto porque a depender de como for
aprovado o protocolo de intencGes pela Casa Legislativa, podera o chefe
do Poder Executivo de determinado ente abdicar do interesse em celebrar
0 contrato de consércio publico, por considerar as alteragbes ou
supressdes legislativas prejudiciais ao consorciamento. O mesmo pode

510 No mesmo sentido, pela inexisténcia de qualquer direito ou obrigacdo entre as
partes signatarias do protocolo de inten¢des: Harger, 2007, p. 156; Gasparini, 2007,
p. 349; e Carvalho Filho, 2013, p. 72.

511 Como se abordara no item 3.5.3 deste Capitulo, o contrato de consércio publico é
reflexo (total ou parcial) do protocolo de intengdes ratificado por lei pelos entes
consorciados. Por isso a Lei federal n. 11.107/2005 e seu decreto regulamentador ndo
estabelecem clausulas essenciais ao contrato de consércio publico, justamente pela
paridade (total ou parcial) existente entre esses dois instrumentos.

512 Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se: |11 — protocolo de intencdes:
contrato preliminar que, ratificado pelos entes da Federacéo interessados, converte-se
em contrato de consorcio publico;

513 Ribeiro (2007, p. 26) defende posigdo divergente: “O protocolo de intengdes,
depois de ratificado, muda de nome, passando a ser designado como contrato de
consorcio publico (N.B.: é o mesmo documento, pelo que ndo sera necessario redigir
novo documento ou colher novas assinaturas)”.
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ocorrer no caso do Poder Legislativo de determinado ente da Federacédo
rejeitar o projeto de lei de ratificacdo do protocolo de intencgdes, 0 que
impede a participacao desse ente no consércio publico. Tal cenario podera
acarretar no desinteresse de outros entes da Federacdo em manterem a
cooperacdo federativa, por motivos de ordem politica, técnica ou
financeira®!4.

Por isso a necessidade de cauteloso planejamento e ampla
discussdo quando da concepcdo inicial do consoércio publico, cujo
protocolo de intencBes deve ser formatado levando-se em consideragédo
esses diferentes cenarios politicos, juridicos e econdmico-financeiros.
Sem duvidas, o processo de concepgdo do consorcio publico é complexo
e moroso, carecendo de prévios estudos multidisciplinares para seu
perfeito dimensionamento e funcionamento. Dai a defesa que seja
adotado o instrumento da Analise do Impacto Regulatério quando da
concepcao e contratualizacdo de qualquer consorcio publico.

E a leitura do art. 4° da Lei federal n® 11.107/2005 revela a
importancia do protocolo de intengfes. Ali constam as matérias que
devem estar regradas no protocolo de inten¢des, sem prejuizo de outras
necessarias para o disciplinamento completo da constituicdo e
funcionamento dos consércios®®. Dentre tais matérias, devera constar do
protocolo de inten¢des a denominacéo, a finalidade, o prazo de duragéo e
a sede do consorcio, assim como a identificacdo dos entes da Federacédo
consorciados e a area de atuacdo do consércio®®. No caso, a sede do
consorcio deve estar contemplada no territério de abrangéncia do
consorcio.

O protocolo de intencGes ainda deverd dispor sobre a natureza do
consorcio publico, se de direito publico (associagéo publica) ou de direito
privado (associacdo civil), assim como o ndmero, as formas de

514 Imagina-se um consércio publico de municipios concebido para prestar servigos
publicos de disposicéo final de residuos sdlidos, onde o municipio mais populoso tem
rejeitado o projeto de lei de consorciamento. Nesse caso, a sustentabilidade financeira
dos servigos pode restar comprometida, inviabilizando o consércio puablico nos
moldes projetados no protocolo de intengdes.

515 O Decreto federal n® 6.017/2007 prevé no caput do art. 5° que “O protocolo de
intengdes, sob pena de nulidade, devera conter, no minimo, clausulas que
estabelecam”. Tal dispositivo deve ser interpretado com cautela, posto que
determinadas matérias podem ndo ser objeto de disciplina no protocolo de intengdes,
pois ndo atinentes aos objetivos do consédrcio publico, a exemplo da contratagdo por
tempo determinado de pessoal ou a cobranga de tarifas publicas (incisos X e XI do
art. 5°).

516 Art. 40, 1, 11 e 111 da Lei federal n° 11.107/2005.
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provimento e a remuneracdo dos agentes publicos, bem como, se do
interesse dos entes consorciados, 0s casos de contratacdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico®’.

Também poderd o consorcio puablico representar os entes
consorciados perante outras esferas de governo no que concerne aos
assuntos de interesse comum®!8, Para tanto, devera o protocolo de
intencdes estabelecer sob que condicdes e em quais assuntos tal
representacdo se efetivara, especialmente para que nao seja tolhida a
autonomia de cada ente da Federacdo pertencente ao consorcio.

Da mesma forma, o protocolo de intengdes estabelecer as normas
de convocacgdo e funcionamento da assembleia geral, inclusive para a
elaboracdo, aprovagdo e modificagdo dos estatutos do consércio publico,
assim como o nimero de votos para as deliberagcdes em consércio®,
Consta da Lei dos Consércios Publicos que a Assembleia Geral é a
instdncia maxima de deliberacdo®®, detendo cada ente consorciado
direito ao voto, que pode possuir pesos diferenciados de votacéo,
assegurado ao menos um voto para cada ente consorciado, nos termos
definidos no protocolo de intengdes®t. Da mesma forma, no protocolo de
intencOes apresentar-se-4 a forma de eleicdo e a duragcdo do mandato do
representante legal do consércio publico que, obrigatoriamente, devera
ser chefe do Poder Executivo de ente da Federacédo consorciado®?.

Desta maneira, a Assembleia Geral sera constituida pelos
representantes legais dos entes da Federacdo, e tdo somente por eles. O
vinculo ndo se dad de modo pessoal (com a pessoa fisica que esta
representando o Poder Executivo), mas, sim, com a autoridade publica
que esteja no exercicio das funcBes de chefe do Poder Executivo (seja
guem for).

Permite-se a participacdo de representantes da sociedade civil em
outros 6érgdos colegiados do consorcio publico, com hierarquia inferior a
Assembleia Geral, assim como a constituicdo de 6rgdos colegiados

517 Art. 4°, IV e IX da Lei federal n° 11.107/2005.

518 Art. 4°, V da Lei federal n® 11.107/2005.

519 Art. 4°, VI da Lei federal n° 11.107/2005.

520 Abreu Dallari (2015, p. 343) faz importante observagéo ao dispor que as decisdes
tomadas no ambito do consdrcio publico ndo necessitam ser unanimes, ressalvadas as
situagdes previstas na lei, sendo relevante, sim, que o consércio disponha de “um
processo democratico de tomada de decisdes, que permita sempre salvaguardar
interesses vitais da minoria e, inclusive, proporcionar compensagdes.”.

521 Art. 4°, V1l e § 2° da Lei federal n° 11.107/2005.

522 Art. 49, VIII da Lei federal n® 11.107/2005.
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compostos por representantes da sociedade civil ou por representantes
apenas dos entes consorciados diretamente interessados nas matérias de
competéncia de tais érgaos.

E o caso, por exemplo, dos consorcios pablicos multifinalitarios,
com diversidade de objetivos de atuacdo, onde parcela dos entes
federativos consorciados ndo se vale da integralidade dos servigos ou
atividades desenvolvidas pelo consorcio. Nesse caso, podem ser
formados 6rgdos internos setoriais, para apreciacdo de temas especificos
e do interesse de parcela dos entes consorciados, conforme dispuser o
estatuto interno do consorcio publico.

Também constard do protocolo de inten¢Ges a possibilidade do
consorcio publico celebrar contrato de gestdo ou termo de parceria, assim
como desempenhar atividades de gestdo associada de servigos
pUblicos®?. Nesse caso, deverdo ser especificadas (i) as competéncias
cujo exercicio se transferiu ao consércio publico, (ii) os servigos publicos
objeto da gestdo associada e a area em que serdo prestados, (iii) a
autorizacao para licitar ou outorgar concessao, permissao ou autorizagéo
da prestacdo dos servicos; (iv) as condicdes 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 Federagdo
consorciados; e (v) os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas
e de outros precos publicos, bem como para seu reajuste ou revisao.

Como ja abordado, nem todo consorcio publico detera
competéncia para exercer atividades intrinsecas a gestdo associada de
servicos publicos. Por isso a necessidade de restar explicitado no
protocolo de intencdo eventual autorizagdo para que o consorcio publico
assim promova tais agdes, bem como em que extensdo (planejamento,
regulacao, fiscalizacdo ou prestacdo de servicos publicos). Enfim, devera
0 protocolo de intengBes definir com clareza e de maneira expressa 0S
limites de atuacdo da cooperagdo federativa, pois as competéncias
administrativas somente podem ser delegadas por ato formal e respaldado
por lei.

Por fim, como condi¢do de validade o protocolo de intencbes
deverd ser publicado na imprensa oficial, ainda que de modo resumido,
bastando que, nesse caso, seja indicado o local de acesso ao inteiro teor
do documento na internet®?4, A lei silencia em relagdo ao responsavel pela
publicacdo, mas ndo resta outra interpretacdo que aquela no sentido de ser

523 Art. 4°, X e X| da Lei federal n° 11.107/2005.
524 Art. 4°, § 5° da Lei federal n° 11.107/2005 c/c art. 5°, § 8° do Decreto federal n®
6.017/2007.
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obrigatdria a publicacdo do protocolo de intengdes (integral ou de forma
resumida) em todos os entes da Federacdo subscritores do protocolo de
intencdes, em respeito ao caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

3.5.2 Leis especificas de ratificacao

Subscrito o protocolo de intencdes pelos entes consorciados,
devera este ser encaminhado em anexo ao projeto de lei (ordinaria) para
sua ratificacao junto a respectiva Casa Legislativa. Tal exigéncia aplica-
se tanto aos consadrcios publicos de direito publico quanto aos de direito
privado.

A ratificacdo do protocolo de intencbes pelo Poder Legislativo,
nesse contexto, autoriza o chefe do Poder Executivo a celebrar o contrato
de consércio publico nos moldes referendados pela Casa Legislativa, isto
é, conforme clausulas aprovadas (ratificadas) do protocolo de intencfes
apreciado pelo parlamento. Por isso que, enquanto ndo ratificado o
protocolo de intencbes, faz-se impossivel a celebracdo do contrato de
consorcio publico.

A terminologia ratificacdo pode levar em erro o intérprete
desatento. Como bem observado por Di Pietro, “o vocabulo ratificacao é
incorreto, porque da a impressao de que a lei apenas aprova uma criagao
ja feita pela Administragio Publica.”®?®. No caso, como ja discorrido
anteriormente, o protocolo de intencdo néo cria direitos e obrigagdes entre
seus subscritores e terceiros, muito menos € apto a constituir o consarcio
publico. Assim a ratificacéo é tdo somente ato legislativo (lei formal) que
aprova as clausulas figurarem no contrato de consorcio publico. Significa
dizer que o contrato de consdrcio publico somente pode ser celebrado
pelo chefe do Poder Executivo nos estritos limites e condigdes aprovadas
pelo Poder Legislativo, quando da apreciacdo e votacdo da lei de
ratificacdo do protocolo de intengdes.

Conforme ja fora discorrido, ndo se confundem o ato de subscricdo
do protocolo de intengdes com o ato de celebracdo do contrato de
consorcio publico. Sdo dois negdcios juridicos distintos, mas correlatos,
pois o segundo (celebracdo do contrato de consércio publico) esta
vinculado a aprovacao legislativa dos termos estabelecidos no primeiro
(protocolo de intengGes subscrito pelo chefe do Poder Executivo).

Evidentemente, trata-se de um dos aspectos mais complexos do
processo de criacdo dos consércios publicos, seja diante da necessidade
de expor-se com exatiddo seus objetivos e funcionalidades aos membros

525 Dj Pietro, 2014, p. 553.
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do Poder Legislativo, seja pela impossibilidade de emendas que acabem
por desfigurar o protocolo de intengdes. Por isso, em muitos casos, e em
especial nos consércios formados por muitos entes da Federacdo, €
comum constar do protocolo de inteng8es que sua ratificacdo deve dar-se
de maneira integral, ou seja, ou é rejeitado ou aprovado pelo parlamento,
sem a possibilidade de aprovacdo com ressalvas.

Imagine-se um consdrcio publico de saide com centenas de
municipios subscritores do protocolo de intencdesS?. E inviavel a
aprovagdo do protocolo de intengdes com diferentes ressalvas por parte
de cada ente de Federacdo, 0 que ensejaria demasiada inseguranca
juridica e até mesmo uma auséncia de identidade juridica em torno das
regras e obrigacdes do consércio publico.

De qualquer maneira, a Lei dos Consércios Publico permite a
ratificagdo parcial do protocolo de intenc¢des, cuja reserva deverd ser clara
e objetiva, preferencialmente vinculada a vigéncia de clausula, paragrafo,
inciso ou alinea do protocolo de inten¢des, ou que imponha condigdes
para a vigéncia de qualquer desses dispositivos®’.

Na situacdo da aprovacdo do protocolo de intencbes com
restricdes, o respectivo ente da Federacdo somente serd admitido no
consoércio publico caso os demais integrantes aprovem tais ressalvas.
Caso ja constituido o consorcio publico, competira a assembleia geral a
deliberacdo do ingresso ou ndo do ente da Federacdo que aprovou com
reservas o protocolo de intengdes®?8. Como dito, trata-se de previsdao com
0 objetivo de resguardar a seguranga juridica na constituicdo e
operacionalizacdo dos consorcios publicos.

Prevé ainda a Lei dos Consorcios Publicos que a ratificacio
realizada ap6s dois anos da subscricdo do protocolo de intengdes
dependera de homologacdo da assembleia geral do consorcio publico. A
referida disposicdo busca evitar que o consorciamento dé-se em tempo
muito longinquo em relagdo ao momento da subscri¢do do protocolo de
intencdes, quando ja consolidadas as relagcBes de consorciamento. De
qualquer forma, a recusa ou demora na ratificacdo ndo podera ser
penalizada, nos termos do art. 6°, § 1° de Decreto federal n° 6.017/2007.

Por fim, admite-se a dispensa de ratificagdo por lei do protocolo de
intencBes quando o ente da Federacdo, antes mesmo de subscrevé-lo,

526 A exemplo do Consorcio Parana Saude, composto por 397 municipios do estado
do Parand. Disponivel em:< https://www.consorcioparanasaude.com.br/>. Acessado
em 29 mar 2018.

527 Art. 6°, § 2° do Decreto federal n. 6.017/2007.

528 Art. 6°, § 3° do Decreto federal n. 6.017/2007
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tenha disciplinado mediante lei a sua participagdo no consércio publico.
Trata-se de previsdo constante do § 4° do art. 5 da Lei dos Consorcios
Publicos e de eficacia indcua, por dois motivos centrais. O primeiro deles,
porque tal dispositivo pressup8e que seja aprovada lei dispondo de todas
as competéncias e regras de funcionamento, custeio e deliberagdo de um
consoércio pablico que provavelmente sequer exista, 0 que é pouco
provavel que venha a ocorrer. Segundo, porque obviamente ndo é o
caminho natural e l6gico da participacdo de qualquer ente da Federacdo
em determinado consdrcio publico, que requer prévio conhecimento das
regras e condi¢des de operacionalizacdo do mesmo, inclusive para aval
(ratificacdo) por parte do Poder Legislativo. Em suma, trata-se de
previsdo legal sem maior sentido e eficacia.

Assim como ocorre para o ingresso do ente da Federacdo no
consorcio publico, a modificacdo do contrato de consércio publico ou sua
extincdo requer prévia deliberacdo autorizativa em assembleia geral e
ratificacdo da mudanca por lei especifica dos entes consorciados, como
condicdo de validade da alteracdo ou extingdo contratual. E tal
procedimento aplica-se tanto para os consdrcios de direito pablico, quanto
para aqueles de direito privado.

Em apertada sintese, a aprovacdo ou modificacdo do protocolo de
intencbes e do contrato de consércio publico carece de prévia lei
autorizativa de cada ente da Federacdo consorciado, para ratificacdo das
regras e condicdes estabelecidas nos documentos de constituicdo do
consorcio puablico.

3.5.3 Contrato de consorcio publico

Como antes ja discorrido, a celebracdo do contrato de consorcio
publico estd condicionada a prévia ratificacdo do protocolo de intengdes
por lei de cada ente federativo interessado no consorciamento. Portanto,
0 conteldo do contrato de consorcio publico encontra seus limites no que
fora aprovado pelo Poder Legislativo quando do encaminhamento do
protocolo de intengdes pelo chefe do Poder Executivo, mediante projeto
de lei de ratificacéo.

O contrato de consorcio publico diferencia-se dos contratos
administrativos comuns pela inexisténcia de clausulas exorbitantes em
beneficio de qualquer dos contratantes (como da mesma forma ocorre
com os contratos de programa e de rateio). Isso porque ambas as partes
contratantes sdo entidades federativas, de mesma natureza juridica
(auséncia de subordinacéo) e objetivam relagdes de cooperagéo federativa
(interesse comum), ndo existindo razdo para atrair os privilégios
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constantes em especial da Lei federal n° 8.666/1993 (poder unilateral de
alteracdo unilateral do contrato, aplica¢do de san¢des, rescisdo contratual,
entre outros).

Aqui, valem as mesmas premissas inseridas nos contratos
interadministrativos®?® ou contratos de cooperacgdo horizontal®®, que
tém como pano de fundo, nos dizeres de Leitdo, 0s conceitos de
colaboracéo e cooperacado de natureza publica entre as partes contratantes,
desde que néo inseridos em uma ldgica de concorréncia de mercado®3..
Por este escopo, compreende a autora, analisando o cenario da

529 Para Leitdo (2014, p. 161), “os contratos interadministrativos sio acordos de
vontades entre duas ou mais entidades administrativas, entendidas enquanto pessoas
coletivas, de forma publica ou privada, que se integrem na Administracdo Publica em
sentido organico. Trata-se de acordos de vontades que assumem natureza contratual,
visto que tém uma estrutura consensual, que produzem efeitos juridicamente
vinculantes, que resultam da natureza das clausulas pactuadas pelas partes quando
estas tenham um conteddo obrigacional (ou real). Por sua vez, as clausulas tém efeitos
obrigacionais sempre que: (i) versem sobre a atividade das entidades intervenientes;
(ii) o seu contetido se inclua na esfera propria de atuacéo das entidades contratantes;
(iii) estabelecam direitos e deveres para as partes; (iv) estes direitos e deveres tenham
um minimo grau de concretizagdo. O facto de haver grande indefini¢&o terminoldgica
quanto a estes contratos — encontram referéncias aos conceitos de “acordo”, “pacto”,
“convénio”, “protocolo”, “convengdo”, entre outros — ndo afasta a natureza contratual
dessas figuras. Assim, um acordo entre duas entidades publicas que constitua,
modifique ou extinga direitos e deveres reciprocos para as partes, constituindo uma
relacéo juridica entre elas, assume natureza juridica contratual”.

530 E a designacdo utilizada por Gongalves para esse tipo de contratualizacdo de
interesse comum entre as partes contratante. Discorre 0 autor (2017, p. 271): “Com
alguma frequéncia, as entidades publicas optam por desenvolver, de forma conjunta e
cooperativa, as missdes, tarefas ou servigos publicos por que sdo responsaveis,
celebrando contratos — que se podem designar contratos de cooperacéo — para regular
as relagdes que estabelecem para esse efeito. Em regra, esta forma de cooperacdo
contratual, que também se podera reconduzir ao conceito de parceria publico-publica,
representa uma alternativa a formas de cooperacéo institucionalizada, materializadas
na instituicdo de novas entidades juridicas que associam 0s organismos interessados
em cooperar. Pois bem, do que se trata na situagdo que agora estamos a considerar é
a de delimitar as fronteiras desta cooperacdo contratual, para efeitos de excluir a
aplicacdo do CCP, o que implica, & partida, a demonstracdo de estar em causa uma
relacdo de cooperacéo entre duas entidades e ndo um cendrio em que uma entidade
colabora com outra, na realiza¢do dos interesses exclusivos desta (no contexto do que
poderemos chamar uma “relacdo de colaboragdo principal-agente”, em que o agente
presta um servico ao principal)”.

531 | eitdo, 2011, p. 19. Sobre os contratos interadministrativos e seus desdobramentos
juridicos, remete-se o leitor, além das obras de Leitdo (2011 e 2014) e Gongalves
(2017), para os estudos de Cuesta (1957, p. 74-75), Bercaitz (1980, p. 149-151) e
Cassagne (1974, p. 118).



238

Comunidade Europeia, que o0s critérios aplicaveis aos contratos
interadministrativos ndo podem ser exatamente os mesmos daqueles
aplicados aos contratos celebrados entre a administracdo publica e os
particulares, em especial no que se refere as clausulas exorbitantes, “uma
vez que ha contratos interadministrativos paritarios, nos quais nao
existem poderes de conformacdo da relagéo contratual a favor de uma das
partes.”5%,

Devera, sem sentido os contratos celebrados entre entes da
Federacdo detenham privilégios em favor de qualquer das partes, na
medida em que as chamadas clausulas exorbitantes decorrem do
desdobramento do principio da supremacia do interesse publico. No caso,
onde ambas as partes contratantes gozam de tal privilégio, no mesmo
patamar de interesses e direitos, € desarrazoada a aplicacdo de clausulas
exorbitantes em contratos dessa natureza, a exemplo dos contratos
celebrados no a&mbito da Lei federal n°® 11.107/2005 (contrato de
consorcio publico, de programa e de rateio)>%.

As matérias a serem ventiladas no contrato de consércio publico
sdo aquelas especificadas no art. 4° da Lei federal n® 11.107/2005, isto &,
as mesmas elencadas para formagao do protocolo de intengdes. Por isso,
reforga-se ser o contrato de consorcio publico mero reflexo (total ou
parcial) do protocolo de intenc6es, nos limites de eventual ratificagdo com
ressalvas. Todavia, ndo se confundem, muito menos possuem a mesma
natureza juridica, pois o contrato de consorcio publico € instrumento de
direitos e obrigagdes, que vinculam as partes entre si e produzem efeitos,
enquanto o protocolo de intengbes é contrato preliminar, sem gerar
quaisquer efeitos e obrigagdes.

Desta forma, parcela significativa da doutrina compreende, de
maneira equivocada, que a criacdo da pessoa juridica do consércio de
direito publico da-se com a publicacéo das leis de ratificacdo do protocolo
de intengOes>®*. Deveras, a Lei dos Consércios PUblicos é confusa nesse
ponto. Num momento, consta da lei que o consorcio publico sera
constituido por contrato cuja celebracdo dependera da prévia subscricéo

532 |_eitdo, 2014, p. 163.

533 Na mesma linha segue Rigolin ao afastar a aplicagdo das clausulas exorbitantes do
contrato de consorciamento, para fins de assegurar a regra do federalismo. Conclui o
autor (2008, p. 54): “Um contrato entre entes federados ha de ser comum, civil,
essencialmente igualitario e nunca privilegiador de ente publico algum como o sdo
por defini¢do todos os contratos administrativos. E a Lei n® 11.107/2005 o confirma”.
534 Nesse sentido: Harger (2007, p. 161); Medauar; Oliveira (2006, p. 75); Carvalho
Filho (2013, p. 34); Nohara (2015, p. 627); Alves (2006, p. 111); e Di Pietro (2014,
p. 553).
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de protocolo de intencdes®®. Em outro, dispde que o consércio publico
adquirira personalidade juridica de direito publico, no caso de constituir
associacdo publica, mediante a vigéncia das leis de ratificacdo do
protocolo de intencdes®®. Realmente, o legislador ndo foi feliz na
definicdo do texto legal em torno da criagdo do consorcio de direito
publico. A matéria estd mal posta e facilmente leva em erro o intérprete
da norma.

A melhor interpretacdo deve ser aquela que considera criada a
pessoa juridica com a publicacdo do contrato de consércio publico na
imprensa oficial dos entes da Federagcdo subscritores, e ndo mediante a
vigéncia das leis de ratificacdo%%”. Ndo se desconhece que as autarquias
tradicionais sdo criadas por lei especifica, ganhando vida justamente com
a vigéncia da referida lei de criacdo, nos termos pacificados pela doutrina
e conforme preconiza o art. 37, XIX da Constituicdo. Entretanto, os
consorcios de direito puablico, como ja discorrido, sdo autarquias
especiais, concebidas sob o foco do federalismo de cooperacdo. Dai serem
designadas de autarquias interfederativas ou intergovernamentais.

Vé-se que os consarcios publicos, assim, nascem da comunhao de
interesses, em um processo complexo e que deve ser referendado por
todas as Casas Legislativas dos entes federativos interessados.

A defesa da tese da criagdo do consércio publico por ocasido da
publicacdo das leis de ratificacdo do protocolo de intengdes acarreta na
afirmacéo de que o chefe do Poder Executivo est4 obrigado a celebrar o
contrato de consdrcio publico, posto que, de fato, a pessoa juridica ja
restaria constituida. Ocorre que tal sistematica encontra ébices de ordem
pratica e legal. De um lado, permite que seja criada pessoa juridica sem
uma identidade de regime juridico, na medida em que cada Casa
Legislativa pode aprovar com ressalvas os termos estabelecidos no
protocolo de intencdes, a acarretar a propria impossibilidade pratica e
juridica de funcionamento do consércio publico. De outro, afronta o art.
50, § 2° da Lei federal n° 11.107/2005%%, que estabelece a necessidade de
aprovacdo pelos demais entes federativos para ingresso daquele ente cujo

535 Lei federal n° 11.107/2005, Art. 3° O consorcio plblico serd constituido por
contrato cuja celebragdo dependera da prévia subscri¢éo de protocolo de intengdes.
536 | ei federal n° 11.107/2005, Art. 6° O consércio plblico adquirira personalidade
juridica: I — de direito pablico, no caso de constituir associacdo publica, mediante a
vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo de intencgdes;

537 Mesma posicéo defendida por Gasparini (2007, p. 348), que compreende criado o
consorcio de direito pablico “com a ratificagdo do contrato de consércio”.

538 Art. 5°, § 2° A ratificagdo pode ser realizada com reserva que, aceita pelos demais
entes subscritores, implicara consorciamento parcial ou condicional.
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parlamento tenha ratificado o protocolo de intengdes com reservas,
justamente para Se averiguar se permanece presente o interesse de
consorciamento entre aqueles entes da Federagdo diante da aprovacéo
parcial do protocolo de intencGes.

E isso mostra-se sensivel na medida em que podera o chefe do
Poder Executivo (de qualquer ente federativo) negar-se a celebrar
contrato de consdrcio publico nos casos onde o Poder Legislativo (de
qualquer ente federativo) impuser ressalvas tais que tornem
desinteressante 0 consorciamento. Lembra-se que 0s demais entes
subscritores do protocolo de inten¢des poderdo rejeitar o consorciamento
de qualquer ente que tenha ratificado parcialmente o protocolo de
intencdes (art. 5°, § 2° da Lei federal n° 11.107/2005).

Exemplifica-se: determinado protocolo de intengdes é subscrito
pelos municipios A, B e C, para a prestacao dos servi¢os de manejo dos
residuos solidos urbanos, inclusive com previsdo da criacdo de aterro
sanitario. Os municipios A e B aprovam o protocolo de intengBes em sua
integralidade, sem ressalvas. JA 0 municipio C aprova o protocolo de
intencbes com a ressalva em relacdo a prestacdo dos servicos de
disposicao final dos residuos solidos, pois os edis compreendem mais
interessante a manutencdo de contrato com empresa particular, sem a
participacdo direta ou indireta do consércio publico.

Nesse exemplo, qualquer dos trés Prefeitos Municipais podera
negar-se a celebrar o contrato de consorcio publico, expondo os motivos
gue levam ao desinteresse da constituicdo do consércio publico nesses
pardmetros aprovados pelas Casas Legislativas. E tal dindmica mostra-se
adequada. A uma, porque a ratificacdo por lei do protocolo de intengdes
ndo impde ao chefe do Poder Executivo o dever do consorciamento, mas
tdo somente 0 autoriza a celebrar contrato de consércio publico naqueles
moldes. A duas, porque com a possibilidade de aprovacdo com ressalvas
do protocolo de intengBes por cada Casa Legislativa dos entes da
Federacdo consorciados, poderd o protocolo de intencbes estar
desconfigurado, com perda da unidade e da esséncia da proposta de
consorciamento.

Por isso, a ressalva anteriormente ja feita. O processo de
consorciamento é complexo e exige didlogo entre os Poderes constituidos,
ainda na fase de concepcéo do protocolo de intencgdes, a fim de evitar-se
situacBes como a acima exemplificada.

Desta maneira, diferentemente do que ocorre com as autarquias
tradicionais, criadas por lei e instituidas por decreto do chefe do Poder
Executivo, as associagbes publicas sdo criadas e instituidas pela
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publicacdo do contrato de consércio publico, nos termos e limites
impostos pelo Poder Legislativo de cada ente subscritor.

Por sua vez, os consorcios de direito privado sdo efetivamente
criados com a inscri¢do do contrato de consorcio publico no respectivo
registro civil, 0 que ndo afasta o dever de publicacdo do contrato de
consorcio pablico pelos entes consorciados. E o que se conclui pela leitura
conjunta do art. 6°, 11 da Lei federal n® 11.107/2005°% e art. 45, caput do
Cadigo Civil5.

Autoriza a Lei dos Cons6rcios Publicos que apenas parte dos entes
da Federacdo subscritores do protocolo de intengfes celebrem o contrato
de consdrcio publico, sem prejuizo de que os demais venham a integra-lo
posteriormente54!, Para tanto, é necessario que a referida previsdo conste
do protocolo de intencGes, regrando 0 himero minimo de signatérios do
contrato de consorcio publico dentre aqueles inicialmente constantes do
protocolo de intengbes. Tal medida certamente contribui para a formagéo
dos consdrcios publicos, que poderdo ser constituidos antes da existéncia
de totalidade de leis ratificadores do protocolo de intencdes,
inviabilizando especialmente aqueles consércios publicos concebidos
com maior nimero de entes da Federagédo.

Ainda em relacdo a contratualizagdo de parcela dos entes
federativos, se a ratificacdo ocorrer ap6s dois anos da primeira subscricao
do protocolo de intencGes, o consorciamento dependera da homologacéo
dos demais subscritores ou, caso ja constituido o consdrcio, de decisdo da
assembleia geral®#.

No caso do interesse de ingresso de novo ente da Federagdo ao
consorcio publico, ndo mencionado no protocolo de intengdes como
possivel integrante do consércio pulblico, sera necessaria a prévia
aprovacdo de sua entrada em assembleia geral e alteracdo do contrato de
consorcio publico, o que exigira, consequentemente, leis de ratificacdo
em cada Casa Legislativa®®. Novamente se vé como é relevante a fase de
concepcao prévia do consdrcio publico, visto que a alteracdo do contrato

539 Art. 6° O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislac&o civil.

540 Art, 45. Comega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito privado com a
inscri¢do do ato constitutivo no respectivo registro, precedida, quando necessario, de
autorizagdo ou aprovagdo do Poder Executivo, averbando-se no registro todas as
alteragdes por que passar 0 ato constitutivo.

541 Art. 5°, § 1° da Lei federal n° 11.107/2005.

542 Art. 5°, § 3° da Lei federal n° 11.107/2005.

543 Art. 6°, § 6° do Decreto federal n° 6.017/2007.
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de consorcio publico exige prévia aprovacao por lei especifica de todos
0s entes consorciados.

Qualquer ente pertencente ao consdrcio poderd exigir o
cumprimento das clausulas do contrato de consorcio publico (e dos
demais instrumentos celebrados no ambito do consorcio)>*, tal como
ocorre em qualquer relagdo contratual devidamente estabelecida em
igualdade de condicdes. Tal situagdo é inerente & natureza contratual da
pactuacdo em torno dos consorcios publicos, permeada de direitos e
deveres que devem ser observados por todos os consorciados. O nédo
cumprimento de regra estabelecida no contrato de consércio publico,
assim, pode ser denunciada por qualquer consorciado, desde que
adimplente com suas obrigacdes.

Por ua vez, tanto a alteracdo como a extingdo do contrato de
consorcio publico também requerem a prévia ratificacéo por lei especifica
de cada Casa Legislativa. Esse processo mostra-se extremamente
burocréatico e lento nos consércios publicos com grande quantidade de
entes consorciados.

Como ja discorrido alhures, poderia o legislador ter previsto
procedimento mais simples para os consoércios puablicos de direito
privado, justamente por terem natureza de associagdo civil e poderem, em
tese, a exemplo do que ocorre com as fundagfes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia, ter sua criagdo meramente autorizada
por lei, ndo necessitando que todo o arcabougo juridico de constituigdo e
funcionamento fosse condicionado a aprovacéo por lei. Entretanto, assim
ndo fora normatizado pela Lei federal n® 11.107/2005, que exige lei
especifica para qualquer modificacdo do protocolo de intengBes e do
contrato de consorcio publico.

3.5.4 Contrato de programa

Prevé a Lei dos Consdrcios Publicos a figura do contrato de
programa para regrar as obrigacdes estabelecidas entre entes da
Federacdo ou entre estes e 0 consdrcio publico no ambito da gestdo
associada de servigos publicos, em que haja a prestacdo de servigos
publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal
ou de bens necessarios a continuidade dos servicos transferidos. O art. 13,
caput da referida lei é taxativo em condicionar a validade dessas
obrigac@es a prévia celebracdo do contrato de programa.

544 Art. 4°, X11 da Lei federal n° 11.107/2005.
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Assim, o contrato de programa pode ser compreendido como o
instrumento pelo qual devem ser constituidas e reguladas as obrigacdes
gue um ente da Federacdo, inclusive sua administracdo indireta, tenha
para com outro ente da Federagdo, ou para com consdrcio publico, no
ambito da prestacdo de servigos publicos por meio de cooperacéo
federativa (art. 2°, XVI do Decreto federal n° 6.107/2007)%4.

Borges discorre que o contrato de programa, apesar de possuir
semelhante no direito italiano e francés, somente se assemelha ao contrato
de programa previsto na legislagdo de Portugal (Decreto-lei n°
384/198754%), que, segundo a autora, “cuida de apoio técnico-financeiro
concedido pelo Estado as autarquias, um ou mais municipios, e
associacdes de municipios, para a prestacdo de servigos publicos™*’.

Parcela da doutrina compreende que o contrato de programa
assemelha-se ao convénio administrativo®#. Discorda-se. Como ja visto,
0s contratos podem ter interesses antag6nicos (v.g., contrato de compra e
venda) ou convergentes (v.g., contratos societarios). Mas ambos 0s casos
disciplinam direitos e obrigacfes, com forgca cogente entre as partes e
previsdo sancionatéria em caso de descumprimento de suas avengas
pactuadas. E essa caracteristica de obrigacdo cogente ndo é tipica dos
convénios administrativos, especialmente diante da possibilidade de

%45 Na visdo de Rigolin (2008, p. 117), o contrato de programa confunde-se com o
contrato de consdrcio publico, na medida em que aquele é quem da vida ao consércio
publico. Tal conclusdo mostra-se equivocada e isolada na doutrina. Nao ha como se
confundirem os instrumentos, posto que o contrato de programa tem como objetivo
disciplinar as obrigacfes que um ente da Federagdo constituir para com consorcio
publico no dmbito de gestdo associada em que haja a prestacéo de servigos publicos
ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens
necessarios a continuidade dos servicos transferidos (art. 13, da Lei federal n°
11.107/2005), ao passo que o contrato de consorcio pablico objetiva dispor sobre sua
criacdo, funcionamento, competéncias, receitas, estrutura organizacional e de pessoal,
entre outros assuntos listados no art. 4° da Lei federal n® 11.107/2005.

546 Consta do art. 1% 1 — O presente diploma estabelece o regime de celebracdo de
contratos-programa de natureza sectorial ou plurissectorial no ambito da cooperacdo
técnica e financeira entre a administracdo central e um ou mais municipios,
associagdes de municipios ou empresas concessionarias destes que exercam a sua
actividade no dominio dos sectores definidos no artigo 3.° 2 — A celebragdo de
contratos-programa enquadra-se no sistema de incentivos orientadores de
investimentos publicos de ambito municipal e supramunicipal, no quadro dos
objectivos de politica de desenvolvimento local, regional e sectorial.

547 Borges, 2012, p. 11.

548 Nesse sentido: Carvalho Filho, 2013, p. 139; e Di Pietro, 2014, p. 555.
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dendncia do instrumento por qualquer das partes interessadas sem que as
obrigacdes ali estabelecidas sejam previamente cumpridas pelas partes®#.

No caso do contrato de programa, é inegavel sua natureza
contratual, por mais que inserida no ambito da cooperacdo e na
convergéncia de interesses. Dito com outras palavras, 0s contratos de
programa disciplinam direitos e obrigacdes tal como os contratos de
concessao e permissdo de servi¢o publico. Por isso, alias, a previsao
constante do art. 13, 8 1°, I da Lei federal n® 11.107/2005, no sentido de
gue os contratos de programa deverdo observar a legislacéo de concessfes
e permissOes de servigos publicos e, sobretudo no que se refere ao calculo
de tarifas e de outros precos publicos, a de regulagdo dos servicos a serem
prestados.

Assim como ocorre com 0 contrato de consdrcio publico, o
contrato de programa nédo dispora de clausulas exorbitantes, tipicas das
contratacbes subordinadas ao regime dos contratos administrativos
estabelecido pela Lei federal n® 8.666/1993. Aplica-se aqui o que fora dito
no item anterior, quando da andlise da natureza do contrato de
consorciamento.

Também importante esclarecer quando impera a celebragdo dessa
modalidade de contratacdo e qual seu contetido obrigacional. Consta do
caput do art. 13 da Lei dos Consorcios Publicos que deverdo ser
constituidas e reguladas por contrato de programa, como condicao de sua
validade, as obrigacOes que um ente da Federagdo constituir para com
outro ente da Federagdo ou para com consorcio publico no &mbito de
gestdo associada em que haja a prestacdo de servigos publicos com ou
sem a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de
bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos.

549 Alias, esse ponto ndo passou despercebido de Porto Neto (2005), quando da
elaboracdo de parecer sobre o Projeto de Lei n° 3.884/2004: “A segunda
inconveniéncia repousa na previsdo de que o contrato de programa deixa de produzir
efeitos com a extingdo do contrato de consércio publico entre entes da Federal, em
face dos efeitos definidos para essa extingdo. Esse regime juridico confere carater
precério que, parece-me, ndo era a intencdo original do Governo Federal. Para
consagrar carater estdvel ao consorcio puablico, o Projeto de Lei deveria fixar
consequéncias patrimoniais mais seguras para a hipotese de sua extin¢do, por
exemplo, prevendo que os contratos de programa continuardo a viger, dependendo de
rescisao especifica que, a depender das circunstancias, pode importar no pagamento
de indenizagdo”. Parecer disponivel em:<
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/download/528/521>.
Acessado em 7/4/2018.
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O regramento legal caminha no sentido de que o contrato de
programa regeréa as obrigacGes assumidas (i) entre entes da Federagéo ou
(ii) entre ente da Federagdo e consércio publico. Na primeira situagéo,
trata-se de relagdo havida no ambito dos convénios de cooperacéo,
podendo envolver obriga¢es assumidas pelas entidades componentes da
administragdo indireta desses entes da Federagdo conveniados. Na
segunda, a obrigacdo diz respeito as tratativas no &mbito dos consoércios
publicos, quando estes efetivamente acordarem a gestdo associada de
servigos publicos. Em um ou outro caso, o contrato de programa sempre
estara envolto ao regime de cooperacgdo federativa encampado pelo art.
241 da Constituicdo Federal, isto €, regrando obriga¢des no &mbito dos
conveénios de cooperacao ou dos consorcios publicos, mesmo que o objeto
da pactuacdo ndo seja a gestdo associada de servicos publicos®.

Por meio dos contratos de programa, a lei objetivou equacionar as
relacBes obrigacionais estabelecidas entre os entes da Federa¢do quando
da prestacdo de servicos publicos, inclusive o aporte de pessoal e bens,
situacdo esta até entdo amparada unicamente em convénios ou outros
instrumentos de natureza precaria®!. Por isso a semelhanca, em muitos
casos, do contrato de programa com o contrato de concessao regido pela
Lei federal n® 8.987/1995, a exemplo da necessidade de clausulas que

550 Discorda-se assim de Di Pietro, que vé autorizada a celebracdo de contrato de
programa para situacdes alheiras aos convénios de cooperagdo e aos consorcios
publicos. Cita-se pensamento da autora (2014, p. 557-558): “Em resumo, existem
varias possibilidades para a gestdo associada de servicos publicos: (...) d) o contrato
de programa que, por sua vez, pode estar vinculado a um consércio publico ou a um
convénio de cooperagdo, ou pode ser independente de qualquer outro tipo e ajuste,
podendo, inclusive, ser celebrado diretamente por um ente federativo com entidade
da Administrac¢do Indireta de outro ente federativo.”

%! Era o que se dava com os servicos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. As concessionarias estaduais prestavam 0s servi¢os na imensa
maioria dos municipios sem a existéncia de contrato de concessdo de servigos
disciplinando direitos e obrigacdes. Assim, inexistiam regras claras em relagdo aos
bens reversiveis, amortizacdo de investimentos, regime tarifario, prazo de vigéncia,
entre outras matérias afetas a prestacdo dos servicos mediante a cobranca de tarifas
publicas. Na pratica, tinha-se concessdo de servico publico sem contrato e prévia
licitagdo publica, em desconformidade com o art. 175 da Constituicdo Federal. A
partir da vigéncia das Leis federais n® 11.107/2005 e 11.445/2007, as concessionarias
estaduais passaram a firmar contrato de programa com cada municipio, com
fundamento em convénios de cooperacao celebrados pelo Estado-membro e pelos
respectivos municipios interessados em delegar tal mister as concessiondrias estaduais
de 4agua e esgoto.
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disciplinam os bens reversiveis custeados mediante cobranga de tarifas
publicas.

Nem sempre havera a celebracdo de contrato de programa no
ambito dos consorcios publicos®®2. Somente serd necessaria tal celebragéo
nos casos de efetiva prestacéo de servicos publicos (sricto sensu) entre os
entes da Federacdo ou entre estes e 0 consoércio publico, bem como nos
casos de transferéncia de encargos, servicos, pessoal ou bens no dmbito
da gestdo associada de servicos publicos, para fins de regrar direitos e
obrigagfes. Procurou o legislador instrumentalizar as relacfes
obrigacionais travadas no ambito dos consércios publicos, para correta
individualizagdo de direitos e deveres. Dai a previsdo na Lei dos
Consércios Publicos da existéncia de procedimentos que garantam a
transparéncia da gestdo econdmica e financeira de cada servigo em
relacdo a cada um de seus titulares pertencentes ao consorcio publico (art.
13,8 1°,11).

Essa conclusdo, evidentemente, ndo afasta a possibilidade da
celebragdo de contrato de programa para situagdes alheias & gestdo
associada de servicos publicos. E até recomendavel que assim o faca, para
melhor disciplina dos direitos e deveres entre o consércio publico e seus
entes consorciados. Reforga-se, no entanto, que o art. 13 da Lei dos
Consércios Publicos somente tornou obrigatéria a celebragéo de contrato
de programa para 0s casos que dizem respeito a gestdo associada em que
haja a prestacéo de servigos publicos ou a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos
servicos transferidos.

Como corolario dessa obrigacdo, a Lei federal n° 11.107/2005
inseriu o inciso X1V no art. 10 da Lei federal n°® 8.429, de 2 de junho de
1992, no sentido de caracterizar como ato de improbidade administrativa
a celebracdo de contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a
prestacdo de servigos publicos por meio da gestdo associada sem a
observacdo das formalidades previstas na lei.

Nesse ponto, infeliz fora a regulamentacdo dada pelo Decreto
federal n° 6.017/2007 (art. 30, § 1°5°%) ao elastecer ainda mais 0 ambito

552 E o que ocorre nos consorcios pablicos que objetivam a compra compartilhada de
bens e servigos. Na maioria dos casos, o consércio publico somente procede a licitacdo
publica, de modo que ao final os contratos administrativos de fornecimento de bens
ou servigos sdo celebrados diretamente entre o vencedor da licitacdo e cada ente
consorciado interessado, sem que haja caracterizada a gestdo associada de servigos
publicos ou a transferéncia de encargos, servicos, pessoal ou bens.

553 Art. 30. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como
condicdo de sua validade, as obriga¢fes contraidas por ente da Federagéo, inclusive
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de aplicacdo dos contratos de programa, em descompasso com a
legislacdo vigente (art. 13, da Lei federal n° 11.107/2005). Em verdade,
0s contratos de programa dizem respeito aquelas obrigagdes inerentes a
prestacdo de servigos publicos (no seu conceito restrito constante do art.
2°, XIV do Decreto federal n° 6.017/2007%*%) ou a transferéncia de
encargos, servigos pessoal ou bens no ambito da gestdo associada, posto
gue complexas e permeadas de direitos e deveres afetos a qualidade,
eficiéncia e continuidade dos servicos ofertados a sociedade.

Fora dessas circunstancias, desnecessaria (mas nao proibida) a
celebracdo de contrato de programa, podendo as relagdes estabelecidas
pelas partes ser regida internamente no &mbito do proprio convénio de
cooperacdo ou do consdrcio publico, mediante outros atos ou
instrumentos juridicos. Por isso a necesséria cautela na aplicagéo do art.
10, X1V da Lei federal n® 8.429/1992.

Conforme matérias essenciais aos contratos de programa, dispds o
legislador a necessidade das clausulas disporem, no minimo, sobre: 0s
encargos transferidos e a responsabilidade subsidiaria da entidade que os
transferiu; as penalidades no caso de inadimpléncia em relagdo aos
encargos transferidos; o momento de transferéncia dos servicos e 0s
deveres relativos a sua continuidade; a indica¢do de quem arcara com o
Onus e os passivos do pessoal transferido; a identificacdo dos bens que
terdo apenas a sua gestdo e administracdo transferidas e o prego dos que
sejam efetivamente alienados ao contratado; o procedimento para o
levantamento, cadastro e avaliacdo dos bens reversiveis que vierem a ser
amortizados mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da
prestacio dos servicos. E 0 que consta do art. 13, § 2° da Lei dos
Consoércios Publicos.

Pelo conteldo das matérias a serem dispostas no contrato de
programa, vé-se certa identidade em relacdo aos contratos de concessao e

entidades de sua administracdo indireta, que tenham por objeto a prestacao de servigos
por meio de gestdo associada ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos.

§ 1° Para os fins deste artigo, considera-se prestacao de servi¢o publico por meio de
gestdo associada aquela em que um ente da Federacdo, ou entidade de sua
administracdo indireta, coopere com outro ente da Federacdo ou com consorcio
publico, independentemente da denominacgdo que venha a adotar, exceto quando a
prestacdo se der por meio de contrato de concesséo de servigos publicos celebrado
apos regular licitagdo.

554 Art. 2°, XIV — servico publico: atividade ou comodidade material fruivel
diretamente pelo usuario, que possa ser remunerado por meio de taxa ou prego
publico, inclusive tarifa.
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permissdo. Preocupou-se o legislador sensivelmente com os direitos e as
obrigacOes oriundas das relagdes prestacionais estabelecidas pelo poder
publico. Ademais, consta da lei que o contrato de programa continuara
vigente mesmo quando extinto o consorcio publico que autorizou a gestdo
associada de servicos publicos (art. 13, § 4°).

Ainda, os contratos de programa serdo celebrados mediante
dispensa de licitacdo (art. 24, XXVI da Lei federal n° 8.666/1993), pois
envolvem a contratagdo de servi¢cos entre 6rgaos e entidades do poder
publico, no ambito da cooperacdo federativa. Por ébvio, sem razdo a
existéncia de licitacdo publica nos casos em que diferentes entes da
Federacéo (e seus 6rgéos e entidades) contratualizam entre si°®,

Resta expressamente autorizada a celebragdo de contrato de
programa entre o consoércio publico e quaisquer entidades de direito
publico ou privado que integrem a administracdo indireta de qualquer dos
entes da Federacdo consorciados, nos termos e condi¢des estabelecidas
no protocolo de intengdes (e no préprio contrato de consdrcio publico).
Entretanto, o contrato de programa sera automaticamente extinto no caso
de o contratado ndo mais integrar a administragdo indireta do ente da
Federacdo que autorizou a gestdo associada de servicos publicos no
ambito do consércio publico®e.

Outro ponto relevante na disciplina dos contratos de programa diz
respeito a necessidade de garantir-se a transparéncia da gestdo econémica
e financeira na prestacdo dos servigos publicos, de modo que haja
identificacdo dos direitos e das obrigagdes relativas & prestacdo em cada
entre consorciado (art. 33, V do Decreto federal n® 6.017/2007).
Conforme anotam Medauar e Oliveira, a transparéncia exigida pela
legislacdo nos contratos de programa “visa prevenir sobretudo riscos
decorrentes do descumprimento das obrigacfes contabeis e financeiras
contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal”%%.

Por fim, a Lei dos Consoércios Publicos ndo especifica prazo de
vigéncia dos contratos de programa, de modo que podem vigorar pelo

555 No item 3.4 deste Capitulo ja se abordaram as principais alteracdes produzidas pela
Lei dos Consdrcios Pablicos frente a Lei federal n® 8.666/1993.

%6 E o caso, por exemplo, de formagdo de consércio entre Estado-membro e
municipios nele inseridos para a prestacéo de servigos tecnologia da informacéo (TI),
com previsdo de contratualizagdo por parte do consércio de empresa publica
pertencente ao Estado-membro, desenvolvedora de solugBes de Tl. Caso o ente
estadual promova a venda da referida empresa pablica para particular, determina a lei
a imediata extingdo do contrato de programa, posto que as condi¢Bes que balizam a
cooperagdo federativa e a dispensa de licitagdo publica ndo mais subsistem.

557 Medauar; Oliveira, 2006, p. 106.
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prazo estabelecido de comum acordo entre as partes signatarias, desde
gue compativeis com o objeto contratado. N&o se aplicam aos contratos
de programa os limites estabelecidos pelas Leis federais 8.666/1993 (art.
42) e 11.079/2004 (art. 5°, 1), justamente porque a Lei dos Consdrcios
Publicos e seu decreto regulamentador silenciaram sobre a matéria, de
modo que basta que conste do contrato de programa o prazo de duragao,
gue deve ser determinado.

Como se pode observar, o legislador previu regime juridico
especifico em relacdo aos contratos de programas®®. Suas principais
caracteristicas sdo: (i) possuem natureza de contrato administrativo, sem
gue haja clausulas exorbitantes em favor de quaisquer dos contratantes,
uma vez que se trata de instrumento celebrado entre 6rgdos e entidades
do poder publico no ambito da cooperacdo federativa; (ii) objetivam
regrar a prestacdo de servigos publicos no &mbito da gestdo associada,
como ou sem a transferéncia de encargos, servicos, pessoal e bens; (iii)
podem vigorar pelo prazo que estabelecerem as partes, desde que
determinado; (iv) sdo celebrados com dispensa de licitacdo publica; (v)
devem ter assegurada transparéncia na gestdo econémica e financeira dos
servicos, inclusive em relacdo a cada um de seus titulares, permitindo a
individualizagdo de receitas, despesas e responsabilidades na prestagéo de
servigos publicos; (vi) permanecem vigentes e eficazes mesmo com a
extincdo do consércio plblico ou do convénio de cooperacdo que
autorizou a gestdo associada de servigos publicos, até exaurimento do seu
objeto ou prazo; e (vii) tem sua extingdo automatica nos casos do
contratado deixar de integrar a administragdo indireta do ente da
Federacgdo que presta a cooperagdo federativa.

3.5.5 Contrato de rateio

Enquanto que as obrigacfes sdo em regra disciplinadas por meio
de contrato de programa, estabelece a Lei dos Consércios Publicos que
compete ao contrato de rateio dispor sobre o repasse de verbas pecuniarias
entre 0s entes consorciados e o consdrcio publico, para custeio deste.
Aliés, o texto de lei é taxativo ao estabelecer que os entes consorciados
somente entregardo recursos ao consoércio publico mediante contrato de
rateio (art. 8°, caput da Lei federal n® 11.107/2005).

Dois foram os objetivos do legislador com a instituicdo de contrato
de rateio.

558 Para abordagem mais ampla dos contratos de programa, remete-se o leitor para os
estudos produzidos por Hohmann (2011).
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O primeiro, de instrumentalizar as obrigacdes de custeio dos
servigos e da propria estrutura do consorcio publico, exigindo que tais
obrigac@es estivessem refletidas nas leis orcamentarias de cada ente da
Federacdo consorciado, sob pena, inclusive, de suspensao e exclusdo do
consorcio publico (art. 8, § 5° da Lei federal n® 11.107/2005). Procurou
aqui o legislador afastar o componente politico no repasse de recursos dos
entes consorciados em prol dos consorcios publicos, ou seja, o “consércio
ndo se torna refém de discricionariedade politica°.

O segundo, de propiciar a devida e necessaria individualizagdo do
custeio do consorcio publico, inclusive por categoria de despesa e por
atividades ou projetos executados pelo consércio puablico, para
consolidagdo de tais obrigacOes e despesas na contabilidade de cada ente
consorciado (art. 8°, § 4° da Lei dos Consércios Publicos). Em suma, deve
0 contrato de rateio permitir que as despesas advindas dos consdrcios
publicos sejam facilmente identificadas na contabilidade de cada ente
consorciado, até para verificagdo dos limites e proibic6es constante da Lei
de Responsabilidade Fiscal (como é o caso do limite de gastos com
pessoal em relacdo a receita corrente liquida), sendo vedada a aplicacdo
de recursos advindos de contrato de rateio para custeio de despesas
genéricas, ou seja, em que a execucdo orgcamentaria se faz com
modalidade de aplicagdo indefinida.

A preocupacdo com a responsabilidade e o equilibrio fiscal é
latente no texto da Lei dos Consorcios Publicos e no seu regulamento®®°,
Caso 0 ente da Federagdo detenha algum tipo de restricdo no
cumprimento das obrigacfes assumidas no contrato de rateio, devera
promover notificagdo escrita ao consércio publico apontando as medidas
gue tomou para regularizar a situacdo, de modo a garantir a contribui¢do
prevista no contrato de rateio. A real impossibilidade de o ente
consorciado efetivamente cumprir com a obrigacdo orgamentaria e
financeira estabelecida em contrato de rateio enseja ao consorcio publico
a obrigacdo de adotar medidas para adaptar a execucdo orcamentaria e
financeira aos novos limites. E o que consta do art. 14 do Decreto federal
n° 6.017/2007 e reforga o intuito da legislagdo em proteger as financas
dos consorcios puablicos e o equilibrio fiscal.

Assim, o contrato de rateio devera contemplar 0s compromissos
orcamentarios do consércio publico em determinado exercicio financeiro,
de modo que as leis orcamentérias dos entes que o compde reflitam as
obrigac@es assumidas no rateio do consorcio publico. Por isso a Lei dos

559 Dieguez, 2011, p. 307.
560 No mesmo sentido: Gasparini, 2007, p. 355.
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Consorcios Publicos (Art. 8°, § 1°) determina que o contrato de rateio sera
formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de vigéncia nao sera
superior ao das dota¢des que o suportam. Excepcionados estdo 0s casos
em que os contratos tenham por objeto exclusivamente projetos
consistentes em programas e a¢des contemplados em plano plurianual ou
guando envolvida a prestacdo de servicos mediante gestdo associada,
desde que custeados por tarifas ou outros precos publicos.

