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1. Procura-se no presente texto enfocar
a questao da contratacdo de empresas priva-
das de engenharia consultiva para a presta-
¢do de servigos de gerenciamento, acompa-
nhamento e apoio a fiscalizag¢do das conces-
siondrias de sistemas rodovidrios.

O interesse em enfocar tal tema advém,
imediatamente, do crescente interesse que
o poder concedente destes servigos tem de
langar mio de empresas especializadas para
apoid-lo nas suas fun¢Ges e da emergéncia
(melhor seria ressurgimento) de questiona-
mentos relacionados a suposta impossibili-
dade de contratagio destas atividades, por-
quanto seriam elas intransfer{veis aos parti-
culares.

Porém, o interesse também & suscita-
do, de forma mediata, pelo fato de que o
tema permite-nos palmilhar questdes sem-
pre candentes para os administrativistas.

2. A natureza das atividades estatais; a
indelegabilidade do poder de policia; o cara-
ter insubstituivel das carreiras publicas; as
fronteiras do servigo publico. Enfim, voltar
a discussdo acerca da legalidade da contra-
tacdo de empresas privadas para gerenciar
empreendimentos do poder piblico & sem-
pre uma irresistivel oportunidade para tan-

genciar (sem pretender esgota-lo, por impos-
sivel) o manancial polémico destas questdes.
E o que pretendemos fazer, tendo por vetor
a contratacdo cogitada no item 1 supra.

I — Introducdo

3. Muito j4 se controverteu acerca da
contratacdo de terceiros (empresas privadas)
para a execugio de obras ou servigos publi-
cos. Tempo houve em que todos os cometi-
mentos de interesse piiblico (da abertura de
estradas ao calgamento de ruas com parale-
lepipedos) eram executados por funciona-
rios do Estado. O préprio instituto da con-
cessdo de servigos publicos foi precedente
a simples contratagio de empresa para mera
execugdo de obras e servigos, afigurando-
se, ainda no século passado, como uma pri-
meira iniciativa para ensejar a participagdo
de particulares na realizagio de intervengdes
necessarias A coletividade, mormente nas
dreas de ferrovias, fornecimento de gds e
eletricidade.’

1. Cf. Arnoldo Wald, Luiza R. Moraes ¢ Ale-
xandre Wald: O Direito de Parceria e a Nova Lei
de Concessaes, Ed. RT, 1996, pp. 57 e ss.
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4. O fato é que nem o mundo nem o
Direito séo estéticos. No curso do desenvol-
vimento humano, crescem as necessidades
de provimento de necessidades coletivas pe-
lo poder publico. Cresce a complexidade das
atividades necessdrias a cste atendimento.
Incrementam-se as técnicas ¢ as especializa-
¢bes aplas a realizar tais atividades. Remo-
dela-se o desenho e a estrutura dos entes
estatais. Torna-se inconveniente, quando
ndo invidvel, para o Estado absorver os re-
cursos humanos, tecnolégicos e financeiros
nccessarios a realizagdo direta, por prepos-
los seus, de todas as atividades que se lhe
sao impostas pela coletividade.

5. Neste sentido, a Lei e, posteriormen-
te, a propria Constituigdo passam a prever
expressamente a possibilidade de contrata-
¢do pelo Eslado de terceiros para executar
obras e servigos, bem como para fazer forne-
cimentos, que sejam demandados pela ativi-
dade administrativa. A partir dai, o gestor
da coisa publica exerce sua margem de dis-
cricionariedade? para, a partir de critérios
politicos e administrativos, optar por reali-
zar uma dada atividade direta ou indireta-
mente voltada ao atendimento do interesse
publico — pois que se interdita a utilizagfo
de recursos publicos para a consecugio de
atividades que ndo se prestem, mediata ou
imediatamente, a estes fins — ou por pes-
soas fisicas (individuos que se lornam gene-
ricamente servidores) recrutadas para este
fim, ou por pessoas juridicas (empresas).

6. A verificagio de umacrescente ten-
déncia dos administradores preferirem a se-
gunda alternativa (contratagdo de pessoas

2. Ensina Carlos Pinto Coelho Motlta: “Cum-
pre, neste interim, mencionar que foge & competén-
cia institucional do Tribunal de Contas julgar a
oportunidade e a conveniéncia das decisdes admi-
nistrativas destinadas a viabilizar a licitagao ¢ o
correspondente contrato de terceirizagdo. E sua
competéncia (art, 76, X1V, da Constitui¢iio do Esta-
do) examinar a legalidade do contrato” (“Terceiri-
zagio e funcionalizagldo: conflito ou complemen-
tariedade”, in Boletim de Direito Administrativo,
v. 12/97, Ed. NDJ, dez. 1997, p. 805).

juridicas) em detrimento da primeira (con-
tratagdo de pessoas fisicas) decorre menos
de questdes de Direito, e mais do emergen-
te consenso acerca das dificuldades ¢ das
contra-indicag¢des geradas pelo inevitdvel
crescimento dos quadros de servidores. A
ciéncia da administragfo se enreda desde
sempre na discussio das teorias sobre a me-
Thor forma de administrar a maquina publi-
ca. Digno de nota, este debate aqui contudo
ndo cabe. Apenas a titulo de referéncia, pelo
respeitavel resumo dos debates mais recen-
tes, vale citar o vasto material que vem sen-
do ventilado pela Revista de Servigo Piibli-
co, 6rgio de divulgagdo da Escola Nacio-
nal de Administragio Piblica.?

A propdsito dessa tendéncia, cabe tra-
zer A colacdlo, com o objetivo de enfatizar a
necessidade do aperfeigoamento da agfo fis-
calizatéria do Poder Publico (carente de pes-
soal especializado para atender a demanda
sempre crescente de melhoramentos pibli-
cos), os contratos de gerenciamento firma-
dos por diversos 6érgdos publicos para o
acompanhamento das obras integrantes de
programas e objeto de financiamento de
agéncias internacionais de fomento, mor-
mente o Banco Interamericano de Desenvol-
vimento — BID.

O elenco de encargos previslos nos
contratos do BID demonstra, de maneira
inequivoca, que os 6rgaos puiblicos, sem pre-
juizo de suas atribui¢des legais, adotaram
um sistema de fiscalizagdo ¢ acompanha-
mento de obras condizente com a importan-
cia, a complexidade e o vulto do empreendi-
mento, entendendo o érgdo financiador que
ndo seria conveniente a utilizagdo de pes-
soal e estrutura das unidades que integram
a Administragéo Pdblica.

7. O Estado, é cedico, € ente personali-
zado apenas para fins juridicos. A partir da

3. Dentre todos, cite-se L. C. Bresser Perei-
ra: “Da Administracdo Piblica burocrdtica a
gerencial”, in Revista do Servi¢o Piiblico, n. 1, v.
120, ano 47, jan.-abr. 1996.
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separagdo publico ¢ privado (subjacente a
idéia de Repdablica*) faz-se necessdrio do-
tar a idéia de Estado de mecanismos juridi-
cos que lhe permitam ser sujeito de direitos
e obriga¢des. Em dltima inst4ncia, o que ca-
racteriza o Estado é o monopélio do poder
decisdrio, a capacidade de decidir quando,
como e por que meios serdio alocados recur-
sos coletivos para exercer fungéo publica’®
com vistas ao atendimento de necessidades
comuns a coletividade. Daf a razio por que,
sempre, a consecugdo de uma finalidade pu-
blica dependerd do concurso de pessoas (fi-
sicas ou juridicas).