Tal regra impde seguranca financeira aos consorcios publicos,
cujos compromissos assumidos nos contratos de rateio devem restar
contemplados no planejamento orcamentério e financeiro dos consorcios.
Tanto fora a preocupacdo do legislador que a Lei dos Consércios Publicos
introduziu o inciso XV no art. 10 da Lei federal n° 8.429/1992, prevendo
como ato de improbidade administrativa a celebracdo de contrato de
rateio de consorcio publico sem suficiente e prévia dotagdo orcamentaria.

Por fim, por tratar-se de contrato, podera quaisquer dos entes
consorciados, isolada ou conjuntamente, ou o préprio consorcio publico
exigir o cumprimento das obrigagdes previstas no contrato de rateio, para
fins de satisfacdo dos recursos financeiros previamente acordados para
custeio dos servicos e encargos do consorcio publico.

3.6 FONTES DE RECEITA DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Dentro das inGmeras atribuicbes que se possa outorgar aos
consorcios publicos, conforme ja citado alhures, podera o mesmo prestar
materialmente os servigos publicos ou simplesmente regula-los e
fiscaliza-los. E 0 que se tem observado nas novas leis nacionais que regem
determinados servigos publicos®®!.

Conforme o caso, poderdo os consorcios publicos auferir receita
originaria, decorrente da prestacdo de servico publico, mediante cobranca
de taxa ou tarifa publica; ou pelo exercicio de atividade de poder de
policia, por meio da cobranca de taxa publica instituida por lei de cada
ente da Federacgdo, como visto no item 3.5.1 deste Capitulo.

Em outras situacdes, podera o consoércio publico auferir, de
maneira complementar as taxas e tarifas puablicas, acaso existentes,
repasses de recursos financeiros por parte dos entes da Federagdo

561 Citam-se como exemplos as leis nacionais que regem os servigos publicos de
saneamento basico (Lei n° 11.445/2007), residuos sélidos (Lei n° 12.305/2010),
mobilidade urbana (Lei n°® 12.587/2012), satde (Lei n° 8.080/1990) e planejamento
urbano (Lei n° 13.089/2015), que dao especial destaque a implementacdo de
consorcios publicos para a consecugdo dos objetivos comuns dos entes da Federagéo.
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consorciados, para seu custeio, nos termos estabelecidos em contrato de
rateio.

Também podera o consércio publico auferir receita mediante a
prestacdo de servicos aos proprios entes consorciados ou as entidades que
compdem sua administracdo indireta, através da celebragdo de contrato
de programa para a prestacdo de servigos pablicos ou outras tarefas em
torno da cooperagéo federativa travada no seio do consorcio publico. E o
caso, por exemplo, do fornecimento de bens pelo consércio publico, que
poderd ocorrer mediante contrapartida financeira por parte dos entes
consorciados, apta a remunerar justamente os bens disponibilizados®62.

Nula sera a clausula do contrato de consorcio publico que preveja
contribui¢Bes financeiras ou econdmicas de ente da Federacdo ao
consorcio publico, salvo os casos de doagdo, destinagéo ou cessdo do uso
de bens moveis ou imoveis e as transferéncias ou cessdes de direitos
operadas por forca de gestdo associada de servicos publicos®®3. No caso,
a Lei dos Consorcios Publicos proibe que os entes da Federacdo
consorciados repassem ao consoércio publico valores (contribuicdes,
auxilios ou quaisquer outras modalidades de repasses financeiros) a titulo
genérico, ou seja, que nao estejam vinculados a determinada atividade
desenvolvida pelo consorcio publico. Tudo isso devera estar identificado
no contrato de rateio, para controle orcamentario e fiscal.

Ademais, 0s consorcios publicos deverdo manter publicas as
decisdes que afetam interesses de terceiros ou digam respeito a matéria
de natureza orcamentaria, financeira ou contratual, assim como aquelas
relacionadas a admissdo de pessoal, as receitas auferidas e as despesas
publicas realizadas. Trata-se de observancia do principio da transparéncia

562 Na mesma linha é o entendimento de Ribeiro (2007, p. 29-30): “A primeira é
contratando o consorcio para o fornecimento de bens ou a prestacédo de servicos. Para
essa contratacdo a licitacdo sera dispensada (art. 2°, §1°, 1lI, da Lei de Consdrcios
Publicos). Observe-se que essa forma de envio de recursos é a preferencial. Ou seja,
0 consorcio é remunerado pelos servigos que presta ou pelos bens que fornece, pelo
que suas despesas administrativas devem estar diluidas no prego do servi¢o ou do
bem. Evidente que esse preco deve ser consentaneo com o de mercado. Porém, caso
ndo seja possivel identificar o ente consorciado beneficiario direto do servigo ou
produto realizado pelo consorcio, serd necessario celebrar contrato de rateio, que
possui regras proprias e que devem ser rigorosamente cumpridas, sob pena de se
incorrer, inclusive, em improbidade administrativa. Deve se lembrar que alguns
consorcios podem prestar servigos publicos remunerados por taxa ou tarifas, pelo que
serdo mantidos também pelas receitas assim arrecadadas. Por fim, a Lei de Consorcios
prevé que entes ndo consorciados podem celebrar convénios com os consorcios,
inclusive para transferéncia de recursos”.

563 Art. 4°, § 3°, da Lei federal n° 11.107/2005.
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da administracdo publica, no objetivo de permitir que qualquer do povo
tenha acesso as deliberages, as reunides e aos documentos produzidos,
com excecao daqueles considerados sigilosos pela legislacdo e por prévia
e motivada decisdo (art. 5°, § 3° do Decreto federal n® 11.107/2007). Isso,
evidentemente, sem prejuizo das disposi¢cdes constantes da Lei federal n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo) e da Lei complementar federal
n° 131/2009 (Lei da Transparéncia Publica), aplicaveis integralmente aos
consorcios publicos.
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40 REGIME JURIDICO DAS TAXAS NO SISTEMA
CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO BRASILEIRO

A andlise da instituicdo, fiscalizacdo e cobranca de taxa no ambito
dos consorcios pablicos é matéria que remete diretamente o pesquisador
a Constituicdo Federal, pois necessaria a compreensdo da figura dos
consorcios publicos no seio da administracdo publica, analisando-se, de
um lado, suas competéncias e limitagdes sob o prisma do federalismo de
cooperacdo, e de outro, a possibilidade dos mesmos remunerarem-se por
meio de taxa frente ao exercicio de atividade de policia administrativa ou
a prestacdo de servico publico especifico e divisivel.

Deveras, 0 tema posto em debate comporta dois desdobramentos
constitucionais, a saber: (i) o primeiro, no campo do Direito
Administrativo, que, em grande parte, fora abordado nos Capitulos 1, 2 e
3 e o (ii) segundo, inerente ao Direito Tributario®®*, objeto deste quarto
capitulo.

Para tanto, importante discorrer a respeito das normas gerais que
balizam a instituicdo, cobranca e fiscalizacdo de tributos no Brasil,
delineadas especialmente pelo sistema constitucional tributario, foco de
atencdo deste quarto capitulo.

4.1 O ESTADO E O PODER DE TRIBUTAR

Estado e poder estdo intrinsecamente ligados. N&o existe Estado
sem poder, delimitado e institucionalizado. Se o poder estiver
consubstanciado na forca, estar-se-4 diante de um poder de fato, onde a
coercibilidade restard presente com a dominacdo e 0 emprego da
violéncia. Por sua vez, se o poder estiver centrado, ao invés da forca e da
coercdo, em competéncia e consentimento dos governados, estar-se-a
diante do poder de direito. Para Bonavides, “o Estado moderno resume
basicamente o processo de despersonalizacdo do poder, a saber, a
passagem de um poder de pessoa para um poder de institui¢des”, ou seja,
de “um poder de fato a um poder de direito”%°. Remonta-se aqui ao

564 para Ataliba (1992, p. 38), o Direito Tributario é subsistema do Direito
Administrativo. Para o autor, “didatica e praticamente, se convencionou discernir a
parte (direito tributario) do todo (direito administrativo), pelo isolamento do instituto
fundamental daquele (o tributo).”

565 Bonavides, 2010, p. 113.
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classico pensamento de Rousseau em torno da concepcao de Estado, na
qual separava a forca do direito, a obediéncia do dever®®®,

Essa é a légica do Estado, especialmente a partir de Rousseau,
atrelada a ideia da existéncia de consentimento por parte dos governados
em relacdo ao poder estatal, este delimitado em torno de um regime de
normas postuladas e necessario para assegurar a liberdade e seguranca de
todos os seus cidaddos, mesmo que para tanto seja necessario restringir
parcela da autonomia e liberdade individual. Quanto maior o grau de
consentimento e menor a contestagdo em relacdo ao poder estatal, mais
estavel sera o ordenamento juridico, “unindo a forga ao poder ¢ o poder a
autoridade”, como ilustra Bonavides®®’.

E, ao longo do tempo, a concepgéo de Estado evoluiu, em conjunto
com as inovagdes mercantis e de producdo, alinhadas ao avango das
ciéncias (nos seus diversos campos do conhecimento). Também foram
impactantes para a evolucdo do Estado as Revolugdes Americana (1776)
e Francesa (1789), balizadas em valores intrinsecos a liberdade, igualdade
e democracia, com reflexos muito contundentes nos Estados ocidentais.

Em suma, em que pese a concep¢do de Estado manter-se firme na
ideia de troca da forca pelo poder e da obediéncia pelo dever, é notério
gue outros valores foram agregados no processo de formagdo das
sociedades modernas, sobretudo em relagdo as limitacdes ao poder
estatal, as liberdades e a garantia de direitos compreendidos como
fundamentais de todo o cidaddo, atualmente resguardados nos Estados
Democréticos e de Direito. No chamado Estado Democrético de Direito,
0 poder estatal é aquele convencionado e aceito pelos seus governados,
em torno de instituicdes devidamente concebidas e que gozam de
prerrogativas e deveres, reconhecidos e disciplinados por um conjunto de
normas postas pela prépria sociedade, diretamente ou por meio de seus
representantes eleitos.

Cada Estado apresentara caracteristicas proprias, com distintas
formas e sistemas de Governo®®, Mas é caracteristica central do Estado
moderno a ideia de poder constituido (organizacdo politica), resultante de
um povo vivendo sobre um territério delimitado e governado por leis que
se fundam em um poder ndo sobrepujado por nenhum outro organismo

566 Elucidativa a seguinte passagem de Rousseau (2011, p. 20): “Se o homem nfo tem
poder natural sobre seus iguais, se a forca ndo produz direito, restam-nos as
convengdes, que sdo o esteio de toda a autoridade legitima entre os homens.”.

567 Bonavides, 2010, p. 116.

568 Sobre as distintas formas e sistemas de Governo, remete-se o leitor aos estudos de
Miranda (2007); Horta (2003, p. 653-704), Bastos (1995, p. 46-95) e Bonavides
(2010, p. 207-215), que delimitam com precisdo o tema.
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politico®®®. Dentro dessa concepcdo de Estado regido pelo Direito®”, o
poder é compreendido como competéncia (ou fungdo autorizada)
delegada a um 6rgéo ou instituicdo, a que se atribui uma parcela de
soberania do Estado®’.

Nesse contexto, o poder de tributar deve ser compreendido como
0 poder delimitado pelo Direito, inerente a instituicdo de obrigacdes de
ordem pecunidria fundamentais para satisfazer, em especial, as despesas
necessarias ao funcionamento do Estado®’?, isto é, para garantir o custeio
do corpo administrativo necessario para a satisfagdo da sociedade.

Coélho, apods realgar que “o poder de tributar é exercido pelo
Estado por delegacdo do povo”, aduz que a referida matéria passou a ser
campo predileto de labor constituinte, tanto pela necessidade de
arrecadacdo de receitas para realizacdo de seus fins, como para
proporcionar seguranca juridica em prol dos cidaddos, sem prejuizo da

569 Bastos, 1995, p. 11.

570 Reale (2010a, p. 2) afirma ser o Direito “um fato ou fendmeno social; ndo existe
sendo na sociedade e ndo pode ser concebido fora dela.”

571 De Placido e Silva (2010, p. 586). Aqui ndo se trata de confundir poder e
competéncia, posto que aquele fora dos limites do Estado de Direito é exercido pela
forga, em constante estado de barbarie, em nada se aproximando ao conceito de
competéncia (ou fungéo publica). Por isso, importantes os apontamentos de Machado
(2012, p. 29): “na teoria do Direito as palavras ‘poder’ e ‘competéncia’, embora
muitas vezes utilizadas como se fossem sinbnimos, a rigor, designam coisas distintas.
Enquanto o poder independe das normas do Direito e se exerce na conformidade
dessas normas ou contra elas, a competéncia é sempre resultante de uma norma do
Direito e se exerce, sempre, de conformidade com o Direito. Enquanto o poder é uma
aptidao de fato, a competéncia é uma aptiddo conferida a uma pessoa pela norma
juridica, que eventualmente pode ndo coincidir com a aptiddo que aquela pessoa tenha,
de fato. Isto, alias, explica por que é possivel um Presidente da Republica ser deposto
do seu cargo por um movimento revoluciondrio. Configura-se, neste caso, uma
situacdo na qual o poder como aptiddo de fato prevalece sobre a competéncia. O
Direito, como sistema de normas, ¢ violado pelo movimento dito revolucionario.”

572 Miranda (2015, p. 119-120) bem aponta a légica na criagdo e funcionamento do
Estado: “Mas o Estado ndo existe em si ou por si; existe para resolver problemas da
sociedade, quotidianamente; existe para garantir seguranca, fazer justica, promover a
comunicacio entre os homens, dar-lhes paz e bem-estar e progresso. E um poder de
decisdo no momento presente, de escolher entre opcOes diversas, de praticar os atos
pelos quais satisfaz pretensdes generalizadas ou individualizadas das pessoas e dos
grupos. E autoridade e é servico. Repartido juridicamente por 6rgéos e agentes do
Estado, o poder toma, por outro lado, a configuragdo de um conjunto de competéncias
ou poderes funcionais de tais 6rgdos, poderes esses estabelecidos pela Constituicao,
poderes constituidos e, portanto, definidos e circunscritos por suas normas.”
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possibilidade de usar-se o tributo como instrumento politico (carater
extrafiscal do tributo)37s.

Assim, o poder de tributar diz respeito a prerrogativa que o Estado
goza de instituir tributos em face de seus governados. Mas esse poder nao
é absoluto e ilimitado, deve respeitar os direitos fundamentais®’* e
encontrar na lei seu campo de aplicagéo e contencéo. Dessa forma, da lei
(e por isso a relevancia do principio da legalidade no campo do Direito
Tributério) provém o poder e o limite de tributar do Estado, sendo comum
que tais limitacdes ao poder de tributar constem, a0 menos seus principios
gerais, da Constitui¢do de cada Estado.

No caso brasileiro, a Constitui¢do de 1988 disciplinou com rigor o
poder de tributar, estabelecendo quais os tributos passiveis de criacdo por
cada ente da Federacdo, seu campo de incidéncia, imunidades, entre
outros®”. De fato, a Constituicdo de 1988 regra adequadamente os limites
do poder do Estado em impor tributos, com a clara separacdo das
competéncias tributarias entre os entes da Federacdo, a balizar
constitucionalmente todo o sistema tributario brasileiro. Mas nem sempre
fora assim. Somente com a Constituicdo de 1946 o Estado brasileiro
passou a regrar adequadamente as limitagdes ao poder de tributar, como
adverte Baleeiro®’.

O poder de tributar, portanto, esta intimamente ligado a concepgéo
de Estado, que, nos atuais tempos, pressupde obediéncia a ordem juridica
vigente (Estado de Direito). E a ordem juridica estabelecida
(constitucional e infraconstitucional) impora ao Estado limitagdes ao
poder de tributar, demarcando “0 campo, 0 modo, a forma e a intensidade

573 Coélho, 2012, p. 34.

574 Torres (2004, p. 196-197) discorre que “outra questdo é a de saber se existe uma
reserva absoluta de tributacdo em favor do Estado. Os positivistas do inicio do século,
na Europa, e os contemporaneos a elaboragdo do CTN, no Brasil, advogavam a
existéncia de uma tal reserva de tributacdo, pois o Estado se limitava a si proprio no
ato de se constituir e ndo encontrava barreiras em direitos preexistentes. Hoje, com a
superagdo dos positivismos e a mudanca das regras para 0 dos principios, abandonou-
se na Alemanha a no¢éo de uma incondicionada reserva constitucional de poder
tributario (Steuervorbehalt), até porque a propria estabilidade passou a ser vista como
mero pressuposto para garantia dos direitos humanos e a doutrina edificou solida
construgdo em torno da limitagdo do poder tributario pelos direitos da liberdade
preexistentes; no Brasil, com o forte ranco de positivismo ainda presente, algumas
vozes ja comecam a defender a limitacdo do poder impositivo pelos direitos
fundamentais, na doutrina e na jurisprudéncia.”

575 \/oltar-se-4 a este tema no item 4.1.4.

576 Baleeiro, 1977, p. 2.
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de atuacdo do poder de tributar (ou seja, o poder, que emana da
Constituicdo, de os entes politicos criarem tributos)”>"’.

Assim, o Estado e o poder de tributar sdo facetas do mesmo
fendmeno social; estdo interligados e evoluiram conjuntamente ao longo
dos séculos. Isto é, aampliacdo da participacao da sociedade na defini¢éo
e no exercicio do poder estatal (gradativa efetivacdo dos postulados
democréticos) acarretou no aperfeicoamento do poder de tributar, de
modo a impor restricBes e limites ao Estado para instituir e cobrar
tributos, exatamente pelo respeito aos direitos e as garantias individuais
gradativamente reconhecidos pela legislacéo interna e por instrumentos
normativos internacionais®’®. Na ligdo de Nogueira, “no Estado de direito
democratico é um pressuposto da justica fiscal a legalidade da tributacéo
e por isso mesmo esta deve ser realizada de conformidade com a lei.”>®

Em suma, o poder de tributar evoluiu com o Estado®® e,
atualmente, esta adstrito ao respeito de valores e principios assegurados
pela legislacdo de cada Estado (geralmente a propria Constituicao), tal
como ocorre com a Constituicdo de 1988, que resguarda direitos e
garantias individuais frente a competéncia do Estado em exigir tributos.
Dai a existéncia de principios gerais inerentes a limitacdo do poder de
tributar, consubstanciados pela propria Constituicdo no Brasil.

4.1.1 O Poder de Tributar e a subsisténcia do Estado
Como acima ressaltado, a historia do tributo praticamente se

confunde com a histdria do Estado. Abordando a origem do tributo,
Catarino aponta em diferentes povos antigos (ao menos desde o inicio da

577 Amaro, 2005, p. 107.

58 F a visdo de Catarino (2009, p. 394), para quem “o tributo tem no estado moderno,
democratico, um papel essencial. Trata-se de uma visdo aceite sem discussfes. Nao é
sem razdo que Duverger haja dito que ‘a histéria da democracia ¢ a historia do
imposto’ salientando nisso que poder politico e tributo perpassaram os tempos de
maos dadas num entendimento tao perfeito que hoje, diriamos também que qualquer
sistema tributario reflete a imagem do poder. Foi assim na Roma, na Idade Média, no
renascimento, com os reis-sol, e é assim também no Estado moderno que tem hoje
uma imagem juridica, racionalista e voluntarista e se desdobra num conjunto vasto de
oOrgdos pelos quais prossegue as suas atribui¢des.”

57% Nogueira, 1975, p. 12 (grifos no original).

580 Na linha de Baleeiro (1977, p. 1): “no curso do tempo, o imposto, atributo do
Estado, que dele ndo pode prescindir sequer nos regimes comunistas de nosso tempo,
aperfeicoa-se do ponto de vista moral, adapta-se as cambiantes formas politicas,
reflete-se sobre a Economia ou sofre os reflexos desta, filtra-se em principios ou regras
juridicas e utiliza diferentes técnicas para execugao pratica.”
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civilizacdo mesopotamica) a préatica de cobranca de tributos por parte do
Estado, para fins de subsidia-lo diante das despesas com guerras e 0
proprio aparato estatal®. Como atesta Baleeiro, “O tributo é vetusta e fiel
sombra do poder politico hd mais de 20 séculos. Onde se ergue um
governante, ela se projeta sobre o solo de sua dominagdo”%%,

Portanto, o tributo surge da necessidade primaria do Estado auferir
receitas para sua subsisténcia, para o0 cumprimento dos seus objetivos ao
seu tempo (no inicio, fortemente voltado a custear as guerras para
manutencao e ampliacdo dos territdrios; atualmente, com viés marcante
para a consecucdo dos direitos fundamentais da sociedade e manutengdo
da soberania e seguranga nacionais). Nao fosse com base na imposi¢éo de
tributos, o Estado ndo poderia realizar seus fins sociais, a ndo ser que
monopolizasse toda a atividade econdmica. Dai conclui Coélho que “o
tributo é inegavelmente a grande e talvez a Ginica arma contra a estatizacao
da economia.”>®,

Dito isso, a esséncia do tributo possui forte ligacdo com a propria
subsisténcia do Estado, que carece de recursos para custear seu proprio
funcionamento. Ataliba é enfatico ao discorrer sobre a natureza juridica
do tributo afirmando que, em sintese, “o objeto da relagdo tributaria é o
comportamento consistente em levar dinheiro aos cofres publicos. 8.
Isso porque o Estado é carente de receitas originarias, advindas
diretamente dos meios de producdo de bens ou do desenvolvimento de

561 Catarino, 2009, p. 29-42. Cita-se, ainda, passagem do autor (2009, p. 33), que
elucida a dificuldade de definir-se qual a origem da cobranga de tributos: “estes fatos
e muitos outros de similar teor chegados ao nosso conhecimento ndo permitem,
contudo, esclarecer convenientemente perguntas tais como: Quando foram
reconhecidas as vantagens do imposto? Quando surgiram oS primeiros sistemas
fiscais? Assim sucede porque so raros os textos antigos chegados aos dias de hoje e
0s que existem so incidentalmente referem a existéncia e o grau de generalizagdo do
tributo ou as suas modalidades de aplicagdo. Sabe-se, contudo, que no antigo império
Egipcio, nos tempos da Il Dinastia, isto é, mais de 3000 anos antes da nossa era, foi
tratada a questdo do ‘censo do ouro e dos campos’. Alguns historiadores admitem que
esta tarefa possa ter servido de base a imposto fundiario. Na mesma época, existia no
Egito uma monarquia centralizada, dotada de uma verdadeira administragdo, cujos
funcionarios eram pagos pelo proprio Estado.”

582 Baleeiro, 1977, p. 1.

583 Coélho, 2012, p. 360.

584 Ataliba, 1992, p. 22. O autor (1992, p. 29) declara que “as normas tributarias,
portanto, atribuem dinheiro ao estado e ordenam comportamentos — dos agentes
publicos, de contribuintes e de terceiros — tendentes a levar (em tempo oportuno, pela
forma correta, segundo o0s critérios previamente estabelecidos e em quantia
legalmente fixada) dinheiro dos particulares para os cofres ptblicos.”
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atividades econdmicas, o que faz da receita tributaria (renda derivada) a
principal fonte de arrecadacdo do poder publico. Dai falar-se, como bem
pontua Nogueira, em Estado Tributario, diante da forte caracteristica de
renda derivada para a subsisténcia do Estado, que necessita auferir renda
através de tributos impostos a sociedade com o intuito de subsistir frente
as despesas oriundas das obriga¢des de manutencao e funcionamento do
Estado®®®.

E a evolucdo da concepcdo de Estado no tempo impds limites a
esse poder estatal em impor tributos, a exemplo da necessidade de
observancia da capacidade tributaria dos governados, da proibicdo ao
confisco e & bitributaco, entre outros principios que evoluiram ao longo
do processo civilizatério, objetivando tolher o Estado de praticas
autoritarias, consistentes em impor tributos em desacordo com os valores
assegurados pela sociedade e além das necessidades do Poder Publico ou
da prépria capacidade ao pagamento de exacdes tributarias.

Murphy e Nagel defendem que o sistema tributéario, tal qual
concebido nas economias capitalistas, ndo pode ser visto tdo somente
instrumento de arrecadacdo de recursos para manutencdo do Estado, na
medida em que “sdo também o instrumento mais importante por meio do
qual o sistema politico pde em pratica uma determinada concepcdo de
justica econdmica ou distributiva.”®, Tragam os autores um corte entre
a justica tributaria e a justica social, questionando os critérios em torno
daquilo que possa ser considerado uma politica tributaria justa e
exequivel®®’,

No Brasil, desde o inicio do processo de colonizacdo sempre fora
marcante a despropor¢do entre os tributos impostos a sociedade e as
necessarias receitas para fazer frente as atividades intrinsecamente

585 Nogueira, 1975, p. 11. Conclui o autor: “(...) é certo que as receitas publicas podem
se compor de rendas ndo tributarias, também chamadas de rendas originarias,
decorrentes de atividades econdmico-privadas do Estado, de empréstimos, etc., mas
as rendas publicas, no Estado atual, sdo substancialmente as rendas derivadas do
patrimdnio dos contribuintes, chamadas rendas tributarias. Por isso mesmo é que,
atualmente, se fala até em Estado Tributario, porque na atividade financeira do
Estado predomina o fenomeno da tributagdo.” (grifos no original)

586 Murphy; Nagel, 2005, p. 5.

%87 £ o pensamento dos autores: “No decorrer deste livro, quisemos passar sobretudo
amensagem de que o valor que orienta a politica fiscal ndo pode ser a justica tributaria,
mas sim a justica social, e de que os direitos de propriedade sdo convencionais: em
grande medida, sdo o produto de politicas tributarias que tém de ser avaliadas por
critérios de justica social; por isso mesmo, ndo podem ser usados para determinar
quais impostos sdo justos e quais ndo sdo.” (Murphy; Nagel, 2005, p. 238)
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correlatas ao Estado. Tradicionalmente, arrecada-se muito e gasta-se mal,
sem que Estado oferte com qualidade e eficiéncia os servicos essenciais,
custeados pela arrecadagdo tributaria. Dito com outras palavras, o volume
de receitas advindas da arrecadacdo tributaria no pais sempre fora
incompativel com a atuacdo do Poder Publico (em todos os seus niveis e
Poderes) em prol do cidad&o, cenario infelizmente presente no seio do
Estado brasileiro desde seu descobrimento.

Deveras, o Estado brasileiro, se comparado com outros Estados
desenvolvidos, atualmente apresenta carga tributaria levemente inferior a
praticadas nestes paises. Comparativamente aos paises da América Latina
e do Caribe, 0 Brasil possui elevada carga tributaria®®. Ocorre que a carga
tributaria brasileira, apesar de mostrar-se préxima aquela dos paises
desenvolvidos, ndo é circundada pela oferta de servi¢os publicos
compativeis com o volume das receitas auferidas pelo Estado, isto é, a
arrecadacdo tributaria no Brasil ndo é compativel com a amplitude e
qualidade dos servicos publicos prestados pelo Poder Publico aos seus
cidaddos, de modo que o sistema tributério brasileiro é injusto, pela
existéncia de desproporcionalidade entre as receitas tributarias auferidas
e os servicos ofertados a sociedade. Por essa razdo, oportuna a adverténcia
de Machado no sentido de que a qualidade dos servicos publicos é um dos
critérios de avaliagdo para determinar se o sistema tributario é justo®®,

Além do mais, a ineficiéncia na oferta de servicos publicos é um
dos motivos da resisténcia de algumas sociedades ao pagamento de
tributos, como é o caso brasileiro, na medida em que ndo se identifica
contraprestacdo estatal equivalente ao dever de pagar tributos. Como bem
acentuam Balthazar e Alves, “percebe-se que ndo existe uma efetiva
contraprestagdo dos tributos pagos, sem retorno social.”®®°, Em suma, a

588 Conforme dados da OCDE referentes ao exercicio de 2014, a carga tributaria no
Brasil alcangou 33,4% do PIB, quando a média dos paises da OCDE foi de 34,4% e
dos paises da América Latina e do Caribe foi de apenas 21,7%. Disponivel em:<
http://www.oecd.org/ctp/america-latina-e-o-caribe-a-receita-tributaria-tem-ligeiro-
crescimento-mas-permanece-bem-abaixo-dos-niveis-da-ocde.htm>. Acessado em
3/2/2018.

589 Machado, 2012, p. 47.

590 Qs autores (2004, p. 182-183) asseveram: “A partir da analise da historia dos
tributos no Brasil, podemos constatar que, 0 que antes era destinado a cobrir os gastos
excessivos destinados a sustentar a Coroa, hoje o sdo para alimentar uma maquina
publica inchada, ndo transparente, alimentadora de uma burocracia ultrapassada e ndo
profissional, de regra ainda chefiada por uma classe politica despreocupada com o
contexto social e indiferente aos anseios da populagéo. De certa forma, voltamos aos
mesmos argumentos que fundamentaram a reforma de 1965 e a de 1988. Percebe-se
que ndo existe uma efetiva contraprestacdo dos tributos pagos, sem retorno social. O


http://www.oecd.org/ctp/america-latina-e-o-caribe-a-receita-tributaria-tem-ligeiro-crescimento-mas-permanece-bem-abaixo-dos-niveis-da-ocde.htm
http://www.oecd.org/ctp/america-latina-e-o-caribe-a-receita-tributaria-tem-ligeiro-crescimento-mas-permanece-bem-abaixo-dos-niveis-da-ocde.htm
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injustica tributria agrava o problema da sonegagdo fiscal e da
informalidade, na medida em que a cobranga do tributo ndo é
acompanhada da eficiente atuacdo do Estado. Graves deficiéncias na
oferta de saude, educacéo e seguranca publica (areas de interesse primario
da sociedade) acabam por desestimular o pagamento das exacdes
tributarias, pela sensacdo de que seu adimplemento nao corresponde a
uma adequada contraprestacdo estatal.

De outra banda, o sistema tributéario, além de justo, hd de ser
simples e seguro. Também é fator de resisténcia ao pagamento de tributos
a complexidade e excessiva burocracia na apuragdo e recolhimento da
exacdo tributaria, o que impacta na arrecadagdo de tributos e enseja, por
vezes, a elevacdo da carga tributaria, num circulo vicioso. Por esse
motivo, a relevancia no Brasil da implementacdo de medidas como o
Simples Nacional®® e o Simples Doméstico>%?, que unificam tributos e
facilitam sua apuracdo e recolhimento.

A eficicia do sistema tributario ndo depende tdo somente da
qualidade normativa e da sua simplificacdo (otimizacéao), haja vista estar
atrelado também ao “trabalho lento de conscientizacao das pessoas, capaz
de fazé-las acreditar que obedecer as leis é o melhor caminho para a
harmonia social”®®, Assim, a sonegagcao fiscal e qualquer outra burla ao
dever de pagar tributos, em sintese, imp6em grave prejuizo a toda a
sociedade, a merecer a adocao de politicas publicas para sua mitigacéo.

Assim, a adequacdo do sistema tributario esta atrelado para além
da correta distribuicdo da carga tributéria na sociedade, posto dependente
do seu efetivo funcionamento, isto é, do efetivo adimplemento das
exac0es tributarias (obrigagdo principal e acessoéria), da percepcao da sua
relevancia pela sociedade através da eficiente prestacdo de servigos
publicos pelo Estado e da racionalidade das questfes burocraticas
inerentes as exacoes tributarias.

Apesar da subsisténcia do Estado ser o ponto de partida do
surgimento da exacdo tributaria (portanto, com natureza fiscal), outros
objetivos podem estar inseridos como fundamento a instituicdo de

aparente descaso publico com a boa aplicagdo dos recursos continua presente, heranga
do periodo colonial, empirico, pesado e amador. Destarte, os cidadaos igualmente
persistem com o antigo sentimento de que pagar tributos ¢ atitude va e ineficaz.”

591 Art. 12 e seguintes da Lei complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006.

592 Art. 31 e seguintes da Lei complementar n° 150, de 1° de junho de 2015.

593 Machado 2012, p. 46.
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determinado tributo. Em funcéo disso, a relevancia da classificacdo dos
tributos quanto a sua natureza fiscal ou extrafiscal®>®*.

Os tributos com natureza fiscal seriam aqueles que objetivam
arrecadar dinheiro para a manutencéo do Estado e cumprimento das suas
obrigacdes, isto é, a finalidade da lei é a arrecadacao aos cofres publicos.
Por sua vez, o tributo de natureza extrafiscal tem por fim incentivar ou
desestimular determinadas atividades ou comportamentos, por razdes de
ordem econdmica, social, de saide publica ou qualquer outra atrelada a
alocagdo de politicas publicas (intervencao do Estado no meio social e na
economia®®). E o caso, no contexto brasileiro, do imposto de importagéo,
gue tem como maior intencdo estabelecer mecanismos de controle da
entrada de mercadorias estrangeiras no pais, conforme os interesses da
sociedade (preservacdo da industria nacional, caréncia de insumos no
mercado interno, retaliacdo de mercados concorrentes etc.). Muitos dos
tributos acumulam viés fiscal e extrafiscal, a exemplo do imposto sobre
circulacdo de mercadorias e servigos, que além de manter evidente intuito
arrecadatorio, muito comumente é utilizado como instrumento de
intervencdo do Estado na ordem econdmica (por exemplo, para inibir
consumo de cigarros e bebidas alcéolicas).

Becker aduz que o finalismo extrafiscal do tributo tende a estar
cada vez mais presente, a afastar aquela concepcdo antiga de mera
fiscalidade dos tributos instituidos pelo Estado. Trata-se, nas palavras de
Becker, da “metamorfose juridica dos tributos”, de modo que “nunca mais
estara ausente o finalismo extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal”, posto
gue ambos coexistirdo na instituicdo dos tributos, com a prevaléncia de
uma ou outra finalidade, a depender das necessidades para manutencdo
do “equilibrio econdmico-social do orgamento ciclico™>%.

594 Nao raramente tal classificagdo mostra-se com nomenclatura diversa na doutrina
nacional, como é o caso de Amaro (2005, p. 89), que classifica os tributos por sua
finalidade arrecadatoria (ou fiscal) ou finalidade regulatéria (ou extrafiscal).

595 Na mesma linha, Becker (2002, p. 587-588) reitera que “a principal finalidade de
muitos tributos (que continuardo a surgir em volume e variedades sempre maiores
pela progressiva transfiguragdo dos tributos de finalismo classico ou tradicional) ndo
serd a de um instrumento de arrecadacdo de recursos para 0 custeio das despesas
publicas, mas a de um instrumento de intervencdo estatal no meio social e na
economia privada. Na construgdo de cada tributo ndo mais sera ignorado o finalismo
extrafiscal, nem serd esquecido o fiscal. Ambos coexistirdo, agora de um modo
consciente e desejado; apenas havera maior ou menor prevaléncia deste ou daquele
finalismo”.

59 Becker, 2002, p. 597.
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Por fim, a criagdo de tributos pode dar-se para fins de subsidiar a
manutencao de entidades que ndo pertencem ao poder publico, mas que
desempenham funcdes delegadas ou de grande relevancia para o Estado,
a exemplo das entidades sindicais e de controle e fiscalizacdo
profissional®®’. Nesses casos, a doutrina classifica o tributo como de
natureza parafiscal, pois destinado a subsidiar entidades que né&o
compdem o Estado (administracdo publica direta e indireta). Interessante
notar que nesses casos a cobranca se da diretamente por tais entidades
beneficiadas pelas contribuicfes especiais, apesar de ndo pertencerem ao
poder publico. Trata-se de situagdo sui generis e lastreada na Constituicdo
Federal (art. 149 da CF), disciplinada pelo art. 7° do Cédigo Tributario
Nacional®%.

4.1.2 O Sistema Constitucional Tributario

O que define um sistema é a existéncia de um conjunto de
elementos relacionados entre si e unidos em torno de uma referéncia
determinada. Como leciona Carvalho, um determinado sistema pode ser
compreendido “como o objeto formado de porgdes que se vinculam
debaixo de um principio unitadrio ou como a composi¢do de partes
orientadas por um vetor comum’%%,

597 O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou por diversas oportunidades sobre a
natureza tributaria das referidas contribui¢es parafiscais, conforme os seguintes
precedentes: Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°® 907.065 AgR/DF,
relator Ministro Edson Fachin, Julgamento em 10/11/2015; Agravo em Recurso
Extraordinario n® 649.175/PR, relator Ministro Luiz Fux, Julgamento em 31/8/2012;
Recurso Extraordinario n® 496.456 AgR/RS, relatora Ministra Carmen Lucia,
Julgamento em 30/6/2009.

59 Art. 7° A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicdo das fungGes de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servigos, atos ou decisdes
administrativas em matéria tributaria, conferida por uma pessoa juridica de direito
publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constituicéo.

§ 1° A atribuicdo compreende as garantias e os privilégios processuais que competem
a pessoa juridica de direito publico que a conferir.

§ 2° A atribuicdo pode ser revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral da pessoa
juridica de direito publico que a tenha conferido.

8 3° N&o constitui delegacdo de competéncia o cometimento, a pessoas de direito
privado, do encargo ou da fun¢&o de arrecadar tributos.

599 Carvalho, 2004, p. 43. Valendo-se das li¢Ges de Marcelo Caetano e Hans Kelsen,
conclui o autor, em relagdo ao sistema juridico (2004, p. 49): “Como sistema
nomoempirico teorético que ¢, a Ciéncia do Direito tem de ter uma hipdtese-limite,
sobre a qual possa construir suas estruturas. Do mesmo modo que as outras ciéncias,
vé-se 0 estudioso do direito na contingéncia de fixar um axioma que sirva de dltimo
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N&o se olvida que o ordenamento juridico é um sistema, centrado
nos pilares da unidade, coeréncia e completude®®. Assim, cada Estado é
dotado de um sistema juridico, que tem na Constituicdo o dpice da base
normativa posta (positivada), pressuposta pela norma fundamental que da
validade e guarida ao sistema juridico®.

No caso, pode-se falar na existéncia de um sistema constitucional
tributario, caracterizado como um microssistema juridico, voltado a
disciplinar o poder de tributar do Estado ante os demais principios e regras
dispostas na Constituicao.

E o0 que ocorre no pais com a Constituicdo Federal, que reservou
Capitulo proprio para disciplinar o poder de tributar (Capitulo | — Do
Sistema Tributario Nacional, inserido no Titulo VI — Da Tributacédo e do
Orcamento). Aqui, vé-se claramente a relevancia dada ao tema pelo
constituinte originario, ao impor um conjunto de principios e regras que
deverdo nortear todo o ordenamento juridico infraconstitucional, desde ja
estabelecendo as relagfes de competéncia tributaria entre os entes da
Federacdo e a respectiva reparticdo da sua arrecadacdo, os tributos
passiveis de criacdo pelo legislador, as limitacfes ao poder de tributar, as
imunidades tributarias, entre outras matérias que balizam toda a relagéo
tributéria.

O sistema constitucional tributario previsto na Constituicdo
Federal, portanto, iluminara todo o regime tributario nacional, impondo

ponto de apoio para o desenvolvimento do seu discurso descritivo, evitando, assim, o
regressus ad infinitum. A descoberta da norma fundamental, por Hans Kelsen, é o
postulado capaz de dar sustentacdo a Ciéncia do Direito, demarcando-lhe o campo
especulativo e atribuindo unidade ao objeto de investigagdo. A norma hipotética
fundamental, entretanto, néo se prova nem se explica. E uma proposicéo axiomética,
que se toma sem discussao de sua origem genética, para que seja possivel edificar o
conhecimento cientifico de determinado direito positivo. Ela da legitimidade a
Constitui¢do, ndo cabendo cogitacGes de fatos que a antecedam. Com ela se inicia o
processo derivativo e nela se esgota o procedimento de fundamentag&o. E fruto de um
artificio do pensamento humano, e a Filosofia do Direito a tem como pressuposto
gnosioldgico do conhecimento juridico-cientifico”.

600 Bobbio (1999, p. 71-114) tinha nesses trés elementos (unidade, coeréncia e
completude) a sustentagdo do ordenamento juridico como sistema.

601 F 3 visdo de Kelsen (1999, p. 21-22) ao desenvolver sua teoria do Direito como
sistema de normas: “Uma ordem é um sistema de normas cuja unidade é constituida
pelo facto de todas elas terem 0 mesmo fundamento de validade. E o fundamento de
validade de uma norma é — como veremos — uma norma fundamental da qual se retira
a validade de todas as normas pertencentes a essa ordem. Uma norma singular é uma
norma juridica enquanto pertence a uma determinada ordem juridica, e pertence auma
determinada ordem juridica quando a sua validade se funda na norma fundamental
dessa ordem”.
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gue a criacdo, cobranca e arrecadacéo dos tributos (e de todos os seus atos
afins) esteja em manifesta harmonia com as normas gerais ali previstas,
sob pena de nulidade do ato ou lei que a contrarie.

4.1.3 A competéncia tributaria na Constituicéo Federal

A Constituicdo Federal estabelece o regime de competéncias dos
entes da Federacdo na instituicdo de tributos. Além de impor limites ao
poder de tributar, o sistema constitucional tributario deixou clara a
competéncia da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
na criacdo e cobranca de tributos, sempre mediante lei, proporcionando
seguranca juridica e clareza na definicdo das atribuicdes no ambito da
Federacdo®?. Nas palavras de Carrazza, a Constituicdo pode ser
compreendida no campo tributario como uma Carta das Competéncias®®.

A previsdo constitucional de instituicdo de tributos em favor dos
entes da Federacdo ndo os obriga a assim proceder, isto &, criar e exigir
todas as exagOes tributarias elencadas pela Constituicdo. Trata-se de
faculdade de cada ente da Federagdo, em consonancia com sua autonomia
e autogovernabilidade®®. E o caso, por exemplo, do imposto sobre

602 E a Constituicdo Federal é clara na competéncia tributaria de cada ente da
Federacfo. A Uni&o, compete instituir os impostos discriminados nos arts. 153 e 154
da Constituicdo, quais sejam: (i) importacéo de produtos estrangeiros; (ii) exportacao,
para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; (iii) renda e proventos de
qualquer natureza; (iv) produtos industrializados; (v) operacGes de crédito, cambio e
seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios; (vi) propriedade territorial rural
e grandes fortunas; (vii) extraordinario de guerra; e (viii) outros ndo previstos na
Constitui¢do, desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
calculo proprios de outros impostos. Aos Estados sdo devidos os impostos sobre (i)
heranca e doagdes; (ii) operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e (iii) a
propriedade de veiculos automotores (art. 155 da CF). Ja os Municipios tém
competéncia constitucional para instituir impostos sobre (i) propriedade predial e
territorial urbana, (ii) transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imdveis, por natureza ou acesséo fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto
0s de garantia, bem como cessao de direitos e sua aquisi¢ao e (iii) servigos de qualquer
natureza. Por sua vez, o Distrito Federal acumula as competéncias estadual e
municipal para instituicdo de impostos. Com relagdo a taxa e as contribuicdes (de
melhoria e as especiais), cada ente da Federacdo possui competéncia para sua
instituicdo, desde que correlata & sua esfera de atuagio. E o caso, por exemplo, da taxa
pela emissdo de passaporte, que somente podera ser instituida pela Unido por competir
a esta referida atividade administrativa.

603 Carrazza, 2008, p. 490.

604 Amaro, 2005, p. 99.
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grandes fortunas, previsto no art. 153, VIl da Constituicdo e, até hoje, ndo
criado pela Unido.

O exercicio da competéncia tributaria ndo se perde, nem caduca no
tempo. Também ndo pode um ente da Federagdo valer-se da competéncia
de outro ente diante de eventual omissdo no exercicio da competéncia
tributdria deste. Isso porque a competéncia tributaria é privativa, ou
melhor, exclusiva de cada ente da Federacdo. Assim, mostra-se
equivocada a mencdo a existéncia de tributos de competéncia comum
como as taxas e contribuicdo de melhoria, visto que, mesmo nessas
espécies tributérias, a competéncia ndo se compartilha ou confunde, dado
gue jamais os entes da Federagdo criardo as mesmas taxas ou
contribuicdes, pois o fato gerador estara sempre ligado a alguma atividade
(no caso das taxas) ou obra publica (no caso da contribuicdo de melhoria).
Em outras palavras, a competéncia tributiria é correlacionada a
competéncia administrativa de cada ente da Federagéo, adstrito ao &mbito
do seu territdrio, inexistindo sobreposicdo ou compartilhamento da
competéncia tributéria.

Nesse sentido, ndo ha que se falar em tributos de competéncia
comum, 0 que por certo levaria a bitributacdo (incidéncia multipla de
tributo decorrente de um sO fato gerador). A simples alusdo a
possibilidade da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
instituirem taxas e contribuicdes de melhoria ndo é critério apto a tal
diferenciacdo, posto que todos eles também detém competéncia para a
criacdo de impostos. Tanto 14 (taxas e contribuigdes), quanto ca
(impostos), nenhum tributo é idéntico em seus elementos de composicao,
ao menos no que tange ao sujeito ativo da exacao e a territorialidade do
fato gerador. Portanto, preciso o entendimento de Carrazza quando refuta
tal classificacdo (tributos de competéncia comum)®0s.

Da mesma forma, a competéncia tributaria ndo é delegavel ou
renunciavel. Tal situacdo ndo obsta que qualquer ente da Federagdo
competente para a instituicdo de determinado tributo delegue parcela das
suas atribuicdes, concernente a responsabilidade pela cobranca e
arrecadacéo do tributo, como autorizado pelo art. 7° do Cddigo Tributario
Nacional.

Trata-se, no caso, da capacidade tributaria ativa que determinadas
pessoas juridicas (publicas ou privadas) gozam para arrecadar e fiscalizar
tributos, decorrente da transferéncia, por lei, de parcela de competéncia

605 Carrazza, 2008, p. 637-638. O autor (2008, p. 506) elenca as seguintes
caracteristicas da competéncia tributaria: privatividade, indelegabilidade,
incaducabilidade, inalterabilidade, irrenunciabilidade e facultatividade do exercicio.
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tributaria por parte de ente da Federagdo®%. Assim, ndo se confunde
competéncia tributéaria (limitada as pessoas politicas e consubstanciada
na possibilidade de instituir tributo) com capacidade tributaria ativa
(atribuida por delegacdo legal e adstrita as funcbGes de arrecadar e
fiscalizar). Nesse caso, a competéncia para a instituicdo (criacdo e
regulamentacdo) do tributo é sempre do ente para o qual a Constituicdo
estabeleceu tal incumbéncia, nesse ponto indelegavel.

Assim, vé-se que somente as pessoas politicas detém competéncia
tributaria, mesmo nos casos dos tributos parafiscais, porque a legalidade
tributaria somente satisfaz-se mediante aprovacdo de lei pela Casa
Legislativa, sendo certo, portanto, que a lei pode até delegar a
responsabilidade pela cobranca e arrecadacgéo a outra pessoa juridica (de
direito publico ou privado). Mesmo nessa situacdo, a competéncia
tributaria restard inserida no &mbito de algum ente da Federacéo, nos
termos da Constituicdo Federal.

O regime de competéncia tributaria ndo se confunde com o regime
de partilha das receitas tributarias (arts. 157 a 162 da CF), matérias de
disciplina juridica diversa. Enquanto a competéncia tributaria diz respeito
a atribuicdo (poder) de instituir tributos, a reparticdo das receitas
tributérias é tema afeto ao Federalismo, como ja abordado no Capitulo 2,
e objetiva a adequada divisdo das receitas tributarias entre os entes da
Federacdo, na busca do equilibrio federativo.

Desta forma, o ente da Federag8o detém autonomia para a criagcdo
dos tributos autorizados pela Constituicdo. Mas, uma vez criados, a
partilha das receitas auferidas devera seguir as regras estabelecidas pela
Constituicdo Federal, de modo que inexiste, em relagéo a alguns tributos,
autonomia do ente competente sobre a integralidade das receitas
arrecadadas com a imposicao fiscal, posto ser dever compartilha-las nos
termos da Constituicdo. Os municipios e o Distrito Federal sdo os Gnicos
entes da Federagdo que ndo partilham suas receitas tributérias.

606 Precisas as consideragdes de Carrazza (2002, p. 569) sobre a matéria: “Conforme
ja afirmamos, os tributos quase sempre séo arrecadados pela pessoa politica que os
instituiu. Como, porém, a capacidade tributaria ativa é delegavel por lei, nada obsta
a que uma pessoa diversa daquela que criou a exagdo venha, afinal, a arrecada-la; para
tanto, basta fundamentalmente, que a pessoa beneficiada persiga finalidades publicas
ou, pelo menos, de interesse publico, isto por exigéncia do principio da destinagéo
publica do dinheiro arrecadado mediante o exercicio da tributacao”.
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4.1.4 Capacidade tributaria ativa como desmembramento da
competéncia tributaria

Como ja ressaltado, a competéncia tributaria é intransferivel,
indelegavel, irrenunciavel e facultativa, ndo se perdendo com o tempo
caso ndo exercido, a exemplo do imposto sobre grandes fortunas (art.
153, inciso VII, da CF), nunca instituido no Brasil. Trata ela da
possibilidade de instituicdo e regulamentacdo de determinado tributo,
previsto no texto constitucional. Nas palavras de Carvalho, “O estudo da
competéncia tributaria € um momento anterior & existéncia mesma do
tributo, situando-se no plano constitucional’®%’,

A capacidade tributaria ativa, por outro lado, consubstanciada no
exercicio das fungfes administrativas de arrecadacgdo e fiscalizacdo dos
tributos (poder de exigi-lo efetivamente), é passivel de delegacdo a outras
pessoas juridicas, diversas do ente politico, 0 qual permanece com a
competéncia tributaria (poder de instituir e regulamentar determinado
tributo)®®, A capacidade diz respeito a relacdo juridico-tributaria
instituida pela pessoa politica competente, notadamente a oposicéo entre
sujeito ativo (capacidade tributaria ativa) e passivo (capacidade tributaria
passiva)®®. Conforme a atual interpretacdo dada aos arts. 7° e 119 do
Cddigo Tributario Nacional, é plenamente possivel a instituicdo de certo
tributo com a previsdo legal de que o sujeito ativo da prestacdo a ser
cumprida pelo devedor seja a propria pessoa politica ou outrem, nédo
havendo obstéculo & delegacéo da capacidade tributaria ativa. O sujeito
ativo é, nesse contexto, identificado por meio do “(...) liame juridico em
que a obrigagdo [tributaria] se traduz”®'%; é o titular do polo credor, em
oposicédo ao devedor®!?,

Importante destacar, entretanto, que a redacdo do art. 119 do
Caodigo Tributario Nacional, que afirma ser sujeito ativo da obrigacéo
tributaria a pessoa juridica de direito publico titular da competéncia para
exigir o seu cumprimento, € insuficiente e atécnica, inobstante a atual
interpretacdo dada ao artigo se coadunar com os ditames constitucionais.

607 Carvalho, 2010, p. 268.

608 «] — Embora a competéncia tributaria — aptiddo para criar o tributo — seja
indelegavel, a capacidade tributaria ativa — aptiddo para arrecadar o tributo — é
delegavel por lei (lei, é claro, da propria pessoa politica competente)”. (Carrazza,
2012, p. 259).

609 Coélho, 2012, p. 595.

610 Amaro, 2005, p. 293.

611 «Syjeito ativo é o credor da obrigagio tributaria. E a pessoa a quem a lei atribui a
exigibilidade do tributo. S6 a lei pode designar o sujeito ativo”. (Ataliba, 1993, p. 75).



271

Isso se deve, essencialmente, por dois motivos, como ensina Coélho: i) o
texto legal encerra a capacidade tributaria ativa exclusivamente nas
pessoas juridicas de Direito Publico; e ii) o legislador utilizou a expresséo
“competéncia” em vez de “capacidade tributaria ativa”, confundindo os
termos®*2,

Com relagdo a primeira erronia, tem-se sua inadequacdo ante as
normas constitucionais, sobretudo por conta do fendmeno da
parafiscalidade®®3. Isso porque o titular da competéncia para exigir o
cumprimento de uma obrigac&o tributaria, o sujeito ativo (o credor), ndo
necessariamente € a pessoa politica que instituiu o tributo, podendo o ser,
por exemplo, uma outra pessoa juridica de Direito Plblico, como os
conselhos de fiscalizacdo profissional®** (com excecdo da Ordem dos
Advogados do Brasil, que possui natureza sui generis®'®) e as agéncias
reguladoras.

Além disso, o Sistema Tributario Nacional também permite a
delegacdo da capacidade ativa a pessoas juridicas de direito privado,
desde que constituidas com finalidade publica. Nesse sentido,
interessante resgatar, inclusive, o entendimento sumulado do Superior
Tribunal de Justica (referendado pelo Supremo Tribunal Federal, por

612 Coélho, 2012, p. 596.

613 «(...) é a delegacdo da capacidade tributéria ativa (direito de cobrar o tributo) que
a pessoa politica, por meio de lei, faz a terceira pessoa (de direito publico ou se de
direito privado, perseguidora de finalidades publicas), a qual, por vontade desta
mesma lei, passa a dispor do produto arrecadado”. (Carrazza, 2012, p. 260-261).

614 Acerca da delegacéo da competéncia tributéria da pessoa politica aos conselhos de
fiscalizacdo profissional (com exce¢do da OAB), consubstanciada na fixagcdo ou
majoracdo do valor das contribuicdes, j& decidiu o Supremo Tribunal Federal,
consolidado no Tema 540: “E inconstitucional, por ofensa ao principio da legalidade
tributéria, lei que delega aos conselhos de fiscalizacéo de profisses regulamentadas
a competéncia de fixar ou majorar, sem parametro legal, o valor das contribuicdes de
interesse das categorias profissionais e econdmicas, usualmente cobradas sob o titulo
de anuidades, vedada, ademais, a atualizacdo desse valor pelos conselhos em
percentual superior aos indices legalmente previstos”.