8. Assim, a viabilizacio das ativida-
des estatais sempre dependerd, em dltima
instincia, do estabelecimento de vinculo
com particulares. Afinal, os agentes pidbli-
cos nada mais séio do que pessoas privadas
que (ravam relacionamento obrigacional
com o Estado para executar uma dada ativi-
dade ou fung¢do publicas. Afora aqueles que
exercem o poder estatal, recebendo a atribui-
¢do (mandato ou investidura) para exercer
fungdo publica (v.g., os detentores de man-
dato parlamentar, os governantes eleitos, os
magistrados), os demais servidores estatais
firmam com o Estado um vinculo de con-
traprestagéo obrigacional, pelo qual execu-

4. Ver G. Ataliba: Repiiblica e Constituigao,
2*ed. atualizada por Rosoléa Miranda Folgosi, Ma-
lheiros Editores, 1998, pp. 19 e ss.

5. Aqui ¢indesviavel registrar, ji que estamos
recorrentemente fazendo referéncia a fungio publi-
ca, a delimitagiio do principio da fungdo, um dos
eixos fundantes do Direito Pidblico. Aqui servi-
mo-nos de Carlos Ari Sundfeld que assim o define:
“A atividade ptblica — cujo exercicio é regulado
pelo direito piiblico — constitui fungio. Fungio,
para o Direito, ¢é o poder de agir cujo exercicio tra-
duz verdadeiro dever juridico e que sé se legitima
quando dirigido no atingimento da especitica finali-
dade que gerou sua atribuigdo ao agente. O legisla-
dor, o administrador, o juiz, desempenham fungio:
os poderes que receberam da ordem juridica sio de
exercicio obrigatério e devem necessariamente al-
cangar o bem juridico que a norma juridica tem em
mira” (in Fundamentos de Direito Piiblico, Ma-
Iheiros Editores, 1992, p. 156).

tam um trabalho (subjacente ao excrcicio
da fungdo) recebendo por isso.

9. O que difere uma da outra hipétese
de contratagdo de particulares ¢ o tipo de
relacionamento do ente estatal (personifica-
do juridicamente como centro de direitos e
obrigagdes) com estas pessoas {fsicas ou ju-
ridicas. O recurso do Estado as pessoas {fsi-
cas (servidores) para o exercicio de suas ati-
vidades estabelece um vinculo continuo ¢
permanente (o “funciondrio” € contratado,
via de regra apds concurso publico, para
exercer uma dada fun¢fo pelo tempo em que
permanecer na carreira). Ja o concurso de
pessoas juridicas ¢ estatuido de forma pon-
tual e segmentada (a empresa é contratada,
no mais das vezes apds licitacio publica,
para executar um dado cometimento, certo,
determinado e aprazado). Isso porque, ao
contrdrio do que ocorre com a contratacio
de empresas, a execugdo de atividades publi-
cas por individuos (servidores) leva, neces-
sariamente, & mantenca do vinculo.

10. A partir desta diferenga essencial,
pode-se lobrigar os limites a discricionarie-
dade referida noitem 5 acima. Haverd algu-
mas atividades que, por previsdo implicita
ou explicila no texto constitucional, ndo se
coadunam com a realiza¢do através de parti-
culares pessoas juridicas. Aqui estamos diante
das fungdes essenciais do Estado que envol-
vem, necessariamente, uma margem de exer-
cicio do poder decisério ou que envolvem,
indelevelmente, o exercicio do poder de
coergao. Refira-se, desde jd (e ao tema volta-
remos mais adiante), que aquelas ativida-
des que o Estado executard somente por in-
termédio de pessoas fisicas (seus servido-
res ou mesmo empregados publicos) sdo
apenas aquelas que consubstanciam, concre-
tamente, o poder decisério ou o poder coer-
citivo, ndo atingindo outras atividades pre-
paratdrias, instrumentais, incrementais ou de
suporte que possam (ou que, dentro daque-
la margem de discricionariedade de que fala-
vahd pouco, devam) ser efetivadas por meio
de pessoas juridicas privadas.
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11. Em suma, afora aquelas atividades
que sejam, desde o texto constitucional, ine-
rentes ao poder estatal (legislar, implementar
a jurisdigdio, cercear as liberdades indivi-
duais, por exemplo), serd sempre licito que,
para execugdo destas atividades, o Estado
se socorra de particulares pessoas juridicas
¢ ndo de pessoas fisicas. Aqueles que cxer-
cem a chefia da Administragéio (e que no
Estado Democritico de Direito sdo eleitos
para tanto) podem optar por construir uma
usina hidrelétrica recorrendo apenas aos
seus funciondrios, comprando equipamen-
tos e concursando especialistas. Seria uma
catdstrofe do ponto de vista da gestio da
coisa publica, mas nem por isso ilegal. Do
mesmo modo, pode o administrador optar
por contratar empresas para gerenciar ou
subsidiar a atividade de fiscalizag¢fio de um
dado cometimento executado por particula-
res sem que com isso violente o ordenamen-
to juridico.

12. Note-se, porém, que quando se faz
referéncia a execugdo de um determinado
servi¢o ou obra piblicos por meio da con-
tratac@o de particulares, ndo se estd referin-
do especificamente ao instituto da conces-
sdo deste servigo ou obra a particulares.
Dentro do género (contratagio de empresas
para cometer estas atividades) situam-se di-
versas modalidades de execugdo destes co-
metimentos. Pode-se ter tal execugdo por
concessio, permissdo, empreitada ou tare-
fa. Destas duas tltimas, a concessdo se dife-
re porque, nela, o particular executa o servi-
€O por sua conta e risco, conforme prenota
apropria defini¢do legal do instituto (cf. art.
2¢ 11 da Lei n. 8.987/1995). Na empreitada
(por prego global, unitdrio ou integral) e na
tarefa, néo hd delegagdo e a execugio é con-
tratada as expensas e sob responsabilidade
da Administragao (cf. art. 62, VIII ¢ art. 72,
§ 24 III da Lei n. 8.666/1993). Nuance-se
aqui também a distingdo, a qual retomarei
na seqii€ncia.

13. As notas introdutérias acima ser-
vem para, mais que introduzir o tema, mos-
trar 0 quio relativas sdo algumas formula-

¢oes feitas na doutrina e mesmo por vezes
nos Pretdrios. A indelegabilidade do poder
de policia, a intransferibilidade da ativida-
de fiscal ou sancionadora, a vedacdo de con-
tratagdio de empresa para executar ativida-
des-fim, enfim, as formulagdes generalizan-
tes que cercam o tema ¢, inadvertidamente,
adquirem peso de sentengas fundamentais,
devem ser questionadas para que ndo nos
aprisionemos por sentengas tio perempté-
rias quanto vazias, que obumbram a comple-
xidade e riqueza do debate. Em torno desta
idéia central ¢ que pretendemos desenvol-
ver a seguir as questoes nodais subjacentes
ao tema.

II — Algumas notas sobre
o0s contratos de gerenciamento

14. A contratagdo em torno da qual gira
a presente reflex@o envolve varias ativida-
des de engenharia consultiva, todas elas cor-
relacionadas, basicamente, ao gerenciamen-
to dos servigos rodovisrios concedidos. De
fato, as atividades de “acompanhamento da
execugdo de obras”, “aferi¢do do cumpri-
mento das metas contratadas”, “suporte téc-
nico na atividade de fiscalizagdo das obriga-
¢cOes contratuais”, enfim, todas as ativida-
des compreendidas no assessoramento do
poder concedente relacionado ao devir das
atividades das concessiondrias podem bem
ser albergadas sobre o género dos contratos
de gerenciamento® de obras e programas da
Administragdo Piblica. Dai porque cremos
convir adentrar um pouco nas especificida-
des desta espécie de contratos.

6. Em homenagem ao seu caréter precursor,
cite-s¢ Hely Lopes Meirelles, um dos primeiros a
tratar do tema, com o didatismo que lhe era pecu-
liar: “Contrato de gerenciamento (Contract of Ma-
nagement dos norte-americanos), é aquele em que
O contratante, no caso, o Governo, comete ao ge-
renciador a condugdo de um empreendimento de
engenharia, reservando para si a competéncia de-
ciséria final e responsabilizando-se pelos encargos
financeiros da execugdo das obras e servigos pro-
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15. Hé quase um lustro, publicamos es-
tudo versante especificamente sobre os con-
tratos de gerenciamento.” Retornando a este
texto verificamos que as linhas ali tracadas
calham perfeitamente ao que ora sustenta-
mos. Tomamos a liberdade de sumariar o
que 14 disséramos.

Possuem, diziamos 2 época, 0s contra-
tos de gerenciamento, algumas notas carac-
teristicas que lhes sio préprias e definidoras
de sua especificidade.

15.1 A primeira delas se refere ao card-
ter eminentemente acessdério dos contratos
de gerenciamento. Como dizfamos 2 épo-
ca, “os contratos de gerenciamento nio exis-
tem de per si. Pelo contrério, os contratos
de gerenciamento sé encontram razio de ser
em virtude das especificidades de outros
contratos, estes ultimos de obra ou servi-
¢o”.* Deste cardter acessério, temos que 0s
contratos de gerenciamento dependem sem-
pre darealizagéo do contrato principal, cujo
objeto € gerenciado. Presta-se, pois, a dar
suporte 2 atividade gerencial da Administra-
¢do contratante no que toca a boa e plena
execuglo do contrato gerenciado. Se este
iltimo se extingue, perde sentido o geren-
ciamento. Inobstante, se a execugdo dele se

Jetados, com 0s respectivos equipamentos para sua
implantagio e operagiio. Nessa moderna modalida-
de contratual — jd escrevemos em estudo anterior
— todas as atividades necessdrias & implantagio
do empreendimento sdo transferidas ao gerenciador
(empresa ou profissional habilitado) pela entidade
ou 6rgdo interessado, que apenas retém o poder de
decisdo sobre os trabalhos e propostas apresenta-
dos, e, uma vez aprovados, passa a responsabili-
zar-se pelo seu custo, nas condigdes ajustadas com
seus elaboradoves e executores” (in Licitacao e
Contrato Administrativo, 100 ed., Sao Paulo, Ed.
RT, 1991, p. 320).

7. Cf. nosso “Contratos administrativos —
Gerenciamento de obras ¢ programas de obras pu-
blicas — Conceito e caracteristicas — Pertinéncia
do gerenciamento externo”, in Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Sdo Paulo 75/35 e $S., jan.-
fev. 1994,

8. Ob. cit., p. 38.

atrasa, automaticamente se protela o contra-
to de gerenciamento.

15.2 Outro trago peculiar que destacé-
vamos nestes contratos € o seu cardter de
especializagdo técnica “[o gerenciamento é]
um contrato cujo objeto € a execugio de um
servico que envolve, fundamentalmente, a
posse de uma tecnologia, de conhecimento
técnico-cientifico especifico, singular, por
parte da empresa gerenciadora”.® Tanto ca-
racteriza um servigo dotado de uma especia-
lizagdo técnica que a prépria Lei n. 8.666/
1993 coloca o gerenciamento no rol dos ser-
vigos denominados técnico-especializados
(cf. art. 13, inciso IV).

15.3 A terceira nota que destacdvamos
naquele trabalho se refere ao contetido bas-
tante peculiar destes contratos. Dissemos:
“Em termos tedricos, poderfamos dizer que
em tais contratos o particular pode ser encar-
regado de planejar, coordenar, supervisio-
nar, oferecer subsidios técnicos, fiscalizar
execugdo e produto final e, no caso de pro-
gramas, prestar contas das atividades e dos
desembolsos efetuados as entidades de fi-
nanciamento. Todas estas atividades, im-
prescindivel dizer, devem ser articuladas por
um método, cientifico, por um padrio de
racionalidade”.!® Todas estas atividades, de-
tectadas no escopo do gerenciamento, de-
vem ser vistas dentro de seu pardmetro de
acessoriedade. O gerenciador presta todos
estes servigos dentro de um quadrante de
suporte e assessoria do érgio contratante da
obra, servico ou programa gerenciado.
Aporta, pois, a tecnologia gerencial que de-
senvolveu e possui para permitir a racionali-
zagdo, o melhor desempenho e o incremen-
to da atividade de acompanhamento, fiscali-
zagdo, pagamento e eventual sango por par-
te do 6rgéo contratante.

16. Esta tentativa de delimitar o que
seja o conteddo e a natureza mesma dos con-
tratos de gerenciamento permite-nos foca-

9. Ob. cit., p. 40.
10. Ob. cit., p. 40.
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los a luz das preocupagdes que motivam o
presente estudo.

Em outros tempos, tais contratos ja en-
frentaram questionamentos semelhantes aos
aqui abordados. Imagindvamos que estives-
sem superados. Ao que parece, estdvamos
enganados.

Desde logo deve-se frisar que, dado o
seu cardter acessério e de especializacio téc-
nica, nunca o gerenciador ird substituir a Ad-
ministragdo naquilo que é irrenuncidvel:
suas prerrogativas decorrentes da funcéo pu-
blica (poder-dever inerente a autoridade e
voltado exclusivamente a consecugio de
uma finalidade publica).

Dito de um outro modo: a Administra-
¢Ao, ao firmar um contrato de gerenciamento
ndo se desfaz de suas prerrogativas, nem
transfere atividades fnsitas a autoridade. Pre-
tende, isto sim, recorrer ao concurso de uma
empresa especializada, reunidora de umaex-
pertise que a Administragdo ndo possui e
nem pretende (ainda dentro daquela mar-
gem de op¢des administrativas) empregar
esforgos para desenvolver. Antes de impor-
tar o gerenciamento na rentincia a qualquer
prerrogativa ou atividade inerente ao poder
ptblico, ele permite — em tese — 0 aper-
feigoamento desta, a partir da utilizagdo de
meios tecnologicamente mais desenvolvidos.