615 <(...) 3. A OAB niio é uma entidade da Administracdo Indireta da Unido. A Ordem
€ um servigo publico independente, categoria impar no elenco das personalidades
juridicas existentes no direito brasileiro. 4. A OAB ndo esta incluida na categoria na
qual se inserem essas que se tem referido como ‘autarquias especiais’" para pretender-
se afirmar equivocada independéncia das hoje chamadas ‘agéncias’. 5. Por ndo
consubstanciar uma entidade da Administragdo Indireta, a OAB ndo esta sujeita a
controle da Administragdo, nem a qualquer das suas partes esta vinculada. Essa ndo-
vinculagdo ¢ formal e materialmente necessaria”. (STF, Plenario, ADI n°® 3026/DF.
rel. Ministro Eros Grau. DJe, 29/09/2006).
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diversas vezes)®16-617 acerca da possibilidade de pessoa juridica de direito
privado exigir o cumprimento de obrigacao tributéria, mais precisamente
no tocante a capacidade tributaria ativa da Confederacdo Nacional da
Agricultura (notadamente pessoa juridica de direito privado) em cobrar a
contribuicdo sindical rural. Muito embora a recente reforma na
Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT (Lei n°® 13.467/2017) tenha
extinguido a compulsoriedade da contribuicédo, fato é que anteriormente
a alteracdo legislativa a contribuicdo possuia natureza de tributo, exigido
por pessoa juridica de direito privado. Em igual norte, tem-se o dever de
remuneracao aos titulares dos Servicos de Registros Publicos e Notariais,
meras pessoas naturais, por meio de taxas6:8,

A mera andlise do texto legal (art. 119 do CTN), portanto, além de
se opor ao sistema constitucional, geraria situacdo de conflito com a
realidade fatica, na qual ha efetivamente a delegacdo da capacidade ativa
a outras pessoas juridicas, ndo apenas de direito publico. Como aduz
Coélho, “A realidade briga com a norma, em desfavor desta ultima”®%°,

Quanto ao segundo argumento levantado, referente a atecnia do
legislador ao utilizar a expressao “competéncia” em vez de “capacidade
tributaria ativa”, € clara a impreciso. Isso porque, consoante ja anotado,
a competéncia tributaria € exclusiva do ente politico, indelegével,
correspondente a atribuigdo constitucional para instituir determinado
tributo, ndo se confundindo com a capacidade tributaria ativa. Esta Gltima
diz respeito, como visto, ao sujeito ativo, sua capacidade de figurar no
polo ativo da relacéo tributéria, de exigir o cumprimento da obrigacdo. A
adequacao do dispositivo do Cédigo Tributario Nacional, portanto, reside
na interpretagdo de que o termo “competéncia” fora utilizado em seu

616 Stimula n® 396 do Superior Tribunal de Justiga: “A Confederagio Nacional da
Agricultura tem legitimidade ativa para a cobranga da contribuicdo sindical rural.”
617 Conforme ementa de julgado do STF: “CONSTITUCIONAL. AGRAVO
REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. CONTRIBUICAO
SINDICAL RURAL. DECRETO-LEI 1.166/197. NATUREZA TRIBUTARIA.
RECEPCAO PELA CONSTITUIC,‘AO FEDERAL/88. PRECEDENTES. 1.
Legitimidade da Contribuicéo Sindical Rural, instituida pelo Decreto-Lei 1.166/1971,
porquanto recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988. Precedentes. 2. Natureza
tributéria, dai a exigibilidade de todos os integrantes da categoria, independentemente
de filiagdo a entidade sindical. 3. Agravo regimental improvido.” (STF, Segunda
Turma, AgR-RE n° 565.365/SP. Rel®. Ministra Ellen Gracie, DJe, 24/02/2011).

618 <O sujeito ativo, que dissemos ser o titular do direito subjetivo de exigir a prestagdo
pecunidria, no direito tributario brasileiro pode ser uma pessoa juridica publica ou
privada, mas ndo visualizamos Obices que impegam venha a ser pessoa fisica”.
(Carvalho, 2010, p. 364).

619 Coélho, 2012, p. 596.
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sentido amplo, abarcando o conceito de capacidade tributéria ativa,
expressdo que deveria efetivamente constar no dispositivo legal.

Além da posicdo de Coélho, o texto do art. 119 estaria, para
Amaro, “perdido no tema”%?°, A alegacéo decorre do fato de que, segundo
0 autor, poder-se-ia entender, em decorréncia de uma analise apressada,
que a capacidade tributaria ativa (tendo o legislador se utilizado da
expressdo “competéncia tributaria”) estaria restrita as pessoas politicas,
em contradi¢do com a parte final do artigo e em total dissonancia com a
Constituicdo Federal. Assim, afirma o autor, com a finalidade de
demonstrar a erronia do texto legal, que “(...) quem exige 0 cumprimento
da obrigacao é o credor, que nem sempre é o ente politico que instituiu o
tributo”621,

No sentido de critica & disposicéo do art. 119 do Cédigo Tributario
Nacional, Carvalho afirma que referido texto legal seria letra morta no
sistema juridico brasileiro, eis que, se levado a sério, todas as construcées
relativas a parafiscalidade estariam eivadas de nulidade®??.

Portanto, inobstante as considera¢des necessarias com relacdo ao
art. 119 do Codigo Tributario Nacional, é consolidado na doutrina e
jurisprudéncia a possibilidade de delegacéo da capacidade tributaria ativa
a outras pessoas juridicas que ndo aquela instituidora do tributo (pessoa
politica), mesmo em se tratando de entes com personalidade de direito
privado, o que é corroborado pela realidade fatica, de longa data
consolidada no pais.

Assim, destaca-se que a capacidade tributaria ativa ndo se
confunde com a competéncia tributaria, muito embora seja
desdobramento dela®?3. A competéncia é relativa e exclusiva apenas aos
entes federados, pessoas politicas, enquanto a capacidade tributaria ativa

620 Amaro, 2005, p. 294.

621 Amaro, 2005, p. 294.

622 Carvalho, 2010, p. 365.

623 Machado (2013, p. 218-219) afasta qualquer divida em relagdo a diferenca entre
competéncia tributaria ¢ capacidade tributaria ativa: “Ndo se confunde com a
capacidade tributéria ativa. Uma coisa é poder legislar, desenhando o perfil juridico
de um gravame ou regulando os expedientes necessarios a sua funcionalidade; outra
é reunir credenciais para integrar a relagdo juridica, no tdpico de sujeito ativo. O
estudo da competéncia tributaria € um momento anterior a existéncia mesma do
tributo, situando-se no plano constitucional. J& a capacidade tributaria ativa, que tem
como contranota a capacidade tributéria passiva, é tema a ser considerado no ensejo
do desempenho das competéncias, quando o legislador elege as pessoas componentes
do vinculo abstrato, que se instala no instante em que acontece, no mundo fisico, o
fato previsto na hipotese normativa.”
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pode ser delegada a outrem, pessoa juridica de direito publico ou privado,
desde que com finalidade publica.

4.1.5 A legalidade tributaria como principal limitacdo do Poder de
Tributar

A Constituicdo Federal de 1988 institui um plexo normativo que
baliza todo o sistema tributario nacional. Dentre as matérias ali tratadas,
ganhou especial destaque os limites ao poder de tributar do Estado,
previstos nos arts. 150 a 152 da Constituicdo e que elencam principios e
regras que restringem a atuacdo dos entes da Federacdo quando da criagéo
e cobranca de tributos de sua competéncia.

Dentre as variadas limitacbes ao poder de tributar, a legalidade
tributaria é o principio de maior densidade para o Direito Tributario, pois
é a partir dele que o sistema normativo do tributo é concebido e orientado,
balizado pelo dever dos parlamentos aprovarem as matérias inerentes a
exacdo tributaria.

A concepcao da legalidade tributaria ndo é recente. Sua origem é
comumente ligada a Magna Carta de 1215 do rei Jodo-sem-Terra que, por
pressdo dos bardes, aceitou a limitacdo de cobranca de tributos mediante
prévia aprovacdo dos stditos (no taxation without representation)®?.
Passou-se, assim, a vincular o poder tributario ndo mais ao arbitrio do
soberano, mas as determinacGes estabelecidas pela lei, como vontade
coletiva, ainda que restrita, a época, a uma limitada parcela da
sociedade®?,

Xavier aduz que o principio da legalidade “surgiu ligado a ideia de
gue os impostos sé podem ser criados através das Assembleias
representativas”, numa concepcao de “sacrificio coletivo consentido” e

624 Nesse sentido, discorrem Amaro (2005, p. 111) e Machado (2012, p. 197). Para
aprofundamento do assunto, remete-se o leitor para a obra de Uckmar (1976, p. 9-20).
625 Ribeiro (2015, p. 386) da os contornos do surgimento do principio da legalidade:
“O conceito de lei, como limitagdo do poder do principe pelos representantes do povo,
surge juntamente com o Estado de Direito, no bojo da luta da burguesia contra o
Absolutismo. Se em Rousseau a legalidade se vinculava a autonomia do cidaddo e a
vontade geral, visdo que preponderou no inicio da Revolugdo Francesa, é o
individualismo de Locke, com a liberdade pessoal e da propriedade, que acaba por
predominar na Franga, a exemplo do que ocorrera na Inglaterra, desde o Bill of Rights,
de 1689, na afirmagdo do Parlamento diante do Rei. Como se pode perceber com
clareza, o objetivo do parlamentarismo burgués ndo era o de cooperar com o rei, a fim
de que o Estado conformasse a sua vontade com a da sociedade, mas proteger a
liberdade individual e a propriedade do poder do monarca.”.
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“autotributacdo”6%6, Nesse sentido, também é o pensamento de Machado,
ao conceber o principio da legalidade sob dois sentidos. O primeiro,
ligado ao consentimento daqueles que pagam o tributo; e o segundo, de
que o tributo deve ser cobrado nos termos das normas objetivamente
postas, impondo seguranca juridica ao Estado e ao contribuinte®?’.

Portanto, o principio da legalidade tributaria parte desse prisma
juridico, no sentido de atrelar a imposicdo e cobranca de tributos aos
designios estabelecidos pela lei (de natureza formal e material®28), como
modo de controle do Estado pela sociedade e preservacdo da seguranca
juridica. Além disso, a atividade de arrecadacdo de tributos igualmente é
essencial para a manutencdo do prdprio Estado, de maneira que também
sob a dtica arrecadatéria do poder publico a pacificacdo social
(aceitabilidade pelos cidaddos dos tributos exigidos) e a seguranca
juridica sdo relevantes e necessarias para a garantia das receitas
tributarias.

No Brasil, a legalidade tributaria é exigéncia constante de todas as
Constituigdes, desde 182452°, A Constituicdo de 1937 foi a Unica que ndo
enunciou de forma explicita o preceito, apesar de estar contemplado
indiretamente na limitacdo imposta ao poder do Presidente da Republica
expedir decretos-lei para tal finalidade%°. A Constituicdo Federal de
1988, por sua vez, resguarda de maneira expressa 0 principio da
legalidade tributaria no art. 150, I, ao estabelecer ser vedado a Unido, aos
Estados-membros, ao Distrito Federal e aos municipios exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabelega. A referida norma é garantia
gue baliza todo o sistema tributario brasileiro, também presente no art. 97
do Cddigo Tributario Nacional.

626 Xavier, 1978, p. 7.

627 Machado, 2012, p. 197.

628 Amaro (2005, p. 116) da os contornos sobre o tema: “Quando se fala de reserva de
lei para a disciplina do tributo, esta-se a reclamar lei material e lei formal. A legalidade
tributaria ndo se contenta com a simples existéncia de comando abstrato, geral e
impessoal (lei material), com base em que sejam valorizados os fatos concretos. A
seguranca juridica requer lei formal, ou seja, exige-se que aquele comando, além de
abstrato, geral e impessoal (reserva de lei material), seja formulado por 6rgdo titular
de fungéo legislativa (reserva de lei formal)”. Trata-se de posi¢do consolidada na
doutrina.

629 Balthazar, 2015, p. 312. Exemplificando, dispunha a Constituicdo de 1824: Art.
171. Todas as contribuicdes directas, a excepcao daquellas, que estiverem applicadas
aos juros, e amortisacdo da Divida Publica, serdo annualmente estabelecidas pela
Assembléa Geral, mas continuardo, até que se publique a sua derogacéo, ou sejam
substituidas por outras (texto original).

630 Machado, 2012, p. 203.
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Assim, a instituicdo (criacdo) e majoracdo de tributo (em qualquer
das suas espécies) sdo subordinadas a prévia existéncia de lei (nullum
tributum sine lege), aprovada pelo parlamento do ente federativo com
competéncia tributaria para tal fim. Entdo, o tributo somente pode ser
instituido e cobrado pelo ente da Federacdo que detenha legitimidade
constitucional para tanto, mediante aprovacédo de lei na respectiva Casa
Legislativa. E, como regra, a exigéncia é suprimida por lei ordinaria.
Somente para a instituicdo dos tributos previstos nos arts. 148, 153, VII,
154, | e 195, § 4° da Constituicdo Federal (empréstimo compulsorio,
impostos sobre grandes fortunas e impostos da competéncia residual da
Unido) é exigida lei complementar.

Como consequéncia da legalidade tributaria, a lei que cria
determinado tributo devera dispor dos seus elementos constitutivos, a
exemplo da hipétese de incidéncia, base de célculo, sujeitos ativo e
passivo, aliquotas, enfim, as matérias essenciais para a definicéo do fato
gerador, dos responsaveis pela cobranca e pagamento e da valoracédo da
obrigacdo tributaria principal®®. Dessa maneira, os regulamentos e
demais atos normativos infralegais tdo somente poderdo estabelecer
regras que decorram dos preceitos estabelecidos em lei, a exemplo do
tempo e modo de pagamento do tributo, sempre, repita-se, adstrito ao
previsto na legislagdo posta.

Tal ponto é de fundamental relevancia para a exata compreensao
da legalidade tributaria. N&o basta que a lei crie o tributo, de modo
genérico e sem especificar os elementos centrais para sua incidéncia e
valoracdo, muito menos pode a lei delegar para a administracdo publica
tal responsabilidade. Trata-se de matéria que deve, obrigatoriamente, ser
disciplinada pelo legislador, e ndo pelo Poder Executivo. Assim sendo, a
“legalidade tributaria ndo se conforma com a mera autorizacao de lei para
a cobranga de tributos”, pois, COmo apresenta Amaro, é necessario que a
propria lei defina “todos os aspectos pertinentes ao fato gerador,

631 Machado (2012, p. 209) resume adequadamente a posicdo majoritaria da doutrina
nesse sentido: “O principio da legalidade — repita-se — exige que todos os elementos
necessarios a determinagdo da relaco juridica tributaria — ou, mais exatamente, todos
os elementos da obrigacdo tributaria principal — residam na lei. Neste mesmo sentido
é a licdo dos mais autorizados tributaristas brasileiros, entre os quais podem ser
citados: Amilcar de Araljo Falcdo Aliomar Baleeiro, Ruy Barbosa Nogueira, Geraldo
Ataliba, Paulo de Carvalho, Ives Gandra da Silva Martins, Bernardo Ribeiro de
Moraes, Fabio Fanucchi, Aires Fernandinho Barreto, Dejalma de Campos e Yone
Dolacio de Oliveira”.
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necessarios a quantificacdo do tributo devido em cada situagdo
concreta®3?”,

O tema, entretanto, ndo é simples e guarda incansaveis discussdes,
sendo reconhecido, por vezes, possivel a flexibilizacdo do principio da
legalidade estrita diante de situagdes especiais, a exemplo do que ocorre
com as contribuicbes no interesse de categoriais profissionais e
econdmicas. Essa é a posicao defendida por Torres, que vé a necessidade
de superacdo da legalidade fechada e irrestrita no campo tributario,
incompativel com a realidade do Estado contemporaneo, em especial no
que toca as contribui¢des especiais, para as quais ¢ necessaria “uma faixa
de indeterminagdo e de complementacdo administrativa dos seus
elementos configuradores, dificilmente apreendidos pela legalidade
fechada6%,

Deveras, ao longo do tempo percebeu-se que o primado da reserva
legal, por si s6, ndo é o suficiente para a protecdo do cidaddo, em especial
porque o processo democratico acabou por legitimar também a figura do
Chefe do Poder Executivo, como bem ressaltado por Casalta Nabais, para
guem a lei ndo mais esta acima de qualquer suspeita, posto que por vezes
a mesma acaba por violar o direito e o interesse da sociedade, assim como
a legitimidade democratica do Poder Executivo acaba por permitir que
este Poder também detenha condicgdes de assegurar a primazia do Direito
justo®34,

Nesse sentido, no atual Estado de Direito a lei ndo é mais a Unica
fonte do Direito, como bem adverte Ribeiro, “pois a Administra¢do passa
a se vincular a um bloco de legalidade, na expressdo de Hauriou, a
englobar a Constituicdo, as leis, o regulamento, os principios gerais e 0s
costumes.” %%°, Dai a afirmagdo convicta do autor no sentido de que a lei
deixou de ser o Gnico fundamento do agir administrativo, posto existir um
espago de autonomia administrativa garantido pela Constituicdo Federal.

Da mesma forma, Torres defende que o subprincipio da reserva
da lei (decorrente do principio da legalidade tributaria, na visdo do autor)
ndo é absoluto e tem guardado certa flexibilidade na Italia, Alemanha,
Argentina e Uruguai. Para Torres, 0 uso de clausulas gerais e de conceitos
indeterminados pelo Direito Tributario exige que nao haja “na lei formal

632 Amaro, 2005, p. 112.

633 Torres, 2012, p. 333-334.

634 Casalta Nabais, 2009, p. 339/340.
835 |_odi Ribeiro, 2015, p. 391.
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o fechamento total dos seus conceitos e dos seus tipos e necessita da
complementacdo pelo poder regulamentar da Administracdo®36”.

O Supremo Tribunal Federal, ao se manifestar em caso com
repercussao geral envolvendo a legalidade das contribuicBes especiais
destinadas aos conselhos profissionais (0 caso envolvia o Conselho
Regional de Enfermagem do Parana - Tema 540 do STF), se posicionou
pela flexibilizagdo do principio da legalidade estrita e da tipicidade
fechada, sendo elucidativa a seguinte passagem do voto prolatado pelo
Ministro Dias Toffoli, acatado por unanimidade dos Ministros presentes:

Dessa perspectiva, é possivel dizer que ha respeito
ao principio da legalidade quando uma lei
disciplina os elementos essenciais e determinantes
para o reconhecimento de um tributo como tal e
deixa um espaco de complementagdo para 0
regulamento. A lei autorizadora, em todo caso,
deve ser legitimamente justificada e o didlogo com
0 regulamento deve-se dar em termos de
subordinacao, desenvolvimento e
complementariedade. Essas exigéncias devem ser
verificadas a luz de cada caso concreto, de acordo
com a natureza do tributo, uma vez que o principio
da legalidade ndo atinge de maneira uniforme todos
os elementos da regra matriz de incidéncia
tributéria.®®

Vé-se, assim, que o tema da legalidade tributaria permeia todo o
sistema constitucional tributario, com varia¢@es ao longo do tempo €, nos
termos dos precedentes do Supremo Tribunal Federal, adstrito a “cada
caso concreto, de acordo com a natureza do tributo”. Importa destacar que
a decisdo citada do Supremo Tribunal Federal ndo afasta o principio da
legalidade tributaria, ao contrario, o prestigia, mas sob um olhar ndo mais
demasiadamente fechado e estrito, permitindo que a lei que institua o

636 Torres, 2004, p. 200. Tal situacdo, de alargamento da concepcdo de legalidade
tributaria apta a permitir aos regulamentos a complementariedade da matéria
tributaria, é também presente na espécie tributaria da taxa, como enaltece o autor
(2004, p. 203): “As taxas passam a apresentar larga faixa de indeterminago.
Principalmente as vinculadas ao exercicio do poder de policia, de dificil definicdo na
sociedade contemporanea, carecem de complementacdo pelas definigdes
administrativistas dos servicos em que se apoiam”.

637 STF, Recurso Extraordinario n. 704.292/PR (Tema 540 em repercussdo geral),
Relator Ministro Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 19/10/2016.
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tributo possa deslocar para os regulamentos a disciplina de matérias
complementares a incidéncia do tributo, em atencéo a natureza do tributo
criado por lei. Dai falar-se em subordinacdo, desenvolvimento e
complementariedade dos regulamentos, para melhor aplicacdo da lei
tributaria.

Pela forte vinculacdo a lei e aos regulamentos, a atividade
administrativa de cobrar tributos é vinculada, em outras palavras, sem
margem de discricionariedade por parte do agente publico, que devera
impor a exacdo tributaria de acordo com os termos e moldes definidos
pela legislacdo, abstendo-se da interpretacdo extensiva e analdgica para
tal fim®38, Dai falar-se em tipicidade tributéria, como desdobramento do
principio da legalidade tributaria, justamente diante da necessidade de a
lei estabelecer todos os elementos centrais a exacdo tributaria, vinculando
a administraco publica em sua plenitude, sem que haja margem de
decisdo em relacdo a obrigatoriedade, ao responsavel pelo pagamento e a
valoracdo do tributo. A atividade de tributar é absolutamente vinculada a
lei, sem prejuizo, repita-se, que os regulamentos exercam papel de
complementariedade, mas sempre nos limites estabelecidos pela lei®®.

A legalidade tributaria ndo se limita a criacdo e cobranca de
tributos. Prevé a Constituicdo Federal (art. 150, § 6°) que qualquer
subsidio ou isencdo, reducdo de base de célculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuicBes, s6 poderdo ser concedidos mediante lei especifica,
observada a competéncia de cada ente da Federagdo. O principio da
legalidade tributaria, portanto, ndo se limita a instituicdo ou majoracao de
tributo. Também se irradia para outros campos da incidéncia tributaria,
primando pela seguranca juridica e pela prépria estabilidade das receitas
do Estado, que ndo podem ficar ao alvedrio da autoridade do Poder
Executivo.

A Constituicdo Federal elenca outras limitagdes ao poder de
tributar, menos relevantes que o principio da legalidade tributaria, é bem
verdade, mas certamente importantes para a contencdo do Estado na

638 Amaro, 2005, p. 113.

63% Como excegéo ao principio da legalidade tributaria, a Constituicdo Federal autoriza
a alteracdo das aliquotas de certos tributos por ato do Chefe do Poder Executivo,
dentro das condigOes e limites impostos pela lei que institui o referido tributo. As
excecOes estdo inseridas no art. 153, § 1°c/c 177, § 4°, | da Constitui¢do, relativas aos
tributos de (i) importacéo de produtos estrangeiros, (ii) exportacdo, para o exterior, de
produtos nacionais ou nacionalizados; (iii) produtos industrializados; (iv) opera¢des
de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliérios; e (v)
contribuicdo de intervencdo no dominio econémico.
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instituicio e cobranca de tributos. E o caso dos principios da
irretroatividade®*® e anterioridade®*' da lei tributaria, da igualdade
tributaria®4?, da capacidade contributiva®4®, da vedacéo de instituicdo de
tributo confiscatério®4, ndo discriminagdo em razdo da procedéncia ou
destino dos bens e servicos®, da liberdade de trafego®4%, da competéncia
tributaria®’ e das imunidades tributarias®*. Sao principios que, em
conjunto com a legalidade tributaria, ddo norte ao sistema constitucional
tributério, e que devem ser observados, como regra, pelo poder publico
quando da instituicdo e exigibilidade da exacao tributaria®4°.

640 Art, 150, 111 — cobrar tributos: a) em relacéo a fatos geradores ocorridos antes do
inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;

641 Art, 150, 111, cobrar tributos: b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou; e c) antes de decorridos noventa dias da
data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o
disposto na alinea b;

642 Art. 150, Il — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacéo profissional
ou funcdo por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos. Outros dispositivos também acabam por abordar tal
matéria, como desdobramento do principio da igualdade tributaria, a exemplo do
previsto no art. 151, I, que assim disp@e: E vedado & Unifo - instituir tributo que ndo
seja uniforme em todo o territorio nacional ou que implique distingdo ou preferéncia
em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais;

643 Art. 145, § 1° Sempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os
rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.

644 Art. 150, IV — utilizar tributo com efeito de confisco;

645 Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer
diferenca tributéria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua
procedéncia ou destino.

646 Art. 150, V — estabelecer limitacGes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de
tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio pela
utilizagdo de vias conservadas pelo Poder Publico;

647 Disposta em indmeros artigos da Constituicdo Federal, em especial nos arts. 153,
155 e 156, que estabelecem os tributos de competéncia de cada ente da Federagéo.
648 As imunidades estdo dispostas ao longo da Constituigdo, com especial énfase no
art. 150, VI (imunidade na instituicdo de impostos sobre templos de qualquer culto;
patrimdnio, renda ou servicos dos partidos politicos; livros, jornais, perioédicos e o
papel destinado a sua impressdo, entre outras).

649 O estudo pormenorizado dos principios inerentes a limitagdo ao poder de tributar
é incompativel com a presente pesquisa, na qual se optou pelo recorte da matéria e



281

Embora a Constituicdo Federal ndo estabeleca hierarquia ou
qualquer outro tipo de sobreposicdo normativa, nao restam dividas do
papel da legalidade tributaria em torno do sistema constitucional
tributério, certamente o principio mais impactante entre todas as
limitagGes ao poder de tributar. Nenhum dos demais principios relativos
aos limites do poder de tributar possui tamanha relevancia para a
sociedade, na medida em que limita a atuacdo do Executivo pelo
Legislativo, impedindo a criagdo de tributos que contrariem as garantias
e o interesse da sociedade. Ao limitar a instituicdo de qualquer tributo a
existéncia de prévia lei, elaborada no &mbito de cada ente da Federacdo
responsavel pela exacdo tributdria, a Constituicdo Federal albergou
preceito de longa data ja vigente no constitucionalismo brasileiro, que
resguarda o direito da sociedade a autotributacdo (na expressdo usada por
Xavier) e fortalece o Estado Democrético de Direito.

Como apontamento final, tais limitacbes ao poder de tributar, de
natureza cogente e vinculante a todos os entes da Federac&o®?, também
alcangam os sujeitos ativos tributarios que ndo compdem a administracdo
publica direta e indireta, a exemplo do que ocorre com as corporacdes que
cobram e arrecadam as contribuicBes de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas
(fendbmeno da parafiscalidade).

4.2 O CONCEITO JURIDICO DE TRIBUTO
O conceito juridico de tributo é nitidamente de cunho positivista,

variando no tempo e no espaco, atrelado ao ordenamento juridico-positivo
vigente em cada Estado®®!. Assim, adverte Ataliba que o conceito juridico

pela andlise do principio da legalidade tributéria, ainda assim de maneira sucinta e
limitada. Para isso, remete-se o leitor as obras de Baleeiro (1977), Machado (2012, p.
191-308), Carrazza (2008, p. 238-386) e Coélho (2012, p. 134-244), que abordam
com exaustdo as limitagOes ao poder de tributar.

650 Novamente ressalta-se ndo ser objeto do presente estudo a anélise de todos os temas
correlatos ao Direito Tributario, mas somente aqueles atrelados diretamente ao tema
de pesquisa. Por isso a maior dedicacgao ao estudo do principio da legalidade tributaria,
diante de ser ponto central da pesquisa quanto a (in)constitucionalidade da instituicdo
de taxa no ambito dos consorcios publicos no pais. Todos os demais principios ndo
estdo envolvidos diretamente na pesquisa, apesar de, evidentemente, vincularem a
atividade estatal na cria¢do e cobranca dos tributos.

651 F a visdo compartilhada por Ataliba (1992, p. 37): “O conceito de tributo é
nitidamente um conceito juridico-positivo. Ha de ser formulado, hoje, de modo
diverso, relativamente ao passado. Sofreu evolugdo. Pode modificar-se e até
desaparecer. Aquele, aqui vigente, pode nao ser extensivel a todos os sistemas atuais.
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de tributo “ndo pode se confundir com o conceito financeiro, ou
econdmico de outro objeto, de outros setores cientificos, como € o tributo
ontologicamente considerado™®®2, Para cada area do conhecimento, o
tributo apresentara concepcdes diversas, assim como cada Estado dispora
de um sistema juridico tributario préprio. Para fins do presente trabalho,
portanto, o interesse limita-se ao conceito juridico de tributo, sem prejuizo
da sua concepgdo em outras areas do conhecimento, a exemplo da
historia, economia e sociologia. Da mesma forma, o estudo centra-se no
ordenamento juridico brasileiro, de modo que a concepcao de tributos em
outros paises foge do escopo da presente pesquisa.

A definicdo inserida pelo legislador no art. 3° do Cddigo Tributario
Nacional®?, apesar das criticas em torno do texto%®*, permite a
identificagdo dos elementos centrais que caracterizam o tributo. Trata-se
de obrigagdo, de ordem pecunidria, nascida da vontade da lei (ex lege),
gue ndo se confunde com sancdo decorrente do cometimento de ato
ilegal, no qual o sujeito ativo é em regra é uma pessoa publica e o sujeito
passivo é uma pessoa posta nessa situa¢éo pela vontade da lei. Esses séo
0s elementos em torno do conceito juridico de tributo e que sdo
encontrados, sem maiores variantes, nos conceitos entabulados pela
doutrina nacional®.

Sua compreensdo é maior ou menor aqui e alhures. Como todo conceito juridico-
positivo, ¢ mutavel, por reforma constitucional”.

652 Ataliba, 1992, p. 23.

653 Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsdria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sanc¢do de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

654 Remete-se o leitor para os apontamentos feitos por Amaro (2005, p. 18-25), que
compila as inimeras criticas feitas pela doutrina em relagéo ao texto posto no art. 3°
do Cdédigo Tributario Nacional, tanto quanto a falta de clareza e precisdo semantica
do texto, quanto a abrangéncia do que seja tributo.

655 | o caso, por exemplo, dos conceitos ofertados por Coélho (2012, p. 362): “a
esséncia juridica do tributo é ser prestagcdo pecuniaria compulsoria em favor do
estado ou de pessoa por este indicada (parafiscalidade), que ndo constitua sancao de
ato ilicito (ndo seja multa), instituida em lei (ndo decorrente de contrato).”; por
Ataliba (1992, p. 32): “juridicamente define-se tributo como obrigacdo juridica
pecunidria, ex lege, que se ndo constitui em sang¢do de ato ilicito, cujo sujeito ativo é
uma pessoa publica (ou delegado por lei desta), e cujo sujeito passivo é alguém nessa
situagdo posto pela vontade da lei, obedecidos os designios constitucionais (explicitos
ou implicitos).”; e por Amaro (2005, p. 25): “tributo é a prestacdo pecuniaria ndo
sancionatdria de ato ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a entidades ndo
estatais de fins de interesse publico.”.
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4.3 AS ESPECIES TRIBUTARIAS

S0 espécies de tributos os impostos, as taxas, as contribuicdes (de
melhoria, sociais, de intervengdo no dominio econémico, de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, para 0 custeio da iluminagdo
publica e previdenciarias) e os empréstimos compulsérios®®®, conforme
previsto nos arts. 145, 111; 148, 149, 149-A da Constitui¢do Federal. Por
sua vez, o Cédigo Tributario Nacional apresenta classificacdo tripartida,
nos termos do seu art. 5° (na redacdo dada ainda pelo legislador de 1966),
reconhecendo as figuras dos impostos, taxas e contribuicdes de melhoria.

Para Ataliba, mostra-se relevante a diferencia¢do dos tributos com
base no aspecto material da hipétese de incidéncia prevista na norma
juridica. Compreende o autor que a hipétese de incidéncia pode consistir
(1) “numa atividade do poder publico (ou numa repercussao desta) ou (ii)
“num fato ou acontecimento inteiramente indiferente a qualquer atividade
estatal”®7. Os primeiros seriam os tributos vinculados a atividade estatal.
Os segundos seriam os tributos ndo vinculados a qualquer atividade
estatal, restando perfectibilizados pela simples ocorréncia de determinado
fato ou negdcio juridico. Assim, Ataliba especifica que “tributos
vinculados sdo as taxas e as contribuicBes (especiais) e tributos ndo
vinculados sdo os impostos.”%%8,

Tal categorizagdo de tributos (vinculados e ndo vinculados)
mostra-se extremamente (til para o Direito Tributario, em especial
guando do estudo das taxas, que tem na atividade estatal (exercicio do
poder de policia ou a prestacdo, efetiva ou potencial, de servigo publico
especifico e divisivel) a sua subsisténcia juridica e fundamento de
definicdo da sua base de calculo (medicéo da atuagdo do Estado)®°.

85 Adotou-se a classificagdo das espécies tributarias apresentadas por Amaro (2005,
p. 81). Né&o se desconhece das posi¢des unitarias (v.g., Gomes de Sousa, 1971, p. 309),
bipartidas (v.g., Becker, 2002, p. 380); tripartidas (v.g., Machado, 2012, p. 61 e
Carrazza, 2008, p. 515), quadripartidas (como o faz Amaro) e até quinquipartidas
(v.g., Martins, 1977, p. 25). Todavia, ndo é objetivo do presente trabalho percorrer
tais diferenciagdes, visto que sdo dispensaveis para o objeto de pesquisa. O essencial,
aqui, € a clareza em torno do que seja tributo e seu regramento juridico comum.

657 Ataliba, 1992, p. 116.

658 Ataliba, 1992, p. 117.

659 Coélho (2012, p. 379-380) aborda com precisdo a questio de fundo: “Pois bem, é
ao redor dos tributos vinculados as atuacdes do Estado em prol de pessoas, atuagdes
especificas, pessoais, que divergem e divagam as escolas: para a dicotdmica, pouco
importa que a atuacdo do Estado seja servico, obra, ato do poder de policia ou de
intervencdo econdmica. Para isso, o Estado cobra taxas. Os tricotomistas apenas
acrescentam que os servicos do poder de policia e de utilidade puablica séo
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Dessa forma, o tributo deve ser identificado a partir do seu fato
gerador previsto na norma juridica que o institui (hipdtese de incidéncia),
ou seja, da prescricdo normativa da respectiva obrigacdo descrita
hipoteticamente na lei (art. 4°, do CTN®®), Se a realidade féatica se
enquadrar (subsumir-se) a prescricdo normativa constante da norma,
nascera a obrigacdo tributaria a ser satisfeita em favor do Estado (fato
gerador®?). A denominacéo a ser dada ao tributo ou a destinacdo das
receitas arrecadadas ndo influem na natureza juridica da exacdo tributaria,
gue devera limitar-se aos postulados constantes do sistema constitucional
tributério.

Independentemente da classificagdo relacionada as espécies
tributarias (unitaria, bipartida etc.), todo tributo possui uma identidade
juridica comum, caracterizada como obrigacéo ex lege, isto é, advinda da
propria lei que nasce independentemente da vontade das partes, de ordem
pecuniaria e que ndo se confunde com sancao decorrente do cometimento
de ato ilegal, no qual o sujeito ativo é em regra uma pessoa publica e o

remunerados por taxas, e as obras publicas, por contribuicbes de melhoria. As
contribuicdes parafiscais e 0s empréstimos compulsérios, dizem eles, sdo impostos ou
séo taxas. Para ambas, ainda, o valor a pagar (quantum debeatur), ostenta uma fungéo
veritativa, ou seja, confirmatdria ou desconfirmatoria da natureza juridica especifica
do tributo. Assim, se uma taxa de licenciamento de veiculos automotores, ap6s a
vistoria que os da como aptos para trafegar (para ndo porem em risco, por si sds, a
seguranca das pessoas), tiver como base de calculo o valor do veiculo, ndo se trata de
taxa, mas de imposto, pois leva em consideracdo a capacidade contributiva do dono
(a propriedade de um Mercedes-Benz indica alguém de posses). Se taxa fosse, a base
de calculo teria que medir a atuagdo do Estado (nimero de funcionarios envolvidos,
tempo gasto na vistoria, etc.). No Brasil esta fun¢do tem dignidade constitucional —
art. 145, § 2° da CF, verbis: ‘As taxas ndo poderdo ter base de calculo propria de
impostos”™’.

660 Art, 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigagao, sendo irrelevantes para qualifica-la: | —a denominag&o e demais
caracteristicas formais adotadas pela lei; 1l — a destinacdo legal do produto da sua
arrecadacdo.

661 Machado (2012, p. 57-58) da norte ao tema, distinguindo hipétese de incidéncia e
fato gerador: “Estabelecida a distingo entre prescrigdo normativa e realidade fética,
podemos dizer que a hipdtese de incidéncia tributaria estad no plano das prescricoes
normativas. Hipétese de incidéncia tributaria é a descri¢do, contida na norma de
tributagdo, de uma situagdo de fato que, se e quando ocorre, faz nascer o dever juridico
de pagar o tributo. (...) J4, a expressdo ‘fato gerador’ do tributo designa o fato, que
ocorre no mundo fenoménico, descrito na hipotese de incidéncia do tributo. Fato do
qual decorre o nascimento da obrigagdo tributaria. Diz-se que é gerador do tributo
exatamente porque gera o dever juridico de pagar o tributo”. Sobre a matéria,
imprescindivel a leitura das obras de Ataliba (1992) e Carvalho (2004).
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sujeito passivo é uma pessoa posta nessa situacdo pela vontade da lei.
Esse é o ponto central que rege todas as espécies de tributos.

Entretanto, convém a andlise, mesmo que sucinta, das espécies
tributérias passiveis de serem impostas pelos entes politicos.

4.3.1 Impostos

A espécie tributaria imposto consubstancia-se essencialmente por
trés caracteristicas, que os distinguem das demais espécies tributérias. A
primeira, pela sua incidéncia decorrente da previsao legal de fatos tipicos
na norma tributaria, que, uma vez ocorridos, permitem o nascimento da
obrigacdo tributaria. A segunda, talvez a mais marcante, diz respeito a
inexisténcia de atividade estatal especifica e referivel ao sujeito passivo.
A terceira caracteristica remonta ao fato que os impostos ndo sdo
destinados a determinado aparelhamento estatal ou paraestatal, muito
menos para subsidiar financeiramente entidades privadas com finalidade
pUblicad®,

Assim, o fundamento da existéncia dos impostos esta diretamente
atrelado a competéncia tributéaria da pessoa politica instituinte, sem que
haja contraprestacao por parte do Estado ou que seja destinado ao custeio
de atividades ou pessoas juridicas especificas. Dai falar-se que o0s
impostos séo tributos sem causa, como bem destaca Carrazza®?.

Neste mesmo sentido, oferece sintético conceito de imposto o texto
contido no art. 16 do Codigo Tributario Nacional, o qual destaca ser o

662 Amaro, 2005, p. 81. E o pensamento do autor: “a) sdo instituidos mediante a
previsdo legal de fatos tipicos (em geral — mas ndo necessariamente — nominados na
norma definidora de competéncia), que, uma vez ocorridos, ddo nascimento a
obrigagdo tributéria; b) ndo se relacionam a nenhuma atuagdo estatal divisivel e
referivel ao sujeito passivo; c) ndo se afetam a determinado aparelhamento estatal ou
paraestatal, nem a entidades privadas que persigam fins reputados de interesse
publico. Essas caracteristicas sdo identificaveis no plano normativo, de, obviamente,
correspondem ao reflexo das meditagdes feitas no ambito da ciéncia das finangas, em
que se verificou que alguns tributos — designados pelo ordenamento juridico positivo
como impostos — deveriam prestar-se ao financiamento das atividades gerais do
Estado.”

663 “Deveras, o imposto encontra seu fundamento de validade, apenas, na competéncia
tributaria da pessoa politica, ndo havendo necessidade, para que ele seja instituido e
cobrado, de que o Poder Pudblico desenvolva, em relagdo ao contribuinte, qualquer
atividade especifica. E nesse sentido que muitos juristas chamam o imposto de tributo
sem causa. Sem causa hao porque ele ndo tenha fato imponivel, mas porque ndo ha
necessidade de a entidade tributante oferecer contraprestagéo direta a quem o paga”.
(Carrazza, 2012, p. 594-595).
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imposto tributo que impde obrigacdo independente de atividade estatal
especifica, relativa ao seu contribuinte®®. Noutras palavras, ndo ha causa
especifica de contraprestacdo estatal ou fato imponivel especifico para
sua incidéncia e eficécia juridica, o que da contorno especifico e claro a
essa espécie de tributo, em contraposicdo as demais espécies
tributarias®es.

Na mesma linha de pensamento, Machado complementa,
asseverando a unicidade do imposto como possuidor de fato gerador
alheio ao agir do Estado, transcrevendo-o como néo vinculado a qualquer
atividade ou atuacéo efetiva do ente estatal56®.

Ainda, hé de se fazer a distingdo entre impostos diretos e indiretos.
Aqueles sdo caracterizados pela obrigacéo tributaria recair, por forca de
lei, sobre o préprio contribuinte, enquanto, por sua vez, nesses (impostos
indiretos) ha transferéncia do 6nus de seu pagamento a quem, também por
determinacdo legislativa, deva cumprir com o pagamento de tal tributo®®’.

Para Ataliba, no entanto, a distingdo supramencionada é irrelevante
e inservivel no ambito juridico (pratico e académico), vez que a

664 15 o entendimento de Baleeiro (1986, p. 199), quando explica que “A definigdo do
art. 16 encerra conceito puramente juridico, mas que coincide com a nogao teorica.
Por esta, a nosso ver, imposto € a prestagdo de dinheiro que, para fins de interesse
coletivo, uma pessoa juridica de Direito Puablico, por lei, exige coativamente de
quantos Ihe estdo sujeitos a tém capacidade contributiva, sem que lhes assegure
qualquer vantagem ou servico especifico em retribuicdo desse pagamento.”

665 “Isso porque, falando de maneira juridica, imposto ¢ uma modalidade de tributo
que tem por hip6tese de incidéncia um fato qualquer, ndo consiste numa atuagdo
estatal”. (Carrazza, 2012, p. 594).

866 <O que confere especificidade ao imposto ¢ o seu fato gerador uma situagio alheia
ao agir do Estado. Uma situacdo que concerne ao contribuinte, um fato-signo
presuntivo de capacidade contributiva deste.

O tributo pode ter como fato gerador uma situacdo que é ou se liga a uma atuagdo
estatal especifica relativa ao contribuinte. Ou, entdo, uma situacdo independente de
qualquer atividade estatal especifica relativa ao contribuinte. Por isto, a doutrina
brasileira, inspirada em Giannini e liderada pelo professor Geraldo Ataliba, classifica
os tributos em vinculados (taxa e contribuicdo de melhoria) e ndo vinculados
(impostos).”. (Machado, 2012, p. 63)

667 Nesse sentido é o pensamento de Machado (2012, p. 70-71): “Diretos sdo impostos
cujo 6nus é suportado pela propria pessoa a quem a lei atribuiu o dever de pagar. Os
mais citados sdo 0s impostos sobre o patrimdnio e a renda. Indiretos sdo impostos cujo
Onus é em geral transferido, pela pessoa a quem a lei atribui o dever de pagar, a uma
terceira pessoa com o qual mantém uma relacdo envolvendo o correspondente fato
gerador. Os melhores exemplos de impostos indiretos em nosso sistema tributéario séo
0 imposto sobre produtos industrializados/IPI e o imposto relativo & circulagdo de
mercadorias e prestacdo de servigos/ICMS”
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transformacdo de imposto direto para indireto — e vice-versa — poderia
ocorrer por faculdade de mera conjuntura econémica, e por isso, serviria
tal classificacdo apenas para o oficio de questbes econdmicas e nos
estudos financeiros, a excecdo da hipdtese de imunidade ou isencéo
tributdria, na qual, no ordenamento juridico vigente, leva-se em
consideragdo caracteristicas substanciais da pessoa, fisica ou juridica, que
suportara o 6nus de pagar o referido imposto®8.

Assim, como caracteristica central, cuidam os impostos de realizar
a mantenca estatal, sem possibilitar ao contribuinte postular contrapartida
especifica para utilizacdo ou recebimento em razdo de seu pagamento, 0
gue se contrap@e diretamente as taxas. Da mesma forma, os impostos ndo
objetivam o custeio de determinados dérgdos ou estruturas do poder
publico, muito menos sdo criados para subsidiar financeiramente
entidades privadas que desempenham atividade de relevancia publica, o
que se contrapdem a determinadas contribuicdes. Muito menos se
equiparam os impostos com 0s empréstimos compulsérios, posto que
esses sdo excepcionais, limitados aos casos especificados pela
Constituicdo Federal e de instituicdo exclusiva da Unido, cujas receitas
acabam por ndo integralizar o patrimonio publico do Estado, posto que
restituiveis ao contribuinte.

Neste viés, como explanado, construiu-se o ideario que circunda o
imposto como um tributo sem causa, que se destina apenas a manter o
ente politico tributante, sem possuir destinagéo especifica e referivel ao
sujeito passivo ou deter destinacdo especifica, 0 que o torna singular
frente as demais espécies tributarias.

668 57 1 E classificacio que nada tem de juridica; seu critério é puramente econdmico.
Foi elaborada pela ciéncia das finangas, a partir da observacdo do fenémeno
econdmico da translagio ou repercussdo de tributos. E critério sem relevancia juridica
em certos sistemas estrangeiros. No Brasil, ndo tem aplicacéo (Cleber Giardino). 57.2
Pode inclusive acontecer de um imposto qualificAvel como direto, numa dada
conjuntura econdmica, se transformar em indireto e vice-versa, sem que nada se altere
a lei e sem que se modifique o sistema juridico. 57.3 Esta classificacdo tem alguma
importancia nos sistemas quais ha referéncia a essas caracteristicas econdmicas, e
delas se faz decorrerem consequéncias juridicas. A literatura do direito comparado
deve ser recebida com cautela. 58.4 No Brasil, para os juristas, essa classificagdo é
irrelevante, salvo para interpretar certas normas de imunidade ou isencdo, pela
consideragao substancial sobre a carta tributaria, em relagdo a pessoa que a suportara”
(Ataliba, 1992, p. 126)
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4.3.2 Taxas

As taxas serdo objeto de estudo especifico no item subsequente, o
gue afasta a necessidade de aqui expor maiores consideracdes sobre essa
espécie tributaria. Entretanto, importa alinhar, rapidamente, o nucleo
central das taxas, para sua contraposi¢ao aos impostos, as contribuicdes e
ao empréstimo compulsorio.

As taxas estdo previstas no art. 145, 11, da Constituicdo Federal®%,
na qual, apos conferir a Unido, estados, Distrito Federal e municipios a
competéncia tributaria para sua instituicdo, destaca o0 texto magno que
somente poderdo ser instituidas em raz&o do exercicio do poder de policia
ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos
e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do. No
mesmo sentido € a disposicdo constante do art. 77 do Cadigo Tributario
Nacional®7.

Primordialmente, ao contrario do imposto, que ndo se encontra
vinculado a contraprestacdo direta de servico ou atuacdo estatal, mas a
simples e geral manutencdo do ente politico instituinte, a taxa €
diametralmente o0 seu oposto, porquanto somente acarreta validade
guando presente atividade estatal especifica destinada (diretamente
referivel) ao contribuinte, vez que este é requisito de sua existéncia e
caracteristica maior.

Em idéntico norte ao acima mencionado, preceitua Baleeiro que “a
atividade especifica, atual ou potencial, solicitada ou provocada pelo
contribuinte, da a ténica da taxa.”®"*. N&o é diferente o pensamento de
Carrazza, ao abordar as caracteristicas centrais dos diferentes tributos
existes no ordenamento juridico brasileiro. Para o autor, a taxa é uma
“obrigagdo ex lege que nasce da realizacdo de uma atividade estatal
relacionada, de modo especifico, ao contribuinte, embora muitas vezes
por ele ndo requerida ou, até mesmo, sendo para ele desvantajosa.”®"2,

669 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
0s seguintes tributos:

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utiliza¢do, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposicéo;

670 Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribui¢Ges, tém como fato gerador o
exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacéo, efetiva ou potencial, de servico
publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicéo.

671 Baleeiro, 1986, p. 120.

672 Carrazza, 2012, p. 600-601.
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Deveras, as taxas sdo marcadas pela contraprestacdo do Estado
mediante a prestacdo de determinado servico publico (oferta de
comodidades materiais) ou pelo exercicio de atividade de interesse
coletivo e limitador de direitos e liberdades (policia administrativa),
muito vezes contraria ao interesse direto do individuo. Dessa forma, como
bem pontua Carvalho, as “taxas sdo tributos que se caracterizam por
apresentar, na hipotese da norma, a descricéo de um fato revelador de uma
atividade estatal, direta e especificamente dirigida ao contribuinte.”5"3,

Sem prejuizo das consideracdes adiante abordadas em relacéo a
natureza juridica das taxas, importa nesse momento cristalizar a ideia
central em torno dessa espécie de tributo, que se contrapde as demais
justamente diante da natureza sinalagmatica, de contraprestacao estatal
diretamente referivel ao contribuinte, mesmo que objetado pelo sujeito
passivo. Desta feita, e com supedaneo no art. 145, 1l da Constitui¢do
Federal e no art. 77 do Cédigo Tributario Nacional, entende-se a taxa
como tributo destinado ao custeio (dai o carater de contraprestacdo) do
exercicio de poder de policia ou da prestacdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos divisiveis e especificos por parte do Estado. Essas séo
as duas hipoteses de incidéncia aptas a fundamentar a instituicdo de
qualquer taxa pelos entes politicos.

4.3.3 Contribuicbes

As contribuigdes, diferentemente do que ocorre com 0s impostos e
as taxas, ndo sdo destinadas ao custeio das funcfes gerais e indivisiveis
do Estado, muito menos servem de contrapartida a atuacdo especifica e
diretamente referivel ao contribuinte, mediante a oferta de servigos
publicos ou o exercicio de atividades de policia administrativa.

O contorno juridico das contribui¢cfes no sistema constitucional
tributario esta, segundo Amaro, “na destinacéo a determinada atividade,
exercitavel por entidade estatal ou paraestatal, ou por entidade néo
estatal reconhecida pelo Estado como necessaria ou Util a realizacdo de
uma funcéo de interesse pablico.”®"4. No conceito apresentado pelo autor
incluem-se contribuicBes sociais, as contribui¢cbes de intervengdo no
dominio econdmico e as contribuicbes de interesse de categorias
profissionais ou econdémicas (previstas no art. 149, CF®7°), assim como a

673 Carvalho, 2010, p. 70-71.

674 Amaro, 2005, p. 84 (grifos no original).

675 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de
intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
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contribuicdo para o financiamento da iluminacdo publica (art. 149-A, da
CF676),

Nota-se que nesse grupo de contribuiges inexiste referibilidade
direta ao individuo, isto é, apesar das contribuicdes sociais, de
intervencdo no dominio econdmico, de interesse de categorias
profissionais ou econdmicas e de custeio da iluminacdo publica
possuirem destinacdo especial (atuacdo especifica do Estado, o que as
distancia dos impostos), ainda assim ndo possuem, necessariamente,
referibilidade direta ao contribuinte, diferentemente do que ocorre no
ambito das taxas.

Ataliba compreende que a hip6tese de incidéncia das contribuictes
“¢ uma atuagfo estatal indireta ¢ mediatamente referida ao obrigado”.
Esclarece o autor que a contribuigéo ou “é uma consequéncia ou efeito da
acdo estatal que toca o obrigado, estabelecendo o nexo que o vincula a ela
(agdo estatal)”, ou é “uma decorréncia da situagao, status, ou atividade do
obrigado (sujeito passivo da contribuicdo) que exige ou provoca a acao
estatal que estabelece o nexo entre esta (agdo) e aquele (o obrigado).” 77,
Portanto, Ataliba acaba por tracar importante aspecto de distingdo entre
as taxas e contribuicdes: a referibilidade direta (imediata) da atuacéo do

econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas, observado o
disposto nos arts. 146, 11, e 150, I e 111, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuicdo, cobrada
de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdenciéario de
que trata o art. 40, cuja aliquota ndo sera inferior a da contribuicdo dos servidores
titulares de cargos efetivos da Unido.

§ 2° As contribuic®es sociais e de intervencdo no dominio econdmico de que trata o
caput deste artigo:

I - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportaco;

Il - incidirdo também sobre a importacdo de produtos estrangeiros ou servigos;

111 - poderdo ter aliquotas:

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operacéo e,
no caso de importacdo, o valor aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.

§ 3° A pessoa natural destinataria das opera¢des de importagao poderd ser equiparada
a pessoa juridica, na forma da lei.

§ 4° A lei definird as hip6teses em que as contribuices incidirdo uma Unica vez.

676 Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderéo instituir contribuicdo, na
forma das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminagéo publica, observado
o disposto no art. 150, 1 e IlI.

Paragrafo Unico. E facultada a cobranga da contribuicio a que se refere o caput, na
fatura de consumo de energia elétrica.

677 Ataliba, 1992, p. 161.



291

Estado perante o obrigado, no caso das taxas; e a referibilidade indireta
(mediata) da atuagdo do Estado perante o obrigado, no caso das
contribuicdes®’®,

As contribuicGes de melhoria, por sua vez, denominam-se desta
maneira em razdo de sua peculiaridade voltada as benfeitorias percebidas
por contribuintes em decorréncia de obras pUblicas®’®. Baseia-se, como o
préprio nome sugere, em contribuir para adquirir uma melhoria efetiva
em determinado bem, via de regra, em imdvel particular do contribuinte
que alcancara melhor valor mercadoldégico®.

Portanto, a contribuicdo de melhoria tem por finalidade, muito
mais que arrecadar recursos ao erério, a realizagdo da justi¢a, impedindo
que o proprietario do imével valorizado com uma obra publica tenha
proveito maior do que aquele que resulta para as pessoas em geral®8l,

O Codigo Tributario Nacional (art. 81) traga as linhas gerais dessa
espécie tributaria, ao dispor que a contribuicdo de melhoria é instituida
para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagdo
imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite
individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével
beneficiado. Vé-se, aqui, o intuito do legislador em provocar a justica
social®®? através da instituicdo de tributo destinado a evitar o
enriquecimento sem causa de determinados individuos pela atuagdo do
Estado na execucdo de obras publicas®®,

678 Ataliba, 1992, p. 129-130.

679 “permite a Constituicio Federal que as pessoas politicas de direito constitucional
interno — Unido, Estados, Distrito Federal, e Municipios — além dos impostos que lhes
foram outorgados e das taxas previstas no art. 145, I, instituam contribuicGes de
melhoria, arrecadadas dos proprietarios de imoveis beneficiados por obras publicas”.
(Carvalho, 2010, p. 73)

680 Amaro (2005, p. 83-84) insere as contribui¢Ges de melhoria no grupo das taxas,
por vislumbrar referibilidade direta da atuagdo do Estado perante o obrigado.

681 Machado, 2012, p. 88.

682 Sobre o sistema tributario como mecanismo de promog&o de justica social, remete-
se o leitor para a obra O mito da propriedade: os impostos e a justica, de Liam Murphy
e Thomas Nagel.

683 Nesse sentido é o pensamento de Baleeiro (1986, p. 359): “(...) ela ndo é a
contraprestagdo de um servico publico incorpéreo, mas a recuperagdo do
enriquecimento ganho por um proprietario em virtude de obra publica concreta no
local da situagdo do prédio. Dai a justificagdo do tributo pelo principio do
enriquecimento sem causa, peculiar do Direito Privado. Se o Poder Publico, embora
agindo no interesse da coletividade, emprega vultuosos fundos destas obras restritas
a certo local, melhorando-o tanto que se observa elevacdo do valor dos imdveis ai
situados, com exclusdo de outras causas decorrentes da diligéncia do proprietario,
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4.3.4 Empréstimos compulsérios

Por fim, hd que se analisar os empréstimos compulsérios.
Modalidade pouco usual, o0 empréstimo compulsério é espécie de tributo
cuja previsdo constitucional estd arrimada no art. 148, | e Il da
Constituicdo Federal®®, de competéncia exclusiva da Unido.

Precipuamente, sobre a espécie debrucada, ha certo consenso
doutrinario em classificd-lo como um tipo de imposto restituivel, pois
trata-se de empréstimo, esporadico e causal, cuja ocorréncia s6 se faz
possivel em situacdes de calamidade, guerra, urgéncia ou interesse
nacional e afins®85 686,

Entretanto, apesar de posicdo majoritaria na doutrina, o
reconhecimento dos empréstimos compulsérios como espécie de tributo
ndo € assunto alheio a fortes criticas, a exemplo do pensamento de
Machado, que vislumbra regime juridico préprio para os empréstimos

impde-se que este, por elementar principio de justica e de moralidade, restitua parte
do beneficio originado pelo dinheiro alheio.”

684 Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsorios:

| - para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de
guerra externa ou sua iminéncia;

Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, I11, "b".

Paragrafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério
seré vinculada a despesa que fundamentou sua instituigao.