Seja permitido um exemplo um tanto
fora de moda, mas ainda assim cabente a
espécie. Antigamente, era comum as fami-
lias abastadas recorrerem a preceptores, pes-
soas de cultura e erudi¢@io destacada, que
se incumbiam da formagéo dos jovens bem-
nascidos. Ora, o trazimento pelo pai de um
preceptor para contribuir na formagéo do
seu filho néo significaria, nunca, a rentincia
ao pdtrio poder ou abdicag#o de sua autori-
dade paterna sobre seu rebento. Aristételes
foi fundamental na formagio de Alexandre,
o Grande. Nem por isso deixou o principe
Alexandre de se curvar a autoridade de seu
pai, Felipe da Macedénia.

17. O que importa é que o gerenciador
néo tem poder decisdrio no tocante 2 ativi-

dade gerenciada. E certo que ele influencia
as decisdes do poder ptiblico contratante do
gerenciamento. Porém, ndo adquire, por for-
¢a de contrato, qualquer laivo de autoridade.
Nio € dificil demonstrar o que afirmamos.

A autoridade, o poder, as prerrogati-
vas intransferiveis do poder publico decor-
rem, sempre, da Lei (principio da reserva
legal, decorréncia por seu turno do princi-
pio dalegalidade'' ). “A atividade adminis-
trativa deve ser desenvolvida nos termos da
lei. A Administra¢do sé pode fazer o que a
lei autoriza: todo ato seu ha de ter base em
lei, sob pena de invalidade”.'? Pois se o
exercicio das atividades inerentes a autori-
dade publica s6 existe porque a Lei outor-
gou ao 6rgao ou agente publico a competén-
cia para efetivd-lo, ndo seria por meio de
contrato que ser-lhe-ia retirada tal compe-
(éncia.

18. O fato de a Administragao firmar
contrato com empresa privada, para que esta
gerencie obra ou servigo executado por ou-
tro particular, ndo representa, nem juridica-
mente nem na pratica, a transferéncia de
qualquer poder.

/8.1 Nio o é na pratica porque € intrin-
seca ao gerenciamento a distingdo entre o
dono da obra (ou do servigo, ou do bem, ou
do empreendimento) ¢ o gerenciador. Se

1 1. Celso Anténio Bandeira de Mello assim
assevera acerca do principio da legalidade: “Para
avaliar corretamente o principio da legalidade e cap-
tar-lhe o sentido profundo cumpre atentar para o
fato de que ele € a tradugdo juridica de um propdsi-
to politico: o de submeter os exercentes do poder
em concreto — o administrativo — a um quadro
normativo que embargue favoritismos, persegui¢des
ou desmandos. Pretende-se através da norma ge-
ral, abstrata e por isso mesmo impessoal, a lei, edita-
da pois pelo Poder Legislativo — que € o colégio
representativo de todas as tend€ncias (inclusive mi-
noritarias) do corpo social — garantir que a atua-
¢ao do Executivo nada mais seja senio a concreti-
zagdo desta vontade geral” (in Curso de Direito
Administrativo, 8 ed., 1996, p. 57).

12. C. A. Sundfeld, Fundamentos de Direito
Piblico, cit., p. 152.
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houver confusao entre os dois papéis, desa-
parece a figura do gerenciador (jd que, por
6bvio, dono e gerente nfo podem ser a mes-
ma pessoa, ainda que aquele possa acumu-
lar as fungdes deste), emergindo uma substi-
tui¢do do titular da obra. Se o contratante
de uma obra ou de um servigo recorre a um
gerenciador, € porque quer cometer a ou-
trem a tarcfa de gerenciar, preservando para
sia capacidade de decidir, em tltima instan-
cia, sobre o devir da contratagio gerenciada.
18.2 Juridicamente, tampouco h4 trans-
feréncia do poder. Além do j4 antes dito
(acerca da base legal da autoridade) h4 tam-
bém o fato de que o contratante niio quer
ser substituido na titularidade dos direitos e
obrigagdes decorrentes do contrato princi-
pal cuja execugdo serd gerenciada. Juridica-
mente, o plexo de obrigagdes contraidas pe-
lo poder piiblico num contrato de execugio
de obra, servigos ou mesmo de concesséo des-
les, permanece sempre com o poder publico.
Ao gerenciador se cometem aquelas
atividades de suporte, acessorias e técni-
cas que referimos no item 15.3, E mesmo
assim, tais atividades siio executadas como
suporte, como auxilio ao exercicio das prer-
rogativas do contratante. Este é quem, em
tltima instancia, aprova orgamentos, autori-
za pagamentos, anui com o recebimento da
obra e, no caso dos contratos administrati-
vos, decide aplicar sangdes ou rescindir uni-
lateralmente o ajuste. Ao gerenciador cabe
acompanhar, relatar, noticiar, municiar os fa-
tos derivados do contrato, dando subsidio e
clementos para o exercicio da autoridade.
19. Em suma, o contrato de gerencia-
mento, pela sua prépria definicéo, ja afasta
aalegacio de que ele representa uma abdica-
¢do de fungdo piblica. Muito ao revés, ao
contratar o gerenciamento externo, a Admi-
nistragfo intenta adquirir um apoio técnico
e especializado que, assessorando-a, permi-
ta-lhe melhor exercer a fungéo publica que
lhe ¢ outorgada pela Lei. Daf a razfio por
que marcada, ¢ bem marcada, a caracteristi-
ca de acessoriedade intrinseca aos contra-
tos de gerenciamento.

Ninguém duvida do cardter de indele-
gabilidade da fungfo jurisdicional. Trata-se
de exemplo paradigmtico de fungio pibli-
caintransferivel. Ndo obstante, ninguém dis-
cute a legalidade de o juiz se socorrer de
peritos para apoiar sua decisdo em proces-
sos que envolvam alguma complexidade téc-
nica. Certo é que o Judicidrio poderia criar
cargos e mais cargos de contabilistas, enge-
nheiros, peritos em explosivos, grafotécni-
cos. Poderia mesmo submeter os magistra-
dos a anos de cursos de especializagio nes-
tas dreas do conhecimento humano. Porém,
entendendo contraproducente fazé-lo, insti-
tui a Lei (no caso o Cédigo de Processo Ci-
vil) a possibilidade de utilizagio de técni-
cos (e muita vez de empresas especializadas)
para municiar a decisdo judicial (cujo po-
der permanece nas méos do juiz competen-
te) do suporte técnico apto a tornar mais des-
cortinado o exercicio desta competéncia ju-
risdicional,

20. Visto parece-nos estar que o recur-
so pela Administragdo a empresas de enge-
nharia consultiva, especializadas e capacita-
das, para cometer-lhes o gerenciamento de
obras, programas, servi¢os, enfim, empreen-
dimentos que envolvam a relacio do ente
publico com outros agentes privados nio ca-
racteriza de forma alguma subtracio, redu-
¢do ou menoscabo do exercicio de funcio
publica. Totalmente ao contrdrio, caracteri-
zaum refor¢o da capacidade do poder puibli-
co de exercer as fun¢des que lhe sdo outor-
gadas pela Lei, funcdes estas que se caracte-
rizam pelo exercicio da autoridade, do po-
der decisorio e ndo pela pratica das ativida-
des e providéncias de suporte. Atenhamo-
nos um pouco na dicotomia que subjaz a
estas atividades.

IIT — A imprestabilidade da dicotomia
atividade-meio e atividade-fim

21. A doutrina € prédiga em construir
dicotomias. Estes recursos, normalmente, se
prestam a tornar didéticas as classificacdes
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e para desbastar dreas nebulosas do Direi-
to. Porém, trazem efeitos colaterais. O mais
grave deles € que, muita vez, as dicotomias
adquirem vida prépria, autdnoma, passan-
do a ser verdades inquestiondveis, dogmas
que para simplificar obnubilam o racioci-
nio do jurista. E o que parece ocorrer com a
distin¢do entre atividade-meio e atividade-
fim para estabelecer o que pode e o que ndo
pode ter sua execugdo transferida a terceiros.

Justiga seja feita, a confuso parece ter
sido estabelecida nio por nés, administrati-
vistas. Foi-nos emprestada da Justiga Traba-
lhista. Com efeito, tentando equacionar os
crescentes problemas surgidos com a cha-
mada “terceiriza¢do de mido-de-obra”, o Tri-
bunal Superior do Trabalho editou o Enun-
ciado n. 331 em que normatizou o tema, con-
sagrando a distin¢@o (que parece hoje des-
provida de contetido juridico) para dizer que
ndo estabelece vinculo empregaticio a con-
tratagdo de servigos especializados ligados
aatividade-meio do tomador. Por agora, im-
pende demonstrar o quéo imprépria € a dis-
tingéo por atividade.'

13. Impropriedade que, alids, é notada pelos
proprios estudiosos do Direito do Trabalho. Ricardo
Azevedo Leitdo perora que “Como j4 analisado
acima, muitas vezes, & ténue a distingdo entre
atividade-meio e atividade-fim da empresa, porém,
muito mais caracterfstico determinar se hd ou nao
subordinag@o ou pessoalidade na prestagiio do ser-
vigo. Seja qual for a atividade executada, a partir
do momento em que h4 uma interferéncia direta do
tomador de servigos no trabalho executado, serve o
contrato de prestagio de servigos apenas como si-
mulagiio da realidade. Neste sentido, as palavras
de Vantuil Abdala, sintetizando a questdo: *(...) se
o tomador de servigos exige que quem vai executar
os trabalhos sejam sempre pessoas certas e deter-
minadas e, comanda, e dirige, ¢ fiscaliza a realiza-
¢do de servigos, descaracteriza-se o contrato de
prestagdo de servigos, para emergir claramente o
vinculo de emprego entre o obreiro e o tomador de
servigos. E que ai, nesta relagdo, verifica-se a pre-
senga de todos os elementos da definicio de em-
pregador e de empregado e, portanto, a relagio de
emprego’” (cf. “Terceirizagio ¢ vinculo de empre-
£0”, inRevista do Advogado 54/83, Associagio dos
Advogados de Sao Paulo, dez. 1998).

22. No mundo hodierno, pautado pela
especializag¢do e sinergia das atividades eco-
ndmicas e, de outro lado, pela sofisticagdo
tecnolégica, coloca-se praticamente impos-
sivel distinguir o que seja e 0 que ndo seja
atividade-meio. Ninguém desconhece que
a atividade-fim de uma instituigo financei-
ra seja a captacéio ¢ venda de disponibilida-
des financeiras. Porém, cada vez mais, os
bancos (principalmente os seus ramos de in-
vestimentos) passam a oferecer novos pro-
dutos, financiamentos sofisticados que en-
volvem a participacio da sua instituigfio na
gestdo da empresa financiada. Assim, a ava-
liagdo e posterior co-administragio de com-
panhias com os escopos mais diversos tor-
nam-se atividade indissocidvel dos objeti-
vos principais das institui¢fes financeiras.
Em uma palavra, confundem-se com as tais
“atividades-fim” dos bancos.

Apenas mais um exemplo. As empre-
sas de transporte, por Gbvio, tém por esco-
po (atividade-fim) transportar cargas. Po-
rém, o avango tecnoldgico e a evolugio dos
métodos industriais de produgio just in time
tornaram imprescindivel que estas grandes
transportadoras se especializassem no pla-
nejamento, organizagao e estratégia de dis-
tribui¢do dos produtos que lhes sio confia-
dos. A tal ponto, que esta atividade (generi-
camente denominada de logistica) tornou-
se mais importante que o simples transpor-
te. Baralhou-se meios com fins.

23. O fato € que a distingdo por ativida-
de em relagdo ao escopo do ente que contrata
terceiros omite pontos relevantes. O princi-
pal deles ¢ que ndo permite divisar com cla-
reza a forma como é executada a atividade
para a qual se firmam contratagdes externas.

O que importa, mormente em sede de
direito administrativo, é que o exercicio do
poder decisério seja conservado com aque-
les para quem a Lei outorgou competéncia.
Para um 6rgéo exercer a vigilancia sanit4-
ria faz-se mister a realizagéo de exames la-
boratoriais. Isso ndo impedird que dito 6r-
gdo (criado exclusivamente para exercer a
atividade de vigildncia sanitéria) contrate
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uma universidade, um instituto ou um labo-
ratorio privado para realizar os testes quimi-
cos e biol6gicos com as amostras. O que
realmente releva é que, verificadas irregula-
ridades nos alimentos analisados, detecta-
das falhas punfveis nos exames laboratoriais,
as sangoes, as penas, as medidas administra-
tivas sejam efetivadas pelos agentes para
tanto competentes.

Isso, repita-se, inobstante uma ou mais
atividades especializadas integrarem o ni-
cleo das tais “atividades-fim” do 6rgio pu-
blico (como ocorre no exemplo com a verifi-
cagdo das condigdes sanitdrias dos estabele-
cimentos fiscalizados).

24. No direito piiblico, o que nos pare-
cerelevante é que o cometimento para o qual
se quer contratar terceiros ndo corresponda
a atividades intrinsecamente estatais, por-
quanto caracterizadoras do exercicio de fun-
¢do publica assim prevista na Constituigio
ou em Lei. De outra sorte, essa intransferi-
bilidade € inerente ao poder, ndo atingindo
as atividades que possam ou devam ser exer-
cidas como preparagio, suporte ou assesso-
ria ao exercicio deste poder.

25. Portanto, parece-nos absolutamen-
te irrelevante saber se a atividade para o
exercicio da qual se contrata uma empresa
de gerenciamento caracteriza ou ndo ativida-
de-fim do 6rgdo ou entidade contratante. O
que releva saber € se a atividade em espécie
envolve ou ndo o exercicio de funcdo pibli-
ca (poder-dever ditado pela ordem juridica
para atendimento de uma finalidade de inte-
resse publico assumida pelo Estado), intrin-
secamente estatal. E, como visto acima, no
constitui escopo dos contratos de gerencia-
mento a assun¢@o deste poder-dever que
permanece, sempre, com a autoridade para
tanto competente.