685 para Carrazza (2005, p. 635), ““Empréstimo compulsério é tributo e deve obedecer
ao regime juridico tributario.” Com um artigo que tenha este titulo, Jodo Mangabeira,
nos idos de 1963, demonstrou, de modo irrespondivel, que apesar de sua
denominagdo, o empréstimo compulsério ndo passa de um tributo restituivel. Um
tributo restituivel, mas sempre um tributo, como tal devendo ser tratado. Estas teses
foram acolhidas dentre outros, por Amilcar de Araljo Falcdo, Alfredo Augusto
Becker, Aliomar Baleeiro e Geraldo Ataliba.”

686 “Quanto aos empréstimos compulsorios, previstos no art. 148, da CF/88, nio
existem dificuldades de monta. Para logo, sdo tributos restituiveis. Sdo também
finalisticos, vedada a tredestinagdo. Neles, porém, o fim ndo é permanente e presente
como nas contribuices, cujas finalidades sdo constantes. Talvez fosse melhor falar
em tributo causal, porque as suas causas podem ocorrer ou ndo: guerra externa ou sua
iminéncia, calamidade publica, exangue o tesouro, investimentos relevantes, urgentes,
de interesse nacional. Podem ter fato gerador de taxas, mas sempre se apresentam
como fato gerador de imposto. Veja-se a nossa experiéncia recente: consumo de
energia elétrica, aquisicao de veiculos, compra de combustiveis, obtencdo de divisas
para viagens ao exterior, compra de passagens aéreas internacionais etc.”. (Coélho,
2012, p. 411).
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compulsérios, distinto do regime tributario®’. As principais divergéncias
apontadas pelo autor dizem respeito (i) a existéncia ordinaria do tributo,
em contraposicao a existéncia excepcional do empréstimo compulsério;
(i) a vinculacéo das receitas dos empréstimos compulsorios & despesa
gue o fundamentou, o que ndo ocorreria com os tributos, em especial com
0s impostos; (iii) a aplicacdo das normas e principios do direito tributario
aos tributos, que somente ocorreriam mediante previsdo expressa, nos
termos do art. 15 do Cdédigo Tributario Nacional; e (iv) ao ingresso
definitivo das receitas tributarias no patriménio publico, o que ndo
ocorreria no caso dos empréestimos compulsérios. Alids, o proprio
Supremo Tribunal Federal ja se manifestou pela natureza ndo tributaria
do empréstimo compulsério, conforme Stimula n°® 418588, aprovada em 1°
de junho de 1964, portanto, anteriormente & Constituicdo de 1988. Por
certo, a matéria ndo é alheia a controveérsias.

Deveras, 0os empréstimos compulsérios possuem natureza toda
prépria, com destinacdo especifica e limitada pela Constituicdo Federal a
situacOes extravagantes. Sua arrecadacdo ndo configura receita
propriamente dita, posto seu ingresso ndo ser definitivo para os cofres
publicos, justamente pela sua restituicdo futura por parte do Estado%®.
Entretanto, inquestiondvel sua natureza tributaria, como bem pontua
Carrazza, ‘“na medida em que os empréstimos compulsorios devem
obedecer ao regime juridico tributario”, o que, conclui o autor, “segue-Se
inquestionavelmente que sdo tributos”6%,

Assim, as consideragdes acima langadas por Machado ndo afastam
o carater de tributo inerente ao empréstimo compulsério, mas tdo somente
mostram tratar-se de tributo com caracteristicas préprias, o que leva a
coloca-lo em espécie apartada dos impostos, taxas e contribuices.
Ademais, a Constituicdo Federal é taxativa em elencar o empréstimo
compulsério como tributo (art. 148), o que parece por fim as discussdes
de fundo em relacéo a natureza tributéria ou ndo desse instituto juridico.

Em sintese, os empréstimos compulsérios sdo marcados pela
restituibilidade, causalidade e ndo habitualidade, somente podendo ser
instituido nas hipGteses urgentes e de relevancia nacional,
constitucionalmente previstas em favor unicamente da Unido.

687 Machado, 2012, p. 153-170.

688 Stimula n° 418, do Supremo Tribunal Federal: O empréstimo compulsorio néo é
tributo, e sua arrecadacdo ndo estd sujeita a exigéncia constitucional da prévia
autorizacéo orgamentaria.

689 Amaro, 2005, p. 86-87.

69 Carrazza, 2005, p. 638.
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4.4 0 REGIME JURIDICO DAS TAXAS

A taxa é modalidade de tributo tradicionalmente reconhecida nas
Cartas Constitucionais do Brasil e que ganhou, na esfera do Cddigo
Tributario Nacional de 1966 (art. 77 e ss.), disciplina especifica em
relagdo a sua hipdtese de incidéncia. A Constituicdo de 1988, no art. 145,
Il, manteve o mesmo tratamento juridico conferido pelo Cddigo
Tributario Nacional, o que consolidou a concepcdo das taxas como
espécie tributéria.

No Brasil, inUmeras sdo as taxas instituidas pelos entes da
Federacdo. S&o conhecidas da sociedade e do Direito, cobradas de longa
data pelo Poder Publico, a exemplo das taxas: pela emissdo de passaporte,
de vistoria dos bombeiros, para emissdo de carteira nacional de
habilitacéo e para licenciamento ambiental. Todos sdo exemplos de taxas
pelo exercicio de atividades de policia administrativa e ndo tém gerado
maiores discussdes doutrinarias e judiciais.

O conflito-mor encontra-se em torno das taxas pela prestacdo de
servigos publicos, em especial pela dicotomia frente as tarifas publicas,
preferencialmente adotada pelo poder publico na remuneracdo dos
servicos publicos ofertados a sociedade, como adiante se abordara.

4.4.1 Natureza juridica

As taxas sdo espécie de tributos e, portanto, caracterizam-se como
prestacdo pecuniaria compulsoria, diversa das sangdes pelo cometimento
de ato ilicito, instituida em lei. Para Baleeiro, taxa ¢ a “contraprestagdo de
servigo publico, ou de beneficio feito, posto a disposicéo, ou custeado
pelo Estado em favor de quem a paga, ou por este provocado.”t. Afirma
0 autor que o termo taxas ja era encontrado em Adam Smith, mas que
somente no século XIX a teméatica passou a estar presente nos
compéndios de finangas®?.

Carvalho aduz que as taxas, como modalidade de tributo, séo
caracterizadas “por apresentarem, na hipotese da norma, a descri¢do de
um fato revelador de uma atividade estatal, direta e especificamente

691 Baleeiro, 1986, p. 325.

692 £ o pensamento de Baleeiro (1986, p. 327): “Forma-se, assim, a nogao cléassica da
taxa como processo de reparticio duma despesa publica, para fim especial,
exclusivamente entre aqueles que se beneficiarem dela ou deram motivo a que ela se
fizesse. E o que se & invariavelmente nos autores, n&o s6 os classicos, mas também
0s contemporaneos, que ndo divergem sobre esse ponto fundamental, embora se
separem acerca de outros pontos, que adiante examinaremos de passagem.”.
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dirigida ao contribuinte.”®3 No mesmo sentido é a posicéo de Carrazza,
para quem a taxa é uma obrigacdo imposta pela lei “que nasce da
realizacdo de uma atividade estatal relacionada, de modo especifico, ao
contribuinte, embora muitas vezes por ele ndo requerida ou, até mesmo,
sendo para ele desvantajosa”.%% Assim sendo, a obrigacdo tributéria da
taxa ndo nasce com a vontade das partes (obrigacdes voluntarias), mas de
um “fato produzido pelo Estado (servigo ptablico ou um ato de policia)
em prol do administrado”%,

Coélho relata que “na teoria das taxas duas aporias surgem: (a) a
sua diferenciacdo dos precos publicos e (b) o seu carater sinalagmatico,
em que pese a compulsoriedade de sua exigéncia.”. O autor complementa
que “o fato jurigeno das taxas ¢ uma atuacdo do Estado relativa a pessoa
do obrigado, que a frui, por isso mesmo, em carater pessoal, ai residindo
o sinalagma”%.

Portanto, a natureza tributéria das taxas esta adstrita a hipotese de
incidéncia: a atuagdo direta do Estado em prol do cidaddo. A
referibilidade imediata é marca indistinta da taxa, desde sua concepg&o, o
que a torna um tributo vinculado a uma atuacéo direta e imediata®®’. Para
Ataliba, a taxa ¢ tributo vinculado justamente porque “a hipdtese de
incidéncia (da taxa) é uma atuacgdo estatal diretamente (imediatamente)
referida ao obrigado (pessoa que vai ser posta como sujeito passivo da
relacdo obrigacional que tem a taxa por objeto)” 5%,

A taxa, como espécie de tributo, diferencia-se dos impostos e das
contribuigBes. Como visto, as taxas tém fato gerador vinculado a uma
atividade estatal especifica relativa ao contribuinte, contrapondo-se aos
impostos, justamente por estes ndo serem vinculados & nenhuma atividade
estatal especifica. Por sua vez, a diferenciacao entre taxas e contribuicdes,
na visdo de Ataliba, reside em que nessas a hipotese de incidéncia “é uma
atuacdo estatal indiretamente (mediatamente) referida ao obrigado”, ou
seja, nas contribuicdes ndo basta a atuacdo estatal, visto que somente ha
contribui¢do “quando, entre a atuagdo estatal e o obrigado, a lei coloca
um termo intermediario, que estabelece referibilidade entre a prépria
atuacdo e o obrigado”. Desse modo, observa Ataliba: “dai o distinguir-se

69 Carvalho, 2005, p. 38-39.

694 Carrazza, 2008, p. 523.

69 Carneiro, 2009. p. 180.

69 Coélho, 2012, p. 536.

697 Dai a conhecida licdo de A. D. Giannini (1948, p. 39), a0 mencionar que a taxa é
um tributo vinculado.

6% Ataliba, 1992, p. 129-130.
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a taxa da contribuicdo pelo carater (direto ou indireto) da referibilidade
entre a atuagio € o obrigado™®.

Dessa maneira, as taxas ndo se confundem com as demais espécies
tributarias. Cada qual possui um nuicleo juridico que as distingue, em
especial pela sua hipotese de incidéncia, sendo marca caracteristica das
taxas seu carater vinculativo a atuacdo estatal diretamente referida ao
obrigado.

4.4.2 Caracteristicas essenciais

Disciplina o art. 77 do Codigo Tributario Nacional que as taxas
cobradas pela Unido e demais entes federativos da-se pelo “exercicio
regular do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de
servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a
sua disposi¢do”. E 0 mesmo nucleo juridico encontrado no art. 145, II da
Constituicdo Federal.

Desta forma, a instituicdo de taxa, por qualquer dos entes da
Federacéo, somente pode ter como hipétese de incidéncia’ uma das duas
situacBes previstas no Codigo Tributario Nacional (art. 77) e na
Constituicdo Federal (art. 145, 11). A primeira, pelo exercicio de atividade
tipica de policia administrativa, caracterizada pelo art. 78 do Cdédigo
Tributario Nacional como a atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou abstencdo de fato, em razéo de interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e
do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao

69 Ataliba, 1992, p. 129-130.

790 Importa deixar clara a distingéo entre hipdtese de incidéncia e fato gerador (ou fato
imponivel). Sobre o tema, Ataliba (1992, p. 53), em sua obra Hipdtese de Incidéncia
Tributaria, aduz que “a hipdtese de incidéncia € a descrigdo hipotética e abstrata de
um fato. E a parte da norma tributaria”, enquanto que “fato imponivel ¢ o fato
concreto, localizado no tempo e no espago, acontecido efetivamente no universo
fenoménico, que - por corresponder rigorosamente a descricdo prévia,
hipoteticamente formulada pela h.i. legal — da nascimento a obrigacdo tributaria”
(1992, p. 61). Vé-se que Ataliba ndo se vale da expressdo fato gerador, mas fato
imponivel. Machado (2012, p. 25-26) também esclarece a distingdo: “A expressdo
hipétese de incidéncia designa com maior propriedade a descrigdo, contida na lei, da
situacdo necessaria e suficiente ao nascimento da obrigagdo tributaria, enquanto a
expressdo fato gerador diz da ocorréncia, no mundo dos fatos, daquilo que est&
descrito na lei. A hipotese é simples descricdo, abstrata, enquanto o fato é a
concretizacdo da hipotese”.
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respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. A segunda
hipotese de incidéncia reside na prestagdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis. Nessa segunda hipotese,
permitiu o legislador brasileiro a instituicdo de taxa pela prestacdo de
servigo publico fruido e fruivel, de modo que a simples disponibilidade
do servigo publico da ensejo a instituicdo e cobranca da respectiva taxa
(arts. 77 e 79 do CTN).

Nessa segunda hipotese, para a instituicdo de taxa devem o0s
servigos publicos ser especificos (podendo ser destacados em unidades
autbnomas de intervencdo, de utilidade ou de necessidades publicas) e
divisiveis (quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente, por parte de
cada um dos seus usuarios). E o que consta do art. 79 do Codigo
Tributério Nacional, em perfeita harmonia com o art. 145, 1l da
Constituicdo Federal.

Por isso a necessidade da divisibilidade na acdo estatal, para
identificacdo do sinalagma inerente a natureza juridica das taxas
(contraprestacdo pecunidria devida ao Estado pelo exercicio de poder de
policia ou prestacdo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e
divisivel).

A especificidade e divisibilidade, assim, sdo elementos que devem
estar presentes, necessariamente, na atividade estatal ofertada ao
contribuinte, seja na prestacdo de servico publico, seja no exercicio de
poder de policia administrativo. Somente poderd o ente da Federacdo
instituir taxa quando dispor de competéncia para o exercicio da referida
atividade, isto €, quando estiver autorizado a desempenhar o referido
poder de policia ou prestar determinado servico publico.

Logo, para a instituicdo de taxa faz-se necessaria competéncia
tributaria, bem como lei especifica para tal finalidade (principio da
legalidade). O principio da legalidade ou da reserva de lei constitui, na
visdo de Silva, “um elemento que confere legitimidade a tributagdo™ 0%,
No Brasil, a criacdo e majoracdo das taxas esta subordinada ao principio
da reserva legal, diferentemente do que ocorre, por exemplo, em
Portugal %2,

701 Silva, 2008, p. 8.

702 Catarino (2009, p. 444) sintetiza o regime de taxas em Portugal e a critica em torno
do regime juridico estabelecido naquele pais: “As taxas enquanto tributos, véem
evidenciando os problemas de que ja demos conta: ndo estdo sujeitas ao principio da
legalidade tributaria a ndo ser quanto ao seu regime geral que demorou 27 anos a ser
criado e cuja aplicacdo pratica ainda ndo é plena, podendo ser criadas por mero acto
regulamentar, o que significa, em termos alegdricos, que estamos deixando entrar pela
janela dos fundos o que recusamos entrar pela porta. Muitas taxas tém vindo a ser
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As taxas estdo sujeitas aos principios fundamentais de contencdo
ao poder de tributar: legalidade estrita, anterioridade, irretroatividade, ndo
confisco e capacidade contributiva. Alids, nesse ponto divergem
frontalmente dos precos publicos (da qual a tarifa publica é espécie),
conforme j& definiu o Supremo Tribunal Federal no corpo da Stimula
545703,

Outra caracteristica intrinseca as taxas, por vezes esquecida pela
doutrina, diz respeito ao seu montante imposto ao contribuinte, que deve
estar limitado ao custeio da atividade de policia administrativa ou a
prestacdo de servicos publicos ofertados ou postos a disposicdo do
contribuinte. Essa questdo € da maior relevancia no campo das taxas,
frequentemente ignorada pelo legislador e pelos drgaos de controle.

O valor a ser cobrado a titulo de taxa deve ser aquele apto a
subsisténcia do exercicio da atividade estatal, ndo podendo deter natureza
arrecadatéria geral, tal como os impostos. Dito de forma direta, o
montante a ser pago pelo contribuinte deve ser 0 mais proximo possivel
do custo efetivo para que o Estado exerca a atividade de policia
administrativa ou oferte o servico publico descrito na hipdtese de
incidéncia. Como corolario, a base de calculo da taxa deve ter correlagéo
direta com a atuacdo estatal. Valendo-se das ligdes de Coélho, “entre a
base de célculo e o fato gerador dos tributos existe uma relagdo de
ineréncia quase carnal (inhaeret et ossa), uma relacdo de pertinéncia, de
harmonia.”"%4.

Dai a necessidade de constar do projeto de lei de instituicdo de
qualquer taxa as projecdes de custeio e arrecadacdo, a comprovar a
equivaléncia (proporcionalidade) entre a expectativa de receita e
despesa’®. Portanto, mostra-se central a observancia, no ambito das
taxas, do principio da equivaléncia, caracterizado como a existéncia de

cobradas em desrespeito aos principios da equivaléncia e do beneficio. Isto nem
sempre tem sido claro na relagédo com o cidadao”.

703 Smula n° 545, do Supremo Tribunal Federal: Precos de servicos plblicos e taxas
ndo se confundem, porque estas, diferentemente daqueles, sdo compulsdrias e tém sua
cobranca condicionada a prévia autorizagdo orcamentaria, em relacdo a lei que as
instituiu.

704 Coélho, 2012, p. 76.

705 E evidente que tal afirmacdo ndo impde as taxas 0 mesmo rigor em relagdo as
tarifas publicas instituidas no ambito das concessdes publicas, na qual é exigido
minucioso acompanhamento da composicao das tarifas publicas, para manuten¢éo do
equilibrio econdémico-financeiro do contrato. Por isso a expressdo equivaléncia, apta
a impor certa proporcionalidade entre o custo da atividade e as receitas auferidas com
as taxas pelo Estado.
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proporcionalidade entre 0 montante necessario para o custeio da atividade
estatal e as receitas a serem auferidas com sua cobranca.

Déa-se como exemplo os servi¢os de manejo dos residuos sélidos
urbanos nos municipios’®. A taxa a ser instituida e valorada deve
corresponder as receitas necessarias para que o Estado promova referida
atividade estatal de maneira continua, segura e adequada. N&o podera o
Estado cobrar taxas para prover receitas adicionais, aptas a custearem
outras atividades publicas, além daquelas afetas diretamente ao fato
gerador da taxa. Sem que isso ocorra, abre-se o0 caminho para que sejam
instituidas taxas que ndo reflitam sua real destinagdo constitucional,
possibilitando, inclusive, que sejam utilizadas para remunerar outros
servigos ou atividades alheias aquelas descritas na hipétese de incidéncia,
num viés arrecadatorio.

Em Portugal, as taxas observam também tal proporcionalidade, l&
conhecida como principio da equivaléncia juridica’, tal como consta do
art. 4° da Lei n° 53-E, de 29 de dezembro de 2006. O dispositivo
estabelece o regime geral das taxas das autarquias locais’™®. Mais
recentemente, a Lei n® 73, de 3 de setembro de 2013, que estabelece o
regime financeiro das autarquias locais e entidades intermunicipais,
também referendou o principio da equivaléncia no ambito das taxas em
Portugal®,

Analisando o principio da equivaléncia juridica, Silva afirma que,
se tratando de um tributo contraprestacional, “o pagamento deve
corresponder ao valor desse beneficio e ndo pode excedé-lo”,

706 Sobre o tema, oportuna as consideracGes de Silva (2008, p. 26-28) em relacdo as
divergéncias da individualizacdo e da compulsoriedade dos servigos de coleta de
residuos s6lidos em Portugal, Itdlia, Espanha e Alemanha.

97 Em Portugal, antes da publicagdo da Lei n° 53-E, de 29 de dezembro de 2006,
parcela da doutrina afastava a equivaléncia econdmica entre o custo da atividade e o
montante cobrado a titulo de taxa, a exemplo da posi¢éo de Carvalho e Oliveira (2005,
p. 58), ao concluirem que “ao conceito de sinalagma importa uma equivaléncia
juridica e ndo necessariamente econdémica”.

798 Artigo 4.° Principio da equivaléncia juridica. 1 - O valor das taxas das autarquias
locais é fixado de acordo com o principio da proporcionalidade e nao deve ultrapassar
o custo da actividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular.

799 Artigo 20. Taxas dos municipios. 1 - Os municipios podem criar taxas nos termos
do regime geral das taxas das autarquias locais. 2 - A criagdo de taxas pelos municipios
esta subordinada aos principios da equivaléncia juridica, da justa reparticdo dos
encargos publicos e da publicidade, incidindo sobre utilidades prestadas aos
particulares, geradas pela atividade dos municipios ou resultantes da realizagdo de
investimentos municipais.
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aproximando, nesse aspecto, os sistemas portugués e aleméao’°. De outro
lado, continua a autora, além do limite ao beneficio auferido pelo
particular, o montante da taxa ndo pode ultrapassar o “custo real ou
previsivel do servico”, o que daria origem a um “modelo de
financiamento orientado para os custos”’!!.

E a mesma posicao adotada por Vasques, para quem o principio da
equivaléncia, aplicavel as taxas, se concretiza por qualquer uma das duas
vertentes, a do custo ou a do beneficio. Seja qual for a opcéao do legislador,
“indispensavel € que essa escolha se mostre consequente na conformagao
do tributo em jogo e que a partir dela se obtenha uma figura materialmente
coerente € isenta de contradi¢do.”"2.

Mais recentemente, Catarino analisou com acuidade o tema do
principio da equivaléncia no regime das taxas em Portugal. Relata o autor
que “a taxa enquanto figura tributdria subiu assim de relevo”,
especialmente “em virtude do esgotamento (saturagdo) da figura (e dos
niveis) do imposto e das necessidades financeiras sempre crescentes dos
servigos publicos.”"*3. Discorre Catarino que o principio da equivaléncia
esta para as taxas assim como o principio da capacidade contributiva esta
para os impostos, de modo que tal principio, nas suas vertentes custo e
beneficio, impde limites na criagdo e aplicacdo das taxas. Conclui o autor
gue sdo ilegais as taxas que ndo sejam estabelecidas “em termos tais que
a equivaléncia resulta de forma clara do modo, termos e fundamentos
como tal taxa publica ¢é exigida"*4.

Assim, o principio da equivaléncia das taxas, em Portugal, resta
devidamente positivado e abrigado pela doutrina especializada’™®, a

10 Silva, 2008, p. 55-56.

1 Silva, 2008, p. 64-65.

12 \/asques, 2006, p. 23.

13 Catarino, 2016, p. 448-449. Em estudo sobre as taxas de infra-estruturas
urbanisticas em Lisbhoa, Duarte e Riberio (2013) destacam o papel preponderante que
as taxas desempenham no contexto das receitas tributérias auferidas pelos municipios
em Portugal, sendo crescente sua imposi¢do e variadas as discussdes em relagdo aos
problemas de equivaléncia em sua quantificagao.

14 Catarino, 2016, p. 450.

15 Qutros juristas de escol aderem a observancia do principio da equivaléncia das
taxas em Portugal. E o caso de J.J. Canotilho e Vital Moreira (2007, p. 1094): “O
imposto destingue-se designadamente da taxa, que é igualmente uma receita publica
unilateralmente estabelecida pelo poder publico, mas que, ao contrario do imposto,
consiste na contrapartida de um servico especifico prestado pelo Estado (ou por outra
pessoa colectiva publica, ou dotada de poderes publicos) ou da vantagem decorrente
da utilizagdo individual de um bem ou do prejuizo causado a um bem colectivo,
devendo haver uma correlagdo material entre o custo ou o valor da prestacdo
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limitar o poder de tributar do Estado frente & necessidade de se
estabelecerem condicionantes em relacdo ao montante a ser cobrado a
titulo de taxa.

E evidente o cuidado da aplicacdo no ordenamento juridico
brasileiro de conceitos e estruturas juridicas adotadas em outros paises,
especialmente no ambito dos tributos, diante das especificidades de cada
legislagdo™e.

Entretanto, diante da natureza contraprestacional das taxas no
ordenamento juridico péatrio, compreende-se adequada a aplicacdo do
principio da equivaléncia as taxas, tal como concebida em Portugal
(existéncia de dois limites: o custo da atividade publica local ou o
beneficio auferido pelo particular), obrigando que o Estado observe a
proporcionalidade entre as receitas a serem auferidas e o custo da
atividade estatal, além de que tal montante seja compativel com o
beneficio auferido pelo particular. Trata-se do desdobramento do
principio da proibicdo de confisco na exacdo tributaria.

Atualmente, no Brasil, é notdria a auséncia de qualquer critério ou
fiscalizacdo em torno dessa equivaléncia no ambito da criagdo e
majoracao das taxas, nos diferentes niveis da Federacdo. E mesmo que
ndo previsto expressamente na Constituicdo Federal, o principio da
equivaléncia é intrinseco a relagdo sinalagmética existente na propria
natureza da taxa. Como bem pontuado por Catarino, “a equivaléncia ndo

individualmente recebida (ou beneficio individualmente conferido ou do prejuizo
individualmente causado) e 0 montante da taxa devida, ndo podendo este exceder
substancialmente aquele (mas podendo corresponder apenas uma parte do valor ou
do custo).” Em sentido préximo, Teixeira (2015, p. 50) compreende que a taxa em
Portugal possui caracter sinalagmatico, cujo valor funda-se em dois critérios
fundamentais: da cobertura dos custos e da equivaléncia ou do ganho privado. Conclui
a autora que a aplicacdo destes dois critérios pautar-se-4 pelo principio da
proporcionalidade, tal como estabelecido no art. 4° da Lei n. 53/2006 (Regime Geral
das Taxas das Autarquias Locais).

716 por exemplo, em Portugal sdo trés as hipdteses de incidéncia das taxas cobradas
pelas autarquias locais, conforme previsto no art. 3° da Lei n® 53, de 29 de dezembro
de 2006: “As taxas das autarquias locais sdo tributos que assentam na prestacdo
concreta de um servigco publico local, na utilizagdo privada de bens do dominio
publico e privado das autarquias locais ou na remocao de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares, quando tal seja atribui¢do das autarquias locais, nos
termos da lei”. Vé-se que inexiste completa identidade entre as hipéteses de incidéncia
da taxa em Portugal e no Brasil, sendo mais ampla a base de incidéncia da taxa naquele
pais europeu.
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pode deixar de ser vista como uma realidade estruturante de que depende
a legalidade da cobranca da taxa.”’*’,

Ataliba, sem defender expressamente a aplicacdo do principio da
equivaléncia as taxas, discorre ser necessario a adequada reparticdo do
custo dos servicos, observando-se 0 principio da isonomia, posto que a
base de célculo da taxa é o custo do servico™s. E clara a preocupacio de
Ataliba em associar o montante a ser adimplido de taxa ao seu efetivo
custo de disponibilizacdo pelo Estado. Por sua vez, Baleeiro afirma que
“a taxa ¢ sempre uma técnica fiscal de reparticdo da despesa com um
servi¢o publico especial e mensuravel”, por isso mesmo, continua o autor,
“juristas que negam a possibilidade de utilizagdo do conceito de ‘causa’
no direito fiscal, abrem excecao para os ‘pregos’ e, ainda, para os tributos
estatuidos sob o ‘principio da equivaléncia’, como a taxa e a contribui¢ao
de melhoria”™°. Torres vai além, defendendo de maneira enfatica o dever
das taxas observarem o principio do custo/beneficio, que expressa “a
adequacao entre o custo do bem ou servico publico e o beneficio auferido
pelo cidaddo.”’. Também é o pensamento de Bandeira de Mello, ao
defender a aplicacédo do principio da modicidade as taxas’?*.

Diferentemente é a posicdo adotada por Machado, ao defender
inexistir, no ordenamento brasileiro, “uma correlacdo entre o valor da
taxa cobrada e o valor do servico prestado ou posto a disposicdo do
contribuinte ou, ainda, a vantagem que o Estado lhe proporcione”.”?? Em
funcdo disso, o autor afirma ser adequado “afastar a ideia de
contraprestacionalidade, substituindo-a pela ideia de referibilidade ou de
vinculagdo juridica’%,

7 Catarino, 2016, p. 450.

18 Ataliba, 1992, p. 135.

19 Baleeiro, 1986, p. 329.

720 Torres, 2004, p. 96. A seguinte passagem ilustra a pensamento do autor: “As taxas
sdo cobradas de acordo com o principio do custo/beneficio porque a prestacdo de
servigos publicos deve corresponder a remuneragdo equivalente, isto €, cada cidaddo
dependera a titulo de pagamento de servigos especificos e divisiveis uma soma de
dinheiro equivalente ao seu custo para a Administracdo e ao beneficio publico que
receber. Mas ndo ha a necessidade de exata e aritmética equivaléncia entre o custo e
o beneficio.”.

721 E g pensamento do autor (2013, p. 694): “Assim, tal modicidade, a qual se refere
expressamente o art. 6%, § 1°, da lei de concessdo de servicos publicos (Lei 8.987, de
13.2.1995), em rigor é de ser predicavel ndo apenas das tarifas as quais ele é
expressamente referido, mas também as taxas, se esta for a modalidade de
contraprestagdo do servigos.”.

722 Machado, 2012, p. 78-79.

723 Machado, 2012, p. 80.
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Discorda-se do tributarista, visto que, caso inexistam limites ao
poder de tributar no Brasil, a taxa, diante do potencial de crescimento e
do grande espectro de hipéteses de incidéncia passiveis de serem
formulados pelos diferentes entes da Federacéo, podera ser utilizada para
gerar excedentes financeiros aptos a remunerar outras atividades, até
entdo custeadas pelos impostos (ja saturados). E, nesse caso, configurada
estard a burla ao sistema constitucional tributario. Ademais, como ja dito,
a taxa tem em sua natureza uma relacéo de sinalagma, isto é, decorre de
uma atividade especifica do Poder Publico, em prol do cidaddo ou no
interesse da coletividade.

Sem prejuizo, a ideia de limitagdo das taxas ao custo dos servigos,
somado ao critério de que o montante deva ser correlato ao beneficio
auferido pelo contribuinte, imp&e o dever do poder publico primar pelo
principio da economicidade, na medida em que o simples rateio das
despesas relativas a taxa poderia acarretar em inducdo a ineficiéncia, o
gue por evidéncia contraria o interesse da sociedade.

E bem verdade que a comprovacao da equivaléncia dos custos e do
beneficio ¢ medida muitas vezes de dificil comprovacdo, mas nao
impossivel. Ademais, a ideia por tras do principio da equivaléncia nao
redunda em exatiddo aritmética, tal como ocorre no &mbito do controle e
fiscalizagdo das tarifas pulblicas cobradas pelos concessionarios de
servicos publicos. No campo tributario, a equivaléncia busca afastar os
excessos e 0 desvio de finalidade na instituicdo de valores de taxas que
podem acabar detendo finalidade meramente arrecadatdria, em completo
desvirtuamento da natureza da taxa.

Diante do exposto, mostra-se relevante a efetiva aplicagdo do
principio da equivaléncia (ou do custo/beneficio, nas palavras de Torres)
ao regime juridico das taxas no Brasil, de modo que a arrecadacdo de
determinada taxa seja proporcional ao custo do exercicio da atividade de
policia administrativa ou da prestagdo, efetiva ou potencial, de servigo
publico, assim como seu montante seja coerente com o beneficio ofertado
ao contribuinte. Trata-se de principio implicito na propria concepcéo da
taxa, pela referibilidade e atuacdo estatal vinculada, como bem adverte
Ataliba. E tal mister deve ser demonstrado jA no projeto de lei de
instituicdo da taxa, para pleno controle de legalidade por parte do Poder
Legislativo e, ex positis, do Poder Judiciério, devendo ser mantido ao
longo da vigéncia da tributacéo.
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4.4.3 Competéncia para a instituicdo de taxa

Como ja visto anteriormente, a competéncia tributéria é inerente
ao ente politico, nos termos e nas condicdes estabelecidas pela
Constituicdo Federal.

No que toca as taxas, a Carta Politica de 1988 é clara ao dispor que
compete a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
instituir taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao. Assim,
todos os entes da Federacdo dispdem de competéncia, em tese, para
instituir taxas como instrumento de financiamento das atividades e
servigos previstos na hipo6tese de incidéncia da lei tributaria, desde que
adstritos ao comando do art. 145, 1, da Constitui¢do Federal.

Nesse sentido, a competéncia tributaria para a instituicdo das taxas
esta vinculada a propria competéncia do ente politico no desempenho de
determinada atividade de policia administrativa ou da prestacdo de
determinado servigo publico. Ora, insubsistente a criacdo de taxa por
parte de determinado municipio para fins de custear o exercicio da
regulacdo dos servicos locais de gas canalizado, de competéncia
(material) dos Estados-membros, nos moldes do art. 25, § 2° da
Constituicdo Federal’*,

Em suma, a competéncia tributaria esta amarrada a competéncia
material no que se refere & instituigdo das taxas, somente sendo permitida
sua criacdo por parte do ente politico quando dispuser de competéncia
para o exercicio do poder de policia administrativa ou a prestacao, efetiva
ou potencial, dos servigos publicos especificos e divisiveis, fundamento
legal da incidéncia tributaria das taxas.

4.4.4 Taxa ou tarifa publica?

Como visto, tanto as taxas quanto as tarifas publicas sdo aptas a
remunerar a prestagdo de servigcos publicos divisiveis e especificos
ofertados pelo Estado. Todavia, as taxas, diferentemente do que ocorre
com as tarifas publicas, podem remunerar o exercicio de atividades de

724 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicGes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicao. § 2° Cabe aos Estados explorar
diretamente, ou mediante concessdo, os servicos locais de gas canalizado, na forma
da lei, vedada a edicdo de medida proviséria para a sua regulamentagéo.
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policia administrativa, nos termos do art. 145, Il da Constituicdo Federal
e do art. 77 do Codigo Tributario Nacional.

Nesse cenario, divergéncias existem em relacdio a
discricionariedade do Estado em valer-se de um ou outro modelo apto
para tal finalidade, isto é, de instituir taxa ou tarifa publica como forma
de remuneracdo dos servicos pUblicos ofertados aos cidadaos’?.

Machado, em andlise ao tema, discorre existir muita confusdo em
relacdo a instituicdo de taxa e de preco publico para a remuneracdo de
servigos publicos. Para o autor, as autoridades, “quando querem fugir aos
principios constitucionais limitadores do poder de tributar, sustentam que
se trata de prego publico.”?6 Em sua viséo, a diferenca entre taxa e prego
publico reside no critério da compulsoriedade, visto o preco publico
decorrer da oferta de servigo publico facultativo’?’. Machado compreende
existir faculdade politica na instituicdo, mediante lei, de taxa ou prego
publico como modo de remuneracéo de cada servico publico, desde que
estes nao sejam de natureza compulséria. Assim, 0s servicos publicos de
uso compulsoério devem ser sempre custeados por meio de tributos e, se

25 E as divergéncias ndo se restringem ao Brasil. Como ressalta Teixeira (2015, p.
51-52), ao analisar a realidade portuguesa, “a distingdo pregos ‘publicos’ vs. taxas
continua a ser uma das mais dificeis disting@es da disciplina de Finangas Publicas.”.
Relata a autora que com a consolidagdo da jurisprudéncia europeia a matéria ganhou
melhor distingdo. Sob a atual dinamica da legislagdo de Portugal, s&o remunerados
por preco, nos termos do art. 21 da Lei n. 73/2013, que estabelece regime financeiro
das autarquias locais e das entidades intermunicipais, 0s seguintes servicos: a)
abastecimento publico de &gua; b) saneamento de &guas residuais; c) gestdo de
residuos sélidos; d) transportes coletivos de pessoas e mercadorias; € €) distribuicdo
de energia elétrica em baixa tenséo.

726 Machado, 2015, p. 773.

21 E o pensamento de Machado (2015, p. 737-738): “Se a ordem juridica obriga a
utilizacdo de determinado servi¢o, ndo permitindo o atendimento da respectiva
necessidade por outro meio, entéo é justo que a remuneracéo correspondente, cobrada
pelo Poder Publico, sofra as limitaces préprias dos tributos. O contribuinte estara
seguro de que o valor dessa remuneracao ha se ser fixado por critérios definidos em
lei. Ter4, em sintese, as garantias estabelecidas na Constituicdo. Por outro lado, se a
ordem juridica ndo obriga a utilizacdo do servico publico, posto que nao proibe o
atendimento da correspondente necessidade por outro meio, entdo a cobranga da
remuneragdo correspondente ndo ficara sujeita as restrigdes do sistema tributario.
Pode ser fixada livremente pelo Poder Publico, pois seu pagamento resulta de simples
conveniéncia do usuario do servigo. A liberdade que tem o Poder Publico na fixagdo
do preco publico corresponde a liberdade do cidaddo de utilizar, ou ndo, o servigo
correspondente. Se o cidaddo ndo tem essa liberdade, o Poder Publico deve estar
igualmente limitado pela ordem juridica no pertinente aos critérios para fixa¢do do
valor a ser cobrado, que serd um tributo.”
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especificos e divisiveis, cabivel a instituicdo da taxa. Caso contréario,
deverdo ser custeados por impostos.

Amaro, no mesmo embalo, compreende que deve o Estado valer-
se das taxas “se o servigo (que ele executa) deve ser realizado por
imperativo de ordem publica”’?8, de maneira que é permitido ao poder
publico optar pela instituicdo de taxa ou preco publico nos casos em que
h& faculdade na utilizagdo do servigo. Amaro, entdo, dispde que “em
suma, nem s6 de taxas vivem os servigos publicos.”’%.

Posicdo diversa € capitaneada por Coélho, que vislumbra a
coexisténcia das duas modalidades de remuneracdo de servi¢os publicos,
tudo a depender da opgdo feita pelo legislador. Para o autor, quando o
Estado diretamente presta servico publico stricto sensu, o caso é de taxa.
Diversamente, quando o Estado delega a terceiros a prestacéo de servicos,
sob o regime de direito privado, é admitida a adog&o do regime de prego
(tarifa publica)’®. Ressalta-se que o autor somente vislumbra a existéncia
de tarifa pablica quando a prestacdo de servicos publicos tiver sido
delegada & iniciativa privada (art. 175 da CF).

Outro é o pensamento de Carrazza, que defende a impossibilidade
de o poder publico remunerar-se através de pre¢os publicos quando presta
servigos publicos, diante da obrigatoriedade da adocdo do regime
juridico-tributario, previsto na Constituicdo para tal finalidade™!. No
mesmo sentido séo as licOes de Baleeiro’?, Ataliba’?, Helena Costa’*,
Dias de Souza e Greco’®. Para esses autores, a remuneragdo pela
prestacdo de servicos publicos limita-se a instituicdo de taxa,

728 Amaro, 2005, p. 45.

729 Amaro, 2005. p. 43.

730 Coélho, 2012, p. 402.

31 Discorre Carrazza (2008, p. 638-639): “Se, no entanto, o Estado pretender
remunerar-se pelos servigos publicos que presta ou pelos atos de policia que realizar
(tudo vai depender de sua decisdo politica, expressa em lei), devera, obrigatoriamente,
fazé-lo por meio de taxas (obedecido, pois, o regime juridico tributario). Nunca por
meio de pregos publicos (também chamados tarifas ou, simplesmente, precos).
Apenas para tangenciarmos o0 assunto, 0s pregos possuem regime juridico diverso das
taxas, ndo sendo dado ao legislador transformar estas naqueles, e vice-versa. De feito,
enquanto os precos (tarifas) sdo regidos pelo direito privado, as taxas obedecem ao
regime juridico pablico. Nelas ndo ha relagdo contratual, mas relacdo juridica de
conteudo manifestamente publicistico.”.

732 Baleeiro, 2006, p. 508-509.

733 Ataliba, 1992, p. 142-143.

734 Costa, 2017, p. 149-150.

735 Caderno de Pesquisa Tributarias, n. 10, p. 114-115.
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independentemente de tratar-se de servigos publicos compulsorios ou
néo.

Diferente é o entendimento de Gasparini, para quem somente 0s
servicos publicos compulsorios sdo objeto de taxa, haja vista 0s servigos
publicos facultativos serem remunerados por meio de tarifa publica. De
acordo com o autor: “de sorte que ndo pode a entidade estatal, titular do
servigo, escolher para sua remuneracdo a taxa ou tarifa. Aquela esta
adstrita aos servigos compulsorios; esta, aos facultativos”’%¢, No mesmo
sentido é o pensamento de Carvalho Filho™’. Aqui, aparentemente, 0s
autores ndo vislumbram qualquer possibilidade de opg¢&o pelo Estado na
forma de remuneragdo dos servigos publicos. Se compulsérios, incide o
regime da taxa. Se facultativos, vigora o regime do preco publico.

A posicdo de Justen Filho também merece ser destacada, em
especial pela relevancia do doutrinador no estudo das concess@es publicas
no pais. O autor caminha na mesma trilha de Amaro e Machado com
relacdo a possibilidade de o Estado optar entre o regime tarifario e o
regime das taxas, desde que ndo haja compulsoriedade no uso do referido
servico publico. Justen Filho defende que servigos publicos de natureza
compulséria, decorrentes da alta relevancia a coletividade (demasiada
essencialidade), devem ser remunerados por meio das taxas. Por fim, o
autor compreende que 0s servigos publicos com mutabilidade provavel e
previsivel ndo comportam o regime juridico-tributario, permitindo-se a
adogdo do regime de tarifa publica, justamente para se modelar frente as
necessarias e constantes adequacdes para sua oferta a sociedade’.

736 Gasparini, 2007, p. 301-302.

737 Carvalho Filho, 2016, p. 355.

738 Cita-se relevante passagem que enaltece a posi¢do do Autor sobre o tema: “A
fruicdo individual dos servicos publicos sera compulséria quando for apta a gerar
beneficios coletivos. (...) Por isso, o Estado tem o dever de instaurar a prestacdo do
servigo tanto quanto pode impor a compulsoriedade de seu consumo por parte dos
individuos, inclusive configurando como ilicita a recusa individual a tanto. Enfim,
aplica-se um regime de consumo compulsorio porque a decisdo de fruir do servigo
envolve interesse que ndo é meramente individual do fruidor do servico. A tarifa ndo
pode ser utilizada numa hipétese dessa ordem, na medida exata em que seu regime
juridico se reconduz aos mecanismos de mercado. A ndo submissédo aos principios da
legalidade e da anterioridade reflete o afastamento de certas garantias aos individuos,
garantias essas que sdo contrapartida da severidade e gravidade das restrigdes
inerentes aos servigos publicos de consumo compulsério. Em segundo lugar, a
aplicacdo do regime tributario pressupde situacBes em que a mutabilidade das
condigdes da prestagdo do servigo publico seja improvavel e imprevisivel. Sempre
que o fornecimento do servigo publico envolver perspectiva de variages de custo ou
de inovacOes derivadas de circunstancias inerentes a natureza da atividade necessaria
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H4, do mesmo modo, aqueles que compreendem existir uma
faculdade em torno da opcéo entre a remuneracao dos servicos publicos
por meio de taxa ou tarifa publica, inclusive nos casos dos servigos
compulsérios, que também poderiam ser remunerados por tarifa pablica.
E o pensamento de Guimardes’, Pereira’ e Di Pietro’. Para estes
autores, a compulsoriedade reside ndo no pagamento das tarifas publicas,
mas, sim, no uso dos servicos ou da infraestrutura, por critérios alinhados
a saude publica ou seguranca.

Portanto, a matéria guarda complexidade impar, refletida nas
diferentes posi¢des doutrinarias em relacdo & forma de remuneracdo do
Estado pela prestacéo de servicos publicos especificos e divisiveis.

Das posicGes acima citadas, pode-se identificar cinco linhas
dispares de pensamento.

A primeira, no sentido de que somente as taxas podem remunerar
servigos publicos, por forca constitucional.

A segunda corrente parte do pressuposto de que 0S Servigos
publicos devem ser remunerados por meio de taxa sempre que prestados
diretamente pelo Estado (art. 145, Il da CF). As tarifas pablicas somente
seriam adequadas a remunerar os servi¢os publicos quando objeto de
delegacdo a terceiros, mediante concessao ou permissao (art. 175 da CF).

Uma terceira posicdo caminha no sentido de existir
discricionariedade do legislador em optar pelo regime juridico de
remuneragdo, de modo a ser perfeitamente apta a escolha entre a taxa ou
tarifa publica como forma de remunerar os servicos publicos, inclusive
guando prestados diretamente pelo Estado. Quando prestados por
terceiros, mediante concessdo e permissdo, restaria obrigatéria a
remuneracdo através de tarifas pablicas, por imposicao do art. 175 da
Constituicdo Federal. Ja os servicos publicos compulsdrios somente
poderiam ser objeto de taxa.

a satisfagdo da necessidade coletiva, o regime tributario podera ser afastado. A
natureza da prestagdo e a impossibilidade de sua submissdo ao regime tributario
conduzirdo a necessidade de adogédo da via da tarifa. No entanto, deve destacar-se uma
peculiaridade final. A taxa pode ser substituida pela tarifa, nos casos em que for
cabivel. Mas a reciproca ndo é verdadeira. E possivel optar pela taxa em situagdes em
que a tarifa for cabivel — desde que ndo se pretenda impor compulsoriamente o
consumo de servigos publicos pertinentes exclusivamente a satisfagdo do interesse
individual” (Justen Filho, 2003, p. 348-349).

739 Guimardes, 2012, p. 117-118.

740 pereira, 2006, p. 362.

41 Di Pietro, 2005, p. 389.
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Uma quarta linha de pensamento defende que somente 0s servigos
publicos compulsérios seriam objeto de taxa, devendo os demais servigos
publicos (de uso facultativo) ser remunerados através de tarifas publicas.

Por fim, um quinto entendimento caminha pela existéncia de
faculdade por parte do legislador em estabelecer qual seria o regime
juridico de remuneracéo dos servicos publicos. Nesse caso, competiria ao
legislador instituir taxa ou tarifa pablica, mesmo nos servigcos publicos
compulsérios.

Vé-se qudo controvertida é a matéria aqui posta, coexistindo
posicBes doutrinarias heterogéneas sobre o tema. O Unico consenso diz
respeito a obrigatoriedade de o Estado remunerar-se por meio de taxa
guando do exercicio de atividade de policia administrativa, por tratar-se
de funcéo tipicamente de Estado e indelegéavel a terceiros.

H4 nitido (e antigo) impasse em torno da remuneragdo de servigos
publicos através de taxa ou tarifa pdblica, de imensa valia para o Direito
Tributario e Administrativo. O melhor caminho passa pela interpretacdo
sisttmica da Constituicdo, a privilegiar e garantir, acima de tudo, a
efetividade dos servicos publicos prestados pelo poder plblico em prol da
coletividade, nucleo central da existéncia do préprio Estado e atinente a
preservacgdo da dignidade da pessoa humana.

A leitura conjugada dos arts. 145, 1l e 175 da Constituicdo Federal
parecer revelar que a melhor interpretacdo é aquela que permite a
conjugacdo de duas formas de remuneragdo quando o Estado presta
servigos publicos especificos e divisiveis. A primeira, através do regime
juridico-tributario das taxas. A segunda, mediante o regime juridico-
administrativo do preco publico (tarifas).

E isso porque ndo ha Idgica em exigir-se, como defende parcela da
doutrina, a ado¢do de taxas como Unica forma de remuneracdo dos
servigos publicos, A prevalecer esse entendimento, parte significativa do
art. 175 da Constituicdo Federal acaba por ser esvaziada, na medida em
gue ali consta, expressamente, a possibilidade dos concessionarios de
servicos publicos remunerarem-se através de tarifa pdblica. Em outras
palavras, restaria in6cua a previsao trazida pelo Constituinte originario da
adogdo de politica tarifaria para a remuneracdo dos servi¢os publicos,
prestados diretamente pelo Estado ou sob o regime das concessGes e
permissfes. Na pratica, haveria a derrogacdo do art. 175 pelo art. 145, Il
da Constituicdo Federal, 0 que se mostra absolutamente equivocado e
inapropriado.

A prevalecer essa tese (taxa como Unica forma de remuneracao dos
servigos publicos), restaria prejudicada a delegacdo da prestagdo de
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servigos publicos pelo Estado, a exemplo das concessdes de servigos
publicos em diversas areas, como o abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario, o transporte coletivo de passageiros, a distribuicdo de energia
elétrica, 0 manejo dos residuos solidos urbanos, remuneradas sob a forma
de tarifa (prego publico).

Da mesma forma, ndo ha sentido juridico na tese de que somente
guando houver delegacdo dos servicos (concessdo ou permissao) restaria
permitida a adocdo do regime tarifério, visto que ao Estado incumbe
remunerar-se, quando prestador direto dos servicos, tdo somente mediante
taxa. Aqui, novamente restringe-se — indevidamente — o comando juridico
previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, que em momento algum
limitou a politica tarifaria as concessionarias e permissionarias de
servigos publicos.

Ademais, tal tese mostra-se fragil. Estar-se-ia a defender que o
Estado pode delegar a prestacdo de servicos publicos (medida de grande
repercussdo juridica), mas jamais adotar para si uma remuneracao através
de tarifa publica (situacdo menos impactante que a propria delegacdo dos
servicos). Em suma, o Estado pode o mais (delegar a terceiros o servigo
publico, mediante remuneracao por tarifa pdblica), mas ndo pode 0 menos
(instituir tarifa publica para remunerar servigos publicos prestados
diretamente pelo Poder Publico). Defender tal tese significa dizer que o
Estado detém legitimidade e competéncia para controlar e fiscalizar a
politica tarifaria imposta as concessiondrias e permissionrias de servigos
publicos, afastando o regime juridico-tributario, mas ndo possui a
prerrogativa de valer-se do mesmo regime tarifario previsto na Lei n°
8.987/1995, qualificando-se insustentavel essa tese.

Ademais, é praxe no pais, de longa data, as entidades da
Administracdo indireta do Estado remuneram-se através de tarifas
publicas quando prestam servicos publicos, como ocorre no ambito
municipal com os servi¢os de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario (v.g., as autarquias municipais de dgua e esgoto) e no ambito da
Unido com os servicos postais e de telegrama (v.g., Empresa Brasileira
de Correios e Telégrafos).

Sob a Gtica do cidaddo (usuério de servi¢o publico), mostra-se
indiferente o pagamento de taxa ou tarifa publica, como bem destacado
por Verli™2, Deveras, aos olhos do cidaddo, relevante é o montante a ser

2 Disserta o Verli (2005, p. 265): “Com efeito, se um cidaddo for indagado sobre se
prefere que a sua passagem de 6nibus seja cobrada mediante o regime de taxa ou sob
a forma de preco publico, ndo havera resposta, mas uma pergunta — “qual a diferenga?
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— ou um sonoro ‘tanto faz’”.
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adimplido e a qualidade do servi¢o ofertado pelo Estado, e ndo a natureza
juridica da referida remuneracdo (taxa ou tarifa publica).

Oportuno, assim, que se encontre uma interpretacdo consentanea
com ambos os textos constitucionais (art. 145, Il e art. 175), sem
privilegiar um em detrimento de outro, permitindo que o Estado possa,
frente as peculiaridades de cada servigo publico, definir qual o melhor
regime juridico: taxa ou preco publico. E tal decisdo somente pode dar-se
mediante lei, isto €, com a participacdo direta do Poder Legislativo, a
guem compete a definicilo do regime juridico (tributario ou
administrativo) a ser imposto para a prestacédo de cada servico publico.

Aliés, a adogdo do regime tarifario (preco publico) em nada macula
o direito do usuario dos servicos publicos, posto que o regime juridico em
torno da prestacéo de servigos publicos possui nicleo central comum, isto
é, independe da forma de remuneracdo (taxa ou tarifa publica). Sempre
deverdo restar assegurados os principios (i) do dever inescusavel do
Estado de promover-lhe a prestagdo, (ii) da supremacia do interesse
publico, (iii) da universalidade, (iv) da impessoalidade, (v) da
transparéncia, (vi) da continuidade, (vii) da motivagéo, (viii) do controle
e (ix) da modicidade das tarifas ou equivaléncia das taxas. Este € um
ponto central e ignorado por parcela da doutrina.

Bem verdade que o regime juridico-tributario atrai a observancia
dos principios da legalidade, noventena e anterioridade, impondo
restricbes ao poder de tributar do Estado’®. E aqui resta a grande
diferenca entre os institutos da taxa e do preco publico, o que, em si, ndo
da margem ao Estado estabelecer precos publicos abusivos e
desconectados com o custo dos proprios servicos. Pelo contrério!
Atualmente, grande parte das tarifas pablicas cobradas dos usuarios de
servigos publicos sofrem forte regulacdo pelo Estado, através de entidades
com autonomia e independéncia decisorias e processos publicos de
revisdo tarifaria.

Em suma, o principio da modicidade das tarifas e da equivaléncia
das taxas’™ resguardaria o usuario/contribuinte da imposicdo de valores
abusivos e ndo condizentes com a prépria realidade social dos

43 Em relagdo aos principios da irretroatividade e do ndo confisco, tambhém devem
ser observados no regime tarifario o que, portanto, ndo se mostra ponto divergente
entre os regime juridico-tributério da taxa e juridico-administrativo da tarifa pablica.
744 O principio da modicidade, em que pese reconhecidamente estar atrelado a nogéo
de tarifa, pode ser aplicado as taxas cum grano salis, partindo-se do pressuposto da
necessidade das mesmas serem mensuradas em valores proporcionais ao custo dos
servigos ofertados. Trata-se do reconhecimento da aplicagdo do principio da
equivaléncia.
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destinatarios dos servicos publicos, valores esses constitucionalmente
protegidos no ambito dos regimes juridicos tributario e administrativo. E,
de fato, os principios da legalidade e anterioridade mostram-se
incompativel com o regime juridico de certos servigos publicos, pela alta
complexidade envolta na sua prestacdo, como bem ressaltado por Justen
Filho.

Dé&-se como exemplo o servigo de abastecimento de 4gua potével.
Trata-se notoriamente de servi¢o publico imprescindivel (alto grau de
essencialidade), complexo (varias etapas, como a captacdo, adugdo,
tratamento e distribuicdo) e com grande mutabilidade ao longo do tempo
(novas tecnologias, escassez hidrica, ampliacdo constante de rede),
requerendo a adogdo de regime remuneratério por meio de tarifa piblica
diante da necessidade de constantes ajustes, inclusive para preservacéo da
continuidade dos servigos.

E o que se vivenciou em S&o Paulo na intensa crise hidrica de
2014/2015, com a adocgéo de politica tarifaria objetivando a contencédo do
consumo e a preservacdo dos mananciais de dgua do Sistema Integrado
Metropolitano. Mesma realidade esteve presente no Distrito Federal nos
anos de 2017/2018, com grave crise hidrica e o estabelecimento de
politica tarifaria especifica para assegurar a continuidade dos servicos
publicos (a0 menos em seu minimo essencial). Nos dois casos, as
mudancas na politica tarifaria foram deliberadas por ato administrativo
das respectivas agéncias de regulacdo (ARSESP, em S&o Paulo; e
ADASA, no Distrito Federal), sem lei especifica autorizando a majoracéo
tarifaria e com eficacia para o mesmo exercicio financeiro. Nesses
exemplos, certamente o regime das taxas ndo comportaria a adogéo eficaz
e 4gil de medidas publicas necessarias para a preservagdo da continuidade
dos servigos publicos, dada a necessidade de uma atuacdo imediata e
eficaz, incompativel com o regime juridico tributario da taxa.