1V — A ndo caracterizacdo
das atividades enfocadas
como intrinsecamente estatais

26. Como ja dito, o mével de nossa re-
flexdo € a irresignagdo que se tem verifica-

do no tocante a contratagfio de empresas pa-
ra executar o gerenciamento dos contratos
de concessdo de sistemas rodovidrios em im-
plementagdo pelo pafs. Nao nos parece que
o0s escopos compreendidos nestes contratos
caracterizariam atividade intrinsecamente
estatal.

27. Deveras. O que se intenta — como
Ja dissemos — é a contratag@o de empresas
que déem suporte no acompanhamento da
execugdo das obras e servigos objeto do con-
trato de concessao, monitoramento dos indi-
cadores de qualidade, suporte na fiscaliza-
¢ho, depuragdo e processamento de informa-
¢bes gerenciais, verificagfo da qualidade
das obras de ampliagdo, recuperagiio e ma-
nuten¢do eventualmente realizadas, cruza-
mento do cronograma de investimentos com
aqueles contratualmente obrigados, enfim,
sdo fazeres eminentemente de suporte e
apoio ao exercicio das prerrogativas de po-
der concedente. Nio se aproximam, nada
disso, de atividade tipica de Estado.

28. As atividades tipicas de Estado sdo
aquelas que correspondem apenas as provi-
déncias que justificam a existéncia do po-
der estatal. Deve, pois, o conjunto destas
atividades ser bastante restrito, ligado direta-
mente aquelas funcdes que envolvem um ca-
rdter de imperatividade.’ Alude Diogo Fi-
gueiredo Moreira Neto, citando a Lei Bdsi-
cade Bonn (Constitui¢io alema), que a solu-
¢lo que melhor se coaduna 2 moderna eco-
nomia é aquela que reporta tais atividades
exclusivamente ao nicleo coercitivo mini-
mo das atividades sociais. Diz ele que “o
diploma constitucional alem&o contém o
protétipo de uma solugiio que assim se pode
esquematizar: a exclusividade do Estado na

14. Ver neste sentido Fabio Giusto Morolli,
“A evolugdo do Direito Pdblico e a parceria com a
iniciativa privada — Transferéncia de servigos pd-
blicos de natureza social”, in Boletim de Direito
Administrativo, v. 10/97, Ed. NDJ, out. 1997, p.
641 e Marcos Juruena Villela Souto, Desestatiza-
¢do, Privatizacdo, Concessaes e Terceirizagdo, Rio
de Janeiro, Lumen Juris, 1997, p. 249,
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imposi¢do de um nudcleo coercitivo fundan-
te, combinada com a colaboracdo do Esta-
do com a sociedade em tudo o que possa
ser objeto de negociagdo sem comprometer
esse nticleo”.'s

Esse niicleo de atividades inerentes ao
Estado (e portanto indelegdveis, intransfe-
riveis) parece-nos cingir-se aquelas ativida-
des para o exercicio das quais seja impres-
cindivel o poder politico, o poder estatal.
Resumem-se elas, ao nosso ver, ao exerci-
cio dltimo da produgio do Direito, do mono-
polio da forga e da imposigo dos tributos.'®
Ou seja, cuida-se apenas daquelas ativida-
des que sejam exercidas como ineréncia do
poder de coergio (balizado pela Lei) que
justifica a existéncia do Estado. Nos dize-
res de Max Weber, que pressuponham o mo-
nopélio da violéncia (efetiva ou simbélica)
legitima.

29. De outro bordo, ndo h4 na Consti-
tuigdo da Repiiblica ou do Estado de Sdo
Paulo nenhum dispositivo que concentre as
atividades cogitadas exclusivamente na Ad-
ministragdo pblica, vedando o concurso de
terceiros. Mesmo porque, fugiria aos pressu-
postos da ordem econdmica (v.g., art. 170
da CR) a obrigatoriedade de execugio dire-
la de tais atividades pelo Estado.

Bem anota Carlos Pinto Coelho Motta
que, “sob o prisma constitucional, nio ha
qualquer obstdculo ao trespasse de ativida-
des de pessoa juridica piblica ou governa-
mental a particulares que possam desempe-
nhd-las a contento. O inc. XXIdo art. 37 da
Constituigdo Federal ndo distingue os servi-
¢0s que admitem, ou néo, execugdo por ter-

15. O sistema de parceria entre os setores
priblico ¢ privado — Execugiio de servicos através
de concessoes, permissdes, terceirizagdes e outros
regimmes — Aplicagio adequada destes institutos”,
in Boletim de Direito Administrativo, v, 2/97, Ed.
NDJ, fev. 1997, p. 76.

16. Ver neste sentido, D. F. Moreira Netto, O
Estado e 0 Futuro: Prospectiva sobre Aspectos da
Institui¢do Estatal, Sio Paulo, Ed. RT, 1995, p- 32,
apud Morelli, ob. cit.

ceiros: ndo caberia, pois, ao intérprete fa-
zer tal distingfio”."?

29.1 Note-se que as disposicdes cons-
tantes dos arts. 21, 23 ou 25 da Constitui-
¢do da Republica nio fazem qualquer alu-
sdo & competéncia exclusiva ¢ indelegdvel
para exercer atividades de acompanhamen-
to e mesmo de fiscalizagio da execugio dos
ajustes firmados pelo poder piblico. De
outro lado, nem o art. 20 nem o art. 26 (que
prescrevem os bens da Unido ou dos Esta-
dos) trazem regra que vede a contratagdo
de terceiros para tutelar, zelar ou fiscalizar
0 uso dos bens piiblicos. Fosse assim e um
dos servigos cuja terceirizagdo é mais co-
mezinha (vigilancia patrimonial) tornar-se-
ia inconstitucional, pois se presta ele funda-
mentalmente 2 fiscalizacdo e zeladoria de
bens e patriménio piblicos.

29.2 Frise-se por demais que o art. 23
da CR arrola competéncias comuns das trés
esferas da Federagdo, incluindo no inciso I
aquela atinente a conservagdo do respecti-
vo patriménio. Ora, lobrigar af uma compe-
téncia indelegédvel ou uma vedagio ao con-
curso de terceiros para o exercicio desta
competéncia significaria estender tal veda-
¢ao para outras competéncias presentes no
art. 23, como por exemplo a satide piblica,
a protegdo de obras e bens de valor histéri-
€0, 0 acesso a cultura, prote¢do do meio am-
biente, abastecimento alimentar, atividades
para o desempenho das quais o poder puibli-
co se utiliza habitualmente dos servigos de
terceiros.