Em conclusdo, compete & legislacao infraconstitucional definir se
determinado servico publico sera remunerado por meio de taxa ou preco
publico (tarifa pablica), a exemplo do que ocorre no setor do saneamento
béasico (vide art. 29 da Lei federal n°® 11.445/2007), no qual o legislador,
ao disciplinar o regime juridico em torno da prestacdo dos servigos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, optou pela cobranca
preferencialmente através de tarifas publicas. Da mesma forma ocorre
com o0s servigos de transporte coletivo de passageiros (Lei n°
12.587/2012) e energia elétrica (Lei n® 9.427/1996), nos quais o legislador
impds regime juridico especifico para esses distintos servigos publicos.
Entretanto, em todos os exemplos citados (fornecimento de &gua, coleta
e tratamento dos esgotos sanitarios, transporte de passageiros e energia
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elétrica), o legislador preservou, e ndo poderia ser diferente, o nucleo
central principiolégico envolvendo os servigos publicos, extraido da
prépria Constituicdo Federal (principios da universalidade, continuidade,
modicidade das tarifas, entre outros).

Assim, em tese todos os servicos publicos poderiam ser
remunerados através de taxas ou tarifas publicas, diante da previsdo
constante nos arts. 145, Il e 175 da Constituicdo. Compreende-se, dessa
maneira, ser competéncia do legislador definir o regime juridico
remuneratério dos servigos publicos sob o prisma do interesse publico,
diante da complexidade e mutabilidade de cada servico publico,
procurando adotar um sistema remuneratdrio mais consentaneo com a
realidade daquele servigo a ser prestado pelo Estado.

Destaca-se que tal pensamento ndo atrai ao regime de preco
publico a aplicacdo do principio da legalidade estrita, inerente ao regime
juridico das taxas. Desta maneira, compete ao legislador definir qual o
regime de remuneracdo (taxa ou tarifa publica) devera ser aplicado na
prestacdo de determinado servigo publico, sem a necessidade de que o
montante tarifario esteja condicionado a reserva legal, mas, tdo somente,
as linhas gerais de implementacao da politica tarifaria do referido servico
publico™s,

Neste ponto, chega-se a uma segunda conclusdo. O regime das
taxas mostra-se incompativel com indmeros servicos publicos sob
responsabilidade do Estado, especialmente porque estd atrelado a
principios que ndo permitem ofertar mecanismos &geis e eficientes para
a preservacéo do proprio interesse publico (continuidade, universalidade
e seguranca do servico publico ofertado). Nos dois casos antes relatados
(abastecimento de &gua em S&o Paulo e no Distrito Federal), por exemplo,
jamais seria possivel a modificacdo das taxas no mesmo ano da crise
hidrica, muito menos de maneira agil, em especial diante dos principios
da legalidade e anterioridade intrinsecos ao regime juridico-tributario das
taxas, 0 que importaria na impossibilidade da adocdo de importantes
mecanismos regulatérios (acdo estatal) para limitar e racionalizar o
consumo de &gua. Em sintese, perderia a sociedade, caso o Estado ndo

745 Em sentido contrario é o pensamento de Verli (2005, p. 278): “por isso a tentativa
de deixar compreendido, a final, que as taxas e 0s pregos publicos, independentemente
das diversas naturezas juridicas que apresentam, submetem-se ao principio geral de
legalidade e, conforme o caso, a regra da legalidade estrita, uma vez identificados
como prestagles coativas de direito publico, categorizacéo juridica que, para além da
forma do instituto, liga-se & incidéncia dos valores constitucionais relacionados a
seguranca juridica, a legalidade, ao amplo acesso a satisfacdo das necessidades
bésicas, a indisponibilidade genérica dos bens e atividades publicas etc”.
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pudesse adotar medidas eficazes para a preservacao da continuidade dos
servigos publicos.

Deveras, as taxas, cada vez mais, restardo limitadas a remuneracao
das atividades de policia administrativa, visto ser nitido o movimento no
Brasil pela adocdo da politica tarifaria como mecanismo previsto em lei
para a remuneracao de diversos servicos publicos, prestados diretamente
pelo Estado ou mediante concessdo ou permissdo. Tal cenario ja resta
consolidado no setor de energia elétrica, abastecimento de Aagua,
esgotamento sanitario e transporte coletivo de passageiros, nos quais a
remuneracao dos servicos publicos ofertados da-se, em regra, por tarifa
(preco publico). Em contrapartida, alguns servi¢os publicos ainda séo
custeados basicamente através de taxa, a exemplo do manejo dos residuos
solidos urbanos em indmeros municipios brasileiros, sem que haja, aqui,
efetivo controle da equivaléncia das taxas impostas pelas
municipalidades, o que ratifica as conclusdes acima langadas.

Enfim, h4 de se interpretar a Carta Politica no sentido de nédo
inviabilizar quaisquer dos dois regimes juridicos instituidos pelo
Constituinte originario: a taxa, no art. 145, Il; e a tarifa pablica, no art.
175. E a linha adotada por Amaro, Machado, Justen Filho, Coélho, Di
Pietro, entre outros citados anteriormente™6. Esse também foi o
pensamento originariamente desenvolvido por Ataliba, posteriormente
modificado pelo autor’’, que passou a vislumbrar nas taxas o (inico meio
para a remuneragdo dos servigos publicos

Ademais, a previsdo inserta no art. 150, § 3° da Constituigdo
Federal ratifica tal tese, no sentido da possibilidade dos servicos publicos
serem remunerados através de tarifa publica ou taxa, modificando-se,
conforme o caso, o regime de imunidade tributaria a incidir na situa¢éo
em especifico.

Portanto, a melhor interpretacdo da Constituicdo Federal é aquela
em que atribui ao Estado a competéncia de instituir (i) taxa pelo exercicio
de atividade de policia administrativa, posto tratar-se de ato de soberania

746 Importante esclarecer que os autores ndo convergem quanto a remuneracgio dos
servigos compulsdrios, cujas posi¢des individuais foram anteriormente ressaltadas no
texto.

747 Cita-se passagem de Ataliba (1992, p. 143): “Todas essas considera¢des conduzem
inexoravelmente a reconhecer que os servigos publicos prestados pela Administragao
direta ou indireta somente podem ser remunerados por taxa, dado que configuram
nitidamente servico publico” Em outra passagem, conclui seu pensamento: “Se se
tratar de atividade publica (art. 175) o correspectivo serd taxa (art. 145, 11); se se tratar
de exploracédo de atividade econémica (art. 173) a remuneragdo far-se-a por pre¢o”
(1992, p. 150).
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estatal indelegavel (atividade tipica de Estado); e (ii) taxa ou tarifa publica
nos casos de prestacdo dos demais servicos publicos especificos e
divisiveis, conforme definicdo (opg¢do) a ser realizada pelo legislador
infraconstitucional.

Tais conclusdes objetivam prestigiar ambos 0s institutos juridicos
previstos na Constituicdo Federal (art. 145, Il, taxas; art. 175, tarifas
publicas), sem que um afaste a aplicabilidade do outro como mecanismo
legitimo de remuneracdo dos servigos publicos. Assim, poderd o
legislador optar pelo regime remuneratério incidente em cada servico
publico especifico e divisivel, com base em suas caracteristicas técnicas
e juridicas, a exemplo da alta carga de mutabilidade e essencialidade, a
exigir regime juridico remuneratorio mais flexivel e apto a permitir que o
Estado estabeleca politica tarifaria para disciplinar o consumo e
resguardar a continuidade dos servigos publicos.

Com relacdo aos servicos publicos de uso compulsério, apesar de
0 posicionamento majoritario ser no sentido da obrigatoriedade da
instituicdo de taxa como forma de remuneragéo, compreende-se inexistir
Obice para que sejam remunerados mediante tarifa publica, desde que
referida obrigatoriedade de uso decorra de imperativos de ordem publica,
a exemplo da protecéo a saude publica (v.g., 0s servicos de abastecimento
de dgua e esgotamento sanitario’®).

Ademais, o critério da facultatividade do uso de determinados
servicos publicos é extremamente relativo. O exemplo muito utilizado
pela doutrina, como o da energia elétrica, em que poderia o usuario valer-
se de gerador préprio para suprir tal finalidade, mostra-se extremamente
fragil’*. A um, porque ndo se mostra pratica tolerada em inimeros

78 O art. 45 (caput e § 1°) da Lei federal n° 11.445/2007 exige a conexdo das
residéncias a rede publica de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, inclusive
obrigando o pagamento de tarifa publica. Cita-se texto da lei: “Art. 45. As edificagdes
permanentes urbanas serdo conectadas as redes publicas de abastecimento de agua e
de esgotamento sanitario disponiveis e sujeitas ao pagamento de taxas, tarifas e outros
precos publicos decorrentes da disponibilizacdo e da manutengdo da infraestrutura e
do uso desses servicos. § 1° Na auséncia de redes publicas de saneamento basico,
serdo admitidas solucGes individuais de abastecimento de agua e de afastamento e
destinacao final dos esgotos sanitarios, observadas as normas editadas pela entidade
reguladora e pelos 6rgdos responsaveis pelas politicas ambiental, sanitaria e de
recursos hidricos.” (Redagdo dada pela Medida Provisoria n® 844, de 20138).

49 Usa referido exemplo Machado (2012, p. 86), na seguinte passagem: “... se ha
norma juridica proibindo a instalagéo de grupo de gerador ou unidade de captacéo de
energia solar em residéncias ou estabelecimentos comerciais ou industriais, de sorte
que o atendimento da necessidade de energia elétrica por qualquer outro meio que ndo
seja 0 servico publico torna-se impossivel sem violagdo da ordem juridica, tem-se a
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condominios residenciais. A dois, porque ndo é o que se vivencia na
sociedade, que, na pratica, vé-se compelida a usufruir dos servigos
publicos de energia elétrica disponibilizados pelas concessionarias
detentoras de delegacéo pelo poder publico.

Destarte, ressaltando-se a posi¢do doutrinaria majoritaria no
sentido de atrelar a remuneracdo dos servigos publicos compulsérios a
instituicdo de taxa, € passada a hora de superar-se tal pseudo obstaculo
juridico frente & inexisténcia de impedimento constitucional de
remuneracdo dos servicos compulsorios através de tarifa pablica. Para
tanto, faz-se fundamental a atuacdo forte do Estado para a preservacao
das garantias dos usuarios (modicidade tarifaria, universalidade,
continuidade, atualidade, etc), em especial porque os servicos publicos
compulsérios sdo de alta essencialidade e necessidade (por isso mesmo
compulsérios), impondo o dever da adocdo de politicas tarifarias que
viabilizem o acesso e uso desses servi¢os por toda a populacdo, em
especial a populacdo de baixa renda.

4.45A posicdo do Supremo Tribunal Federal em relagdo a
remuneracao dos servicos publicos compulsérios

O tema envolvendo a instituicdo de taxa e prego publico ja foi
objeto de andlise pelo Supremo Tribunal Federal, em mais de uma
oportunidade.

Ja em 1963, a Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal,
analisando o aumento, sem lei autorizativa, das “taxas de agua e
saneamento” do Departamento de Saneamento do Estado de Pernambuco,
assim se posicionou, conforme ementa do Recurso Extraordinario n°
54.194, sob relatoria do Ministro Luiz Gallotti:

Taxa de dgua e esgoto. E uma taxa tipica, como tal
apontada pela generalidade dos Mestres de direito
financeiro e direito tributario, assim, sua majoragao
depende de lei. Delegagdes legislativas admitem-se
em matéria econdmica (tabelamento de pregos,
etc.) ndo em matéria tributaria. A possibilidade de
delegacdes legislativas na oOrbita tributaria esta
excluida néo so6 pela regra contida no art. 36 § 2° da

utilizacdo do servico - e, por isso mesmo, 0 pagamento da remuneracdo
correspondente — é compulsoria. Nesse caso, essa remuneragdo correspondente é
taxa”. O mesmo exemplo foi utilizado pelo Ministro Ricardo Lewandowski no
Recurso Extraordinario n® 576189/RS, julgado em 22/04/2009.
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Constituicdo, mas de modo especial e enfatico pelo
§ 34 do art. 141, o qual, no tocante aos tributos
(impostos, contribuicbes e taxas), dispde que
nenhum ser4 exigido ou aumentado sem que a lei 0
estabeleca e nenhum serd cobrado em cada
exercicio sem prévia autorizagdo orcamentéria,
ressalvados apenas o impdsto por motivo de guerra
e a tarifa aduaneira. Nem houve, no caso,
delegacdo ao Poder Executivo, pois o Dec. Lei
estadual 1413 de 13.7.1946, invocado pelo
recorrido, é anterior a Constituicdo de 1946 e da
competéncia ao Chefe do Govérno, mas isso a um
tempo em que o Chefe do Govérno acumulava as
funcdes executivas e legislativas. Diferenca entre
taxas e pregos contratuais de servicos publicos
(tarifas). O problema ndo se modifica por se tratar
de uma autarquia, porque, ao constitui-la, o Estado
personificou ésse 6rgdo da administracdo local,
houve uma descentralizagdo, mas com isso nédo se
alienou o carater publico do servigo, trata-se de
Orgdo paraestatal, a quem o Estado cede uma parte
do seu imperium. A destinagdo especial néo
descaracteriza os tributos. Tornam-se entéo
tributos ligados, conforme a terminologia alema. O
fato de ser do legado o tributo a um servigo
descentralizado, a uma autarquia, ndo lhe altera a
natureza. Se a taxa ndo deixa de o ser pelo fato de
s0 se tornar devida quando voluntariamente
utilizado o servico, forca é concordar que, quando
imposta por motivos de interésse publico (saude,
higiene, etc.) independentemente  daquela
utilizagdo, o seu cardter tributario se torna
indiscutivel. Na taxa, ha um beneficio especial
mensuravel e um interésse publico predominante.
No prego publico, o pagamento é feito por um
servico ou mercadoria do governo, em primeiro
lugar para um beneficio especial do individuo e
secundariamente no interésse da comunidade. Ndo
ha como equiparar & taxa de agua e esgdto as
chamadas taxas correspondentes a utilizacdo de
aeroportos (Decreto Lei n® 9192 de 1946), que o
Supremo Tribunal considerou precos publicos
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(tarifas), conforme as denomina o prdprio Dec. Lei
em varios dos seus preceitos.”™®

Em seguida, 0 mesmo tema foi posto em discussdo no ambito da
Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal (Recurso Extraordinario n°
54.491), sob a relatoria do Ministro Hermes Lima:

Mandado de Seguranca contra ato do Diretor
do Departamento de Saneamento do Estado de
Pernambuco. Conceitua uma questdo federal a
interpretacdo do que seja imposto, taxa e prego
publico. Essa distingdo é necessaria para se
conhecer onde se situam as rendas industriais
do Estado. A exigéncia do convivio coletivo
impde ao Estado a organizacdo de servigos
gerais. Os problemas relativos a esses servicos
nascem de necessidades comuns e se o Estado
tem deles a iniciativa é pela natureza das
fungdes sociais que exerce. Nada fazendo para
ganhar dinheiro, o Estado colabora para a
manutencdo e financiamento dos mesmos
servicos em beneficio de todos. Désses
servigos, derivam as rendas industriais do
Estado. Désse modo, tudo quanto cair na
rubrica das rendas industriais do Estado é
preco publico, escapando, portanto, as
exigéncias do art. 141, § 34 da Constituicdo.
As  contraprestacbes  cobradas  pelo
Departamento Sanitadrio do Estado pelos
usuarios das redes de agua e de esgotos do
Recife sdo preco publico, pois, nem toda
contribuicdo por servicos prestados € taxa,
conforme esta no art. 30 da Constituicdo que
diz competir a Unido, ao Distrito Federal, aos
Estados e Municipios cobrar contribui¢do de
melhoria, taxas e quaisquer outras rendas que
possam provir do exercicio de suas atribuicdes
e da utilizacdo de seus bens e servicos. A

750 Recurso Extraordinario n® 54.194, relator Ministro Luiz Gallotti, Primeira Turma,

julgado em 14/10/1963.
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contraprestacdo pela utilizacdo da rede de
aguas e esgotos corresponde a utilizagdo de
um bem e servigo instalado e operado pelo
Estado. A renda dessas contraprestacdes ndo
vem de taxa, mas de um pagamento que, na
técnica, fiscal e administrativa, se denomina
preco publico. Além disso, a cobranca
determinada  pelo  Departamento  de
Saneamento do Estado estava autorizada pela
Lein° 3821, de 21.12.60.7!

Portanto, a Primeira e Segunda Turma detinham pensamentos
diametralmente opostos em face da matéria envolvendo a remuneracdo
dos servicos publicos de abastecimento de agua. Para a Primeira Turma,
prevalecia o carater tributario (remuneracdo por taxa). Para a Segunda
Turma, a referida “taxa de agua e saneamento” era, na verdade, preco
publico, afastando o regramento juridico-tributario.

Apresentados Embargos de Declaragdo no Recurso Extraordinario
n° 54.194, o tema fora levado ao Plenario do Supremo Tribunal Federal,
sob a relatoria do Ministro Hermes Lima, assim ementado:

Embargos. Taxa de 4gua e de saneamento. Questao
de inconstitucionalidade da taxa, pois alegava-se
que ndo havia lei que a autorizasse, segundo o art.
141, § 34 da Constituigdo. O Tribunal recebeu os
embargos, visto ndo se ter alcancado o quérum para
declaracdo de inconstitucionalidade do ato
impugnado.’?

As notas taquigraficas do presente julgamento sdo elucidativas em
revelar a divisdo de entendimentos sobre a matéria no Plenéario do
Supremo Tribunal Federal. De um lado, a posi¢do do relator Ministro
Hermes Lima, acompanhado pelos Ministros Victor Nunes, Hahnemann
Guimaraes e Ribeiro da Costa, pela possibilidade da cobranca de preco
publico. De outro, a posi¢do dos Ministros Luiz Gallotti, Gongalves de
Oliveira, Vilas Boas e Candido Motta, no sentido da obrigatoriedade de
instituicdo de taxa para remunerar servicos publicos de utilizacdo

751 Recurso Extraordinario n° 54.491, relator Ministro Hermes Lima, Segunda Turma,
julgado em 15/10/1963.

52 Embargos de Declaragdo no Recurso Extraordinario n® 54.194, relator Ministro
Hermes Lima, julgado em 25/3/1965.
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compulsoria. Citam-se excertos das notas taquigraficas que revelam a
discussdo posta em relacdo ao tema:

O SENHOR MINISTRO HERMES LIMA
(RELATOR) - Mas, a obrigagdo de pagar decorre
da obrigacdo de utilizar o servico, porque é
essencial ao convivio humano, sobretudo numa
grande comunidade. Este é o cerne do problema.
Portanto, trata-se de contribuicdo financeira pela
utilizagdo do servico publico, servigo gerido pelo
Estado ou por concessionario. Como nas chamadas
taxas aero-portudrias, a taxa de saneamento é prego
publico, porque se trata de renda industrial, porque
o funcionamento desses servicos de carater
industrial exige renovagdo constante de material,
exige vigilancia, administracao, gestdo
verdadeiramente industrial.

Sdo servigos dinamicos, que estdo a requerer, a
cada momento, inovagdes, melhoramentos.

()

O SENHOR MINISTRO GONCALVES DE
OLIVEIRA - Ndo ha ddvida nenhuma. No Brasil,
tradicionalmente, as taxas de agua e esgoto sdo
verdadeiramente taxa, porque a Camara Municipal
sempre sobre elas se manifestou. Qualquer
estudioso perlustrar as legislagdes locais, verificara
que sempre a Camara de Vereadores considerou a
taxa de dguas e esgotos como taxas, aprovada nas
Leis Municipais do orgamento.

O SENHOR MINISTRO HERMES LIMA
(RELATOR) - Isto depende, também, da evolugéo
dessa conceituacdo. H& que considerar o aumento
da populacdo, nas grandes cidades, a natureza
desses servicos, a complexidade do servico, o
material de que se necessita dispor, etc.

E preciso considerar que o Poder Executivo pode
ter necessitado de maior flexibilidade na gestdo
desses servicos. E 0 que esta dito no decreto do
Governador Carvalho Pinto.

(...)

O SENHOR MINISTRO LUIZ GALLOTTI —(...).
Quero, agora, desfazer um equivoco do eminente
mestre. S. Exa. supBe entender eu que a
obrigatoriedade da cobranca é elemento essencial
no conceito de taxa. Ndo! Ha taxas sem tal
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obrigatoriedade. Entdo é que pode caber, em cada
caso, a discussdo sobre se é taxa ou preco publico.
Mas, no caso em julgamento, ha obrigatoriedade do
pagamento, mesmo ndo sendo usado o servigo, e
assim o caréter tributario se torna incontestavel. Foi
0 que mostrei, dizendo (fls. 469):

O SENHOR MINISTRO VICTOR NUNES - (...)
No caso presente, é preciso distinguir se a
obrigatoriedade resulta do servi¢o, que se
remunera, ou se resulta de outras consideracdes,
vindo a obrigatoriedade da remuneracéo do servigo
por via de consequéncia. Esta Gltima hipotese, ao
meu ver, foi demonstrada, com muita lucidez, pelo
eminente Ministro Hermes Lima.

A obrigatoriedade, no caso em exame, de pagar a
"taxa" de dgua e esgoto ndo esta vinculada ao uso,
ou ndo uso do servico. Resulta de uma imposi¢do
de ordem sanitaria, segundo a qual quem quer que
construa imovel urbano hé de dotar esse imovel dos
servicos de agua e de esgoto.

O SENHOR MINISTRO LUIZ GALLOTTI -E ¢
por isso que todos os autores lhe reconhecem o
carater tributario. Nenhum diz o contrério.

O SENHOR MINSITRO VICTOR NUNES - O
que é obrigatdrio, portanto, é dotar o imovel dessa
utilidade, em razdo de consideracGes de sanidade
publica. Se a cidade néo tivesse servigo de agua, se
ndo tivesse rede de esgoto, e o particular fosse
obrigado, pelas mesmas razdes, a construir uma
fossa, & sua custa, 0 que gastasse, nessa obra, ndo
poderia, de modo nenhum, ser considerado tributo,
apesar de ser uma despesa obrigatdria. A
obrigatoriedade da despesa resulta, repito, de uma
imposicdo de ordem sanitaria.

Em consequéncia dessa compulsdo de natureza
sanitaria, € que se monta o servico de agua e
esgotos. Esse servico, mesmo quando ndo
utilizado, acarreta despesas minimas de
administracdo, e s6 essas despesas minimas de
administracdo é que sdo remuneradas por aqueles
que, tendo a obrigacdo de instalar o servigo,
entretanto ndo o estejam usando efetivamente.
Estdo pagando o prego minimo da manuteng&o do
servico, mas esse pagamento resulta, portanto, da
obrigatoriedade de ter o servico. A obrigatoriedade
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do pagamento € indireta. Direta é a obrigatoriedade
de equipar o imével urbano com esse servico.

Ainda em 1965, o Pleno do Supremo Tribunal Federal voltou a se
manifestar sobre a matéria nos Embargos no Recurso Extraordinario n°
54.4917%3, mantendo a orientacéo entéo tracada nos Embargos no Recurso
Extraordinario n® 54.194. Portanto, em 1965 o Supremo Tribunal Federal
estava dividido em relacdo a matéria envolvendo a remuneracdo dos
servigos de abastecimento de agua.

A tese defendida mais enfaticamente pelos Ministros Hermes Lima
e Victor Nunes (ED em RE n° 54.194) era no sentido de que a prestacéo
dos servigos de abastecimento de 4gua pelo Estado poderia dar-se através
de preco publico (e ndo taxa), de modo que a compulsoriedade no
pagamento de preco publico ndo decorria da prestacdo dos servigos, mas,

753 Segue ementa: Tributos. Impostos, taxas e servicos pablicos. O prego de servigo
ndo se confunde com taxa, ndo é tributo e ndo esta sujeito as regras do artigo 141, §
34, da Constituicio. Fato gerador. Critério diferencial com base na tipificag&o.
Embargos rejeitados. (Embargos no RE n° 54.491, relator Ministro Pedro Chaves,
julgado em 3/5/1965). Do voto vencedor, da lavra do Ministro Pedro Chaves, extraem-
se as seguintes razdes de decidir: “Tomando-se a espécie sub judice como exemplo, a
dificuldade esta na escolha de um critério cientifico seguro e diferencial entre "taxa"
e "preco"”. E doutrina assenta que a taxa propriamente dita, se caracteriza pela
natureza remuneratoria de um servico especifico prestado ou posto a disposicdo do
contribuinte, com carater obrigatério e dai procurar-se na "obrigatoriedade" a
diferenca entre taxa e preco, para se concluir que sendo o preco obrigatério,
confunde-se com a taxa, incidindo com ela na exigéncia da legalidade formal e da
previsdo orcamentéria, na forma do art. 141, 8 34, da Constituicdo. Esse critério,
entretanto, ndo é absoluto e ndo oferece a resisténcia logica de uma diferenga
especifica, porque variavel como o proprio critério da obrigatoriedade. Efetivamente,
0 conceito de obrigatoriedade além de ndo ser peculiar a taxa, ndo desnatura a
configuracdo do preco publico, também obrigatdrio para todos que se utilizam do
servigo. Assim, na auséncia de um elemento diferencial oriundo da técnica da
imposicao tributaria, que eu me abalancgo a insistir em que s6 a tipificacéo do fato
juridico perante a distingéo procurada. A base de legalidade da contribui¢do esta no
art. 30, Ill, da Constituicdo, que permite a Unido, Estados e Municipios cobrar
qualquer renda que possa provi do exercicio de suas atribuigdes e "da utilizagéo de
seus bens e servigos". Ai se encontra a qualificacdo legal do fato, a figura tipica
abstrata, em tese e para que haja a tipificacdo objetiva, incidente, é necessaria a
realizacdo material do fato — a utilizagdo do bem ou servico, na espécie - a ligacao
do edificio as redes do servico. Para a constituicdo da "taxa" basta que a utilidade
seja posta a disposi¢do do contribuinte; na compreensdo do "preco do servigo" sé
aparece a incidéncia com a utilizagéo. Diferem, portanto, uma e outra figura na sua
tipificacdo. Dai resulta que o preco do servico pode ser alterado fora da restri¢do do
art. 141, § 34 da Constituigdo, referente apenas a tributo”.
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sim, da obrigatoriedade da conex&o as redes publicas de abastecimento de
agua, por imperativo de salde publica. Uma vez conectado ao sistema,
por obrigacdo sanitaria, 0 pagamento do preco publico decorria da
utilizacdo dos servicos, sendo permitida a cobranca de valores minimos
pela manutencdo do sistema ofertado aos cidaddos. Mesma tese foi
adotada no voto vencedor do Ministro Pedro Chaves (ED em RE n°
54.491).

Ja a tese defendida pelo Ministro Luiz Gallotti, balizada na
doutrina majoritaria a época, partia do pressuposto de que o0s servicos de
adgua detinham compulsoriedade intrinseca, decorrente da sua
obrigatoriedade de pagamento mesmo quando ndo utilizados 0s servicos.
Nas palavras do Ministro, “ha obrigatoriedade do pagamento, mesmo néo
sendo usado o servigo, e assim o carater tributario se torna incontestavel”.

Como mostram as notas taquigraficas lancadas no julgamento dos
Embargos no Recurso Extraordinario n® 54.194, que acabou empatado
guanto ao mérito da matéria, a questdo era polémica e controvertida no
Plenario do Supremo Tribunal Federal.

Em 1968 o tema voltou a ser apreciado pela Primeira Turma do
Supremo Tribunal Federal, nos autos do Recurso Extraordinario n°
54.996, sob relatoria do Ministro Barros Monteiro:

Constituindo chamadas taxas ddgua ndo
propriamente taxas, mas pregos publicos, ndo é
inconstitucional a  majoragdo  impugnada,
decorrente de atualizagdo prevista em lei. Recurso
extraordinario conhecido e provido.”*

Tais precedentes fundamentaram a expedi¢éo, em 1969, da Simula
545 do Supremo Tribunal Federal, com o seguinte teor:

Precos de servicos publicos e taxas ndo se
confundem, porque estas, diferentemente daqueles,
sdo compulsorias e tém sua cobranga condicionada
a prévia autorizagdo orgamentaria, em relacao a lei
que as instituiu.

No ano de 1977, novamente o Supremo Tribunal Federal, em sede
do Recurso Extraordinario n° 77.162, no ambito da Segunda Turma, sob
relatoria do Ministro Leitdo de Abreu, abordou a matéria envolvendo a

754 Recurso Extraordinario n° 54.996, relator Ministro Barros Monteiro, Primeira
Turma, julgado em 27/5/1968.
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dicotomia entre taxa e preco publico na prestacdo dos servicos de
abastecimento de agua:

Prego publico. Essa a natureza juridica da tarifa
cobrada pelo fornecimento de &gua. Nao
incidéncia, na hipétese, da Lei 4.591/64, artigo 11,
porquanto ai se estabelece regra a observar para
efeito tributario, ndo para efeito de prego publico.
Recurso extraordinario ndo conhecido.”™®

E assim a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal™® se
manteve até a presente data em relacdo a remuneracdo dos servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, compreendendo como
licita a instituicdo de pregos publicos, mesmo diante da obrigatoriedade
de conexao as redes publicas de agua e esgoto, e por consequéncia, de
utilizacdo e pagamento dos respectivos servigos.

O Supremo Tribunal Federal também analisou a tematica das taxas
e precos publicos envolvendo os servicos de fornecimento de energia
elétrica, em sede de repercussdo geral no Recurso Extraordinario n°
576.189/RS, que assim restou ementado pelo relator Ministro Ricardo
Lewandowski:

TRIBUTARIO. ENERGIA ELETRICA.
ENCARGOS CRIADOS PELA LEI 10.438/02.
NATUREZA JURIDICA CORRESPONDENTE
A  PRECO PUBLICO OU TARIFA.
INAPLICABILIDADE DO REGIME
TRIBUTARIO. AUSENCIA DE
COMPULSORIEDADE NA FRUICAO DOS
SERVICOS. RECEITA ORIGINARIA E
PRIVADA DESTINADA A REMUNERAR
CONCESSIONARIAS, PERMISSIONARIAS E
AUTORIZADAS INTEGRANTES DO SISTEMA
INTERLIGADO NACIONAL. RE IMPROVIDO.

755 Recurso Extraordinario n°® 77.162, relator Leitdo de Abreu, Segunda Turma,
julgado em 24/5/1977.

76 Vide os seguintes julgados: ARE n° 910397 ED/SP, relator Ministro Edson Fachin,
DJE de 24/11/2015; Al n° 753.964/RJ-AgR, Primeira Turma, relator Ministro Marco
Aurélio, DJe de 30/10/13; Al n° 784.175/DF-AgR, Primeira Turma, relator Ministra
Rosa Weber, DJe de 26/2/13; RE n° 581.085/MS-AgR-ED, Primeira Turma, relator
Ministro Dias Toffoli, DJe de 15/10/12; RE n° 518.256/RS, relator Ministro Luiz Fux,
julgado em 15/12/2011.
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I - Os encargos de capacidade emergencial e de
aquisicdlo de energia elétrica emergencial,
instituidos pela Lei 10.438/02, ndo possuem
natureza tributaria. 1l - Encargos destituidos de
compulsoriedade, razdo pela qual correspondem a
tarifas ou precos publicos.

Il - Verbas que constituem receita originaria e
privada, destinada a remunerar concessionarias,
permissionarias e autorizadas pelos custos do
servi¢o, incluindo sua manutencdo, melhora e
expansdo, e medidas para prevenir momentos de
escassez.

IV - O art. 175, Ill, da CF autoriza a subordinagdo
dos referidos encargos a politica tarifaria
governamental.

V - Inocorréncia de afronta aos principios da
legalidade, da ndo-afetacdo, da moralidade, da
isonomia, da proporcionalidade e da razoabilidade.
VI - Recurso extraordinario conhecido, ao qual se
nega provimento.”’

Assim, a compulsoriedade continuou servindo como critério
central para a diferenciacéo entre taxas e precos publicos (tarifas), mesmo
que tal atributo (compulsoriedade do uso do servico publico ofertado) néo
seja intrinseco a todas as taxas instituidas. No caso, o voto vencedor do
Ministro Ricardo Lewandowski, seguido pelos demais integrantes do
Tribunal Pleno, foi no sentido de que sempre que seja possivel alguém
optar por certo comportamento que afaste a obrigatoriedade da utilizacdo
do servico publico, estar-se-a diante da possibilidade de instituicdo de
preco publico (tarifa), pela natureza voluntéria da obrigagao.

Eis que em 1980 é posta em julgamento no ambito do Supremo
Tribunal Federal a discussdo em torno da tarifa da remoc¢do de lixo
domiciliar no Municipio do Rio de Janeiro (Recurso Extraordinario n°
89.876). O acorddo, da lavra do Ministro Moreira Alves, teve a seguinte
ementa:

Tarifa Basica de Limpeza Urbana — Em face das
restricbes constitucionais a que se sujeita a
instituicdo de taxa ndo pode o Poder Publico
estabelecer, a seu arbitrio, que a prestacdo de

757 Recurso Extraordinario n°® 576189/RS, relator Ministro Ricardo Lewandowski,
julgado em 22/04/20009.
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servigo publico especifico e divisivel corresponde
contrapartida sob a forma, indiferentemente, de
taxa ou de prego publico. - Sendo compulséria a
utilizacéo do servigo publico de remogéo de lixo -
0 que resulta, inclusivo, de sua disciplina como
servico essencial a satde publica -, a tarifa de lixo
instituida pelo Decreto n° 295, de 12 de novembro
de 1975, do poder Executivo do Municipio do Rio
de Janeiro, é, em verdade, taxa. -
Inconstitucionalidade do referido decreto, uma vez
que taxa esta sujeita ao principio constitucional da
reserva legal. Recurso extraordinario conhecido e
provido.™8

No caso, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, com voto
divergente do Ministro Cordeiro Guerra, manifestou-se pela
inconstitucionalidade do preco publico (tarifa) de remocdo de lixo do
Municipio do Rio de Janeiro, pelo seu carater de compulsoriedade, o que
atrai a incidéncia do regime juridico-tributario das taxas. Extrai-se as
razdes de decidir do Ministro Moreira Alves:

O preco publico decorre de relacdo contratual,
ainda que esta nas¢a de um contrato de adeséo.
Mas, nem nos contratos de adesdo se retira a parte
contratante a faculdade de aderir, ou ndo, ao
contrato, sem que sua ndo-adesdo lhe torne
necessaria a comissdo de um ilicito administrativo.
Se alguém pagar a tarifa do dnibus, cujo servigo é
autorizado pelo Poder Publico, pode fazé-lo, sem
sofrer qualquer sancdo, e sem estar obrigado, para
deslocar-se (0 que podera fazer por outro meio de
transporte, ou, em ultimo caso, a pé), a cometer
infracdo administrativa. No caso da remogéo de
lixo, j& que sua producdo é necessaria, ndao &
possivel ao particular sequer omitir-se, pois, ainda
assim, estard infringindo norma de controle
sanitario.

E, pois, o proprio Poder Plblico que se V&,
indiretamente, obrigado a reconhecer — 0 que ndo
pode deixar de ser reconhecido por defluir da
natureza mesma das coisas — que a remogdo de lixo

758 Recurso Extraordinario n® 89.876, relator Ministro Moreira Alves, julgado em
04/09/1980.
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é servico publico obrigatério para ele e para o
particular, pois, sem ele, se atenta contra a salde
plblica.”™®

E, no mesmo julgamento, o ministro Moreira Alves, em
consideragdes complementares ao voto inicialmente trazido ao Plenério,
em contraposi¢do aos argumentos do Ministro Cordeiro Guerra, que via
identidade no caso concreto ao que decidiu o Supremo Tribunal Federal
guanto aos servicos de abastecimento de gua, assim discorreu:

Dai, em se tratando de agua, e desde que o Estado
ndo cobre dos individuos a 4gua de que ele ndo usa,
mas que foi colocada a disposicdo dele, admitir-se
(como admite este Tribunal e admite também a
doutrina) que a sua utilizacdo efetiva seja paga por
meio de preco publico. Com efeito, s quem paga,
querendo, se utiliza efetivamente do servigco (a
semelhanca da passagem de 6nibus), ao passo que
guem nao quiser podera deixar de usar dele, sem
ter que pagar nada ao Estado, utilizando-se se
outros meios normais para a obtencdo de &gua:
agua da chuva, 4gua de pogo comum, agua de pogo
artesiano, dgua fornecida por empresas particulares
(em caminhdes-pipa ou garrafdes).

Aliés, essa facultatividade é da esséncia mesma do
preco publico, que é a contraprestacdo de servicos
industrias e comerciais facultativamente utilizados
pelo particular, que s6 os paga quando, porque quer
(e ndo porque é compelido ao Estado a isso),
efetivamente se vale deles.”°

Ainda sobre os servicos de residuos solidos, 0 Supremo Tribunal
Federal expediu em 2009 a Sumula Vinculante n® 197%!, atestando a
constitucionalidade da remuneragdo através de taxa dos servicos de
coleta, remocao e destinacdo dos residuos sélidos urbanos.

5% Recurso Extraordinario n® 89.876, relator Ministro Moreira Alves, julgado em
04/09/1980.

760 Recurso Extraordinario n® 89.876, relator Ministro Moreira Alves, julgado em
04/09/1980.

761 DispGe a Simula: A taxa cobrada exclusivamente em razdo dos servigos publicos
de coleta, remocao e tratamento ou destinagéo de lixo ou residuos provenientes de
imoveis, ndo viola o artigo 145, 1, da Constituicdo Federal.
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Pelos precedentes colacionados, vé-se que a compulsoriedade
ainda é fator determinante para a caracteriza¢do da forma de remuneragéo
dos servicos publicos. Se inexiste facultatividade em relacdo a sua
utilizacéo (e pagamento), por parte de quem se utiliza dos servigos, visto
ndo dispor de outros meios para se valer daquele mesmo fim, restara
caracterizada a relagdo juridico-tributaria a ensejar a remuneragéo por
meio de taxa. Caso contrério, existindo meios alternativos para a fruicdo
desses servicos, afasta-se a incidéncia obrigatoria do regime das taxas, de
modo a ser possivel ao Estado, nos termos da lei, optar também pela tarifa
publica como forma de remunerar a prestacdo de servi¢os publicos de uso
nao compulsario.

E essa matéria serd novamente objeto de analise pelo Supremo
Tribunal Federal, quando do julgamento do Tema 903 (repercussao geral
no Recurso Extraordinario n® 847.429762), sob relatoria do Ministro Dias
Toffoli, oportunidade na qual se deliberara sobre a constitucionalidade da
delegacdo dos servicos de coleta e remocdo de residuos sélidos e sua
remuneracdo através de tarifas, consolidando o emprego desse regime
remuneratorio inclusive na prestacdo de servicos publicos de natureza
compulséria.

Portanto, vé-se que os precedentes do Supremo Tribunal Federal
admitem como licitas as duas modalidades de remuneragdo dos servigos:
taxa e tarifa pablica. A complexidade do tema é de partida, ou seja, reside
em verificar no caso concreto a natureza compulséria ou ndo de cada
servico publico instituido pelo Poder Publico. Caso verificada a
compulsoriedade, os precedentes caminham pela obrigatoriedade de
instituicdo de taxa. Caso contrario, podera o legislador estabelecer a
remuneracdo dos servigos puablicos fruidos ou fruiveis por meio de taxa
ou tarifa publica.

62 Ementa: Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Tributario. Servigo de coleta
e remocdo de residuos domiciliares prestado mediante contrato de concesséo.
Natureza juridica da contraprestagdo do servigco publico (taxa ou tarifa). Possui
repercussdo geral a questdo constitucional relativa a possibilidade de delegacéo,
mediante contrato de concessdo, do servico de coleta e remogdo de residuos
domiciliares, bem como a natureza juridica da remuneracdo de tais servicos, no que
diz respeito a essencialidade e a compulsoriedade. (Tema 903, relator Ministro Dias
Toffoli)
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5A INSTITUICAO, FISCALIZACAO E COBRANCA DA TAXA
NO AMBITO DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Chega-se ao ponto central da pesquisa: a instituicdo, fiscalizacéo e
cobranca de taxa no ambito dos consdrcios publicos no Brasil. Aqui serdo
abordadas as questfes centrais e diretamente relacionadas ao exercicio da
capacidade tributaria ativa pelos consorcios publicos, bem como a
possibilidade (ou ndo) dos mesmos serem remunerados pela arrecadagdo
de taxas, e, caso possivel, os contornos juridicos que devem ser
observados para o respeito do sistema constitucional tributéario.

Antes, porém, importante repisar as conclusdes tecidas ao longo
dos capitulos antecedentes, essenciais para a construcao logica e racional
da tese desenvolvida na presente pesquisa.

5.1 BALIZAMENTO DA TESE: AS CONCLUSOES ATE ENTAO JA
LANCADAS

A tematica dos servicos publicos e as diferentes formas de sua
oferta pelo Estado foi objeto de analise e ponderacédo ao longo do Capitulo
1. Ali foram abordados os aspectos mais relevantes em relacdo a atual
concepcao do que seja servico publico no ordenamento juridico pétrio, a
partir da sua concepg¢do oriunda dos estudos promovidos especialmente
por Duguit e Jéze durante o periodo da Escola de Bordeaux (também
designada de Escola Francesa de Servigo Publico), passando-se pelas
crises na concepcao do servico pablico ao longo dos séc. XX e XXI, bem
como pela sua dindmica na Unido Europeia.

A partir desse cenério, definiu-se servi¢o publico como sendo as
atividades de cunho prestacional (comodidades materiais) definidas na
legislacdo como de responsabilidade do Estado, fruivel individualmente
pelo cidaddo ou genericamente pela coletividade, que pode presta-las
diretamente ou através de seus delegatarios, mediante regime juridico
publico e especifico, para o fim de propiciar coesdo e solidariedade social
diante dos valores e objetivos assegurados pela Constituigdo. Trata-se de
um conceito juridico voltado para o ordenamento juridico brasileiro,
justamente porque fruto da interpretacdo da vigente Constituicdo Federal,
nada obstando que tal conceito seja remodelado a partir da introducédo de
nova estrutura funcional do Estado, mediante, por exemplo, uma Emenda
Constitucional.

A relevancia do conceito posto reside justamente na necessidade
de se limitar no campo do Direito 0s contornos dessa atividade ofertada
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pelos entes da Federacdo, que ndo se confunde com outras fungdes sob o
encargo do Estado.

Inicialmente, o conceito revela que os servicos publicos séo
concebidos como comodidades materiais de cunho prestacional, a revelar
uma acdo positiva do Poder Publico em favor do cidaddo, ofertando-lhe
bens ou servigcos que melhoram seu bem-estar e qualidade de vida. E
compete a Constituicdo e a legislacdo infraconstitucional definir quais
atividades de cunho prestacional sdo de responsabilidade do Estado, que
ndo se confundem com as atividades econdmicas regidas pela liberdade
econbmica e submetidas a regime juridico diverso (destinado as
atividades de livre iniciativa).

Ainda, no conceito de servico publico proposto inclui-se os
servigos de cunho social que sdo prestados pelo Estado de forma ndo
privativa, a exemplo da salde, educacdo, assisténcia social e previdéncia
social. Também restaram incluidos no conceito os servicos ofertados pelo
Estado relacionados as comodidades materiais de natureza uti universi
(iluminagdo publica, limpeza publica, entre outros), usufruidos de
maneira coletiva e indiscriminada, situacdo que diverge do classico
conceito de servico publico ofertado por Bandeira de Mello”®3, como bem
discorrido ao longo do Capitulo 1. Por sua vez, afastou-se do conceito
proposto as fungBes publicas de cunho meramente administrativo, de
fomento ou correlatos a soberania nacional, assim como as atividades de
policia administrativa e de natureza legislativa e judiciaria.

Da mesma maneira, no Capitulo 1 delimitou-se os campos de
atuacdo da Administracdo Publica quando da prestacdo de servicos
publicos, isto é, as diversas maneiras que dispde o Poder Publico de
ofertar servigos publicos & sociedade, seja através dos modelos mais
tradicionais, como a prestacdo de servigos pelos 6rgdos da Administracao
Direta ou pelas entidades que compbe a Administracdo Indireta
(autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista, as
fundagdes publicas e os consdrcios publicos); seja mediante a delegacédo
dos servigos publicos a terceiros, através dos institutos juridicos da
concessao, da permissdo e das parcerias publico-privadas.

A definicdo de servico publico e suas diferentes maneiras de
prestacdo pelo Estado em prol dos cidaddos é determinante para a
compreensao, no Capitulo 2, da gestdo associada de servigos publicos,
inserida no art. 241 da Constituicdo Federal, através da Emenda
Constitucional n® 19, de 1998, que também baliza constitucionalmente os
consorcios publicos e convénios de cooperagdo no pais.

763 Bandeira de Mello, 2017, p. 81.



331

Para tanto, inicialmente resgatou-se no Capitulo 2 os ideais em
torno da concepcdo do Estado federal, sistema federativo que tem, na
visdo de Bonavides’®, relacdo intrinseca e inflexivel com a lei da
participacdo e a lei da autonomia. Pela lei da participacéo, os Estados-
membros efetivamente atuam do processo de elaboragdo da vontade
politica da organizacdo federal, mediante representantes no processo
legislativo nacional e de mudanca da prépria Constitui¢do. Por sua vez, a
lei da autonomia confere aos Estados-membros da Federagdo a
possibilidade de estabelecer uma ordem constitucional prépria e legislar
sobre assuntos da sua competéncia, no ambito dos seus limites
geogréficos e observados os pardmetros fixados pela Constituicao.

Dai Horta apontar como as caracteristicas marcantes do sistema
federativo (i) a composicdo plural dos entes estatais, (ii) a
indissolubilidade do vinculo federativo, (iii) a reparticdo de
competéncias, (iv) a autonomia do Estado-membro, (v) a intervencao
federal, (vi) o sistema bicameral, (vii) a reparticdo tributaria, (viii) a
existéncia de uma Corte Constitucional, dotada de jurisdi¢do conclusiva
na interpretacdo e na aplicacdo da lei federal e da Constituicdo Federal”®.
Apesar de tais caracteristicas estarem geralmente presentes nos Estados
federativos, ressalta o autor que restaram aprimoradas ao longo dos
séculos XIX e XX por diferentes Estados, inclusive para amoldarem-se
aos novos dilemas oriundos do processo de globalizacéo e da criacdo de
blocos econdmicos.

Por isso, o Estado federal é forma de organizagdo politica que
sofreu profundos impactos especialmente ao final do séc. XX e inicio do
séc. XXI, com nuangas de Estado para Estado, de modo que inexiste um
modelo pré-definido e estanque de Estado Federal. Questdes como a
globalizacéo, a internet, o terrorismo e 0s movimentos migratdrios em
massa afetaram — e continuam afetando - os modelos federativos de
Estado, sendo perceptivel, nas Ultimas décadas, a centralizacdo de poder
e competéncias em torno da Unido, principalmente para fins de
manutencdo da segurancga nacional e soberania.

No que toca o Estado brasileiro, desde a Proclamagcéo da Republica
Federativa dos Estados Unidos do Brasil, em 15 de novembro 1889, o
centralismo fiscal e de competéncias no ambito da Unido fora
caracteristica marcante na préatica federativa, apesar da autonomia e das
competéncias reconhecidas formalmente aos Estados-membros. Dessa
maneira, apesar da tradi¢do brasileira com o federalismo ja perdurar mais

764 Bonavides, 2010, p. 195.
765 Horta, 1981, p. 14.
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de 100 anos (as Constituicdes de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, 1969 e
1988 adotaram o sistema federativo de Estado), o0 modelo de Federagéo
adotado pelo Brasil ainda é objeto de acentuadas criticas. 1sso porque ao
longo do tempo o regime federativo ndo conseguiu materializar o
processo de descentralizagdo politico-administrativa almejado com a
proclamacdo da Republica, travestindo um federalismo puramente
formal, limitando-se a buscar solugdes e modelos externos para uma
realidade distinta das peculiaridades brasileiras, agravando as
desigualdades sociais e econdmicas entre as diferentes regides do pais e
permitindo a manutencdo da centralizacdo de poder e competéncias na
pessoa do Chefe do Poder Executivo federal.

A Constituicdlo de 1988 procurou superar tal dinamica
centralizadora e autoritria em torno da Unido e da autoridade do
Presidente da Republica, mediante a criacdo de um complexo e moderno
regime de competéncias privativas, comuns e concorrentes entre os entes
da Federacdo (inclusive reconhecendo 0s municipios como entes
componentes da Federacdo), bem como através da definicdo de tributos
passiveis de instituicdo pelos entes da Federacdo e de um plexo de
reparticdo de receitas tributarias da Unido aos Estados-membros e
municipios, e dos Estados-membros aos municipios. Enfim, a
Constitui¢do de 1988, além de consolidar o processo de redemocratiza¢éo
do pais, procurou atenuar o centralismo fiscal e de poderes em torno da
Unido, dando maior equilibrio & Federacdo brasileira, inclusive com a
previsdo de cooperacao entre 0s entes federativos para 0 melhor equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar nacional.

Apesar da cooperacdo entre 0s entes da Federacdo ser
caracteristicas do Estado federal, logo na primeira década de vigéncia da
Constituicdo de 1988 fora promovida importante alteracdo do texto
constitucional com o objetivo de fomentar os lagos de
intergovernabilidade federativa, ao lado de inimeras outras medidas
estruturantes de reforma do Estado brasileiro. Deveras, a inclusdo da
gestdo associada de servicos publicos pela Emenda Constitucional n°
19/1998 procurou sanar o déficit de intergovernabilidade existente no
pais, e, através da constitucionalizacdo dos consdrcios publicos e dos
convénios de cooperacdo, materializar o federalismo de cooperacéao
timidamente previsto no sistema constitucional de 1988, inclusive para
fins de autorizar a gestao associada de servigos publicos.

E sob esse cenario que os servigos plblicos e as competéncias da
Unido, dos Estados, dos municipios e do Distrito Federal devem ser
concebidos, isto é, primando-se pela adogdo de mecanismos de eficiéncia,
economicidade e compartilhamento de estrutura, pessoal e expertise
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guando da prestacdo de servicos publicos ou do exercicio das
competéncias de cada ente da Federagdo. E os consorcios publicos
materializam a cooperacdo federativa, em perfeita harmonia com a
autonomia dos entes que compde o Estado federal.

Portanto, no Capitulo 2 apresenta-se a estrutura da cooperagao
federativa no regime da Constituicdo Federal, enaltecendo a relevancia da
Emenda Constitucional n® 19/1998, que deu nova redagdo ao art. 241 da
Constituicdo Federal e previu os consoércios publicos como instrumento
de cooperagdo e intergovernabilidade. Concluiu-se que, diferentemente
do que ocorre na criacdo (cogente aos municipios) das estruturas regionais
e de “cooperagdo” pelo ente estadual (art. 25, § 3°, da CF), a cooperacéo
federativa inserida pelo art. 241 da Constituicdo é marcada pela
preservagdo da autonomia dos entes da Federacéo e pela solidariedade na
consecu¢do de objetivos comuns, em sintonia com o ‘“federalismo
cooperativo democratico”. Destarte, a gestdo associada de servigos
publicos, materializada por meio dos consorcios publicos e dos convénios
de cooperacdo, apresenta-se consentdnea com os pilares centrais da
Republica e da Federacdo, valores assegurados e intrinsecos a
Constituigéo de 1988.

A partir desses pressupostos, conceituou-se a gestdo associada de
servigos publicos como a atividade de cooperacdo federativa entre dois
ou mais entes da Federacdo para o planejamento, a prestacéo, a regulacéo
ou a fiscalizacdo de servicos publicos propriamente ditos, mediante a
criacdo de consércio publico ou a celebragéo de convénio de cooperagéo,
com ou sem a transferéncia de encargos, servicos, bens e pessoal entre 0s
entes pactuantes ou entre estes e 0 consorcio publico.

E sob esses prismas, em especial sob a luz do principio do
federalismo, segura a conclusdo no sentido de que os consércios publicos
podem ser manejados, por dois ou mais entes da Federagdo, como
instrumento do federalismo de cooperagdo apto ao exercicio de inUmeras
atividades, inclusive aquelas relacionadas ao poder de policia
administrativa e a prestacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos
especificos e divisiveis.

Os convénios de cooperagdo, por sua vez, podem ser
caracterizados como espécie do género convénios administrativos,
destinados a instrumentalizagdo de relagBes de intergovernabilidade,
especialmente a gestdo associada de servi¢os publicos. Nesse contexto,
pode-se conceituar o convénio de coopera¢do como pactuacdo formal,
bilateral e obrigacional, de natureza contratual e previamente autorizada
por lei, celebrado entre dois ou mais entes da Federagéo, com o objetivo
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de satisfazer interesses comuns, especialmente a gestdo associada de
servigos publicos, sem que haja a formacao de nova pessoa juridica. Vé-
se que o principal elemento que distingue os consércios publicos dos
convénios de cooperacdo é a formacdo de nova pessoa juridica nos
consorcios publicos, situacdo inexistente tal situacdo no ambito dos
convénios de cooperacao, apesar de idéntico o escopo de atuacdo entre
ambos os instrumentos de cooperacao federativa.

Ainda no Capitulo 2, estabeleceu-se que a atuacdo dos consércios
publicos ndo se restringe a gestdo associada de servigos publicos. Esta é
somente uma das possibilidades de atuacdo dos consorcios publicos,
provavelmente a mais relevante no contexto constitucional, mas ndo a
Unica. Por mais que o conceito de gestdo associada de servigos publicos
seja aberto, abrangendo atividades de planejamento, prestacdo, regulacéo
e fiscalizacdo de servigos publicos (stricto sensu), ainda assim inimeras
outras atividades podem ser objeto de consorciamento, como
exemplificado pelo art. 3° do Decreto federal n® 6.017/2007 (trata-se de
numerus apertus).

Em suma, concluiu-se que os consorcios publicos podem exercer
quaisquer atividades de interesse comum, desde que (i) adstrito as
competéncias constitucionais dos seus entes consorciados e (ii) ndo se
trate de atividade indelegavel pelo Estado, tal como ocorre com as
atividades judiciaria e legislativa e 0s atos de natureza eminentemente
politica.

O Capitulo 3 destina-se ao estudo dos consdrcios publicos. Aqui
sdo apresentados o0s elementos intrinsecos a constituicdo e ao
funcionamento desse relevante instrumento de cooperacdo federativa,
mediante andlise critica da legislacdo infraconstitucional que disciplina a
matéria (Lei federal n® 11.107/2005 e Decreto federal n° 6.017/2007). E
importantes enunciados sdo definidos com o objetivo de tracar as
caracteristicas centrais dos consoércios publicos.

Os consorcios publicos séo pessoas juridicas, de direito publico ou
de direito privado, criadas através de uma relacdo contratual, ou seja,
nascem da celebracao do contrato de consorcio publico, ap6s ratificacao,
por lei de cada ente da Federacdo, do Protocolo de Intencfes. Rompe-se,
assim, com a tradicdo até entdo existente da criacdo de consércios
publicos sem personalidade juridica e com natureza meramente
administrativa, amparada tdo somente em simples convénio
administrativo, sem a contratualizacdo dos direitos e deveres entre 0s
entes da Federagdo consorciados e entre estes e 0 proprio consércio
publico. A Lei federal n® 11.107/2005 rompe com essa sistematica ao
estabelecer personalidade juridica propria aos consdrcios publicos,
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proporcionando seguranca juridica aos consorcios publicos, aos entes da
Federacdo e aos terceiros interessados no que tange aos direitos e
obrigac0es.

Portanto, dois ou mais entes da Federacdo podem estabelecer
relacGes de intergovernabilidade, inclusive para a gestdo associada de
servigos publicos, através da celebragdo de convénio de cooperacgdo ou da
criacdo de consorcio publico, que podera ser constituido como pessoa
juridica de direito publico ou de direito privado. O consorcio de direito
publico é classificado pelo Cédigo Civil (art. 41, inc. 1\VV) como associag¢éo
publica, numa concepcdo de autarquia interfederativa, sujeita ao regime
juridico publicista e detendo regramento préprio previsto na Lei federal
n° 11.107/2005. Por possuirem natureza autarquica, as associacdes
publicas podem desempenhar inimeras atividades de interesse comum
dos entes da Federacéo, inclusive aquelas relacionadas ao poder de policia
administrativa. Ainda, os consorcios publicos de direito publico gozam
das imunidades tipicas das autarquias, nos termos do art. 150, § 2° da
Constituicdo Federal. Por sua vez, os consorcios publicos de direito
privado sdo caracterizados como associagdes civis (art. 15, da Lei federal
n° 11.107/2005), cuja esséncia é o exercicio de atividades sem fins
econdmicos (lucrativos).

Sendo assim, no Capitulo 3 definiu-se que as atividades
administrativas inerentes a limitacdo administrativa da liberdade e
propriedade, incluindo a expedicéo de atos normativos e a aplica¢do das
sancdes dai decorrentes, que configuram o conceito de poder de policia
administrativa, podem ser desenvolvidos no ambito dos consércios
publicos de direito publico, justamente porque de natureza autarquica e
regidas integralmente pelo regime publicista.

Por sua vez, conforme precedentes do Supremo Tribunal Federal,
duvidas existem em relacdo a legitimidade de os consoércios publicos de
direito privado executarem parcela das atribui¢Bes previstas no &mbito do
art. 241 da Constituicdo Federal e da Lei federal n° 11.107/2005, no que
diz respeito as atividades de policia administrativa, pois ndo submetidos
integralmente ao regime de direito publico. Conforme tem prevalecido na
doutrina majoritaria, poderiam as pessoas juridicas de direito privado, a
exemplo dos consércios publicos de direito privado, desempenhar tdo
somente fungdes acessorias ou conexas aos atos de policia administrativa,
desde que ndo inseridas na competéncia de normatizar, sancionar ou
impor limites a liberdades e direitos perante terceiros

Essa dicotomia entre consorcios publicos de direito publico
(associagOes publicas) e de direito privado (associagdes privadas) é de
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extrema valia para o desenvolvimento do tema da instituicéo, fiscalizacao
e cobranca das taxas no ambito dos consdrcios publicos, seja pela
natureza juridica diversa entre tais modalidades de cooperacéo federativa,
seja porque seu escopo de atuacdo é diverso, de modo que 0s consorcios
de direito privado possuem reduzido prisma de atuacdo em relacdo aos
consorcios de direito publico, notadamente quanto a execugdo das
atividades-fim de policia administrativa. No Capitulo 5 esse tema voltara
a ser debatido, pela sua relevancia a pesquisa.

Por fim, no Capitulo 4 séo abordadas as questfes afetas a taxa no
sistema constitucional tributario, com especial énfase ao regime de
competéncias tributarias, ao exercicio da capacidade tributaria ativa e ao
principio da legalidade tributaria, pontos centrais para a elaboracdo da
tese em torno da instituicdo, cobranca e fiscalizagdo das taxas no &mbito
dos consdrcios publicos quando do exercicio da gestdo associada de
servigos publicos.

Definiu-se que as taxas sdo espécie de tributos, caracterizadas
como prestacdo pecunidria compulséria, diversa das sangdes pelo
cometimento de ato ilicito, instituida em lei, tendo como hipotese de
incidéncia a atuacao direta do Estado em prol do cidadédo. A referibilidade
imediata, assim, é marca indistinta da taxa, desde sua concepg¢éo, 0 que a
torna um tributo vinculado a uma atuacdo direta e imediata do Poder
Publico em favor do administrado, ndo se confundindo com outras figuras
do Direito destinadas a remunerar a prestacdo de servigos publicos, a
exemplo das tarifas publicas (espécie do género precos publicos).

Desta forma, a instituicdo de taxa, por qualquer dos entes da
Federacgdo, somente pode ter como hip6tese de incidéncia uma das duas
situacBes previstas no Codigo Tributario Nacional (art. 77) e na
Constituicdo Federal (art. 145, I1). A primeira, pelo exercicio de atividade
tipica de policia administrativa, caracterizada pelo art. 78 do Cédigo
Tributério Nacional como a atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou abstencéo de fato, em razdo de interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, & ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e
do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao
respeito & propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. A segunda
hipotese de incidéncia reside na prestagdo, efetiva ou potencial, de
servicos publicos especificos e divisiveis. Nessa segunda hipotese,
permitiu o legislador brasileiro a instituicdo de taxa pela prestacdo de
servigo publico fruido e fruivel, de modo que a simples disponibilidade
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do servico publico da ensejo a instituicdo e cobranga da respectiva taxa
(arts. 77 e 79 do CTN).

Como consequéncia da legalidade tributaria, a lei que cria
determinada taxa devera dispor dos seus elementos constitutivos, a
exemplo da hipétese de incidéncia, base de célculo, sujeitos ativo e
passivo, aliquotas, enfim, as matérias essenciais para a definicdo do fato
gerador, dos responsaveis pela cobranca e pagamento e da valoracdo da
obrigacdo tributéria principal.

Da mesma forma, no Capitulo 4 concluiu-se no sentido de que é
necessaria a aplicacdo do principio da equivaléncia (ou do
custo/beneficio) ao regime juridico das taxas no Brasil, de modo que a
arrecadacdo de determinada taxa seja proporcional ao custo do exercicio
da atividade de policia administrativa ou da prestacdo, efetiva ou
potencial, de servi¢o publico, ou, no minimo, que seu montante seja
coerente com o heneficio ofertado ao contribuinte, situacdo atualmente
ndo observada com rigor no regime constitucional tributario brasileiro.

As conclusfes acima lancadas, balizadas em teoria de base e
argumentacdo exposta ao longo dos quatro capitulos antecedentes,
permitem situar o leitor em relacdo aos conceitos juridicos a seguir
utilizados e intrinsecamente correlatos ao problema objeto da tese
desenvolvida, evitando-se equivocos e sobressaltos quando da exposicéo
das conclusbes finais em relacdo a possibilidade de instituicdo,
fiscalizagéo e cobranga de taxa no &mbito dos consorcios publicos quando
do exercicio da gestdo associada de servigos publicos, frente o sistema
constitucional tributario. Passa-se a enfrentar o problema posto.

5.2 A LEGALIDADE DOS CONSORCIOS PUBLICOS EXERCEREM
CAPACIDADE TRIBUTARIA ATIVA

Como acima visto, ao longo desse estudo percorreram-se questdes
afetas (i) a delimitacdo dos conceitos de servico publico e de gestdo
associada de servico publico, (ii) a relevancia do federalismo de
cooperagdo como desdobramento do principio federativo e respeito a
autonomia dos entes da Federagdo, (iii) a dindmica em torno da criacéo e
funcionamento dos consorcios publicos disciplinados pela Lei federal n°
11.107/2005, (iv) ao sistema constitucional tributéario e (v) a criagdo de
taxas como mecanismo de financiamento de determinadas acgbes do
Estado.

Portanto, relevantes premissas ja foram postas & mesa e
devidamente enaltecidas ao longo do presente trabalho. E uma das mais
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importantes diz respeito a importancia do principio federativo no sistema
constitucional brasileiro, clausula pétrea (art. 60, § 4° da CF'®) e que
irradia todos os demais microssistemas constitucionais, a exemplo do
sistema constitucional tributario. Como ja abordado, a Federacdo, ao lado
da Republica e Democracia, séo pilares do Estado brasileiro, valores que
norteiam os diversos comandos e institutos juridicos alocados na
Constituicao™’.

Carrazza € contundente em primar pela relevancia do principio
federativo no regime tributario brasileiro. Aduz que no modelo
constitucional brasileiro “ndo poderdo ser expedidas leis ou normas
infralegais (e.g., regulamentos) que, de alguma forma, anulem as
exigéncias do principio federativo”, assim como sua interpretacdo ndo
poderd “reduzir as dimensdes deste alicerce de nosso ordenamento
juridico’®. Na mesma diregdo segue Coélho, inferindo que “sendo a
federacdo um pacto de igualdade entre as pessoas politicas, e sendo a
autonomia financeira o penhor da autonomia dos entes federados, tem-se
gue qualquer agressao, ainda que velada, a estes dogmas, constitui
inconstitucionalidade’®”.

Em sintese, o principio federativo é pedra angular na interpretacao
do sistema constitucional e infraconstitucional; deve restar preservado
guando da aplicacdo das leis e da prépria Constituicdo, sob pena de
violacdo ao nucleo central do Estado brasileiro, tal qual concebido pelo
constituinte originario de 1988.

66 Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: § 4° N&o sera
objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | — a forma federativa
de Estado;

767 Esta-se a dizer que os valores da Federagdo, Republica e Democracia, além de
estarem previstos de forma expressa no texto da Constituicdo de 1988, ja estdo
incorporados como valores intrinsecos ao Estado brasileiro, que mesmo numa nova
Assembleia Constituinte deverdo ser automaticamente reconhecidos como valores
inerentes a sociedade brasileira, ao lado de outros valores como da protecdo da
dignidade da pessoa humana, da igualdade e da liberdade de pensamento. Reporta-se
aqui ao pensamento de Maltez (1998, p. 77-78): “Nesse sentido, o direito, como
ciéncia de principios, implica o realismo de reconhecermos a existéncia de valores,
entendidos, por um lado, como a forca vital ou historica, e por outro, como a base, ou
o fundamento, de qualquer ordem estabelecida. Uma postura que ndo se confunde com
0 normativismo positivista nem com o formalismo conceitualista dos modelos
sistemistas, aconselhando a que, em qualquer analise juridica, se comece pelos
alicerces, pelas fontes de inspiracdo, pelos fundamentos espirituais do proprio
direito”.

768 Carrazza, 2008, p. 150.

769 Coélho, 2012, p. 58.
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E os consoércios publicos, como visto, sdo desdobramento do
principio do federalismo, fruto da cooperagdo e da autonomia dos entes
da Federagdo, nos moldes do art. 241 da Constituicdo Federal. Assim, 0
consorcio publico é instrumento de cooperacdo federativa de que dispbe
0 Estado para, a critério de cada ente federativo, dar consecucdo aos
objetivos sob competéncia do Poder Pablico. E é sob este contexto que a
legislacdo infraconstitucional, que rege os consdrcios publicos, deve ser
interpretada e aplicada, partindo da premissa de que 0s consorcios
publicos sdo instrumentos de cooperagdo federativa aptos a dar
resolutividade as questdes afetas ao interesse dos entes federativos que 0s
compdem.

Se de um lado resta evidente a competéncia dos consorcios
exercerem poder de policia administrativa e ofertarem servigos publicos
especificos e divisiveis a sociedade, em nome dos entes consorciados; de
outro a legislacdo infraconstitucional ndo regrou a respeito da
possibilidade da instituicdo, cobranga e fiscalizacdo de taxa pelos
consorcios puablicos, apta ao financiamento das agBes de policia
administrativa ou da prestacdo de servicos publicos (art. 145, 1l da CF).

De fato, inexiste no ordenamento juridico infraconstitucional
previsdo a respeito da possibilidade dos consércios publicos arrecadarem
taxas como mecanismo de obtencdo de receita prdpria. A Lei dos
Consoércios Publicos silencia nesse sentido, limitando-se a mencionar a
competéncia de arrecadagdo de tarifas e outros pregos publicos,
conforme redacdo dada ao art. 2°, § 2° da Lei federal n° 11.107/200577°.
O Decreto federal n® 6.017/2007 também n&o avanca nesse ponto. Por sua
vez, 0 art. 4° da Portaria n° 274, de 13 de maio de 20167"%, expedida pela

70 Art. 2° Os objetivos dos consércios plblicos serdo determinados pelos entes da
Federagdo que se consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 2° Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranca e exercer
atividades de arrecadagdo de tarifas e outros precos publicos pela prestagdo de
servigos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles administrados ou,
mediante autorizagdo especifica, pelo ente da Federagdo consorciado.

771 Art. 4° Constituem recursos dos consorcios publicos: | — recursos financeiros
transferidos pelos entes da Federagdo consorciados, com base no contrato de rateio;
Il — bens moveis ou imoveis recebidos em doacdo; 11l — transferéncias de direitos
operadas por forca de gestdo associada de servigos publicos; IV - tarifas e outros
precos publicos; V — auxilios, contribuicdes e subvengdes sociais ou econdmicas de
outras entidades e 6rgdos do governo que ndo compdem o consorcio publico; VI —
receita de prestacdo de servicos; VII — outras receitas proprias. § 1° Os entes
consorciados somente entregardo recursos financeiros ao consércio publico mediante
contrato de rateio. § 2° Os bens recebidos em doacéo com dnus somente integraréo o
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Secretaria do Tesouro Nacional e que estabelece as normas gerais de
consolidacdo das contas dos consoércios publicos, da mesma maneira
silencia em relacdo as receitas tributarias, limitando-se a prever a
possibilidade dos consércios publicos auferirem, além daquelas receitas
reconhecidas pela Lei federal n® 11.107/2005, outras receitas prdprias.

Apesar do siléncio da lei e dos regulamentos, compreende-se
inexistir Obice de que os consércios publicos exercam capacidade
tributéria ativa, isto €, que exijam e arrecadem tributos, em especial taxas.
Dito de forma direta, nada obsta que qualquer ente da Federagédo delegue
capacidade tributaria ativa a determinado consércio publico do qual
pertenca como ente consorciado. Trata-se do gozo da propria competéncia
tributdria de cada ente da Federacdo, de modo que a delegacdo de
capacidade tributaria ativa a terceiros manifesta-se como corolario dessa
competéncia reconhecida pela Constituicdo Federal.

Sdo trés os argumentos em sede constitucional que balizam essa
concluséo.

O primeiro deles diz respeito a necessidade de preservar-se a
prépria autonomia dos entes da Federacao (art. 18 da CF), que deve ser
assegurada na aplicacdo da legislacao infraconstitucional. Ndo poderia a
Lei dos Consércios Publicos tolher os entes da Federacéo do exercicio de
competéncia assegurada pela Constituicdo Federal (instituir e arrecadar
seus tributos). A proibicdo do ente da Federagdo delegar parcela de sua
competéncia inerente & cobranca, arrecadacdo e fiscalizacdo tributéria
revela-se arbitraria e em desconformidade com a autonomia dos entes
federativos, além de fazer tabua rasa do federalismo de cooperacdo,
concebido exatamente no seio da comunhéo de esforcos e recursos entre
0s entes da Federagdo (art. 241 da CF).

O segundo decorre da competéncia tributaria concedida aos entes
da Federacdo no ambito do sistema constitucional tributario, inclusive
com a possibilidade de instituicdo, por lei, de taxas para remunerar as
atividades de policia administrativa e a prestacdo, efetiva e potencial, de
servicos publicos especificos e divisiveis (art. 145, Il da CF). Afronta a
Constituicdo Federal privar os entes federativos de instituirem
determinada taxa com a finalidade de remunerar as atividades ou servigos
publicos desempenhados pelo consorcio publico. Tal restricdo limita a
forma de atuacéo do Estado, na medida em que praticamente inviabiliza
a atuacdo conjunta de entes da Federacdo nas areas que envolvem
atividades e servicos que poderiam ser financiados por taxas.

patrimdnio apds o cumprimento das condigGes estabelecidas pelo doador, devendo ser
objeto de controle individualizado.
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Dai porque um terceiro argumento reside na propria observancia
do principio do federalismo de cooperagdo, intrinseco a estrutura do
Estado federal brasileiro. A medida em que se veda os entes federativos
criarem estrutura consorciada com receitas proprias (no caso, as taxas),
esta-se a ceifar, além de importante parcela da sua autonomia e
competéncia tributaria, o principio da cooperagéo entre a Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e municipios. E certo que a impossibilidade da
adocdo de mecanismos eficazes de remuneracdo das atividades de
cooperagdo federativa acarreta no préprio desestimulo da sua efetivacao,
ou seja, na busca de solucdes individuais por cada ente da Federacdo para
a consecucdo de suas responsabilidades, em prejuizo do uso de
mecanismos de intergovernabilidade, a exemplo dos consércios publicos.

Portanto, viola os principios da autonomia federativa (art. 18, da
CF), da competéncia tributaria (art. 145, da CF) e do federalismo de
cooperacao (23, par. Unico e 241, da CF) privar os consdrcios publicos
do exercicio de capacidade tributaria ativa para arrecadarem taxas
destinadas ao financiamento de atividades que possam caracterizar
hip6tese de incidéncia dessa espécie de tributo (art. 145, I, da CF).

E de fato é completamente dispensavel a existéncia de regramento
infraconstitucional disciplinando a matéria, justamente porque ela
decorre do mero desdobramento dos preceitos devidamente reconhecidos
pela Constituicdo Federal e de longa data assentados na doutrina
especializada. Isto é, mostra-se desnecessario — para ndo se dizer indtil -
que lei reconhega uma prerrogativa que a prépria Constituicdo Federal ja
delega aos entes da Federacdo, de maneira clara e contundente. Para que
0s consorcios publicos possam valer-se da cobranca de taxas para o
financiamento das suas atividades, basta, como se abordara no préximo
item, que se respeitem os principios e a regras estabelecidas pelo sistema
constitucional tributario, a exemplo da legalidade tributaria.

Como se ndo bastassem o0s argumentos com piso constitucional, a
prépria legislacdo infraconstitucional da baliza a instituicdo de taxas em
favor dos consércios publicos pelos seus entes consorciados. Veja-se!

Inicialmente, reviva-se que a Lei federal n°® 11.107/2005 est
adstrita @ competéncia da Unido em disciplinar normas gerais sobre
contratos (art. 22, XXVII da CF). Isso posto, certamente a lei em
referéncia ndo discorre sobre todos os elementos em torno dos consércios
publicos, justamente por ter sido empregada para fixar normas gerais, sem
0 predicativo de esgotar a matéria. Dito de maneira direta, por ébvio que
uma lei de carater geral, tal como a Lei dos Consdrcios Publicos, ndo
regrara todas as situacdes juridicas passiveis de regulamentacdo, sendo
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que o siléncio da lei ndo pode ser interpretado como proibicao de atuacao
dos entes da Federacédo, desde que compativel com a ordem constitucional
(como no caso o é).

Ademais, o proprio caput do art. 2° da Lei federal n°® 11.107/2005
é claro em reconhecer a autonomia dos entes da Federacdo em delimitar
0s objetivos (e por consequéncia, as competéncias) dos consércios
publicos, observada a Constituicdo Federal. Ora, compete a Unido,
estados, municipios e Distrito Federal dispor daquilo que sera delegado e
transferido para os consércios publicos, dentro da sua autonomia e em
consonancia com as competéncias originarias estabelecidas pela
Constituic&o.

Né&o é raro o poder publico delegar capacidade tributaria ativa a
pessoas juridicas que compfem a administragdo publica indireta, a
exemplo das autarquias. Da mesma forma, a parafiscalidade € de muito
reconhecida como compativel com o regime constitucional, o que néo
retira a natureza tributaria dos valores cobrados pelas entidades
beneficiarias’’?, o que reforga o argumento da capacidade tributéaria dos
consorcios publicos para o fim de arrecadarem taxas como contrapartida
pela prestacdo de servigos publicos ou pelo exercicio do poder de policia
administrativo (art. 145, 11, da CF).

Por fim, a legislacdo infraconstitucional j& reconheceu
expressamente a possibilidade dos consércios publicos cobrarem taxas,
tanto para a prestacdo de servicos publicos quanto para o exercicio do
poder de policia administrativa. E o que consta da Lei federal n°
11.445/2007 (art. 8° c/c 2977%), que autorizou a prestacdo dos servigos

72 Nesse sentido é a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: Recurso
Extraordinario n® 704.292/PR (Tema 540 em repercusséo geral), relator Ministro Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 19/10/2016; e Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 4.697/DF, relator Ministro Edison Fachin, Tribunal Pleno,
Julgamento em 06/10/2016.

73 Art. 8° Os titulares dos servicos plblicos de saneamento basico poderdo delegar a
organizacao, a regulacéo, a fiscalizagdo e a prestacdo desses servigos, nos termos do
art. 241 da Constitui¢do Federal e da Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005.

Art. 29. Os servicos publicos de saneamento bésico terdo a sustentabilidade
econdmico-financeira assegurada por meio de remuneracdo pela cobranca dos
servicos, na forma estabelecida a seguir, e, quando necessario, por outras formas
adicionais como subsidios ou subvengdes: | - abastecimento de agua e esgotamento
sanitario - na forma de taxas, tarifas e outros precos publicos, que poderdo ser
estabelecidos para cada um dos servigos ou para ambos, conjuntamente; Il - limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos, exceto o servico a que se refere o art. 7°, caput,
inciso 111 - na forma de taxas, tarifas e outros pregos publicos, conforme o regime de
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publicos de saneamento basico por meio de consorcios publicos, o que
acaba por reforcar a legalidade de os consércios publicos valerem-se
dessa modalidade de remuneracdo dos servigos ofertados a sociedade
(desde que especificos e divisiveis). No mesmo diploma legal consta
autorizacao para que a regulacdo dos servicos seja desempenhada através
de consércio publico, presumindo-se que estes podem valer-se da
cobranca de taxas como forma de remuneracdo e manutencdo da
autonomia financeira, elemento central da atividade regulatéria no pais’’4.

E, como ja discorrido ao longo dos Capitulos 2 e 3, j& existem
consorcios publicos no pleno exercicio da capacidade tributéria ativa,
arrecadando taxas instituidas pelos entes consorciados com a finalidade
de financiamento das atividades prestadas. E o caso, por exemplo, da
Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento Basico (ARIS),
constituida por 180 municipios de Santa Catarina, da Agéncia
Intermunicipal de Regulacdo do Médio Vale do Itajai (AGIR), composta
por 14 municipios catarinenses; e da Agéncia Reguladora ARES PCJ,
composta por 55 municipios do estado de Séo Paulo. Essas trés agéncias
foram constituidas sob a forma de consércio pablico de direito publico

prestacdo do servico ou das suas atividades; e Il - drenagem e manejo de aguas
pluviais urbanas - na forma de tributos, inclusive taxas, conforme o regime de
prestacdo do servigo ou das suas atividades. § 10 Observado o disposto nos incisos |
a Il do caput deste artigo, a instituicdo das tarifas, precos publicos e taxas para os
servicos de saneamento basico observard as seguintes diretrizes: | - prioridade para
atendimento das fungdes essenciais relacionadas a saide publica; 1l - ampliagdo do
acesso dos cidaddos e localidades de baixa renda aos servigos; Il - geragdo dos
recursos necessarios para realizagdo dos investimentos, objetivando o cumprimento
das metas e objetivos do servi¢o; 1V - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio
de recursos; V - recuperagdo dos custos incorridos na prestacdo do servigo, em regime
de eficiéncia; VI - remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores dos
servicos; VII - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com
0s niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranca na prestacdo dos servigos;
VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos. 8§ 2° Poderédo ser adotados
subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os usuarios e localidades que ndo tenham
capacidade de pagamento ou escala econdmica suficiente para cobrir o custo integral
dos servicos. (Redacdo dada pela Medida Provisoria n° 844, de 2018)

74 Vide, por exemplo, a previsdo constante na propria Lei federal n® 11.445/2007, no
seu art. 21, que assim dispde: “O exercicio da funcdo de regulacdo atendera aos
seguintes principios: | — independéncia decisdria, incluindo autonomia administrativa,
orcamentaria e financeira da entidade reguladora; (...)”. Deveras, a autonomia
financeira é principio caro ao direito regulatorio, justamente para que as agéncias
regulatérias detenham condicdes de autofinanciamento, ndo ficando & mercé do
repasse de recursos orcamentarios, situacdo que evidentemente podera levar a
situacBes que embaragcam as atividades regulatorias.
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(associacdo publica) e sdo responsaveis pela regulacéo e fiscalizacdo dos
servicos de saneamento bdasico nos municipios abrangidos pelo
consorciamento. Mensalmente cobram taxas dos prestadores de servigos
decorrente do exercicio do poder de policia administrativo (poder
regulatério), nos termos e condigdes da legislacdo de cada ente da
Federacdo.

Em suma, ndo existem razGes a afastar a competéncia dos
consorcios publicos para cobrarem e arrecadarem taxas decorrentes das
atividades elencada no artigo 145, 11 da Constituicdo Federal, desde que
estas sejam instituidas por lei de cada ente da Federacéo (respeito ao
principio da legalidade tributaria) e haja previsdo para tanto nos
instrumentos de constituicdo do consorcio publico (protocolo de
intencdes e contrato de consorcio publico).

O siléncio da Lei federal n°® 11.107/2005 ndo pode significar
proibicdo aos consorcios publicos gozarem de atribuicdo que decorre da
prépria Constituicdo Federal, consubstanciada na autonomia dos entes da
Federaco e na respectiva competéncia tributaria para instituir e arrecadar
tributos, nos limites estabelecidos pela Carta Constitucional de 1988.

Destarte, a Lei dos Consorcios Publicos deve ser interpretada de
maneira sistémica, a partir dos principios constitucionais que lhe deram
causa (em especial o federalismo de cooperacéo, a autonomia dos entes
federativos e a competéncia para instituicdo de tributos). As disposi¢des
ali previstas pelo legislador devem ser analisadas nesse contexto
normativo, isto é, do ordenamento juridico como um todo,
proporcionando coeréncia e harmonia ao sistema, e nunca de maneira
isolada, em si mesma, cada regra como um ser descolado do conjunto
normativo, como bem adverte Becker’”. E o que Maximiliano j4 alertava
no inicio do séc. XX, ao frisar que a correta hermenéutica da norma
juridica “resulta do contexto, ¢ ndo de uma parte truncada, quica
defeituosa, mal redigida” 776. Em sintese, compete ao intérprete o exame
da norma juridica mediante a analise do Direito em sua integralidade, tal
como um sistema, e ndo em fatias, de maneira individualizada, que podem
ndo revelar o real alcance da norma analisada.

75 «A lei considerada em si mesma, como um ser isolado, ndo existe como regra

juridica. Isolada em si mesma, a lei existe apenas como férmula literal legislativa, sem
contetdo juridico ou como simples fendmeno juridico. (...). A regra juridica contida
na lei (formula literal legislativa) é a resultante I6gica de um complexo de agdes e
reacdes que se processam no sistema juridico onde foi promulgada. A lei age sobre as
demais leis do sistema, estas, por sua vez, reagem; a resultante légica é a verdadeira
regra juridica da lei que provocou o impacto inicial” (Becker, 2008, p. 115).

76 Maximiliano, 2011, p. 106.
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Assim, reforga-se, a Lei dos Consorcios Publicos ndo pode ser
interpretada a fim de delimitar a autonomia dos entes da Federagdo, muito
menos para restringir sua competéncia tributaria reconhecida pela
Constituicdo Federal. Ha que se interpretar a lei a partir das balizas
constitucionais que lhe d&o vida, no caso, os principios do federalismo e
da competéncia tributéria que gozam os entes da Federacao para financiar
suas acOes em prol da sociedade. E os consorcios publicos sdo ferramenta
apta a tal desiderato. Carece de validade a interpretacdo que alija o
federalismo de cooperacéo e tolhe a autonomia dos entes da Federacdo,
posto contraria a ordem constitucional.

E a possibilidade de instituicdo de taxas ndo se limita aos
consorcios de direito publico. Nada obsta que os consércios de direito
privado recebam delegacdo dos entes consorciados das fungdes de
arrecadar e fiscalizar as taxas instituidas por lei, nos termos do art. 7° do
Cadigo Tributario Nacional™"".

Nesse diapasdo, tantos 0s consdrcios publicos de direito publico
(associagOes publicas) quanto os de direito privado (associagdes privadas)
estdo legitimados a auferirem poderes dos seus entes consorciados para a
cobranca e fiscalizacdo das taxas instituidas por cada ente da Federacéo,
como mecanismo de remuneracao dos servicos prestados ou dos poderes
de policia administrativa desempenhados.

E a eventual natureza de direito privado do consércio publico em
nada afasta tal mister, justamente porque a legislacdo de regéncia ndo
impede que entidades privadas exercam tal parcela de competéncia
tributaria, desde que a entidade exerca atribuicfes de relevancia publica,
a exemplo do que ocorre com as entidades parafiscais (Conselho Federal
de Medicina, Conselho Federal de Engenharia e Agronomia, entre outras
entidades). Nesse aspecto, é indubitavel que os consércios publicos de
natureza privada possuem relevancia publica, até porque pertencem a
administracdo indireta de cada ente federativo consorciado e executam
atividades de interesse publico, como discorrido no Capitulo 3.

TTTArt. 7° A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicdo das funcdes de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servigos, atos ou decisdes
administrativas em matéria tributaria, conferida por uma pessoa juridica de direito
publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constitui¢&o.

§ 1° A atribuicdo compreende as garantias e os privilégios processuais que competem
a pessoa juridica de direito publico que a conferir.

§ 2° A atribuicdo pode ser revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral da pessoa
juridica de direito publico que a tenha conferido.

§ 3° N&o constitui delegagdo de competéncia 0 cometimento, a pessoas de direito
privado, do encargo ou da func¢éo de arrecadar tributos.
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Poder-se-ia, inclusive, aventar-se a ideia da constituicdo de
consorcio publico para o fim de criar-se estrutura administrativa comum
para a cobranca, arrecadacéo e fiscalizacdo de tributos (gestéo tributaria)
de competéncia dos entes consorciados. O exemplo calha bem no dmbito
municipal, onde ndo raramente as estruturas administrativas destinadas a
gestdo tributaria estdo aquém da relevancia dessa funcdo para a
administracdo publica, o que importa em prejuizo a arrecadacdo
tributéria. Inexiste impedimento para a criacdo de consorcio publico com
a finalidade de promocdo da gestdo tributaria dos municipios
consorciados, contribuindo para a alocacdo de servidores bem
capacitados e remunerados diante da complexidade e relevancia dessas
atribuicGes de natureza fiscal’’®.

Enfim, tanto os consorcios de direito publico como os de direito
privado podem exercer capacidade tributaria ativa’’®, desde que
preservado o sistema constitucional tributario.

Na literatura brasileira, em dois momentos referido tema fora
abordado’™. A primeira anotacéo, datada de 2006, é de Alves, em sua
obra intitulada Comentarios a Lei dos Consorcios Publicos, no sentido da
possibilidade dos consércios publicos deterem capacidade tributaria
ativa’®’. J4& em 2007, Ribeiro organizou, a pedido da Confederagéo
Nacional dos Municipios, uma cartilha sobre os consércios publicos, na
qual consta posicdo favoravel em relacdo a cobranca de taxas no ambito
dos consorcios pablicos™.

778 Importa destacar que se desconhece experiéncia concreta nesse sentido no Brasil.
79 Nesse ponto reformula-se concepgéo pessoal inicialmente exarada em artigo sobre
0 tema publicado em conjunto com Balthazar, no sentido da impossibilidade dos
consorcios de direito privado cobrarem e arrecadarem taxa (Balthazar; Probst, 2018,
p. 328).

80 E o que revelou nossa pesquisa ao longo do estudo de doutoramento, sempre
passivel de eventual engano. Mas é possivel precisar que a tematica é simplesmente
ignorada pelos manuais e obras de Direito Tributario e Administrativo, provavelmente
porque nova e ainda afeta quase que exclusivamente aos municipios.

81 Discorre Alves (2006, p. 64-65): “A parafiscalidade na esfera dos consorcios
publicos se verifica quando determinado ente da Federagdo (integrante ou ndo de
determinado consorcio publico (dotado de competéncia tributaria, exercer a
prerrogativa de instituir tributo e tornar-se sujeito ativo de obrigacéo tributaria, Ihes
transfere parcela de sua capacidade tributaria ativa (arrecadacao) e a aplicagdo do
produto arrecadado, sejam eles associagdes publicas ou associagdes civis, mediante
lei especifica e uniforme aprovada no ambito de cada ente consorciado.”. Esta é a
Unica passagem sobre a matéria na obra do autor.

82 Afirma Ribeiro (2007, p. 29-30): “Deve se lembrar que alguns consércios podem
prestar servi¢os publicos remunerados por taxa ou tarifas publicas, pelo que serdo
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Aparentemente, sdo essas as duas Unicas alusdes existentes no
campo doutrinario sobre a cobranca e arrecadacdo de tributos pelos
consorcios puablicos, o que se mostra muito aquém da relevancia e
complexidade da matéria, até porque referidos autores ndo se debrugaram
sobre 0 tema especifico, limitando-se a lancar a ideia da possibilidade dos
consorcios arrecadarem receita tributéria através de taxas, sem, contudo,
discorrer sob que condi¢des dar-se-ia tal atributo e seus desdobramentos
no campo das relagBes tributarias. Mesmo assim, o entendimento de
Alves e Ribeiro encontra eco nas conclusdes langadas aqui.

Em sintese, a interpretacdo que se apresenta mais coerente e
harmonica é aquela que autoriza a institui¢do de taxa, por parte dos entes
da Federacdo, em favor dos consorcios publicos, como mecanismo de
financiamento das atividades por eles desenvolvidas (policia
administrativa ou oferta de servicos publicos especificos e divisiveis),
desde que observados os principios inerentes ao sistema constitucional
tributario. Assim, podem os consorcios publicos, tanto de direito privado
como de direito publico, exercerem capacidade tributaria ativa, desde que
tal mister seja delegado pelo ente consorciado em favor do consorcio
publico, nos moldes do art. 7° do Codigo Tributario Nacional. Tal
interpretacdo privilegia a Federagdo brasileira e assegura a autonomia e a
competéncia tributaria dos entes da Federag¢do, em consonéncia com o
préprio sistema constitucional tributario.

5.3 A INSTITUICAO DE TAXA NO AMBITO DO CONSORCIO
PUBLICO

Conforme abordado acima, tem-se como perfeitamente licito o
exercicio de capacidade tributaria ativa por parte dos consércios publicos
(de direito publico e de direito privado), mediante delegacdo de tal
competéncia pelos entes consorciados. Assim, nada obsta que o consércio
publico desempenhe a atribuicdo de arrecadacdo e fiscalizacdo de taxas
criadas no ambito de cada ente da Federacdo, de modo a ser constitucional
a instituicdo de taxa por qualquer ente da Federacdo em favor de
consorcio publico, tendo como objetivo financiar as atividades
desenvolvidas no &mbito da cooperacéo federativa.

Entretanto, é preciso analisar com maior atencao os critérios para
a instituicdo de taxas no ambito dos consdrcios publicos, isto é, de que
forma devem ser criadas (instituidas) referidas taxas em favor dos

mantidos também pelas receitas assim arrecadadas”. Esta é a unica passagem sobre a
matéria na obra do autor.
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consorcios publicos, assim como seus reflexos de ordem prética,
objetivando a preservacao do sistema constitucional tributério.

5.3.1 A instituicdo de taxa pelos entes consorciados em favor do
consorcio publico

A instituicio de tributos, tal qual ocorre com a taxa, decorre do
exercicio da competéncia tributaria de cada ente da Federacdo. Assim,
compete as pessoas politicas (e tAo somente a estas) a criagdo de qualquer
espécie tributaria, mediante lei que estabeleca no minimo os elementos
centrais do tributo: hipdtese de incidéncia, sujeito ativo e passivo, base de
calculo e aliquota, conforme abordado no Capitulo 4.

Nesse sentido, a criagdo de taxa no ambito de qualquer consércio
publico é competéncia privativa de cada ente da Federacéo consorciado,
isto €, da pessoa politica que detém a legitimidade constitucional de
exercer tal competéncia no ambito tributario. Jamais podera haver criacdo
de taxa (ou de qualquer outro tributo) pelo consorcio publico, mesmo que
eventualmente autorizado pela legislacdo do ente consorciado.

Melhor esclarecendo, é insuperdvel a necessidade da taxa ser
criada (instituida) mediante lei (de natureza formal e material) de cada
ente da Federagao que participa do consorcio publico, sendo incompativel
com o sistema constitucional tributario a criacdo de qualquer tributos por
meio de qualquer outro instrumento ou mecanismos que ndo aquele
previsto pelo art. 150, | da Constituicdo (legalidade tributaria)’®. E nao
podera ser delegada ao consorcio publico a competéncia de instituicdo de
tributos, através, por exemplo, da deliberacdo em assembleia geral do
consorcio publico ou de previsdo no contrato de consorcio pablico. Trata-
se de competéncia indelegavel do ente federativo, que necessariamente
devera exercer o dever-poder de instituicdo dos tributos de sua
competéncia, através do adequado processo legislativo.

Isso ndo afasta a possibilidade de os consorcios publicos deterem
capacidade tributaria ativa, nos termos do art. 7° do Cédigo Tributario
Nacional. Nada veda que cada ente federativo consorciado outorgue ao
consorcio publico, por lei, as atribui¢des de arrecadacéo e fiscalizacdo do

783 | embra-se aqui a adverténcia feita por Machado (2012, p. 206), para quem a
expressdo constante do art. 150, inciso I do texto constitucional (“exigir ou aumentar
tributo”) talvez ndo seja a mais apropriada, posto que mais apropriada seria falar-se
em “instituir ou majorar tributo” ou “instituir ou aumentar tributo”. Conclui o autor:
“A vedagdo constitucional ¢ pertinente a atividade normativa de institui¢do, ou
criagdo, do tributo.”.
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tributo, reconhecendo por forca de lei a capacidade tributaria ativa do
consorcio publico. Oportuna a licdo de Baleeiro, para quem compete ao
ente federativo instituidor do tributo definir “(...) a época e forma do
pagamento, a competéncia administrativa dos 6rgaos e reparti¢des que o
devem langar, cobrar, fiscalizar etc.”’®*. Ataliba também é enfatico nesse
ponto: “Nao se confunde a competéncia para legislar, com a capacidade
de ser sujeito ativo de obrigagdes tributéarias™®,

Em vista disso, a instituicdo do tributo sempre dar-se-a por lei de
cada pessoa politica (ente federativo consorciado) que compde o
consoércio publico, observado o regime de competéncias fixado pelo
sistema constitucional tributario, sem prejuizo de que cada ente
consorciado outorgue capacidade tributéaria ativa ao consércio publico
para arrecadacdo e fiscalizacdo tributéria (art. 7° do CTN).

Ademais, inexiste limitagdo constitucional ao poder de tributar no
ambito da gestdo associada de servigos publicos (art. 150, da CF). Dessa
maneira, compete a cada ente da Federacéao dispor de que forma dar-se-a
0 custeio dessas atividades prestadas sob o regime da cooperacdo
federativa (mediante taxa, tarifa ou orcamento geral), como adiante se
analisara mais detalhadamente. Trata-se, em suma, do respeito a
autonomia federativa consagrada pela Constituicdo Federal.

Assim, € desarrazoado falar-se em instituicdo de taxa pelo
consorcio publico, posto que as taxas, assim como ocorre com qualquer
outra espécie de tributo, somente podem ser instituidas mediante lei do
ente da Federagdo com competéncia tributéria para tanto. Correto, assim,
é a mencdo a instituicdo de taxa pelo ente consorciado em favor do
consorcio publico, podendo este se valer da capacidade tributaria a ele
delegada para proceder aos atos de arrecadacéo e fiscalizacao tributéria.

5.3.2 Previsdo no Protocolo de IntencGes

O Protocolo de Intengdes, conforme discorrido no Capitulo 3, é o
primeiro documento a ser subscrito pelos representantes dos entes da
Federacdo interessados no consorciamento, dispondo das condicGes, dos
objetivos e das regras minimas em torno do interesse e compromisso dos
Chefes do Poder Executivo na constituicdo de determinado consércio
publico. Assim, o Protocolo de Inten¢des devera disciplinar uma série de
matérias inerentes & criagdo, a natureza juridica, ao funcionamento, ao

784 Baleeiro, 1986. p. 68. No mesmo sentido, versam Amaro (2005. p. 99-100) e
Ataliba (1992, p. 75-76).
85 Ataliba, 1992, p. 75.
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custeio, as competéncias, ao quadro funcional, ao regime de pessoal e as
responsabilidades do futuro consércio publico, entre outros assuntos
arrolados no art. 4° da Lei federal n® 11.107/2005.

O protocolo de intencdes, nesse sentido, ndo € convénio ou simples
acordo plurilateral prévio, mas, sim, contrato preliminar, na definicéo
dada pelo Decreto federal n° 6.017/2007 (art. 2°, IlI), que deve ser
submetido a ratificacdo por lei na Casa Legislativa dos entes
consorciados. Caracteriza-se em contrato preliminar justamente porque o
protocolo de intengdes ndo gera qualquer direito ou obrigacéo entre seus
signatarios ou terceiros, posto que tdo somente exterioriza a vontade de
determinados entes federativos em constituir nova pessoa juridica para
determinados fins comuns, nos exatos termos constantes do protocolo de
intencdes’®6. Nao aprovado o projeto de lei de ratificagédo do Protocolo de
IntencGes pelos parlamentos dos entes consorciados, nenhuma obrigacéo
ou penalidade havera de ser satisfeita entre os signatarios do Protocolo de
Intengdes.

Nesse cendrio, mostra-se importante que, desde a concepgdo do
consorcio publico, haja a compreensdo em torno de como se dara o custeio
das atividades e dos servicos por ele desenvolvidos, quando da sua efetiva
criacdo e funcionamento. Caso execute qualquer das atividades elencadas
no art. 145, Il da Constituicdo Federal (hip6teses de incidéncia da taxa) e
haja o interesse dos entes subscritores do Protocolo de Intengfes no
sentido de que tais atividades sejam financiadas por meio de taxa, é
fundamental que os documentos de constitui¢do do consorcio pablico (em
especial o Protocolo de Intenc¢des) ja disciplinem a respeito da capacidade
tributaria ativa, além de questdes atinentes a arrecadacdo e fiscaliza¢do da
taxa, que, como regra, devera seguir a legislacao tributaria de cada ente
da Federacdo consorciado.

Assim, poderda o Protocolo de Intencdes estabelecer como
obrigacao de cada ente da Federacdo a instituicao, por lei, de determinada
taxa para custear os servicos publicos ou as atividades de policia
administrativa de atribuicdo do consércio publico. Podera, tambhém, o
Protocolo de Intengdes, desde ja, disciplinar a competéncia tributéria
ativa do consdrcio publico, condicionada a efetiva outorga de tal mister
por lei de cada ente da Federacdo. Em suma, é possivel que o Protocolo
de IntencBes regre os limites e as condi¢Bes do exercicio da capacidade
tributéria ativa, caso haja lei autorizativa nesse sentido, bem como

86 No mesmo sentido, pela inexisténcia de qualquer direito ou obrigagdo entre as
partes signatarias do protocolo de inten¢Ges: Harger, 2007, p. 156; Gasparini, 2007,
p. 349; e Carvalho Filho, 2013, p. 72.



351

discorra a respeito da necessidade dos entes subscritores do Protocolo de
IntencBes em instituirem taxa para fins de financiamento das atividades e
servigos ofertados no ambito do consorcio puablico.

Por essa razdo, a necessidade de adequado planejamento na fase de
concepcao dos consorcios publicos, a fim de que sejam estabelecidos os
compromissos e as responsabilidades de maneira clara, organizada e
factivel a realidade politica, juridica, econdmica e social de cada ente da
Federacdo. Atropelos nessa fase geralmente redundam em atrasos e
ilegalidades, que podem inviabilizar todo o projeto em torno da criagdo
do consdrcio publico. Dai a relevancia da adogdo de Estudo de Impacto
Federativo, mencionado no Capitulo 3 desta pesquisa, para que sejam
descritos, de forma sistémica e motivada, todos os impactos positivos e
negativos e o0s riscos relacionados a criacdo de qualquer consércio
publico.

E recomendado, portanto, que o Protocolo de Intencdes estabeleca
os ditames de funcionamento e custeio do consércio publico, inclusive
COM COMPromissos expressos entre 0s signatarios, como o da instituicdo
de determinada taxa em beneficio do consércio, caso assim concebido
pelos seus signatarios. Isso certamente contribui para o sucesso da
implementacdo e manutencdo do consorcio publico, além de proporcionar
seguranca juridica aos entes consorciados, pois desde a fase preliminar de
consorciamento estdo previstos 0s mecanismos de financiamento dos
servigos ou atividades prestadas sob a forma da cooperagéo federativa.

Além disso, estabelecer tais compromissos no Protocolo de
Intenc@es contribui para que o proprio Poder Legislativo de antemao tome
ciéncia das condigBes necessarias para o funcionamento do consércio
publico, inclusive as fontes de financiamento dos servicos ou atividades
do consércio publico.

Dessa maneira, ndo é o Protocolo de Inten¢Ges quem cria (institui)
tributo, muito menos o contrato de consércio publico. Por mais que o
Protocolo de Intencgdes venha a ser ratificado por lei, compreende-se que
o0 principio da legalidade tributaria somente restaria respeitado se os
elementos centrais do tributo estivessem disciplinados no corpo da lei, e
ndo no texto do Protocolo de IntengBes. Isso porque a criagdo da taxa €
matéria estranha ao Protocolo de IntencBes (art. 4° da Lei federal n°
11.107/2005), assim como o tributo somente pode ser instituido por lei,
como ja visto, ndo sendo matéria a ser disciplinada pelo Protocolo de
IntencOes’®’.

87 Em sentido muito proximo posicionou-se o Ministério Plblico de Santa Catarina,
em parecer da lavra do Coordenador do Centro de Apoio Operacional do Controle de
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Em suma, o Protocolo de Intengbes, como contrato preliminar, ndo
criard e disciplinara a instituicdo de qualquer tributo, mesmo que seu
contetido seja ratificado por lei dos ente federativos pertencentes ao
consorcio publico, visto que tal matéria é reservada a lei, ou seja, carece
ser disposta no corpo da lei a ser aprovada por cada Casa Legislativa de
cada ente da Federacdao subscritor do Protocolo de Intengdes.

Duvidas poderiam surgir diante, justamente, do contetddo do
Protocolo de Intenges ser ratificado por lei, 0 que, em tese, da forca de
lei as matérias ali disciplinadas. Aqui, a lei que ratifica o Protocolo de
Intengdes ndo somente autoriza a constituicdo do consorcio publico, mas
chancela desde ja todo seu contetido obrigacional e organico, de modo
gue o contrato de consorcio publico sera reflexo do préprio Protocolo de
IntencBes, & excecdo daquilo que ndo fora recepcionado pela Casa
Legislativa (ratificacdo parcial do Protocolo de Intengfes). Mesmo se
reconhecendo que a lei de ratificacdo incorpora a legislacdo do ente do
contetido do Protocolo de Intengfes, ndo ha como olvidar que adequada
€ a instituicdo (criacdo) de tributo no proprio corpo da lei, permitindo sua
disciplina de maneira clara e inconteste, em absoluta consonancia com o
principio da legalidade tributaria (art. 145, I, da CF), tdo caro ao sistema
constitucional tributério.

Essa parece ser a melhor intepretacdo do sistema constitucional
tributario, de modo que haja em cada ente da Federacdo consorciado,

Constitucionalidade na Noticia de Fato n. 01.2014.00020806-2, Procurador de Justica
Basilio Elias de Caro, datado de 12 de novembro de 2014, no qual analisou a situagado
da instituicdo das taxas de regulagdo no ambito da Agéncia Reguladora Intermunicipal
de Saneamento (ARIS), assim concluindo: “A ratificacdo legal do protocolo de
intencdes por cada ente politico ndo tem o conddo, por si so, de criar tributos,
tampouco delegar sua competéncia tributaria exclusiva a nova pessoa juridica da qual
participard, uma vez que esse ato normativo restringe-se a autorizar a criacdo do
consorcio publico nos termos do protocolo de intengBes. Essas taxas, portanto, ndo
foram criadas pelo poder legislativo de ente federado nos termos do artigo 145 da
Constituicdo Federal. Diversa seria a hipdtese, caso o contrato do consércio impusesse
a cada consorciado a obrigacdo contratual de criar as respectivas taxas de regulagdo e
fiscalizacdo, mediante lei municipal, delegando apenas as fungdes de fiscalizagdo e
arrecadagdo para o consorcio publico, sob pena de sua exclusdo. Preservar-se-ia, pois,
a competéncia tributaria exclusiva de cada ente politico, sem comprometer a unidade
de interesses comuns que justificam a sua contrata¢do.”. Discorda-se parcialmente da
referida posicdo adotada pelo Procurador de Justica na medida em que a lei de
ratificacdo do Protocolo de Intengfes ndo somente autoriza a criagdo do consoércio
publico, mas vai além, posto que chancela as matérias ali disciplinadas e inerentes a
criagdo, & natureza juridica, ao funcionamento, ao custeio, as competéncias, ao quadro
funcional, ao regime de pessoal e as responsabilidades do futuro consércio publico,
entre outros assuntos arrolados no art. 4° da Lei federal n® 11.107/2005.
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além da lei de ratificacdo do Protocolo de IntencGes (que autoriza a
constituicdo do consoércio publico nos termos e condigdes previstos pelos
seus subscritos), lei de instituicdo da taxa, com todos os elementos
centrais a exacao tributaria.

Como consequéncia da legalidade tributaria, a lei que cria
determinado tributo devera dispor dos seus elementos constitutivos, a
exemplo da hipdtese de incidéncia, base de célculo, sujeitos ativo e
passivo, aliquotas, enfim, as matérias essenciais para a definicdo do fato
gerador, dos responsaveis pela cobranca e pagamento e da valoragéo da
obrigacdo tributaria principal. Nada obsta que ambas as matérias sejam
tratadas na mesma lei ordinéria (até porque o constituinte ndo exigiu lei
especial para tais situacdes), desde que de maneira clara e discriminada,
ou seja, que ndo se confunda a autorizagdo para a constituicdo do
consorcio publico (nos termos do Protocolo de IntengGes que segue anexo
ao projeto de lei) com a prdpria criacdo da taxa (e seus elementos
constitutivos). Essa parece ser a correta dindmica em torno da matéria.

Pontua-se, contudo, que tal conclusdo néo afasta a possibilidade
de o Protocolo de Intencdes disciplinar o exercicio da capacidade
tributaria ativa pelo consércio publico, ou seja, regrar de que forma a
entidade consorcial ira gozar dos poderes de sujeito ativo da taxa,
inclusive no que toca as questdes afetas & cobranca judicial dos créditos e
consolidacdo da divida ativa com cada ente consorciado. Aqui, ndo se esta
instituindo o tributo, mas tdo somente dispondo acerca de matérias
correlatas ao ambito de aplicacdo do art. 7° do Cdédigo Tributario
Nacional, a partir da delegacdo de tal competéncia por cada ente
consorciado.

5.3.3 Respeito ao principio da legalidade tributaria
O principio da legalidade tributaria irradia todo o sistema

constitucional tributario; exige que todo tributo seja instituido por lei, de
natureza formal e material’®. Ou seja, ndo basta a lei criar o tributo, de

788 percebe-se que mesmo diante da releitura do principio da reserva de lei, que atenua
a rigidez da lei em estabelecer todos os elementos centrais de criagdo e aplicacdo do
tributo, com ja discorrido no Capitulo 4, ainda assim é intransponivel a existéncia de
lei para a criagdo e majoracdo do tributo, como bem adverte Riberio (2015, p. 394):
“No entanto, se a densidade normativa exigida para a criacdo de direitos e obrigagdes
aos particulares é submetidaa uma reserva de lei relativa, nos termos expostos acima,
0 que se coaduna com a atribuicdo de grande poder decisério a autoridade
administrativa, tal disciplina ndo encontra aplicacdo automatica no Direito Tributario,
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maneira genérica. A legalidade tributaria exige que a lei estabeleca os
elementos centrais de constituicdo da exacdo tributaria, isto é, que
descreva a hip6tese de incidéncia, os sujeitos ativo e passivo do tributo, a
base de célculo e a aliquota incidente.

No caso de instituicdo de taxa no ambito dos consdrcios publicos,
ja fora afirmado que somente o ente da Federacdo tem a competéncia
tributéria para a instituicdo do tributo, jamais o consorcio publico. Da
mesma maneira, no item acima desenvolvido percorreu-se a matéria no
sentido de que a taxa ndo pode ser criada mediante simples previsdo no
Protocolo de IntengGes, mesmo que ali inseridos todos 0s seus elementos
centrais de constituicdo e referido documento seja objeto de ratificacdo
por lei de cada ente da Federacao.

Sendo assim, apesar de os consorcios publicos poderem exercer
capacidade tributdria ativa mediante outorga das atribuicGes de
arrecadacdo e fiscalizacdo tributaria (art. 7°, do CTN), compete a lei
ordinaria de cada ente da Federacdo a criacdo do tributo. Como a
Constituigdo Federal ndo exigiu para a formacdo dos consorcios publicos
e para a criacdo de taxa lei especifica ou lei complementar, nada impede
gue a mesma lei autorize o consorciamento e discipline eventual criagdo
de taxa, autorizando sua arrecadacao e fiscaliza¢do por parte do consércio
publico. O importante, reforca-se, é que as matérias ndo se confundam e
que todos os elementos de constituicdo do tributo estejam discriminados
no corpo da referida lei de cada ente politico consorciado.

No caso do manejo de um Unico projeto de lei para a ratificagdo do
Protocolo de Intengdes e para a instituicdo de taxa no &mbito do consércio
publico, importa observar que a partir da vigéncia da lei aprovada surgem
efeitos distintos em relagéo as matérias ali constantes. Em relacéo a taxa,
salvo disposicdo em contrério, sua vigéncia é imediata, tendo sua eficacia
deslocada no tempo em respeito aos principios da anterioridade e
noventena (art. 150, III, “b” e “c’ da CF). Por sua vez, o consorciamento
é ato complexo, que somente se perfectibiliza com a publicacdo do
contrato de consércio publico. Ocorre que este, a depender da previséo
constante do Protocolo de Intengdes, somente poderd ser celebrado apds
todos ou parcela dos entes interessados no consorciamento ratificarem por
lei o Protocolo de Intenc6es, o que podera acarretar descompasso entre a
eficacia da exacdo tributéria e a efetiva criacdo do consorcio publico.
Nada h& de ilegal nesse ponto. Mas é preciso que haja atengéo por parte
da administracdo publica, para que a exacdo tributaria somente seja

pelo menos no que se refere a criagdo e majoragdo de tributo, submetidas a reserva
absoluta de lei pelo artigo 150, I, da Constituicdo Brasileira.”.
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cobrada pelo consoércio pablico apds cumpridos os requisitos de vigéncia,
validade e eficacia, tanto da taxa, quanto da prépria constituicdo do
consorcio publico.

Desta forma, o respeito a legalidade tributaria — principio central
do sistema constitucional tributario’® — somente restara preservado se, e
somente se, a taxa e seus elementos centrais de constituicdo estejam
instituidos por lei de cada ente da Federacéo, ndo sendo apropriado (e
satisfatorio para fins da observancia do principio da legalidade tributéaria)
que o tributo esteja previsto no corpo do Protocolo de Intengdes.

Do mesmo modo, devera a lei outorgar as atribuicdes de
arrecadacao e fiscalizacdo tributaria ao consdrcio publico (capacidade
tributaria ativa), de maneira clara e direta, sem prejuizo de que o
Protocolo de Intences discipline elementos atinentes ao exercicio dessa
capacidade tributaria, a exemplo da forma de consolidagdo das receitas
tributarias com o ente consorciado, da inscricdo em divida ativa, do
responsavel pela execucdo judicial do crédito tributario, entre outras
matérias que serdo adiante abordadas.