30. Da mesma forma, a Constitui¢io
estadual paulista nada traz no sentido de ve-
dar a contratagdo de empresas para gerenciar
obras, servigos ou empreendimentos piibli-
cos. Inclusive, nenhum impedimento con-
tém para que esta contratacdo envolva o su-
porte ¢ assessoramento a fiscalizacdo da
execugdo contratual. Alids, ilustrativo nes-
te ponto é o disposto no art. 115, XX da
Carta Bandeirante. Neste dispositivo, en-

17. Ob. cit., p. 806.
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contramos regra segundo a qual compete
privativamente aos agentes fiscais da admi-
nistragdo fazenddria a fiscalizacdo dos tri-
butos estaduais. Ora, se o constituinte esta-
dual houve por bem precisar que a ativida-
de de fiscalizag@o tributdria ¢ privativa dos
seus agentes (servidores publicos, portan-
to) silenciando no que toca a fiscalizagio
daexecugdo de contratos, é lidimo concluir
que ndo intentou o constituinte empecer o
trespasse desta atividade, ainda que dele se
cogitasse.

31. Resta-nos sobremodo claro que as
atividades que se (¢ém em vista contratar, me-
diante procedimentos licitatdrios, junto a
empresas especializadas, ndo caracterizam,
nem de longe, atividades préprias de Esta-
do. Sdo, muito ao contrdrio, atividades aces-
sérias, de apoio, desvestidas do cardter de
imperatividade, independentes do poder de
coer¢do estatal, e, portanto, de realizagdo
absolutamente trespassdvel a terceiros.

V — A absoluta inexisténcia de burla
ao principio do concurso piiblico

32. Dizer, como faz o Ministério Publi-
co Federal na agfio acima noticiada, que a
conlratagio de empresas gerenciadoras da
forma como ventilado seria descumprir o
act. 37, II, da Carta maior, parece-nos, vé-
nia concedida, optar por uma leitura cole-
gial da Constitui¢do. Significa cometer o pe-
cado de “ler a Constitui¢fio em tiras, aos pe-
dagos” contra o qual adverte Eros Grau.'*

33. De fato, o dispositivo em aprego
determina que a investidura em cargo ou em-
prego publico dar-se-4 por concurso pibli-
co. Nada mais justo e cedigo. Contudo — e
a isso voltaremos — o préprio art. 37 prevé
(inciso XXI) a possibilidade de a Adminis-
tragdo Piblica contratar obras e servicos de
terceiros. O que difere a contratagio de ser-

18. Cf., neste sentido, A Interpretagio da
Ordem Econémica na Constituicao de 1988, Sio
Paulo, Ed. RT, 1990,

vigos e obras da simples contratacio de
mao-de-obra € o fato de que naquela hd um
objeto claro e determinado.

34. Mesmo em se tratando de Servigos
de natureza continuada (e veja-se que a Lei
n. 8.666/1993 admite expressamente a con-
tratagao deste tipo de atividades que se pro-
longa pelo tempo — cf. art. 57, 1), nfio ocor-
rerd a mera contratagdo de pessoal se o co-
metimento avengado se revestir de especiali-
dade e de peculiaridade nitidamente identi-
ficdveis. Aqui emerge forte o traco de espe-
cializagfo técnica que ¢ caracteristico dos
contratos de gerenciamento, conforme de-
monstramos no item 15.2 supra.

Ademais, a possibilidade de a adminis-
tragdo “terceirizar” a execugdo de servico
voltado ao atendimento de necessidades pu-
blicas é matéria fora de divida. Até mesmo
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, uma das
doutrinadoras mais avessas as diversas mo-
dalidades de terceirizagio na Administra-
¢éo Publica, assevera que “no Ambito da ad-
ministragfio ptiblica também é plenamente
aceitdvel a terceirizagio como contrato de
obra, como contrato de servigo, até porque
tem fundamento na prépria Constituiio e
estd disciplinada pela Lei n. 8.666”.1

35. Ase levar a sério o argumento, con-
cluiriamos que todas as contrata¢des de ser-
vigos de natureza continua seriam inconsti-
tucionais, namedida em que estaria uma em-
presa privada colocando pessoas (seus em-
pregados) a exccutar uma atividade de inte-
resse plblico. Bobagem. Visando a contra-
tacdo administrativa a realizagfo de um ser-
vigo bem determinado, por periodo certo,
sob a responsabilidade da empresa contrata-
da ¢ com produtos finais identificados no
objeto contratual, afasta-se a alegagdo de
burla ao principio do concurso publico.

19. “O sistema de parceria entre os setores
ptiblico e privado — Execugiio de servicos através
da concessio, permissio ¢ terceirizagio — Apli-
cagdo adequada destes institutos”, in BDA — Bole-
tim de Direito Administrativo 9/586, Ed. NDJ, set.
1997.




76 REVISTA TRIMESTRAL DE DIREITO PUBLICO-32

36. Aqui que se colocam importantes
as notas que destacamos no intrdito deste
trabalho: oplar entre executar uma ativida-
de de interesse ou relevéncia para a coletivi-
dade (e que ndo se caracteriza como ativida-
de tipica de Estado — cf. tépico anterior)
por meio de pessoas fisicas (base no art. 37,
IT da CR) ou por pessoas juridicas (base no
art. 37, XXI da CR) é algo que cabe apenas
ao administrador, no exercicio da sua mar-
gem de discricionariedade, impenetrdvel ao
controle externo, mesmo do judicidrio. Parte
da doutrina, o Ministério Pdblico, eu ou o
leitor podemos, a partir de nossas convic-
¢Oes ideolégicas, discordar da opgdo do ad-
ministrador. Nem por isso serd ela inconsti-
tucional.

VI — A inexisténcia de ilegalidade
pela alegada “delegacdo
do poder de policia”

37. Outro argumento aparentemente
forte para questionar a contratagdo de em-
presas para gerenciar a execugio dos contra-
tos de concessio tem sito o verdadeiro and-
tema da “indelegabilidade do poder de poli-
cia”. Esta alegaciio, porém, ndo serve para
invalidar a contratagdo do gerenciamento de
tais contratos. Vejamos.

38. Em primeiro lugar deve-se fazer
uma distingdo entre a detenca do poder de
policia e a disponibilidade dos meios para
o exercicio deste poder. Se ndo se pode
transferir a autoridade publica ao agente pri-
vado de molde que esta imponha sacrificios
ou restrigdes aos direitos dos outros particu-
lares, nenhum 6bice pode haver em se come-
ter a uma empresa privada o encargo de co-
locar a disposi¢do do poder publico recur-
sos materiais e técnicos para efetivar o exer-
cicio desta autoridade.

39. Em segundo lugar, mesmo a tese
da indelegabilidade deve ser vista dentro de
alguns condicionantes. E o que nos ensina
Cid Tomanik Pompeu, para quem “¢€ cldssi-
ca a afirmagéo de que o poder de policia é

indelegavel. Convém, entretanto, que, preli-
minarmente, tal assunto seja estudado sob
dois aspectos: o da delegagdo genérica e o
da delegacdo especifica. (...) De fato seria
incompreensivel que o Estado, titular do po-
der de policia, pudesse delegd-lo generica-
mente as pessoas de direito privado, tanto
fisicas quanto juridicas”.?