Dito isso, reforca-se novamente a relevancia do adequado
planejamento quando da concepcao dos consorcios publicos, desde a fase
preparatoria de construcdo do Protocolo de Intencdes, definindo-se de
antemao como se dara o financiamento do consércio publico frente as
obrigacGes delegadas pelos entes politicos, melhor dizendo, se a nova
pessoa juridica consorcial auferird receitas proprias (como a arrecadagdo
de tributos instituidos pelos entes consorciado) ou derivadas (através de
repasses de recursos orcamentarios via contrato de rateio). E fundamental
gue tudo isso seja previamente definido e ponderado pelos gestores
publicos responsaveis pela concepcdo do consorcio publico, sendo
aconselhavel inclusive prévia articulacdo junto as Casas Legislativas,
posto que compete a estas ratificar (ou ndo) o Protocolo de IntengGes e,
especialmente, aprovar a lei de institui¢do de taxa para fins de remunerar
0 consorcio publico quando da prestacdo servicos publicos ou do
exercicio do poder de policia, nas condicdes estabelecidas pela
Constituigdo (art. 145, 11) e pelo Cddigo Tributério Nacional (art. 77).

5.3.4 A remuneracao da gestao associada de servicos publicos
A gestdo associada de servigos publicos, introduzida no Direito

brasileiro pela Emenda Constitucional n® 19/19988 (art. 241, da CF),
encontra disciplinamento na Lei federal n® 11.107/2005 e seu Decreto

89 Avila, 1993, p. 121-122.
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regulamentador n® 6.017/2007. Como ja discorrido, a gestdo associada de
servigos publicos diz respeito a atividade de cooperacao federativa entre
dois ou mais entes politicos para o planejamento, a prestacao, a regulagéo
ou a fiscalizagdo de servigos publicos propriamente ditos, mediante a
criacdo de consércio publico ou a celebragéo de convénio de cooperagéo,
com ou sem a transferéncia de encargos, servicos, bens e pessoal entre 0s
entes pactuantes ou entre estes e o consdrcio publico. Trata-se, portanto,
de conceito amplo pois abarca as atividades de planejamento, prestacéo,
regulacao e fiscalizacdo de servicos publicos, estes, contudo, concebidos
numa vertente stricto sensu.

Nesse contexto, a gestdo associada de servigos publicos pode se
consubstanciar na celebragéo de convénios de cooperacgao ou na formacédo
de consdrcios publicos, para inimeros fins, entre eles o exercicio de
atividade de regulagdo e/ou fiscalizagcdo de servigos publicos (policia
administrativa) ou de prestacdo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos. Em sintese, 0s consorcios publicos séo instrumentos juridicos
aptos a desempenharem, em tese, as hipdteses de incidéncia previstas para
as taxas nos moldes previstos no art. 145, 11 da Constituicdo Federal.

5.3.4.1 A taxa pela prestagdo de servigo publico

No caso de o consorcio puablico ter como objeto a oferta de servigos
publicos especificos e divisiveis aos municipes dos entes politicos
abrangidos pela cooperacéo federativa, é possivel que as atividades sejam
remuneradas mediante a cobrancga de taxa, podendo esta ser exigida e
arrecadada pelo préprio consércio publico, para fins de satisfazer o
financiamento daquela comodidade fruivel.

Para tanto, como ja discorrido, imprescindivel que haja lei de
criacdo da taxa pelos entes da Federagdo consorciados e seja outorgada,
por lei, a capacidade tributéria ativa ao consorcio publico, que passara a
ser o sujeito ativo da obrigacdo tributaria.

Inimeras sdo as possibilidades de formacao de consorcios publicos
sob esse prisma, tanto de direito publico quanto de direito privado. E
ganha especial relevancia a prestacdo de servi¢os publicos através de
consorcios publicos no campo das competéncias materiais, justamente
naqueles municipios limitrofes, que sozinhos ndo dispdem de condigdes
financeiras e muitas vezes técnicas para a adequada prestacdo dos
servicos pulblicos. E o que ocorre com o0s servicos de saneamento
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basico’ e transporte coletivo de passageiros. E ja existem experiéncias
nesse sentido no pais.

No campo do saneamento béasico, destaca-se experiéncia do estado
do Ceara na formacéo de consdrcios publicos intermunicipais voltados
para a destinacao final dos residuos sélidos urbanos. Dos 30 consdrcios
publicos inicialmente concebidos pelo planejamento capitaneado pelo
Governo do Estado, foram efetivamente formalizados 26 consorcios para
aterros sanitarios, de modo que dos 184 municipios existentes no Estado,
168 encontram-se consorciados’.

Com relagédo ao transporte coletivo de passageiros, ganha atencao
0 Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife (CTM),
criado em 2008 e formado pelo estado de Pernambuco e pelos municipios
de Recife e Olinda. Tal consércio foi constituido com a natureza de direito
privado e sob o regime de empresa publica, sendo responsavel pela
realizacdo de licitacdo publica para a concessao dos servicos publicos de
transporte coletivo de passageiros na area de abrangéncia do consorcio’®2.

Os dois exemplos acima revelam o potencial dos consoércios
publicos serem manejados como prestadores de servicos publicos, o que
torna possivel sejam remunerados através de taxa ou tarifa pablica, no
caso de tratar-se de servigos especificos e divisiveis. Apesar da
prevaléncia do uso das tarifas publicas em desfavor das taxas, diante do
regime juridico mais inflexivel das taxas (legalidade tributaria,
anualidade, noventena, etc) frente as tarifas publicas, como abordado no
Capitulo 4, é fato que o modelo consorcial apresenta-se extremamente
interessante para a prestacdo de servigos publicos por agrupamentos de
municipios, inclusive em relacdo aos servicos publicos em que,
tradicionalmente, a cobranca de valores da-se por meio de taxa, como
ocorre com 0s servicos de manejo dos residuos sélidos urbanos, de
competéncia municipal.

A legislacdo infraconstitucional vem induzindo os municipios a
agruparem-se no ambito de consorcio publico para a prestacdo de servicos
publicos de competéncia municipal, a exemplo do que ocorre com a Lei

790 Nas suas diferentes vertentes estabelecidas pela Lei federal n® 11.445/2007:
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza publica e manejo dos
residuos sélidos, e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

1 Disponivel em:  <http://www.cidades.ce.gov.br/consorcios-publicos-de-
residuos/>. Acesso em 10 maio 2018.

92 Disponivel em:<http://www.granderecife.pe.gov.br/sitegrctm/institucional/quem-
somos/>. Acessado em 8/11/2018.


http://www.granderecife.pe.gov.br/sitegrctm/institucional/quem-somos/
http://www.granderecife.pe.gov.br/sitegrctm/institucional/quem-somos/
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federal n° 12.305/20107%, que rege a Politica Nacional de Residuos
Sélidos; a Lei federal n° 12.587/20127%4, que define a Politica Nacional
de Mobilidade Urbana; e a Lei federal n® 11.445/20077%, que define as
diretrizes nacionais dos servigcos publicos de saneamento béasico. Em
todos esses normativos serdo encontrados dispositivos que induzem os
municipios a adogdo dos consorcios publicos como instrumento de
melhor execucdo das politicas publicas que dizem respeito a prestacao de
servicos publicos.

Dessa maneira, tem-se aqui um vasto campo de atuacdo dos
consorcios publicos como prestadores de servigos publicos, que poderao
ser remunerados tanto com base em tarifas publicas quanto em taxas, nos
termos da legislacdo de cada ente consorciado e conforme politica pablica
instituida por cada ente politico.

Aqui importa destacar a viabilidade de concepcdo de diferentes
arranjos juridicos no financiamento das atividades ou dos servicos
prestados pelos consércios publicos. Esta-se a se referir da possibilidade
de um consorcio publico possuir diferentes formas de custeio dos servigos
publicos. Melhor explicando, um consércio publico formado por trés
entes da Federacdo podera obter receitas através da arrecadacao tributaria
(como ocorre no caso das taxas), mediante a celebracdo de contrato de
rateio (repasses orgamentarios do ente federativo ao consércio) ou através
da cobranca de precos puablicos (como ocorre no caso das tarifas). Em
suma, um consorcio publico podera ter distintas fontes de receitas, sendo
possivel, inclusive, que as receitas tributarias auferidas pelo exercicio da
capacidade tributaria ativa sejam complementadas, em relacdo a cota-
parte de financiamento dos servicos em relagdio a0 mesmo ente

793 Art. 8° S3o instrumentos da Politica Nacional de Residuos Sélidos, entre outros:
XIX - o incentivo a adogdo de consorcios ou de outras formas de cooperagao entre 0s
entes federados, com vistas a elevacao das escalas de aproveitamento e a redugdo dos
custos envolvidos.

Art. 45. Os consércios publicos constituidos, nos termos da Lei n°® 11.107, de 2005,
com o objetivo de viabilizar a descentralizagéo e a prestacao de servicos publicos que
envolvam residuos sélidos, tém prioridade na obtencdo dos incentivos instituidos pelo
Governo Federal.

794 Art. 8° A politica tarifaria do servigo de transporte publico coletivo é orientada
pelas seguintes diretrizes: VIII - articulagdo interinstitucional dos 6rgdos gestores dos
entes federativos por meio de consércios publicos;

95 Art. 8° Os titulares dos servigos plblicos de saneamento basico poderdo delegar a
organizacao, a regulacéo, a fiscalizacdo e a prestacdo desses servicos, nos termos do
art. 241 da Constituicdo Federal e da Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005.
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consorciado, mediante o repasse de recursos previstos em contrato de
rateio’,

De fato, o consorciamento de entes da Federacdo para a prestagdo
de servicos publicos ao cidaddo permite a otimizacéo dos custos e o ganho
de escala necessarios para sejam geradas as receitas suficientes para a
regularidade, modicidade, seguranca, eficiéncia e qualidade dos servigos
publicos ofertados pelo Estado. Dai a importancia da possibilidade dos
consorcios publicos, de direito publico e de direito privado, auferirem
receita propria decorrente da cobranca de taxa diretamente dos usuarios,
nos casos da prestacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos
especificos e divisiveis.

5.3.4.2 A taxa pelo exercicio do poder de policia

Os consércios publicos também podem ser modelados para
desempenharem atividades de policia administrativa de competéncia do
ente consorciado.

N&o restam ddvidas de que os consorcios publicos de direito
publico (associacOes publicas) comportam o exercicio de tal atribuicéo,
inclusive objetivando a expedicdo de atos administrativos de coercdo ou
gue efetivamente limitam ou restrinjam direitos e liberdades. Davidas
existem em relacdo a possibilidade de os consércios publicos de direito
privado executarem tais atividades, justamente porque ndo inseridos
integralmente no regime de direito publico (lembra-se que tais consércios
também estdo subordinados as regras da Lei das Licitacdes Publicas e do
concurso publico, bem como sdo submetidos ao controle dos mesmos
o6rgdos de fiscalizacdo).

Isso porque é questdo extremamente controvertida na doutrina e
jurisprudéncia a possibilidade de delegacéo - total ou parcial - dos poderes
de policia administrativa a particulares. Apesar do tema merecer pesquisa
prépria diante da sua complexidade e desdobramentos proprios,
incompativeis com a presente pesquisa’®’, mostra-se relevante a
exposi¢do, mesmo que sucinta, da controvérsia.

796 Essa situacdo seria comum nos casos dos consorcios publicos responsaveis pelo
manejo dos residuos solidos urbanos, tendo em vista que as taxas auferidas, muitas
vezes, estdo aquém do custo efetivo do servigo ofertado pelo Estado. Nesse caso,
poderia haver a complementagao de receita em favor do consércio publico através de
repasses orcamentarios, definidos anualmente em contrato de rateio.

797 Remete-se o leitor as seguintes obras, essenciais para a compreensdo do tema:
Técito, 1952; Bandeira de Mello, 2010; Marrara, 2014; Unes, 2013; Ramos, 2013.
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Em apertada sintese, tem prevalecido o pensamento de que os atos
finalisticos de policia administrativa (atos normativos e atos executorios
de natureza juridica) devem ser mantidos sob a protecdo do Estado e
submetidos ao regime de direito publico, competindo a este desempenha-
los, pois de fato capazes de limitar e restringir direitos e liberdades. T&o
somente as atividades materiais acessérias ou conexas ao exercicio do
poder de policia poderiam ser delegados a particulares, mantendo-se,
desse modo, com o poder publico a competéncia para a expedi¢do do ato
administrativo de coercdo (sancéao) e limitagdo ou restricdo de direitos e
liberdades™®.

Alids, o tema aguarda definigdo no &mbito do Supremo Tribunal
Federal, em sede de repercussao geral (Tema 532 — aplicacdo de multa de
trdnsito por sociedade de economia mista), no caso envolvendo a
constitucionalidade da Empresa de Transporte e Transito de Belo
Horizonte (BHTRANS) exercer poder de policia inerente a fiscalizacdo e
sancdo de terceiros (aplicacdo de multas de transito)’°. Referido Recurso
Extraordinario ataca julgado do Superior Tribunal de Justica que,
reformando o acdrdao do Tribunal de Justica de Minas Gerais, considerou
ilegal o exercicio pela BHTRANS dos poderes de legislacdo e
sancionamento, sendo permitido, tdo somente, os atos de fiscalizagdo e
consentimento®®. Como visto, o Superior Tribunal de Justi¢a promoveu

798 Nesse sentido: Bandeira de Mello, 2010, 296; Dallari, 2006, p. 12; Marrara, 2014,
p. 578; Justen Filho, 2013, p. 603.

7 DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. APLICACAO DE
MULTA DE TRANSITO POR SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. PODER DE
POLICIA. DELEGACAO DOS ATOS DE FISCALIZACAO E SANCAO A
PESSOA JURIDICA DE DIREITO PRIVADO. (STF, ARE n° 662.186 RG/MG,
repercussdo geral no Recurso Extraordinario com Agravo, Rel. Ministro Luiz Fux,
Julgamento: 22/03/2012)

80 PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO. OMISSOES
INEXISTENTES. CONTRADICAO CARACTERIZADA. (ADMINISTRATIVO.
PODER DE POLICIA. TRANSITO. SANGAO PECUNIARIA APLICADA POR
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. IMPOSSIBILIDADE. (...) 16. Tanto no
voto condutor, como no voto-vista do Min. Herman Benjamin, ficou claro que as
atividades de consentimento e fiscalizacdo podem ser delegadas, pois compativeis
com a personalidade privada das sociedades de economia mista. 17. Nada obstante,
no recurso especial, o pedido do Ministério Publico tinha como objetivo impossibilitar
que a parte embargante exercesse atividades de policiamento e autuacdo de infragGes,
motivo pelo qual o provimento integral do especial poderia dar a entender que os atos
fiscalizatorios ndo podiam ser desempenhados pela parte recorrida-embargante. 18.
Mas, ao contrario, permanece o teor da fundamentacao e, para sanar a contradicéo, é
necessaria a reforma do provimento final do recurso, para lhe dar parcial provimento,
permitindo os atos de fiscalizagdo (policiamento), mas ndo a imposicéo de sangoes.
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controvertido corte nos atos inerentes ao poder de policia, a0 segmenta-
lo em atos de natureza legislativa, de consentimento, de fiscalizagdo e de
san¢éo®ol,

O Supremo Tribunal Federal, ao menos em duas oportunidades, ja
lancou luz sobre o tema. Na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
1.7178%2, decidiu-se pela inconstitucionalidade do art. 58 da Lei federal n°
9.649/1998, que permitia que os servicos de fiscalizacdo de profissbes
regulamentadas fossem exercidos em carater privado, por delegacéo do
poder publico, mediante autorizagdo legislativa. Em outra oportunidade,
decidiu monocraticamente o Ministro Marco Aurélio, em sede de Medida
Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.310%3, que

19. Embargos de declaragdo parcialmente acolhidos, com efeitos modificativos, para
dar parcial provimento ao recurso especial, no sentido de que permanece a vedacdo a
imposi¢do de sancdes pela parte embargada, facultado, no entanto, o exercicio do
poder de policia no seu aspecto fiscalizatorio. (STJ, EDcl no REsp n° 817534/MG,
rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, Data do Julgamento:
25/05/2010)

801 Dai a acertada critica de Ramos (2013, p. 571), ao manifestar-se sobre o julgado
proferido pelo Superior Tribunal de Justica no caso envolvendo a BHTRANS: “(...) o
poder de império, inerente a atividade de policia, esta presente em cada um dos
segmentos apontados (...) a atividade de certificagdo do preenchimento dos requisitos
legais para exercicio do direito que culmina com a expedicéo de um alvara, nem como
0s atos necessarios a fiscalizacdo do comportamento dos administrados, também
encerram, em maior ou menor grau, o exercicio de atividade de império, em que o
poder publico exerce ato de soberania.”

802 DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 58 E SEUS PARAGRAFOS DA LEI
FEDERAL N° 9.649, DE 27.05.1998, QUE TRATAM DOS SERVICOS DE
FISCALIZAGCAO DE PROFISSOES REGULAMENTADAS. 1. Estando prejudicada
a Acdo, quanto ao § 3° do art. 58 da Lei n°® 9.649, de 27.05.1998, como ja decidiu o
Plenédrio, quando apreciou o pedido de medida cautelar, a A¢do Direta é julgada
procedente, quanto ao mais, declarando-se a inconstitucionalidade do "caput” e dos 8§
10, 20, 4°, 50 6°, 7° e 8° do mesmo art. 58. 2. 1sso porque a interpretagdo conjugada
dos artigos 5°, XlII, 22, XVI, 21, XXIV, 70, pardgrafo Unico, 149 e 175 da
Constitui¢do Federal, leva a concluséo, no sentido da indelegabilidade, a uma entidade
privada, de atividade tipica de Estado, que abrange até poder de policia, de tributar e
de punir, no que concerne ao exercicio de atividades profissionais regulamentadas,
como ocorre com os dispositivos impugnados. 3. Decisdo unanime. (STF, ADI n°
1717/DF, rel. Ministro Sydney Sanches, Julgamento: 07/11/2002)

83 DECISAO — LIMINAR - AGENCIAS REGULADORAS - PESSOAL -
ARREGIMENTACAO -CLT-PESSOAL DA TELEBRAS - APROVEITAMENTO
- IMPROPRIEDADE - LIMINAR DEFERIDA - AD REFERENDUM DO
PLENARIO. (...) Prescindir, no caso, da ocupacdo de cargos publicos, com os direitos
e garantias a eles inerentes, é adotar flexibilidade incompativel com a natureza dos
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guestiona inimeros dispositivos da Lei federal n° 9.986/2000, que o
regime de empregos publicos, mesmo em autarquias federais, é
incompativel com o exercicio de fungdes tipicamente de policia
administrativa, caso € o caso da regulacdo de servicos publicos, de modo
que a atividade regulatéria deve ser desempenhada por agentes providos
em cargos publicos e submetidos integralmente ao regime juridico de
direito administrativo (de direito publico).

Espera-se que o Supremo Tribunal Federal resolva a matéria no
menor prazo possivel, de maneira completa e esbogando a adequada linha
de interpretacdo em torno dos limites da delegacéo, total ou parcial, dos
atos de policia administrativa a particulares (ou sua completa
impossibilidade), inclusive em relacdo as pessoas juridicas de direito
privado que compBe a administracdo indireta (empresas publicas,
sociedades de economia mista, fundagBes publicas de direito privado e
consorcios publicos de direito privado), justamente porque existem
diferentes posicoes em relacdo a matéria nos Tribunais patrios®®, o que

servigos a serem prestados, igualizando os servidores das agéncias a prestadores de
servigos subalternos, dos quais ndo se exige, até mesmo, escolaridade maior, como
sdo serventes, artifices, mecanografos, entre outros. Atente-se

para a espécie. Esta-se diante de atividade na qual o poder de fiscalizagdo, o poder de
policia fazem-se com envergadura impar, exigindo, por isso mesmo, que aquele que
a desempenhe sinta-se seguro, atue sem receios outros, e isso pressupde a ocupagdo
de cargo publico, a estabilidade prevista no artigo 41 da Constituicdo Federal. Alids,
0 artigo 247 da Lei Maior sinaliza a conclusdo sobre a necesséaria adocéo do regime
de cargo publico relativamente aos servidores das agéncias reguladoras. Refere-se o
preceito aqueles

que desenvolvam atividades exclusivas de Estado, e a de fiscaliza¢do o é. Em suma,
ndo se coaduna com os objetivos precipuos das agéncias reguladoras, verdadeiras
autarquias, embora de carater especial, a flexibilidade inerente aos empregos publicos,
impondo-se a adogdo da regra que é a revelada pelo regime de cargo publico, tal como
ocorre em relag8o a outras atividades fiscalizadoras - fiscais do trabalho, de renda,
servidores do Banco Central, dos Tribunais de Conta, etc. (STF, Medida Cautelar na
ADI n° 2.310/DF, rel. Ministro Marco Aurélio, Julgamento: 19/12/2000)

804 Cita-se como exemplo a Companhia Integrada de Desenvolvimento Agricola de
Santa Catarina (CIDASC), empresa publica pertencente ao estado de Santa Catarina,
que exerce o poder de controle da sanidade animal e vegetal no &mbito estadual, com
poder de policia para autuacéo, apreensao de mercadorias e produtos e interdicao de
estabelecimentos. Referido exercicio de poder de policia por parte da CIDASC,
mesmo que concebida com personalidade de direito privado, ja fora referendada pelo
Tribunal de Justica de Santa Catarina. Veja-se: CIDASC. INSPECAO EM
ABATEDOURO DE SUINOS, TAMBEM FRIGORIFICO DE DERIVADOS DE
ORIGEM ANIMAL. AUTO DE INFRACAO LAVRADO. APLICACAO DE
MULTA, INTERDICAO DO ESTABELECIMENTO E APREENSAO E
INUTILIZAGAO DE PRODUTOS VENCIDOS (OU COM OUTRAS
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torna latente dar-se norte constitucional para balizar a atuacdo da
administragdo publica frente ao tema.

Desta forma, poderd o consércio publico de direito pablico ser
sujeito tributério ativo de taxa apta a remunerar os custos da atividade de
policia administrativa por ele desempenhada, relacionada a competéncia
do ente da Federacdo consorciado. N&o existem dividas quanto a
possibilidade de tais consércios desempenharem todo e qualquer ato de
policia administrativa.

Ja em relacdo aos consdrcios publicos de direito privado, como
acima aludido, sérias duvidas existem com relagcdo aos limites de sua
atuacdo no que toca as atividades de policia administrativa, em especial
guanto a expedicdo de atos administrativos com natureza normativa e
sancionatodria, isto é, que efetivamente restrinjam ou limitam direitos e
liberdades, o que torna temeraria a instituicdo de taxa nesse sentido em
favor dos consoércios publicos de direito privado®,

IRREGULARIDADES) E ABATE DE SUINOS COM PROLAPSO RETAL E
ENTERITE PURULENTA. ALTO RISCO DE CONTAGIO.SITUACAO
ALARMANTE. PODER FISCALIZATORIO E APLICACAO DE PENAS QUE SO
PODERIAM SER REALIZADOS APOS DEFLAGRAGCAO DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO QUE OBSERVASSE 0S PRINCIPIOS DO
CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. ALEGACAO DESCABIDA.
PRINCIPIOS DILUIDOS EM RAZAO DA NATUREZA DOS PRODUTOS
(PERECIVEIS) E DO INTERESSE PUBLICO, NOTADAMENTE EM RAZAO DO
IMINENTE RISCO DE DANO AOS CONSUMIDORES. ADMINISTRACAO
PUBLICA, OUTROSSIM, QUE ASSUME O RISCO DE INDENIZAR ACASO OS
PRODUTOS APREENDIDOS ESTIVESSEM REGULARES. Conquanto o Estado
guarde o Poder de Policia originario, € possivel a delegacdo para que varias atividades
administrativas e servicos publicos possam ser executados por pessoas administrativas
vinculadas ao Estado, mesmo que elas sejam dotadas de personalidade juridica de
direito privado. Em ato de fiscalizacdo e apreensdo de produtos comercializaveis de
origem animal, o interesse publico, consubstanciado na exposi¢do dos consumidores
a produtos inadequados (questdo de saide publica), se sobrepde ao direito ao
contraditdrio e & ampla defesa no ato fiscalizatério em si, razdo pela qual ndo ha falar
em ilegalidade, até porque, embora diluido o direito ao contraditério e a ampla defesa
em situagBes excepcionais, a administragdo assumiria o risco de indenizar acaso
constatado a regularidade da mercadoria. APELO DA IMPETRADA E REEXAME
NECESSARIOS PROVIDOS. ORDEM DENEGADA. (Apelagio Civel n° 0002046-
64.2013.8.24.0065, relator Des. Gilberto Gomes de Oliveira, Segunda Cémara de
Direito Publico, julgado em 21/02/2017)

805 Tal posicdo parte do pressuposto da seguranga juridica, em respeito aos
precedentes do Supremo Tribunal Federal antes citados (ADI n® 1.717 e Medida
Cautelar na ADIN n° 2.310). Entretanto, parece-nos que seria oportuno o Supremo
Tribunal Federal evoluir no pensamento do tema, especialmente em relagéo as pessoas
juridicas de direito privado que compde a estrutura da administragdo publica indireta
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Em suma, e adotando os atuais precedentes do Supremo Tribunal
Federal como baliza de pensamento, apenas 0s consércios publicos de
direito publico poderiam exercitar atribuices tipicamente de natureza
plblica, a exemplo da regulacdo de servicos publicos®®, caracterizada
pela adocdo de atos de natureza normativa, sancionatéria e que limitam
direitos e liberdades de terceiros. Guimardes corrobora tal pensamento,
ao dispor que somente 0s consorcios publicos de direito publico podem
exercer competéncias proprias das pessoas politicas que as formam8’.

E o caso, por exemplo, da cobranca de taxa por parte das agéncias
de regulagdo na area do saneamento bésico, constituidas sob a forma de
consércio de direito plblico®®, Nessa situagdo, 0s municipios
consorciados instituiram por lei referida taxa de regulagdo, cobrada e
arrecadada pelo consércio publico diretamente dos prestadores de
servigos, aptas a financiar as fungdes regulatérias exercidas sob o regime
da cooperacao federativa.

e ndo possuem finalidade lucrativa, como ocorre com as empresas publicas e 0s
consorcios publicos de direito privado, posto que sob controle e gerenciamento do
Estado, sendo irrelevante a existéncia de regime de emprego publico nessas entidades
estatais, posto que seus agentes sdo submetidos a concurso publico (art. 37, 11, da CF).
806 Pertinente a ligdo de Bandeira de Mello (2013, p. 164/165): “Exatamente por serem
pessoas de Direito Publico é que as autarquias podem ser titulares de interesses
publicos, ao contrério de empresas publicas e sociedades de economia mista, as quais,
sendo pessoas de Direito Privado, podem apenas receber qualificacdo para o exercicio
de atividades publicas; ndo, porém, para titularizar as atividades publicas”.

807 E o pensamento de Guimardies (2012, p. 165): “Alias, é indubitivel que, assim
como se passa com as autarquias, quando formatados com personalidade juridica de
direito publico, os consércios publicos sdo aptos a receber competéncias proprias das
pessoas politicas, pondo-se na condigdo de exercitar ou de compartilhar fungdes e
atribuicGes de poder concedente de servigos publicos (sempre se pressupondo reserva
da titularidade do servico publico as pessoas politicas sujeitos dos consércios
publicos). Os consorcios publicos podem ser uma relevante alternativa na
configuracdo de concessdes (e PPPs), envolvendo a convergéncia de interesses de
municipios brasileiros. Configuram-se um instrumento de conjugacéo de esforcos
para viabilizar o uso do modelo concessionario por municipios individualmente
destituidos de condic¢des adequadas de fiscalizagdo e controle tutelar sobre a execugédo
da concessdo de servigos publicos”.

808 S30 exemplos a Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento (ARIS),
composta por 180 municipios de Santa Catarina; a Agéncia Intermunicipal de
Regulacédo do Médio Vale do Itajai (AGIR), composta por 14 municipios catarinenses;
e a Agéncia Reguladora ARES PCJ, composta por 55 municipios do estado de Sédo
Paulo. Em todas elas a remuneragdo dos servicos da-se pela cobranca, pelas agéncias,
de taxas de regulagdo dos servigos efetivamente regulados e fiscalizados, de modo a
serem sujeitos ativos da obrigacdo tributaria.
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Alguns municipios também ja promoveram consorciamento para o
exercicio das atividades de licenciamento ambiental em regime de
cooperagdo federativa, permitindo a constituicdo de equipe
multidisciplinar capacitada e composta por servidores publicos do
consorcio ou cedidos pelos entes municipais consorciados, viabilizando o
licenciamento ambiental agil e criterioso, inerente as atividades de
competéncia dos entes consorciados, conforme disposto pela Lei
complementar n° 140/20118%°,

A atividade de inspecdo a sanidade agropecuéria, correlata a
competéncia dos entes politicos junto ao Sistema Unificado de Atencédo a
Sanidade Agropecuaria (SUASA), da mesma maneira tem sido objeto de
consorciamento pelos municipios em diversas regides do pais, com o
apoio institucional da prépria Unido diante da necessidade de alocar-se
estruturas operacionais e fisicas incompativeis com 0s pequenos
municipios brasileiros®®. Assim, fomenta-se o agrupamento desses
municipios em consdrcios publicos, que poderdo dispor das condicdes de
contratacdo de profissionais, construgdo de abatedouros municipais, entre
outras condicBes necessarias para o desenvolvimento da atividade
agropecuaria local e regional, sem prejuizo da seguranca e sanidade dos
produtos produzidos. Como exemplo, citam-se o Consdrcio
Intermunicipal Multissetorial do Médio Rio Piracicaba (CONSMEPI),

809 Exemplo desse modelo ocorre com o Consorcio Intermunicipal do Médio Vale do
Itajai (CIMVI), composto por 14 municipios de Santa Catarina e responsavel, dentre
outras funcdes, pelas atividades de licenciamento ambiental de competéncia
municipal. Disponivel em:< http://cimvi.sc.gov.br/>. Acesso em: 5 maio 2018. Nesse
caso, atenta-se, o consoércio publico ndo esta a desempenhar a gestdo associada de
servigos publicos, justamente porque a atividade de licenciamento ambiental ndo esta
inserida como atividade de planejamento, prestacdo, regulacdo ou fiscalizagdo de
servigos publicos (stricto sensu). Como ja dito nos Capitulos 2 e 3, nada obsta que 0s
consorcios publicos detenham objetivos diversos da gestdo associada de servigos
publicos, em respeito ao principio da autonomia dos entes da Federagdo e ao
federalismo de cooperacdo, bastando que haja interesse comum entre 0s entes
federativos e inexista obice constitucional ao compartilhamento de competéncias e
atribuicoes.

810 Tanto ¢ que fora desenvolvido pelo Manual denominado de Material Técnico sobre
Consorcios de Municipios com vista a ades@o ao SUASA, para orientacdo dos gestores
publicos municipais a respeito da criagdo de consorcios publicos intermunicipais
tendo como objetivo geral a inspecdo animal e vegetal de acordo com os principios e
defini¢des da sanidade agropecuaria no pais. Disponivel em: <www.mda.gov.br>.
Acesso em 8 nov 2018.


http://www.mda.gov.br/
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criado em 2014 e composto por municipios de Minas Gerais®!; e o
Consércio Interestadual e Intermunicipal de Municipios de Santa
Catarina, Parana e Rio Grande do Sul de Seguranca Alimentar e Atencédo
a Sanidade Agropecuaria e Desenvolvimento Local (CONSAD), formado
por municipios das regiGes do Extremo Oeste de SC, Sudoeste do Parana
e Noroeste do Rio Grande do Sul®2. Ambos os consorcios publicos,
constituidos como associagdes publicas, tém por objetivo, dentre outros
previstos no Protocolo de IntengGes, assegurar a prestacdo de servigos de
inspecdo animal e vegetal, para a populacéo e empresas em territdrio dos
municipios consorciados e que aderirem ao SUASA, assegurando um
sistema eficiente e eficaz.

Em todos os exemplos mencionados, no campo do saneamento
bésico, licenciamento ambiental ou da inspecéo agropecuaria, é possivel
a instituicdo, pelos entes consorciados, de taxas como mecanismo
legitimo e licito de remuneracdo das atividades executadas pelo Poder
Publico, através do consércio publico.

Deveras, o exercicio cooperado do poder de fiscalizagdo e
regulacdo dos servicos publicos € um dos grandes avangos advindos com
a regulamentacdo dos consorcios publicos a partir da Lei federal
11.107/2005, especialmente porque atinge parcela de fungdes que
historicamente ndo sdo bem desempenhadas pelo poder publico,
fundamentalmente na esfera municipal, seja pela caréncia de pessoal, seja
pelo alto custo no exercicio de tal mister, que muitas vezes demanda a
existéncia de profissionais com maior padrdo remuneratorio e bem
capacitados (médicos veterinarios, engenheiros, economistas etc).

Dai a relevancia do presente modelo de cooperacdo federativa,
inclusive com a possibilidade da criagdo de estruturas compartilhadas
capazes de enfrentar os desafios sob responsabilidade dos entes politicos,
como é o caso da construcdo e estruturacdo de abatedouros e laboratérios
de anélise, beneficiando um agrupamento de municipios e gerando escala
para seu adequado financiamento (que pode dar-se pela cobranga de taxas
ou outros precos publicos).

Por fim, importa aqui enaltecer que a gestdo associada de servigos
publicos, objeto da presente pesquisa, diz respeito ao planejamento, a
prestacdo, a regulacdo e a fiscalizacdo de servicos publicos (stricto sensu),
de modo que ndo é todo ato de policia administrativa que pode ser inserido

811 Disponivel em:<http://www.amepi.org.br/detalhe-da-materia/info/sim/16906>.
Acessado em 8 nov 2018.

812 Disponivel em:< http://www.consadextremo.org.br/page/home>. Acessado em 9
nov 2018.


http://www.amepi.org.br/detalhe-da-materia/info/sim/16906
http://www.consadextremo.org.br/page/home
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no referido conceito, mas, tdo somente, aqueles atos inerentes a regulacdo
ou fiscalizagdo de servicos publicos propriamente ditos. Os demais atos
de policia administrativa encontram-se fora do alcance do conceito de
gestdo associada de servicos publicos, apesar de inexistir 6bice para que
configurem como objeto de consorciamento, como ocorre com as
atividades de licenciamento ambiental e inspecdo a sanidade
agropecuaria. Como aludido nos Capitulos 2 e 3, o0 escopo de atua¢do dos
consoércios publicos € maior que o da gestdo associada de servigos
publicos, mas esta, nos termos do art. 241 da Constituicdo Federal,
somente pode ser desempenhada através da celebracdo de convénio de
cooperagdo ou da criagdo de consorcio publico.

5.4 A FISCALIZACAO DA TAXA NO AMBITO DO CONSORCIO
PUBLICO

A legislacdo tributaria regulard, em cardter geral, ou
especificamente em funcdo da natureza do tributo de que se tratar, a
competéncia e os poderes das autoridades administrativas em matéria de
fiscalizagdo da sua aplicacdo. Nesse sentido dispde o art. 194 do Cddigo
Tributario Nacional, que regra o poder de policia dos 6rgaos publicos e
seus delegatarios no objetivo de assegurar o interesse da administracdo na
arrecadacéo das exacdes tributarias.

A previsdo genérica constante do Codigo Tributario Nacional
reconhece legitimidade ao poder publico promover a fiscalizagdo
tributaria perante o sujeito passivo e terceiros, consubstanciada no dever
de apresentar documentos e informagbes nos prazos e nas condigoes
estabelecidas pela legislacdo tributaria, bem como valer-se de
informag6es em banco de dados oficiais no intuito de verificar a situagdo
fiscal das pessoas passiveis de sujeicdo tributaria. Nao se trata de poder
absoluto e ilimitado, muito menos podera a administracéo fiscalizar ou
exigir documentos e informagdes de maneira indiscriminada e alheia ao
objeto da apuracéo®. A atuacdo da administracéo tributaria deve dar-se
nos termos e limites da legislacdo tributaria, de maneira impessoal e
motivada, com o objetivo de resguardar o cumprimento da obrigacdo
tributaria.

E por legislagdo tributaria compreende-se as leis, os tratados e as
convengdes internacionais, 0s decretos e as hormas complementares que

813 Nesse sentido ¢ a Sumula n°® 439 do Supremo Tribunal Federal: “Estdo sujeitos a
fiscalizago tributaria ou previdenciéria quaisquer livros comerciais, limitado o exame
aos pontos objeto da investigagdo.”
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versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relagGes juridicas a eles
pertinentes (art. 96, do CTN). Dai a relevancia dos regulamentos em
matéria de fiscalizacdo tributaria, uma vez que complementam e déo
execucdo aos comandos genéricos e abstratos da lei. Para Baleeiro, “a lei
do sujeito ativo estabelece em carater geral as normas de competéncia e
os poderes de seus agentes em matéria de fiscalizacdo interna e externa”,
de modo que “os regulamentos de execucdo da lei e os chamados
regulamentos ‘internos’, que ndo decorrem de lei, tragam normas
subsidiarias e de pormenorizagdo.”84,

Dessa maneira, o poder de fiscalizacdo tributaria é inerente ao
préprio regime juridico administrativo, no sentido de conferir autotutela
e poderes extravagantes a administracdo publica no intuito de preservar
seus interesses frente ao interesse do particular, observados 0s principios
inerentes a administracdo publica (legalidade, motivagdo do ato
administrativo, impessoalidade, proporcionalidade, entre outros). Para
tanto, é imprescindivel a observancia por parte dos agentes publicos dos
dispositivos estabelecidos em lei (tanto as permissdes, quanto as
limitacOes)®®, inclusive em relagéo aos direitos individuais assegurados
pela Constituicdo Federal (devido processo legal, sigilo fiscal, entre
outros)?%6, para que néo se exorbite a competéncia tributaria delegada pela
legislacdo vigente. Como alerta Carvalho, “O funcionario publico que
exerce atribuicfes na area da Administracdo Tributaria estd jungido ao
plexo das regras genéricas do direito administrativo”, de modo, conclui o
autor, “se agregam as dispostas na legislacdo fiscal que, a rigor, sdo
também normas de direito administrativo.”8%,

Portanto, o exercicio da funcéo fiscalizatéria pela administragéo é
inerente ao exercicio da competéncia tributaria a ser gozada pelos entes
politicos, e limitada a tal plexo de competéncia constitucional. De pouca
valia seria a possibilidade de instituicdo de tributos, de natureza

814 Baleeiro, 1986, p. 614-615.

815 Como exemplo, cita-se preceito constante do art. 196 do Coédigo Tributério
Nacional, que da norte a formalizacdo dos atos de fiscalizagdo praticados pelos
agentes publicos da administracdo tributaria: Art. 196. A autoridade administrativa
que proceder ou presidir a quaisquer diligéncias de fiscalizagdo lavrard os termos
necessarios para que se documente o inicio do procedimento, na forma da legislagdo
aplicavel, que fixara prazo maximo para a conclusdo daquelas.

816 Bem pontua Amaro (2005, p. 479), ao discorrer sobre as normas que balizam a
atividades de fiscalizagdo tributaria: “Os destinatarios das normas em causa,
imediatamente, sdo os agentes da administragdo tributaria, que recebem um feixe de
poderes que Ihes cabe exercer com especial aten¢do ao principio da legalidade.”

817 Carvalho, 2010, p. 658.
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compulsoria, se a Constituicdo ndo albergasse aos entes da Federacdo o
poder de fiscalizagdo para o efetivo cumprimento das exages tributarias,
inclusive de natureza acessOria. Todavia, 0 exercicio do poder de
fiscalizagdo diz respeito exclusivamente aos tributos de competéncia
daquele ente politico, sendo inconcebivel que a Unido, por exemplo,
exerca poderes de fiscalizacdo relativos ao imposto sobre servigos (ISS),
de competéncia municipal, salvo eventual acordo estabelecido nesse
sentido entre os entes da Federacao.

Por 6bvio, a fiscalizacdo promovida pelo poder pablico tem como
prisma central o adimplemento do tributo devido, com foco no
contribuinte. Entretanto, € comum que sejam impostas obrigacdes
acessorias a terceiros, como instrumento de fiscalizacdo do responsavel
pelo adimplemento do tributo. Por outras vezes, sdo fiscalizadas inclusive
pessoas ndo contribuintes, justamente para verificagdo dessa situagdo de
ndo sujeito passivo®:8,

Para tanto, o poder de fiscalizacdo aplica-se as pessoas naturais ou
juridicas, contribuintes ou ndo, inclusive as que gozem de imunidade
tributaria ou de isencdo de carater pessoal, corolario dos principios da
supremacia e indisponibilidade do interesse pablico (art. 194, par. Unico,
do CTN). Como esclarece Coélho, “o sujeito ativo da obrigacao tributéria,
além de credor, é o senhor da investigagdo de seu direito de crédito, até
mesmo em relacdo a terceiros, ornado de poderes punitivos; mas ha
modos de resistir™®!®. Vé-se, assim, que a fungdo fiscalizatoria a ser
desempenhada pelo Estado é ampla e atinge, além do préprio
contribuinte, terceiros que possam contribuir para a satisfacdo do
interesse de arrecadar tributos.

5.4.1 O exercicio do poder de fiscalizacao pelo consércio publico

A0 passo em gue 0s consorcios publicos podem exercer capacidade
tributaria ativa, e se assim a lei do ente consorciado o autorizar, podem 0s
consorcios publicos desempenhar atos inerentes ao poder de fiscalizacdo
dos tributos alocados em seu favor. Dito de forma direta, nada obsta que
0s consorcios publicos exergam atribuicBes inerentes a fiscalizagdo e
cobranca de tributo, desde que a lei do ente politico consorciado assim
estabeleca.

Entretanto, o exercicio do poder de fiscalizar por parte do
consorcio publico devera observar a legislacéo tributaria de cada ente da

818 Amaro, 2005, p. 480.
819 Coélho, 2012, p. 782.
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Federacdo consorciado, isto é, a fiscalizacdo devera ser desenvolvida em
atencdo as leis e regulamentos atinentes ao fato gerador do tributo. Assim,
complexa a atuacdo do consorcio publico como responsavel pela
fiscalizagdo tributéria, justamente porque devera observar diferentes
legislac@es tributarias para tal fim, inerentes a cada ente consorciado.
Poderdo os entes consorciados delegar ao consércio publico a
atribuicéo de regulamentar a legislacéo tributaria, especificamente para o
fim de cobrar e fiscalizar o tributo instituido em favor do consoércio
publico, como é o caso, por exemplo, das taxas destinadas ao custeio do
exercicio do poder de policia ou da oferta de servicos publicos. Nesse
caso, os regulamentos expedidos pelo consdrcio publico estardo inseridos
no conceito de legislacdo tributaria, nos moldes do art. 96 do CTN.
Nesse sentido, é valido que o consércio publico compartilhe
informac@es e documentos com os 6rgdos de administracéo tributaria dos
entes consorciados, situacdo essa que podera estar devidamente
disciplinada nos documentos de constituicdo do consércio publico (em
especial o protocolo de intencBes e o contrato de consércio publico). A
prépria Constituicdo Federal dd guarida ao compartilhamento de
informac0es e estruturas objetivando a eficaz arrecadacéo e fiscalizagdo
de tributos, inclusive com a possibilidade de compartilhamento de
cadastros e informagdes (art. 37, XXI18%) ou da adocdo de cadastro
nacional Unico de contribuintes (art. 146, par. Unico, 1\V®). O Cédigo
Tributario Nacional (art. 199) também caminha nesse sentido, ao prever
que os entes da Federagdo prestar-se-40 mutuamente assisténcia para a
fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de informac@es, na forma
estabelecida, em carater geral ou especifico, por lei ou convénio®?.

820 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: XXII - as administra¢Bes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado,
exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a
realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o
compartilhamento de cadastros e de informagoes fiscais, na forma da lei ou convénio.
821 Art. 146. Cabe a lei complementar: Paragrafo Gnico. A lei complementar de que
trata o inciso 11, d, também podera instituir um regime Unico de arrecadacdo dos
impostos e contribuigdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
observado que: IV - a arrecadacdo, a fiscalizacdo e a cobranca poderdo ser
compartilhadas pelos entes federados, adotado cadastro nacional Unico de
contribuintes.

822 J4 advertia Baleeiro (1986, p. 621) em relacéo a necessidade de efetiva cooperagio
entre os entes da Federacdo para a adequada arrecadagdo e fiscalizacao tributaria, ao
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Nesse contexto, o exercicio do poder de fiscalizacdo pelo
consorcio puablico decorre da propria possibilidade de delegacdo de
capacidade tributéria ativa por parte dos entes consorciados, observada a
legislacdo tributaria de cada ente pertencente ao consoércio publico, cujo
ato de fiscalizag8o restara vinculado as leis e aos regulamentos inerentes
ao fator gerador de cada tributo exigido.

5.5A COBRANGCA DA TAXA NO AMBITO DO CONSORCIO
PUBLICO

Compreendida como licita a instituicdo (criacdo) de taxa pelos
entes politicos como mecanismo tributario para o financiamento de
atividades desenvolvidas por consorcios publicos, assim como verificada
a possibilidade juridica de outorga de capacidade tributaria ativa aos
mesmos, tanto de direito pablico como de direito privado, importante a
abordagem de temas afetos ao exercicio dessa atribuicdo, que, frisa-se,
ndao se confunde com a competéncia tributaria privativa dos entes
federativos.

E tal analise merece especial atencdo diante da inexisténcia de
regramento legal em torno da matéria envolvendo a arrecadacdo e
fiscalizagdo tributaria por parte dos consércios publicos, situagdo nao
disciplinada pelo Codigo Tributario Nacional, nem pela legislacdo
esparsa, 0 que ndo impde duvidas quanto a legalidade e legitimidade do
seu exercicio, mas tdo somente exige sua adequada compreensao em face
dos preceitos do sistema constitucional tributéario.

5.5.1 Sujeito ativo da obrigacéo tributaria

Conforme ja abordado, nada impede que a pessoa politica com
competéncia tributaria delegue capacidade tributaria ativa a outra pessoa
juridica, inclusive de direito privado, desde que haja lei autorizativa nesse
sentido. Para Carrazza, embora a competéncia tributaria seja indelegavel,

tecer comentarios em relagdo ao art. 199 do Codigo Tributario Nacional: “Afinal,
Unido, Estados, D.F. e Municipios, sdo, em conjunto, a propria Nagdo e devem
cooperar uns com 0s outros na arrecadagdo dos tributos e na fiscalizagdo dos sujeitos
passivos, ou responsaveis, pela troca de informagdes de que dispuserem, ou mesmo
na realizacdo de diligéncias que, em seus territorios respectivos, possam esclarecer
outras pessoas de Direito Publico.”
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“a capacidade tributaria ativa — aptiddo para arrecadar tributo — é
delegavel por lei (lei, ¢ claro, da pessoa politica competente)”823,

Tal situagdo ocorre nas contribui¢es de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas
(contribuicdes parafiscais), devidas aos 6rgdos de classe (Conselho
Federal de Medicina, Conselho Federal de Engenharia e Agronomia,
entre outros) e entidades que compdem o sistema S (Sesi, Senac, entre
outros). Na parafiscalidade, tais organizacdes arrecadam e fiscalizam as
contribui¢Bes instituidas pela Unido em favor dessas entidades, que
desempenham papel de alta relevancia ao Estado e a sociedade, e tém na
arrecadacdo dessas contribuigdes a principal fonte de financiamento das
suas atividades. O art. 7° do Cddigo Tributario Nacional d& guarida a essa
pratica, em perfeita harmonia com o texto constitucional®.

No caso dos consdrcios publicos, tal pratica também se mostra
permitida. Como ja dito anteriormente, ndo ha razao para proibir-se que
qualquer ente da Federacdo atribua capacidade tributaria ativa ao
consorcio pablico do qual integre (ou que assim pretenda integrar). O art.
7° do Cddigo Tributario Nacional agasalha a pretensdo, em absoluta
sintonia com o sistema constitucional tributario e com a ideia de
federalismo de cooperacdo. E a delegacéo de capacidade tributéria aos
consorcios publicos € realidade atualmente presente, especialmente para

823 Carrazza, 2008, p. 236.

824 Nesse sentido as licdes de Coélho (2012, p. 414): “O artigo 7° fixa a regra
da indelegabilidade da competéncia tributaria, vez que esta é de atribuicdo
constitucional, mas admite que as funcbes de arrecadar e fiscalizar tributos ou de
executar leis, servicos, atos e decisdes administrativas em matéria tributaria podem
ser transferidas de uma para outra pessoa de Direito Publico, incluindo as garantias e
privilégios processuais das pessoas delegantes (§ 2°). De observar, também, que é
possivel incumbir as pessoas de Direito Privado, naturais e juridicas, a fungéo ou o
encargo de arrecadar tributos, nesta Gltima hipotese contra a vontade da propria
pessoa, sem que esta atribui¢do ou cometimento constitua delegacao de competéncia,
de resto impossivel, porquanto a ninguém é dado legislar em matéria tributéria, poder
este exclusivo dos 6rgdos estatais legislativos (principio da legalidade). Todos os
sistemas de retencdo de tributos atribuidos aos particulares séo encargos (e sem
remuneragao). Todos os sistemas de recebimento de tributos por terceiros sdo fungdes
delegadas (mediante contrato). E o caso, v.g., dos bancos onde pagamos nossos
tributos. Nesta Ultima hipotese os recebedores de tributos, ao dar o recibo do
pagamento, agem em nome do Estado, valendo a quitagdo. O recibo prova o
pagamento, embora nao signifique, por si so, a extingdo do crédito tributario
subjacente. No entanto, se o dinheiro arrecadado ndo chegar aos cofres do Estado, fica
o contribuinte liberado de pagar novamente. O pagamento considera-se bom. O mais
éres inter alios. O Estado e seus delegatarios se ajustardo ex contractu sobre a
tredestinacdo dos recursos”.
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0s municipios brasileiros, diante do amplo rol de possibilidades de
atuacdo dos consdrcios publicos, muitas dessas atuacdes passiveis de
remuneragdo mediante taxas.

Tanto os consorcios de direito publico como os consorcios de
direito privado podem ser delegatarios de capacidade tributéria ativa. Tal
mister (arrecadar e fiscalizar tributos) ndo se mostra incompativel com a
natureza do consorcio de direito privado, como bem destacado por
Ataliba, ao afirmar que “nada obsta, porém, a que a lei atribua capacidade
de ser sujeito ativo de tributos a pessoas privadas — desde que estas
tenham finalidade de interesse publico™8?,

Carvalho também vislumbra a possiblidade de entidade privada
exercer a atribuicdo de exigir a obrigacdo tributaria, a exemplo do que
ocorre com as entidades paraestatais®?, E a mesma posicio adotada por
Carrazza, ao afirmar que basta a pessoa beneficiada pela capacidade
tributdria ativa perseguir “finalidades publicas ou, pelo menos, de
interesse publico, isto por exigéncia do principio da destinacao publica
do dinheiro arrecadado mediante o exercicio da tributacdo .

Nesse sentido, e balizado na melhor orientacdo doutrinaria, pode o
ente da Federacdo consorciado outorgar ao consércio publico (de direito
publico ou privado) a atribuicdo de exigir a prestacdo pecuniéria
decorrente de relacdo tributéria, isto é, arrecadar e fiscalizar os tributos
instituidos por aquele detentor da competéncia tributaria, inclusive para
financiar atividades (de relevancia ou interesse publico) desempenhadas
pelo delegatério. Tal delegagdo, que carece de lei autorizativa, torna o
beneficiado sujeito ativo da obrigacdo tributaria.

Como sujeito ativo da obrigagdo tributéria, o consércio publico -
assim como ocorre tradicionalmente com as contribui¢cdes parafiscais —
ndo podera inovar a ordem tributaria, isto é, jamais exercera poderes

825 Ataliba, 1992, p. 32-33.

826 Carvalho, 2004, p. 153.

827 Carrazza, 2008, p. 569. Igual posicdo é defendida pelo autor em estudo especifico
a respeito do tema, intitulado O sujeito ativo da obrigagao tributaria (1977, p. 43-48).
Posicao diferente é defendia por Becker (1986, p. 463), Gomes de Sousa (1975, p.
174-175) e Torres (1993, p. 253), que compreendem o sujeito ativo aquele detentor
de competéncia tributaria, de modo que nas contribuicdes parafiscais ha tdo somente
0 ato de arrecadar por parte da entidade beneficiada, sem que tais entidades sejam
sujeito tributario ativo. Essa divergéncia na pratica ndo acarreta maiores entraves na
aplicagdo das normas tributérias, visto que todos esses autores (Becker, Gomes de
Sousa e Torres) reconhecem a legalidade das entidades parafiscais arrecadarem as
referidas contribuicdes a elas destinadas por lei, exercendo poderes necessarios para
tal mister (arrecadacao e fiscalizagéo).
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exclusivos da pessoa politica delegataria, a exemplo da criacdo ou
majoracao de tributo (adstrita aos entes da Federacdo com competéncia
tributdria para tanto). Dito de forma direta, ndo se confunde
necessariamente a figura do sujeito ativo tributario, que exerce
capacidade tributaria ativa, com a da pessoa politica que desempenha
competéncia tributaria. Evidentemente que a pessoa politica €
naturalmente sujeito ativo dos tributos que detém competéncia tributaria.
Mas nada impossibilita que haja a delegacdo das atribuicbes de
arrecadacédo e fiscalizacdo tributaria, nos limites do art. 7° do Cddigo
Tributario Nacional®?®, conferindo capacidade tributaria ativa a terceiros.

Assim, o exercicio da capacidade tributaria ativa por parte do
sujeito ativo da obrigacdo tributaria ndo comporta qualquer ato que
modifique o alcance do tributo, mas somente as atividades e agdes
necessarias para satisfazer o crédito tributario. Eventualmente a lei pode
delegar a entidade responsavel pela arrecadacéo e fiscalizacdo tributaria
poderes para regulamentar a legislacdo tributaria, a fim de satisfazer os
comandos juridicos definidos pela lei, sempre adstrito & nocdo de
subordinagdo, desenvolvimento e complementaridade dos regulamentos
em relacéo a lei que institui o tributo®?°.

828 F necessario atentar-se para ndo se incorrer em erro diante da redagdo infeliz do
art. 119 do Codigo Tributario Nacional, que assim prescreve: “Art. 119. Sujeito ativo
da obrigacdo é a pessoa juridica de direito publico, titular da competéncia para exigir
o seu cumprimento.”. Lido isoladamente, referido artigo pode revelar situagdo
contraria ao sistema constitucional tributério. Tal situacdo é bem revelada por Amaro
(2005, p. 294): “O art. 119 do Codigo Tributario Nacional ficou perdido no tema. Ao
dizer que ‘sujeito ativo da obrigacdo ¢ a pessoa juridica de direito publico...’, parece
querer reservar a designacgdo para os entes politicos, mas termina por dizer: ‘titular da
competéncia para exigir o seu cumprimento’. Ora, quem exige o cumprimento da
obrigagdo é o credor, que nem sempre é 0 ente politico que instituiu o tributo. As
pessoas que a lei pde na condicéo de credores de obrigacdes tributarias nas situagdes
comentadas, embora ndo tenham competéncia tributaria (isto é, ndo possuam a aptidao
constitucional de criar tributos), detém capacidade tributaria ativa, isto é, sdo
habilitadas a figurar no p6lo ativo de obrigagdes tributarias. Nesse sentido é que deve
ser entendido o art. 119 do Codigo Tributario Nacional, ao falar de competéncia para
exigir o cumprimento da obrigacéo tributaria. Esse dispositivo peca, porém, quando
supde que o credor da obrigacdo tributaria necessariamente tenha de ser pessoa
juridica de direito publico, quando se sabe que o sistema constitucional admite a
existéncia de outras entidades na condigdo de credoras de obrigagdes tributarias. Ndo
vemos que outro rétulo dar a elas a ndo ser o de sujeito ativo de obrigagao tributaria.”
829 Nesse sentido ja decidiu recentemente o Supremo Tribunal Federal: Recurso
Extraordinario n. 704.292/PR (Tema 540 em repercussdo geral), Relator Ministro
Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 19/10/2016.
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Nesse contexto, inadmissivel que a lei transfira ao consorcio
publico a competéncia para a instituicdo ou majoracdo de tributo, cuja
competéncia é indelegavel e somente passivel de ser exercida pelos
agentes politicos com competéncia tributaria para tanto. Da mesma
forma, ndo podera o ente consorciado autorizar que o consorcio publico
exerca poder regulamentar além daquele inerente ao desenvolvimento e a
complementariedade da exacéo tributéria, isto €, o poder regulamentar
outorgado aos consdércios publicos ndo podera adentrar na defini¢do dos
elementos intrinsecos a cria¢do do tributo, a exemplo do seu fato gerador,
dos responsaveis pela cobranca e pagamento e da valoragdo da obrigacéao
tributaria principal (base de calculo do tributo).

E nesse contexto que poderdo os consorcios publicos exigir de
terceiros o pagamento de taxa em razdo do exercicio do poder de policia
ou da oferta, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis. Para tanto, é fundamental que a lei (do ente consorciado) tenha
autorizado tal mister em favor do consércio publico.

Importante frisar que somente os consoércios de direito publico
poderao valer-se das prerrogativas inerentes a Fazenda Publica, posto que
somente estes possuem natureza autarquica. E a visio compartilhada por
Cunha®?, que afasta do conceito de Fazenda Publica todas as pessoas
juridicas de direito privado, embora integrantes da administracéo indireta
da administracdo publica, a exemplo dos consorcios de direito privado,
das empresas publicas e das sociedades de economia mista.

Apesar do siléncio da Lei dos Consorcios Publicos e de seu decreto
regulamentar, nada obsta que o0s consorcios publicos gozem de
capacidade tributaria ativa, caso assim delegado por lei pelo ente
federativo consorciado. Trata-se de situagdo corolaria a competéncia
tributdria dos entes da Federacdo, ou seja, a capacidade tributaria
apresenta-se como desmembramento natural da atribuicdo reconhecida
pela Constituicdo Federal da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios instituirem tributos. Portanto, a possibilidade de os consércios
publicos exercerem capacidade tributaria ativa possui assento
constitucional, sendo completamente desnecesséria sua previsdo na
legislacao infraconstitucional.

Ademais, a legislacdo infraconstitucional ja disciplinou a respeito
da possibilidade de os consércios publicos cobrarem taxa pelo

830 Sobre o tema, discorre Cunha (2016, p. 8): “Também se revestem da natureza de
pessoas juridicas de direito publico, integrando, portanto, o conceito de Fazenda
Publica, as associagdes publicas (Cadigo Civil, art. 41, 1V), constituidas na forma da
Lei 11.107, de 6 de abril de 2005, em razéo da formagéo de consorcio publico”.
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desenvolvimento de atos de politica administrativa ou pela prestacdo de
servicos publicos. E o caso da Lei federal n° 11.445/2007 (art. 8° e 29),
que reconheceu a cobranca de taxa pelos consorcios publicos diante da
prestacdo de servicos ou do exercicio de atividade de regulacdo e
fiscalizagdo dos servicos de saneamento basico. Em sintese, no campo
infraconstitucional também ha base legal para referendar a tese da plena
capacidade de os consorcios publicos serem sujeitos ativos de obrigacdo
tributéria, bastando que haja lei nesse sentido e de fato os consoércios
publicos, no que toca a taxa, desempenhem os fatos atinentes a hipotese
de incidéncia tributéria.

Logo, admissivel que os consorcios de direito publico e privado
sejam sujeitos ativos de obrigacdo tributaria decorrente de taxa instituida
por qualquer ente da Federagdo consorciado. Basta que haja lei
outorgando a capacidade tributaria ativa ao consoércio publico e este
desempenhe a atividade de policia administrativa ou oferte 0s servicos
publicos especificos e divisiveis, que ddo guarida as taxas (art. 145, 1l da
CF).

5.5.2 Fato gerador

Fato gerador e hipdtese de incidéncia sdo facetas distintas da
mesma moeda. Ataliba, em sua obra Hipotese de Incidéncia Tributaria,
aduz que a hipdtese de incidéncia “é a formulagdo hipotética, prévia e
genérica, contida na lei, de um fato (¢ o espelho do fato, a imagem
conceitual de um fato; ¢ seu desenho”®%!, enquanto que fato gerador (ou
fato imponivel, na expressdo usada por Ataliba) diz respeito ao “fato
concreto, localizado no tempo e no espago, acontecido efetivamente no
universo fenoménico, que — por corresponder rigorosamente a descri¢do
prévia, hipoteticamente formulada pela h.i. legal — da nascimento a
obrigagdo tributaria®%2,

Nogueira aduz com clareza que a lei de criacdo do tributo deve
descrever uma situacdo hipotética de fatos ou situacfes que se forem
realizados em concreto pelas pessoas havera a incidéncia da tributagdo. O
autor afirma que “se a situacdo praticada ndo se submete a hipdtese de
incidéncia, ndo existe fato gerador; o fato é irrelevante perante o texto
da lei tributéria.”833,

831 Ataliba, 1992, p. 53.
832 Ataliba, 1992, p. 61.
833 Nogueira, 1975, p. 14 (grifos no original).
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A hipotese de incidéncia pode ser composta por “multiplos fatos
(atos, fatos, estados de fato), juridicos e/ou ndo-juridicos, que podem estar
reunidos na mais diversa combinacdo de nimero e espécie”®*, assim
como se perfectibiliza em um determinado tempo e espago. Para Becker,
a regra juridica que defini a hipo6tese de incidéncia também estabelece o
tempo e o lugar para a realizacdo do fato gerador®®,

Dai correta a prescri¢do constante do art. 114 do Caodigo Tributério
Nacional, ao estabelecer que “fato gerador da obrigac@o principal € a
situacdo definida em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia”.
Consumado o fato gerador, nasce a obrigacdo tributaria, em outras
palavras, o dever de pagar o tributo.

Entretanto, algumas ponderacdes sdo necessarias nos casos em que
0 consércio publico é sujeito tributario ativo, posto estar-se diante de
pessoa juridica constituida por dois ou mais entes da Federacdo, ou seja,
composto por distintas unidades federativas, cada qual no gozo de
competéncia tributéria especifica. Dito de forma direta, o fato gerador da
taxa exigida pelo consorcio publico esta ligado a legislacao e competéncia
tributaria de cada ente consorciado, devendo tal situacdo ser observada
com acuidade pelos gestores do consorcio quando dos atos de arrecadagéo
tributaria, sob pena de ilegalidade da cobranca do tributo por parte do
consorcio pablico.

Toma-se como exemplo um consércio publico composto pelos
municipios A, B e C, responsével pela prestacdo dos servicos publicos de
coleta e disposicdo final de residuos so6lidos urbanos nos municipios
consorciados. Quando da concepcdo do consdrcio e elaboracdo do
Protocolo de Intencdes, fora acordado que o0s servigos publicos prestados
pelo consércio pablico seriam financiados através de taxas instituidas por
cada ente consorciado em favor do consércio publico. Mediante tal
previsdo, cada um desses municipios disciplinou em lei local a criagdo de
taxa apta a remunerar o servi¢o publico de coleta e disposicéo final de
residuos solidos, outorgando ao consdrcio publico capacidade tributaria
ativa para cobrar e fiscalizar referido tributo.

No caso exemplificado, poderd o consércio puablico exigir e
arrecadar trés diferentes taxas, cada qual limitada ao fato gerador do local
da prestacao dos servicos publicos e subordinada a legislacdo de cada ente
da Federacédo consorciado (municipios A, B e C). Dessa maneira, deveréo

834 Becker, 2002, p. 262-263.

835 Becker, 2002, p. 263. Para aprofundamento da matéria em relagdo aos elementos
material, temporal e espacial do fato juridico tributario, remete-se o leitor as licGes de
Carvalho (2004, p. 89-130).
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ser observados os limites espaciais da exacgdo tributaria, a fim de que o
fato gerador esteja atrelado a legislacdo que lhe deu causa. Enfim, devera
cada taxa ser exigida dentro dos limites territoriais de cada consorciado,
sem prejuizo das disposi¢fes legais em sentido diverso (art. 102 do
CTN®3%). Em suma, o consércio publico exerce a capacidade tributaria
ativa em nome do ente da Federacdo, por delegacéo, estando vinculado a
legislacéo de cada ente politico consorciado.

Mostra-se complexa a tarefa do consorcio publico no
gerenciamento dessa atribuicdo arrecadatéria, especialmente naqueles
consorcios publicos compostos por dezenas ou até centenas de
municipios, como ja ocorre no pais. Como alhures j& mencionado, nada
impede, inclusive, que outras fontes de receitas sejam implementadas em
favor do consércio publico, para suprir 0S recursos necessarios para a
efetiva prestacdo de servicos publicos. No caso exemplificado, podera a
taxa de qualquer dos municipios consorciados (A, B ou C) ndo ser
suficiente para financiar os custos inerentes a efetiva prestacdo dos
servigos de coleta e disposicao final de residuos sélidos, o que ensejaria
0 repasse de recursos orcamentarios por parte de qualquer desses
municipios consorciados, através da celebracdo anual de contrato de
rateio. Assim, poderia 0 consdrcio pablico auferir receitas tributarias e
orcamentarias do municipio consorciado, para fins de pleno custeio dos
servigos ofertados a sociedade daquele ente politico.

Por todo o exposto, é fundamental que haja efetiva organizacéo no
exercicio da capacidade tributaria ativa, até porque o exercicio ineficiente
de tal atribuicdo podera redundar em renuincia de receita tributaria ou em
prejuizos ao Poder Publico, no caso da existéncia de vicios nos atos de
constituigdo do crédito tributério.

Mesmo que ardua a tarefa dos consorcios publicos no exercicio da
capacidade tributaria ativa, inexistem razdes que impossibilitem seu
exercicio por parte do consércio publico. Todavia, reforga-se, devem os
gestores do consorcio publico adotarem cuidados adicionais nos atos
relacionados a exigibilidade do tributo, para que haja perfeita
adstringéncia do fato gerador a legislacdo do ente da Federacdo

836Art. 102. A legislacdo tributaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
vigora, no Pais, fora dos respectivos territdrios, nos limites em que lhe reconhecam
extraterritorialidade os convénios de que participem, ou do que disponham esta ou
outras leis de normas gerais expedidas pela Unido.
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consorciado, observando-se, no tempo e espago®’, a respectiva hipotese
de incidéncia inerente a cada taxa instituida por cada ente consorciado.

5.5.3 Exigibilidade

O crédito tributario torna-se exigivel com o langamento tributario,
que pode ser compreendido como o ato administrativo, de natureza
declaratoria, que objetiva (i) verificar a ocorréncia do fato gerador da
obrigacdo correspondente, (ii) determinar a matéria tributavel, (iii)
calcular o montante do tributo devido, (iv) identificar o sujeito passivo e,
sendo caso, (iv) propor a aplicacdo da penalidade cabivel. O langamento
tributario, no pensamento de Coélho, “prepara o titulo executivo da
Fazenda Publica, infundindo-lhe liquidez, certeza e exigibilidade.8%,

Assim, o langcamento tributario ndo é procedimento, muito menos
constitui o crédito tributario, tal como alocado no caput do art. 142 do
Cadigo Tributario Nacional®®. Trata-se de ato administrativo de natureza
declaratéria (e ndo constitutiva®?), exatamente porque tdo somente
reconhece a obrigacdo tributaria e liquida o montante do crédito tributario
advindo da ocorréncia do fato gerador do tributo previsto em lei®*L.

837 Como bem pontua Carvalho (2004, p. 128-129), “Em todo o caso, a anélise detida
dos elementos espaciais e temporais é que vai decidir a respeito da interpretacéo dos
efeitos juridicos do fato. As regras de direito material serdo as atinentes ao que esta
contido na redagdo factica (tempo e espago no fato), marcando, no campo do direito
tributario, a chamada eficécia declaratoria.”

838 Coélho, 2012, p. 662.

839 Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito
tributério pelo langamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente
a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar a
matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo
e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel.

Paragrafo Gnico. A atividade administrativa de langamento é vinculada e obrigatoria,
sob pena de responsabilidade funcional.

840 Baleeiro (1986, p. 502) aduz que “o langamento tem sido definido como o ato, ou
a série de atos, de competéncia vinculada, praticado por agente competente do Fisco
para verificar a realizagdo do fato gerador em relagdo a determinado contribuinte,
apurando qualitativa e quantitativamente o valor da matéria tributavel, segundo a base
de célculo, e, em consequéncia, liquidando o quantum do tributo a ser cobrado.”. No
mesmo sentido as considera¢Bes de Coélho (2012, p. 663), para quem “na definigdo
de langcamento, o verbo constituir ndo é empregado com o sentido de criar nem se
reporta ao significado de ato juridico constitutivo (criador, transformador, transferidor
ou extintor de direito materiais, substantivos).”

841 Diferentemente é o pensamento de Carvalho (2004, p. 129), para quem o
langamento tributario possui efeitos declaratérios e constitutivos, conforme se extrai:
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Além de ato de natureza declaratéria, o lancamento é ato
administrativo vinculado, nos termos reconhecidos pelo paragrafo Gnico
do art. 142 do Cédigo Tributario Nacional. Portanto, o ato de langamento
tributério € obrigatorio por parte do agente publico, vinculado aos estritos
termos da lei tributéria, e reconhece (declara) a existéncia do fato gerador,
apurando o quantum do tributo a ser cobrado e identificando o sujeito
responsavel pela exagdo fiscal. Nas palavras de Amaro, “o efeito do
lancamento é conferir exigibilidade a obrigacdo tributaria, quando o
recolhimento do tributo dependa da sua consecugio”®42,

No caso envolvendo consoércio publico detentor de capacidade
tributéria ativa, isto é, sujeito ativo da obrigacdo tributaria, compete a
este 0 lancamento tributario para a exigibilidade do crédito tributario em
favor do proprio consdrcio publico, observadas as exigéncias legais.
Nessa situacdo, é imprescindivel que o lancamento tributério observe o
regime tributario estabelecido pelo ordenamento juridico do ente da
Federacdo consorciado para o qual o fato gerador esteja atrelado no tempo
e espaco, como destacado no item anterior.

Portanto, podera o consdrcio publico exigir e arrecadar as taxas
instituidas pelos entes consorciados, desde que assim delegado aquele.
Nada obsta, evidentemente, que as taxas sejam exigidas e arrecadadas
pelo préprio ente politico consorciado. Mas, nesse caso, este devera
custear as atividades do consorcio publico mediante repasse de recursos
via contrato de rateio, como exposto no Capitulo 3, 0 que torna menos
estavel a viabilidade financeira do consércio publico, situagéo que exigira
a cada exercicio financeiro a celebracédo de contrato de rateio com cada
ente consorciado. Por isso a relevancia de determinados consércios
publicos (em especial aqueles que exercem atividades de natureza

“Por isso mesmo, deve ser recebido com muito cuidado o asserto segundo o qual o
lancamento teria eficacia, seja constitutiva, seja declaratdria. Ambas estdo presentes
nessa figura do direito administrativo: a eficacia declaratdria com relagéo ao contetido
do enunciado de fato e a eficacia constitutiva em face dos direitos e deveres que faz
desabrochar. Agora, se o critério da constitutividade for o nascimento para 0 mundo
juridico de direitos e obrigagdes correspectivas, ndo me parece haver a menor divida
de que o langamento tenha efeitos constitutivos. Na verdade, os efeitos declaratorios
e constitutivos coexistem, manifestando-se ambos com grande estabilidade no ato
juridico-administrativo de lancamento. De um lado, terd ele, invariavelmente, a
eficécia declaratdria: como o enunciado de fato se refere a uma situagdo que ja se
consumou no tempo, expressa em verbo sempre no pretérito, ndo pode deixar de ser
declaratorio desse evento. Por outra parte, 0 aspecto constitutivo também o
acompanha a cada passo, visto que é pelo ingresso do ato no ordenamento positivo
que nascem os direitos subjetivos contrapostos.”

842 Amaro, 2005, p. 371.
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essencial e continua) gozarem de capacidade tributaria ativa,
resguardando-se 0s recursos necessarios para a consecucao dos objetivos
comuns constantes do contrato de consorcio publico.

Da mesma maneira ocorrerd com as penalidades a serem aplicadas
pelo descumprimento do dever de pagar tributo, que deverdo ser aquelas
previstas na legislacéo tributaria de cada ente federativo consorciado.

Nos consodrcios publicos com amplo nimero de consorciados, a
cobranca do crédito tributério é tarefa complexa e que requer cuidado e
organizagdo, justamente para que seja respeitado o principio da legalidade
tributéria.

E o caso, por exemplo, das agéncias de regulagio do setor do
saneamento basico, constituidas como consdrcio de direito publico e
compostas por dezenas e até centenas de municipios (como é o caso da
Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento — ARIS, composto
por 180 municipios catarinenses). Nesses casos, tais consorcios publicos
(agéncias de regulacdo) cobram taxas de regulacdo referentes a diferentes
fatos geradores (taxa de regulacdo da prestacdo dos servigos de
abastecimento de agua, taxa de regulacdo dos servicos de esgotamento
sanitario, taxa de regulacdo dos servicos de coleta de residuos solidos,
etc.), ocorridos em diversos municipios, cada qual com um determinado
sujeito passivo da obrigacao tributaria®.

O exemplo supracitado demonstra que as atividades de exigir e
cobrar a exacdo tributéria no &mbito dos consércios publicos, apesar de
licitas, mostram-se bem mais complexas do que aquelas normalmente
realizadas pelos 6rgaos da administracdo direta. A necessaria obediéncia
da legislacdo tributéria de cada ente da Federagdo consorciado que tenha
outorgado capacidade tributaria ativa ao consércio publico impde a
adocdo de mecanismos eficazes para a verificacdo dos fatos geradores e
respectiva identificacdo do regime tributario aplicavel, do montante do

843 Para a compreensdo da relevancia das referidas taxas no cenario nacional,
especialmente a partir da propagacdo dos consorcios publicos, a Agéncia Reguladora
Intermunicipal de Saneamento Basico (ARIS) arrecadou, no exercicio de 2017, a
importancia de R$ 3.705.495,70 em taxas de regulacéo e fiscalizagdo dos servicos
publicos de saneamento basico. Por sua vez, a Agéncia Reguladora dos Servigos de
Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PCJ)
arrecadou no mesmo periodo o valor de R$ 7.885.509,49, a titulo das mesmas taxas
de regulacdo. Assim, sdo valores expressivos e que denotam a relevancia da matéria
para o Direito Administrativo e Tributério. Tais informagfes estdo disponiveis nos
respectivos Portais da Transparéncia das agéncias de regulacdo ARIS
(www.aris.sc.gov.br) e ARES-PCJ (www.arespcj.com.br). Acesso em 7 nov 2018.


http://www.aris.sc.gov.br/
http://www.arespcj.com.br/
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tributo devido, do sujeito passivo e das penalidades a serem aplicaveis,
inclusive critérios de juros e atualizacdo monetaria.

Como conclusdo, o langamento tributério apto a dar exigibilidade
as taxas auferidas pelos consdrcios publicos ha que observar a legislacdo
de cada ente politico consorciado, vinculando-se as regras ali inseridas e
aptas a resguardar a legalidade do fato gerador imponivel, do quantum
apurado, do sujeito passivo tributario, das penalidades impostas, dos
critérios de atualizacdo do crédito tributario, enfim, todo o conjunto de
matérias atreladas ao exercicio da capacidade tributéria ativa, que se
vincula diretamente a legislacdo do ente delegante de parcela da
competéncia tributéria.

5.5.4 Inscricdo em divida ativa

Verificado o fato gerador e constituido o crédito tributario®** pelo
sujeito tributario ativo, é dever do sujeito passivo tributario adimplir a
exacdo tributéria, no tempo e modo estabelecido pela legislacéo tributaria
e pela autoridade administrativa. Nao pago o tributo, é dever do poder
publico promover a inscricdo do crédito tributario em divida ativa.

Nos termos do que dispde a legislagéo nacional®, constitui divida
ativa tributaria a proveniente de crédito dessa natureza, regularmente
inscrita na reparticdo administrativa competente, depois de esgotado o
prazo fixado para pagamento pela lei ou por decisdo final proferida em
processo administrativo. Do termo de inscricdo da divida ativa deverdo
constar obrigatoriamente as seguintes informacdes: (i) 0 nome do devedor
e, se for o caso, 0 dos corresponsaveis, bem como, sempre que possivel,
o domicilio ou a residéncia de um e de outros; (ii) a quantia devida e a
maneira de calcular os juros de mora acrescidos; (iii) a origem e natureza
do crédito, mencionada especificamente a disposicdo da lei em que seja
fundado; (iv) a data em que foi inscrita; e (v) sendo o caso, 0 nimero do
processo administrativo que da origem ao crédito.

Portanto, no caso de inadimplemento do crédito tributario -
constituido do tributo, juros, corregdo monetaria e multas -, devera o
poder publico certificar tal montante em divida ativa, que gozara (juris
tantum) de liquidez, certeza e exigibilidade perante 0 sujeito passivo

844 | embra-se da ligio de Coélho, para quem “Na expressdo ‘crédito tributario’ estdo
o tributo, os juros, a correcdo monetaria e o valor das

845 No caso, os arts. 201 a 204 do Cddigo Tributario Nacional; os arts. 2° e 3° da Lei
federal n° 6.830, de 22 de setembro de 1980; e o art. 39 da Lei federal n® 4.320, de 17
de marco de 1964.
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tributario®®. E o que dispde o art. 204 do Codigo Tributario Nacional®®’,
ao reconhecer a certidao de divida ativa natureza de prova pré-constituida,
servindo de titulo executivo extrajudicial para fins de ajuizamento da
execucdo fiscal, nos moldes da Lei federal n® 6.830/1980.

Interessante notar que a certiddo de divida ativa tributaria é
constituida unilateralmente pelo Estado, sem necesséria participacdo ou
aceite do particular, o que se mostra sui generis, justamente pela
unilateralidade intrinseca a sua concepcao, o que ndo se revela presente
nos demais titulos executivos extrajudiciais®¥, que, de alguma forma,
carecem da anuéncia do devedor para a formacao do titulo executivo.

Deveras, 0s atos de apuracdo do crédito tributario e de inscricio
em divida ativa sdo oportunidade da administracdo publica realizar o
controle de legalidade da obrigacéo tributaria imposta ao sujeito passivo
da exagdo tributaria. Como bem enaltece Carvalho, “é¢ a derradeira
oportunidade que a Administracdo tem de rever os requisitos juridico-
legais dos atos praticados®°,

Na situacdo em que o consorcio publico seja o sujeito tributario
ativo, competira a este a inscricdo do tributo ndo adimplido em divida
ativa do préprio consorcio publico, sem prejuizo da informacdo ser
consolidada junto aos seus consorciados, sempre adstrito ao fato gerador
da obrigacéo tributaria. Exemplificando, num consorcio formado pelos
municipios A, B e C, caso haja crédito tributario decorrente de taxa ndo
paga por contribuinte vinculado ao fato gerador no municipio A, devera
tal crédito tributario ser registrado em divida ativa do consoércio publico,
bem como consolidado na divida ativa do municipio A para fins de
registro contabil. Nesse caso, como o fato gerador da taxa é relativo ao
municipio A, ndo se mostra adequada a consolidacdo do crédito junto aos
demais entes consorciados.

Dessa maneira, o consorcio publico, dispondo de capacidade ativa
tributaria (caso delegada pelos entes consorciados), devera constituir em

846 Cogélho, 2012, p. 799; e Amaro, 2005, p. 485.

847 Art. 204. A divida regularmente inscrita goza da presuncéo de certeza e liquidez e
tem o efeito de prova pré-constituida. Paragrafo Unico. A presuncédo a que se refere
este artigo € relativa e pode ser ilidida por prova inequivoca, a cargo do sujeito passivo
ou do terceiro a que aproveite.

848 Nesse sentido corrobora Carvalho (2010, p. 666): “A inscrigdo em divida ativa tem
por escopo a constituicdo unilateral do titulo executivo que servird de base para a
cobranca judicial dos créditos ndo pagos a Fazenda Publica. Disso resulta que a
certiddo de divida ativa é o Unico dos titulos executivos extrajudiciais em que ndo ha
necessidade da assinatura do devedor, existindo a partir de ato unilateral do credor.”
849 Carvalho, 2010, p. 665.



384

divida ativa prépria os créditos tributarios ndo pagos no tempo e modo
exigidos pela legislacdo de cada ente da Federacéo consorciado®®,

Inexistem obstaculos para que a delegacdo do exercicio da
capacidade tributaria ativa seja condicionada a inscricdo do eventual
crédito tributario ndo adimplido na divida ativa tributaria do proprio ente
consorciado. Nesse caso, ndo é o consorcio publico que executara referido
crédito fiscal, muito menos competira ao mesmo expedir certiddo
(positiva ou negativa) em relacdo aos referidos créditos tributarios, na
medida em que tal responsabilidade manteve-se no ente com competéncia
tributéria para tanto. Bem verdade, ndo se trata da melhor opcao diante da
possibilidade do proprio consorcio publico executar a divida ativa de
natureza tributaria, mediante o ajuizamento de execucdo fiscal,
especialmente nos casos envolvendo as associa¢fes publicas (consércios
publicos de direito publico), diante da sua natureza autarquica e gozo de
todas as prerrogativas inerentes a Fazenda Publica.

Entretanto, a definicdo do responsavel pela inscricdo em divida
ativa dos créditos tributarios inadimplidos junto ao consércio publico
competira a cada ente politico consorciado, dai redundando na
necessidade dessa matéria ser devidamente ponderada desde a fase de
concepcao do Protocolo de IntencGes.

5.5.5 Certiddo Negativa de Débitos

A situacdo relacionada ao registro dos créditos tributarios néo
pagos em divida ativa mostra-se relevante, até mesmo, para fins de
expedicdo de certiddo negativa de débitos.

E sabe-se ser dever da administragdo publica a expedicdo de
certidées que atestem e informem a respeito de fatos e situacfes que
envolvem o interesse de pessoas fisicas e juridicas®?, muitas vezes
inclusive para condicionar o exercicio de regular direito, como ocorre no
ambito das contratagcdes com o poder publico regidas pela Lei federal n°
8.666/1993 (habilitacéo juridica, fiscal, trabalhistas, técnica e econdmico-
financeira®2) ou no caso do pedido de recuperacéo judicial (art. 57 da Lei

850 Além dos créditos tributarios, a divida ativa do consércio pUblico devera registrar
os créditos ndo tributarios, nos termos do disciplinado no art. 2° da Lei federal n°
6.830/1980 e no art. 39, § 2° da Lei federal n° 4.320/1964.

81 Baleeiro, 1986, p. 632.

82 Art. 27. Para a habilitagio nas licitagdes exigir-se-4 dos interessados,
exclusivamente, documentacdo relativa a: | - habilitagdo juridica; 11 - qualificacdo
técnica; 111 - qualificacdo econdmico-financeira; IV — regularidade fiscal e trabalhista;
V — cumprimento do disposto no inciso XXXIII do art. 70 da Constituicdo Federal.
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federal n° 11.101/2005%%). A proépria Constituicdo Federal (art. 5°,
XXXIV, “b”) assegura tal direito de obtencdo de certiddes em reparticGes
publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situagdes de
interesse pessoal. Em suma, trata-se de dever-poder do Estado em
informar, de maneira clara, formal e fidedigna®*, fatos e situacoes que
digam respeito ao gozo de direitos do cidaddo e das pessoas juridicas
regularmente constituidas.

Dessa forma, estabelece o art. 205 do Codigo Tributario Nacional
que a lei podera exigir que a prova da quitacdo de determinado tributo,
guando exigivel, seja feita por certiddo negativa, expedida no prazo de 10
dias contados do requerimento do interessado, que contenha todas as
informacg@es necessarias a identificacdo de sua pessoa, domicilio fiscal e
ramo de negécio ou atividade e indique o periodo a que se refere o pedido.

Nao resta divida quanto a competéncia do consdrcio publico
expedir certiddo referente a existéncia ou ndo de débitos em divida ativa,
inclusive de natureza ndo tributaria. Nesse caso, a certiddo expedida
(positiva ou negativa) limitar-se-4 a divida ativa existente perante o
consorcio publico.

A controvérsia mostra-se presente com relacdo a certiddo de
débitos tributarios e ndo tributarios a ser expedida por cada ente
federativo consorciado, no sentido de englobar ou ndo as pendéncias
constantes na base da divida ativa do consorcio publico.

Duas séo as linhas de pensamento. A primeira, no sentido de que a
divida ativa do consércio publico ndo deve ser consolidada na origem,
melhor dizendo, na divida ativa de cada ente consorciado. A segunda, pela
consolidag&o das informagdes na base da divida ativa dos entes politicos
consorciados. Inexiste regra, na legislagdo tributaria nacional, que
obrigue a ado¢do de uma ou outra solucéo.

853 Art. 57. Apds a juntada aos autos do plano aprovado pela assembléia-geral de
credores ou decorrido o prazo previsto no art. 55 desta Lei sem objecédo de credores,
o devedor apresentara certiddes negativas de débitos tributarios nos termos dos arts.
151, 205, 206 da Lei no 5.172, de 25 de outubro de 1966 - Cadigo Tributario Nacional.
84 Dai Carvalho (2010, p. 668) aduzir que “Isto significa que ndo pode a autoridade
fiscal simplesmente indeferir a expedicdo da certiddo negativa de débitos, tendo o
contribuinte o direito de ser informado das pendéncias que impediram a sua
concessdo. Somente pode ser indeferida quando a Administracdo tiver condicdes de
relatar quais os créditos possui contra o contribuinte, a que se referem e quais seus
valores. Assim, do mesmo modo que a Administracdo tem o poder de exigir a
apresentacdo de certiddo negativa de débitos, tem o dever de fornecé-la caso ndo haja
crédito tributario constituido.”
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Assim, nada obsta que o ente consorciado emita certiddo de débitos
em relacdo tdo somente a base de divida ativa junto a administracéo
publica direta, ressalvando na certiddo de que tal declaragdo ndo engloba
0s eventuais débitos perante as entidades que compdem a administracéo
pablica indireta®®. Entretanto, tal pratica impde excessiva burocracia e
acaba por desprestigiar os principios da eficiéncia, transparéncia e
economicidade, por exigir do contribuinte a expedicdo de inlmeras
certidées junto as diferentes entidades que compde a administracdo
indireta de cada ente da Federacéo.

Por essa razdo, a consolidacdo da informacao aparenta ser a melhor
solucdo ao caso, em prestigio a transparéncia e fidedignidade da
informacdo. Assim, as informacBes constantes na divida ativa do
consorcio publico (créditos tributarios e ndo tributarios) seriam
repassadas aos entes da Federacdo para registro também em sua divida
ativa (consolidacdo da base de divida ativa), permitindo a expedi¢do de
certiddo de débitos que englobe tanto a administracdo publica direta como
a indireta. Tal situacdo é benéfica ao proprio contribuinte, que nédo
precisard buscar a expedicdo de inUmeras certidfes junto a diversos
6rgéos e entidades do poder publico®®,

Nessa situa¢do, em relacdo aos créditos tributarios inscritos em
divida ativa junto ao consércio publico, somente devem ser consolidados
no ente consorciado os relacionados a sua competéncia tributaria, de
modo a desprezar créditos tributarios oriundos de fatos geradores
inerentes a outros entes federativos consorciados. Assim, a consolidagédo
dos créditos tributarios do consércio publico seria consolidada em cada
ente consorciado na estrita vinculagéo ao respectivo fato gerador prevista
na legislacdo de cada ente politico.

Jaem relacdo aos créditos ndo tributarios inscritos em divida ativa
do consércio publico, este devera previamente depurar os valores
oriundos do inadimplemento das exacdes tributérias, que acompanham o
tributo que lhe deu causa. Outros créditos ndo tributarios do consércio
publico, como, por exemplo, as multas ou indenizac@es previstas na Lei

85 |_embra-se que os consorcios publicos compdem a administragéo plblica indireta
de todos os entes da Federagdo consorciados, por expressa disposicao legal em relacdo
aos consorcios de direito publico, nos termos do art. 6° § 1° da Lei federal n°
11.107/2005; e por interpretagdo sistémica, no caso dos consoércios de direito privado.
856 E o que ocorreu no &mbito da Unido que, desde 2004, unificou a certid&o de débitos
perante a Procuradoria da Fazenda Nacional e a Receita Federal. Antes, era preciso
expedir duas certiddes, o que acarretava em maior burocracia. A unificacdo das
certiddes negativas esta prevista na Portaria MF n. 358, de 5 de setembro de 2014,
alterada pela Portaria MF n° 443, de 17 de outubro de 2014.



387

federal n° 8.666/1993 pelo inadimplemento de contrato administrativo,
deverdo ser informados em sua totalidade a todos os entes consorciados,
salvo se existir previamente deliberacdo sobre o critério de rateio e
consolidagdo desse ativo no contrato de consorcio publico.

Melhor esclarecendo 0 pensamento defendido, adota-se
novamente o exemplo do consorcio pablico constituido pelos municipios
A, B e C, responsavel pela prestacdo dos servicos de coleta e disposicao
final de residuos sélidos, para o qual detém capacidade tributaria ativa
para a cobranca de taxas instituidas pelos municipios consorciados em
favor do consorcio publico. Considere-se que inimeros contribuintes do
municipio A ndo pagaram a taxa referente ao exercicio de 2018, j&
vencida e inscrita em divida ativa do consércio publico, somando um total
de R$ 10.000,00. Ainda, imagine-se que referido consércio publico
aplicou penalidade pecuniaria de R$ 3.000,00 a titulo de multa por
descumprimento de clausula em contrato administrativo de fornecimento
de material de expediente ao consorcio publico, cuja importancia ndo fora
paga pela empresa contratada, apesar de ja exaurido 0 processo
administrativo sancionat6rio. Nesse caso, 0 consorcio pablico possui em
base de divida ativa o total de 13.000,00, sendo R$ 10.000,00 de origem
tributaria e R$ 3.000,00 de origem ndo tributéaria.

No exemplo dado, a consolidagdo do crédito tributario somente
dar-se-4 com o municipio A, na medida em que as taxas ndo pagas dizem
respeito a fato gerador inerentes aos contribuintes daquela
municipalidade, sendo inoportuna consolidacao de tais valores na divida
ativas dos demais entes consorciados (municipios B e C). Diferentemente
ocorre com a divida ativa ndo tributaria (R$ 3.000,00), que carece de
consolidagdo na divida ativa dos trés municipios consorciados, em seu
montante global ou de forma parcial, caso existente critério de cota de
participacdo definido no Ambito do consércio publico.

Certamente a matéria guardard maiores debates para sua
implementacdo. Atualmente, inexiste regulamentacgéo a respeito do tema,
inclusive no ambito da Secretaria do Tesouro Nacional®®’. De qualquer
maneira, seja uma ou outra a solucao a ser adotada, € essencial que haja
0 registro dos créditos tributérios e ndo tributarios em divida ativa dos
consorcios publicos, informando-se oficialmente os entes consorciados
da sua existéncia. Nesse caso, 0s entes politicos pertencentes a consércio
publico, caso ndo consolidadas as informacfes na divida ativa da

857 A Portaria n® 274, de 13 de maio de 2016, que disciplina a consolidacio das contas
dos consorcios publicos, ndo trata da matéria envolvendo a divida ativa e seus reflexos
perante os entes consorciados.
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administracdo direta, deverdo expedir certiddo de débitos com a ressalva
da mesma ndo englobar os eventuais créditos registrados em divida ativa
dos consorcios publicos do qual pertencem, preservando-se, desta
maneira, a fidedignidade da informacéo e o interesse do proprio consorcio
publico.
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6 CONCLUSAO

O federalismo brasileiro sempre fora marcado pela centralidade de
competéncias e recursos publicos em torno da Unido, sem que houvesse,
de fato, uma equilibrada distribuicdo de forcas entre os entes da Federacao
e efetivas relagBes de intergovernabilidade federativa, prejudicando o
desenvolvimento justo e equénime das diferentes regifes do pais. Tal
cenario é percebido desde a Proclamacdo da Republica, apesar dos
esforcos de Rui Barbosa em delinear um regime federativo equilibrado
guando da elaboracdo da Constituicdo de 1891, cujos ideais acabaram
desvirtuados frente a realidade politica brasileira a época, centrada no
autoritarismo e no centralismo politico.

Apesar da tradi¢do brasileira com o federalismo j& perdurar mais
de 100 anos, sempre reconhecido o Estado federal nas ConstituicGes pos-
regime monarquico (Constituicdes de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967,
1969 e 1988), é legitima a afirmacao no sentido de que nosso modelo de
Federacdo ndo conseguiu materializar o processo de descentralizagdo
politico-administrativa almejado com a proclamacéao da Republica, sendo
ainda marca indelével do Estado brasileiro a existéncia de grande
desigualdade social e econdmica entre as diferentes regiGes do pais e a
centralizacdo de poder e competéncias na pessoa do Chefe do Poder
Executivo federal.

Apesar dos avangos com a Constituicdo de 1988, que melhor
organizou a reparticdo de competéncias e a partilha das receitas fiscais
entre os entes federativos, agora incluidos os municipios, a Reforma
Administrativa de 1998 simbolizou o retorno do péndulo para a
centralidade politica e fiscal em favor da Unido, especialmente pelo
substancial incremento das contribuicGes de competéncia federal, cuja
receita tributaria ndo é adequadamente partilhada pela Unido com os
demais entes. Por conseguinte, as demais unidades federativas nao
dispGem de receitas proporcionais as competéncias a elas outorgadas pela
Constituicdo, tornando-as dependentes de repasses voluntarios da Unido
e provocando a captura politica de governadores e prefeitos.

Soma-se a esse quadro federativo a caréncia de interlocucéo entre
os entes da Federacdo (no nivel horizontal e vertical) para a resolucdo de
interesses comuns, o0 que certamente poderia atenuar o problema da
concentracdo de receitas em torno da Unido. Apesar da existéncia de
experiéncias exitosas de cooperacéo entre entes politicos ja na década de
40, através das associagdes de municipios; e na década de 60, mediante a
criacdo de consorcios publicos intermunicipais e do Banco Regional de
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Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), composto pelos estados do
Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul; é fato que tais acles
mostravam-se isoladas e pontuais no ambito nacional, bem como
careciam de regramento juridico adequado a ensejar seguranca juridica
para 0s entes politicos interessados e terceiros. Sem prejuizo, tais
experiéncias limitavam-se quase que exclusivamente as regides Sul e
Sudeste, ainda assim sem estarem inseridas em politicas publicas de longo
prazo e que abarcassem a integralidade dessas regies. Enfim, inexistia
no pais, inclusive apds o advento da Constituicdo de 1988, um ambiente
politico e juridico voltado ao fomento da cooperacdo entre 0s entes da
Federacéo.

Nesse cendrio de desequilibrio federativo e inexisténcia de lagos
de intergovernabilidade a nivel nacional, essencial a criagcdo e fomento de
mecanismos efetivos de cooperacdo federativa, mediante arranjos
juridicos que permitam a alocacdo de bens e servicos em regime
compartilhado, buscando ganhos de escala e atenuando as deficiéncias e
caréncias estruturais e financeiras presentes nos diferentes entes da
Federacdo. Dai a relevancia da Emenda Constitucional n® 19/1998, que
introduziu junto ao art. 241 da Constituicdo Federal importantes
instrumentos de fomento da intergovernabilidade entre a Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e municipios, quais sejam, 0s consorcios
publicos e convénios de cooperacdo, destinados a gestdo associada de
servigos publicos.

Destarte, a Emenda Constitucional n® 19/1998 constitucionalizou
uma pratica ja presente em parcela (diminuta, é verdade) de municipios
brasileiros, que se valiam da criagdo de consorcios publicos na busca de
contornar os obstaculos da caréncia de recursos financeiros para o
cumprimento das obrigacfes constitucionais, especialmente nas areas da
salde e assisténcia social. Todavia, tais consorcios eram muitas vezes
concebidos sem personalidade juridica, mediante simples celebragéo de
convénio administrativo; ou, quando gozavam de personalidade juridica,
estavam submetidos Unica e exclusivamente ao regime de direito privado,
sem o adequado controle e fiscalizacdo da despesa publica e em conflito
com dispositivos constitucionais (a exemplo da realizagdo de concurso
publico para selecdo de pessoal).

Assim, em que pese a relevancia da nova redacéo inserida no art.
241 da Constituicdo Federal, promovida pela Emenda Constitucional n°
19/1998, que trouxe para o &mbito constitucional a previsao da criacéo de
consorcios publicos pelos entes da Federacdo, na pratica inexistia
regramento legal que dispusesse a respeito de como deveriam ser
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constituidos e operacionalizados os consorcios publicos, em prejuizo ao
seu fomento em ambito regional e nacional.

Somente com o advento da Lei federal n® 11.107/2005 é que o
arcabouco legal dos consorcios publicos restou perfectibilizado, com a
insercdo de regras minimas para sua constituicdo, funcionamento e
extincdo, permitindo que os entes politicos pudessem, com seguranga
juridica, dispor sobre o compartilhamento de recursos, bens e pessoal,
para o fim precipuo de satisfacdo de interesses comuns. E uma das
principais inovaces inseridas na Lei federal n® 11.107/2005 diz respeito
a natureza contratual dos consércios publicos, que poderdo ser concebidos
como pessoa juridica de direito publico (associagdo publica, com natureza
autarquica) ou pessoa juridica de direito privado (associacdo privada).
Posteriormente, o Decreto federal n°® 6.017/2007 regulamentou
determinadas lacunas existentes na legislagdo nacional, criando um
cenario (a0 menos sob o viés juridico) extremamente favoravel para a
formacédo dos consércios publicos entre os diferentes entes da Federacao
(em nivel horizontal e vertical).

Ap6s completado esse arcabouco juridico em torno dos consércios
publicos, é possivel tracar os elementos que o0s caracterizam como
relevante instrumento do federalismo de cooperacdo, aptos a serem
manejados para inimeros assuntos de interesse comum, inclusive no que
toca a gestdo associada de servicos publicos, que pode ser compreendida
como a atividade de cooperagdo federativa entre dois ou mais entes da
Federacdo para o planejamento, a prestacao, a regulacéo ou a fiscaliza¢do
de servicos publicos propriamente ditos, mediante a criagdo de consércio
publico ou a celebracdo de convénio de cooperagdo, com ou sem a
transferéncia de encargos, servigos, bens e pessoal entre 0s entes
pactuantes ou entre estes e o consorcio publico.

Portanto, 0s consorcios publicos apresentam-se  como
desdobramento do federalismo de cooperacéo e reforgam a autonomia dos
entes federativos, caracterizados como instrumento voluntario de
cooperacdo para dar consecucdo aos interesses comuns do poder publico.
E é nesse cenério juridico que a legislagdo ordenadora dos consorcios
publicos (em especial a Lei federal n® 11.107/2005 e o Decreto federal n°
6.017/2007) deve ser interpretada e aplicada, partindo da premissa de que
0s consorcios publicos sdo instrumentos de cooperacdo federativa aptos a
dar resolutividade as mais variadas questdes afetas ao interesse comum
dos entes federativos, em especial a gestao associada de servicos publicos.

Importa destacar que a criagdo de consorcios publicos (e a prépria
celebragdo de convénios de cooperacdo) ndo estd limitada & gestdo
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associada de servicos publicos. Outras atividades e fungBes podem dar
azo a formacdo de consorcios publicos, bastando que haja interesse
comum entre os entes da Federacdo para tal desiderato, ressalvando-se as
fungdes indelegaveis de natureza politica e intrinsecas aos Poderes
Legislativo e Judiciario. Sob esse prisma constitucional, segura a
conclusdo no sentido de que os consoércios publicos podem ser
constituidos, por dois os mais entes da Federacdo, para o exercicio de
inimeras atividades de interesse comum, inclusive aquelas relacionadas
ao poder de policia administrativa e a prestacao, efetiva ou potencial, de
servicos publicos especificos e divisiveis.

Devidamente regulamentados no &mbito da legislagdo nacional, e
ainda presente o forte desequilibrio federativo, especialmente sob o viés
da injusta reparticdo das receitas fiscais entre os entes politicos, o0s
consorcios publicos disseminaram-se nas diversas regiGes do pais e
atualmente sdo realidade presente especialmente no &mbito municipal,
voltados ao desenvolvimento de variadas atividades de interesse publico.
Dentre elas, ganha destaque a existéncia de consorcios publicos que
prestam servicos publicos, a exemplo do manejo de residuos sélidos
urbanos e do transporte coletivo de passageiros; ou que exercem atividade
de policia administrativa, como ocorre no ambito da regulacdo do
saneamento béasico, do licenciamento ambiental e da inspecdo
agropecuaria. Nesses casos, podem 0s consorcios publicos, em tese,
auferir renda propria através da cobranca de taxas como mecanismo
tributdrio de remuneragdo das atividades desenvolvidas no interesse
direto do cidad&o/contribuinte.

Conforme visto ao longo da pesquisa, apesar de inexistir no
ordenamento juridico nacional previsdo expressa no que concerne a
instituicdo, fiscalizacdo e cobrancga de taxas no ambito dos consorcios
publicos, os proprios preceitos do sistema constitucional tributario dédo
guarida para a conclusdo, firme e segura, da legitimidade dos consércios
publicos gozarem de capacidade tributaria ativa para a cobranca e
fiscalizacdo de taxas, desde que assim autorizado na legislacdo de cada
ente politico consorciado.

Da mesma forma, e em respeito & legalidade tributéria, principio
central do sistema constitucional tributario, a taxa e seus elementos
centrais de constituigdo (hipdtese de incidéncia, base de calculo, sujeitos
ativo e passivo, aliquotas, enfim, as matérias essenciais para a defini¢do
do fato gerador, dos responsaveis pela cobranca e pagamento e da
valoracdo da obrigagdo tributaria principal) devem ser instituidos por lei
de cada ente da Federagdo consorciado, sendo inconcebivel que o prdprio
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consorcio pablico crie ou majore qualquer espécie de tributo, em respeito
ao art. 150, I, da Constituicdo Federal.

Sé&o trés os argumentos em sede constitucional que balizam essa
concluséo.

O primeiro deles diz respeito a necessidade de preservar-se a
prépria autonomia dos entes da Federacao (art. 18, da CF), que deve ser
assegurada na aplicacdo da legislacdo infraconstitucional. Ndo poderia a
Lei dos Consércios Publicos tolher os entes da Federagdo do exercicio de
competéncia assegurada pela Constituicdo Federal (instituir e arrecadar
seus tributos). A proibicdo do ente da Federagdo delegar parcela de sua
competéncia inerente & cobranca e fiscalizacdo tributaria revela-se
arbitréria e em desconformidade com a autonomia dos entes federativos,
além de fazer tdbua rasa do federalismo de cooperacdo, concebido
exatamente no seio da comunhéo de esforgos e recursos entre 0s entes da
Federacdo (art. 241, da CF).

O segundo decorre da competéncia tributaria reconhecida aos
entes da Federacdo no ambito do sistema constitucional tributério,
inclusive com a possibilidade de instituicdo, por lei, de taxas para
remunerar as atividades de policia administrativa e a prestacdo, efetiva e
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis (art. 145, 1, da
CF). Nesse sentido, afronta a Constituicdo Federal privar os entes
federativos de instituirem determinada taxa com a finalidade de
remunerar as atividades ou servicos publicos desempenhados pelo
consorcio publico. Tal restricdo limita a forma de atuacéo do Estado, na
medida em que praticamente inviabiliza a atuacdo conjunta dos entes
politicos nas areas que envolvem atividades e servigos que poderiam ser
financiados por taxas.

Dai porque um terceiro argumento reside na prépria observancia
do principio do federalismo de cooperacao (23, par. Gnico e 241, da CF),
intrinseco a estrutura do Estado federal brasileiro. Impor vedacéo aos
entes federativos de criarem estrutura consorciada apta ao recebimento de
receitas proprias (no caso, as taxas adimplidas) ceifaria importante
parcela da autonomia e competéncia tributaria dos entes politicos, assim
como violaria o principio da cooperacéo entre a Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e municipios.

Portanto, viola os principios da autonomia federativa, da
competéncia tributaria e do federalismo de cooperagdo privar 0s
consorcios publicos do exercicio de capacidade tributaria ativa para
cobrarem e fiscalizarem taxas destinadas ao financiamento de atividades
gue possam caracterizar hipdtese de incidéncia dessa espécie de tributo
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(art. 145, 11, da CF). Néo existem raz0es validas a afastar a competéncia
dos consércios publicos em arrecadarem taxas decorrentes das atividades
elencadas no art. 145, 11, da Constituicdo Federal, desde que estas sejam
instituidas (criadas) por lei de cada ente da Federacdo (respeito ao
principio da legalidade tributaria) e haja previsdo para tanto nos
instrumentos de constituicdo do consdrcio publico (protocolo de
intencdes e contrato de consarcio publico).

Para tanto, devera a lei de cada ente politico consorciado autorizar
a possibilidade de outorga das atribui¢des de arrecadacéo e fiscalizacéo
tributéaria ao consorcio publico, de maneira clara e direta, sem prejuizo de
0 protocolo de intengdes de constituicdo do consorcio publico disciplinar
os elementos atinentes ao exercicio dessa capacidade tributaria, a
exemplo da forma de consolidacdo das receitas tributarias com o ente
consorciado, da inscricdo em divida ativa, do responséavel pela execucdo
judicial do crédito tributario, entre outras matérias pertinentes e correlatas
ao exercicio da capacidade tributaria ativa.

Infere-se, portanto, compativel com o sistema constitucional
tributario a instituicdo de taxa em favor de consorcio publico, decorrente
do exercicio do poder de policia administrativa ou da utilizacdo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados no
ambito da gestdo associada de servicos publicos, desde que haja lei
especifica de criacdo do referido tributo por cada integrante do consércio
publico. Em suma, nada obsta que o ente da Federacdo consorciado
outorgue ao consorcio publico (de direito pablico ou privado) a atribuicéo
de exigir a prestacdo pecuniaria decorrente de relacdo tributaria, isto é, de
fiscalizar e cobrar os tributos instituidos por aquele detentor da
competéncia tributaria.

Nesse caso, 0 consorcio publico é sujeito ativo da obrigacdo
tributaria, competindo a ele o langcamento tributario para a constituicédo e
exigibilidade do crédito tributario em favor do préprio consdrcio publico,
observadas as exigéncias inerentes a cada fato gerador, correlatadas a
legislacdo de cada ente politico consorciado. Imprescindivel, dessa
maneira, que o langcamento tributdrio observe o regime tributario
estabelecido pelo ordenamento juridico do ente da Federagéo consorciado
para o qual o fato gerador esteja atrelado. Da mesma forma, competira ao
consorcio publico a inscrigdo da taxa ndo adimplida em divida ativa do
préprio consdrcio publico, sem prejuizo da consolidagdo junto a divida
ativa da propria administracdo direta de cada ente consorciado, sempre
adstrito ao fato gerador da obrigacéo tributaria.

Por derradeiro, as conclusdes da presente pesquisa revelam que 0s
consoércios publicos apresentam-se, de fato, como um dos principais
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instrumentos de cooperacdo federativa no pais, ao lado dos convénios
administrativos e dos convénios de cooperagdo. Soma-se em favor dos
consorcios publicos, contudo, o fato de permitirem a construgdo de
arranjo juridico mais complexo e estavel, mediante a criacdo de
personalidade juridica prépria e a possibilidade de os consorcios pablicos
auferirem receitas proéprias, inclusive de origem tributaria, dando
especiais condi¢des para que sejam manejados em diferentes areas de
atuacdo do poder publico.

A realidade do século XXI exige da administracdo publica
mecanismos e acfes voltados a economia de recursos publicos e a
otimizag&o das estruturas puablicas, para alcangar-se um Estado mais agil,
enxuto e concatenado as inovagdes tecnolégicas que tanto impactam a
sociedade em nosso tempo. Compras eletrénicas, aplicativos voltados aos
usuarios de servicos publicos, processos administrativos virtuais, home
office no servico publico, telemedicina séo realidades ja presentes em
muitos 6rgaos publicos brasileiros, mas ainda restritos em grande parte ao
ambito federal e estadual. Essas e outras inovag¢des no campo da gestdo
publica poderiam ser ampliadas para todos os entes da Federacdo,
mediante a cria¢do de estruturas compartilhadas e rateio dos seus custos,
em prol da eficiéncia e economicidade.

O que se esta a dizer é que os consdrcios publicos ndo séo
destinados tdo somente a prestacdo de servigos publicos ou ao exercicio
das atividades de policia administrativa, classicamente sob
responsabilidade do Estado, e que permitem sejam desempenhadas no
ambito dos consércios puablicos, inclusive com a delegacéo de capacidade
tributéria ativa para a fiscalizacdo e cobranga de taxas pela entidade
consorciada, como acima disposto. Podem os consorcios publicos
também ser voltados a outras frentes de interesse e atuacdo do poder
publico, correlatas a inovacdo tecnoldgica, a gestdo da informacao (como
no caso das solugdes em big data), ao monitoramento da satisfagdo do
administrado, entre tantas outras possibilidades aptas a serem
desenvolvidas através dos consorcios publicos, de interesse comum dos
entes politicos.

Entretanto, é preciso organizacdo e adequado planejamento na
concepcao e operacionalizacdo dos consoércios publicos. Ndo pode tal
arranjo de cooperagdo ser manejado de forma indistinta, sem as cautelas
politicas, juridicas e financeiras exigidas para sua instrumentalizacdo. Dai
a necessidade da adocdo da Analise de Impacto Federativo, prévia a
criacdo do consorcio publico, oportunidade na qual poderao ser sopesados
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os elementos favoraveis e contrarios a0 manejo desse tipo de arranjo
federativo, atenuando pontos criticos e potencializando oportunidades.

De qualquer forma, dividas inexistem da relevancia constitucional
dos consarcios publicos como instrumento de supera¢do ou, a0 menos,
atenuacdo dos entraves do centralismo fiscal ainda fortemente presente
em torno da Unido. O compartilhamento de esforgos, recursos e estruturas
por parte dos entes politicos, mais do que uma oportunidade, avizinha-se
como uma aspiracao federativa sempre que o ente politico responsavel,
por si sd, ndo dispuser das condigcdes para cumprir com seus deveres
legais e constitucionais. Nesse sentido, somente tende a crescer o uso dos
consorcios publicos como mecanismo legitimo e eficiente de satisfacdo
dos interesses comuns dos entes que compde a Federacéo brasileira.
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