E prossegue o autor: “Em casos especi-
ficos, entretanto, a delegagdo do seu exerci-
cio sempre foi aceita, principalmente em re-
lagdo as pessoas juridicas de direito priva-
do, as quais, da mesma forma que as pes-
soas juridicas ptiblicas administrativas, sdo
regidas pelo principio da especialidade, isto
é, s6 podem exercitar as atividades para as
quais tenham sido constituidas. A conces-
sdo, a permissdo e a delegagcdo para o de-
sempenho de atividades de interesse pibli-
co, anteriormente a cargo do Estado, sdo,
portanto, exemplos de delegacdo do exerci-
cio do poder de policia em setores determi-
nados, de hd muito tempo aceitos pelo di-
reito” !

Portanto, bem entendido que a titula-
ridade do poder de policia deve sempre per-
manecer com a Administragéo, nada obsta
que as providéncias para a efetivacdo des-
te poder sejam trespassadas ao particular.
E menos 6bice ainda hd em que os particula-
res concorram com os meios necessdrios pa-
ra o exercicio desta atividade.

40. Retomemos, outra vez, as notas que
introduziram este estudo. O que define se
hd ou ndo violacao aos institutos constitucio-
nais no tocante a transferéncia de ativida-
des intrinsecamente estatais ¢ a abdicagéo,
pela Administragéo, do poder que a socieda-
de lhe atribui. Este poder se revela na capaci-
dade de exercer a imperatividade, de exerci-
tar a capacidade de coag@o administrativa.

20. “O exercicio do poder de policia pelas
empresas publicas”, in Revista Forense 258/438 e
439.

21. Ob. e loc. cits. Neste sentido, ver também
Carlos Ari Sundfeld, “Empresa estatal pode exer-
cer o poder de policia”, in BDA 2/93, pp. 98 ¢ ss.
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Carlos Ari Sundfeld, talvez o mais des-
cortinado dos administrativistas que inte-
gram a Sociedade Brasileira de Direito Pi-
blico, chega a obtemperar que “é preciso
ter presente que poder de policia ¢ coacdo
administrativa ndo caminham necessaria-
mente juntos. Um érgéio pode exercer ativi-
dade de policia sem que esteja legitimado a
coagdo administrativa”,??

41. Recorra-se outra vez a um exemplo.

Quem em dltima instincia pode pren-
der um individuo € a autoridade policial.
Nio obstante, qualquer individuo pode de-
ter um meliante que pratique crime as suas
vistas. A lei faculta mesmo a qualquer do
povo prender aquele que flagrantemente
pratica delito (cf. art. 301 do Cédigo de Pro-
cesso Penal). E 6bvio que isso néo autoriza
o sujeito a manter em carcere privado o cri-
minoso. Porém, confere-lhe a lei autoriza-
¢do para, mesmo que desvestido do poder
de policia, deter o infrator para, tdo logo
quanto possivel, entregd-lo ao agente da au-
toridade.

42. O ordenamento juridico tem consa-
grado a diferenciagéio entre exatamente o
exercicio do poder e o concurso dos meios
para tanto necessarios.

42.1 A Lei n. 9.472/1997 (Lei Geral
das Telecomunicagdes), um dos diplomas
mais atuais e hodiernos de que se tem noti-
cia, traz dispositivo bastante interessante pa-
ra o que aqui se desenvolve. Diz seu art. 59
que a Agéncia Nacional de Telecomunica-
¢des “poderd ulilizar, mediante contrato, téc-
nicos ou empresas especializadas, inclusi-
ve consultores independentes e auditores ex-
ternos, para executar atividades de sua com-
peténcia, vedada a contratac@o para ativida-
des de fiscalizagdo, salvo para as correspon-
dentes atividades de apoio”.

No art. 22, pardgrafo tinico, vem pre-
vista regra semelhante, lavrada da seguinte

22. “Empresa estatal pode exercer o poder
de policia”, in Boletim de Direito Administrativo,
Ed. NDJ, fev. 1993, p. 101.

maneira: “fica vedada a realizagdo por ter-
ceiros da fiscalizagdo de competéncia da
Agéncia, ressalvadas as atividades de
apoio”.

Vé-se, pois, que o legislador, aberto a
melhor doutrina, consagrou na Lei a distin-
¢do entre o exercicio de uma atividade tida
como de policia (no caso, a fiscalizagdo) e
outras, consideradas mero suporte para
aquelas (as correspondentes atividades de
apoio). Releva notar que contra o art. 59, e
outros, arvoraram-se o0s representantes dos
partidos de oposi¢ao no Congresso Nacio-
nal, intentando A¢fo Direta de Inconstitu-
cionalidade junto ao Supremo Tribunal.
Pois, em sede de liminar, o STF apenas ano-
tou (dando interpretacéo conforme a Consti-
tui¢do, sem redugdo de texto) que tais con-
tratacoes deverdo reger-se pela Lei n. 8.666/
1993. Portanto, o préprio Excelso Pretério,
indiretamente, anuiu com a distingéo entre
0 que seja o exercicio do poder insito a Ad-
ministra¢do e o que seja o oferecimento dos
meios para exercicio deste poder.

42.2 Igualmente ocorre com a Lei Fe-
deral n. 9.503/1997 (Cédigo Nacional de
Transito). Aqui determinou o legislador que
a lavratura do auto de infrag¢@o de trinsito
deverd ser efetuada por servidor civil (em
qualquer regime) ou militar (cf. art. 280, §
49, Inobstante, as providéncias anteriores a
lavratura do auto poderdo ser adotadas por
terceiros que nao servidores. Tanto é assim
que se permite que o registro da infragio
seja feito por aparelho eletrnico ou equipa-
mento audiovisual, os quais inclusive pode-
rao ser fornecidos e operados por empresas
especializadas (cf. art. 280, § 2°).

De igual modo, o Cédigo, ao exigir a
inspegdo veicular (cf. art. 104) em todos os
veiculos em circulagéo, admite que tais afe-
ricBes sejam feitas por entidades privadas,
reservando-se por 6bvio a adogdo da medi-
da administrativa de retengdo dos veiculos
reprovados na inspegio para as autoridades
competentes. Veja-se que ao vetar os §§ 1¢
ao 4% deste artigo, alegou o E. Presidente da
Reptblica razdes meramente de técnica le-
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gislativa, ndo se voltando contra a expressa
autorizagfio para trespasse de tais ativida-
des aos particulares.

42.3 Ha, portanto, fortes precedentes
na ordem juridica a admitir que, para exer-
cer atividade entendida como *“poder de po-
licia”, pode a Administra¢do contar com o
apoio de empresas privadas que lhe pres-
tem assessoria ou suporte.

43. Ocorre que, ao nosso ver, as ativi-
dades que se quer cometer no mbito do ge-
renciamento dos contratos de concesséio nio
podem sequer ser caracterizadas como po-
der de policia.®

23. Para adentrar no complexo tema do po-
der de policia, vale citar, sem pretender ser exausti-
vo, as seguintes referéncias bibliogrdficas: Adolfo
Merki, Teoria General del Derecho Administrati-
vo, Madrid, 1993, p. 323; Alberto Elguera, Policia
Municipal, Buenos Aires, 1963; Alberto Domin-
guez, Policia Sanitaria, Buenos Aircs, 1946; Ma-
nuel Maria Diez, Derecho Administrativo, t. 1V,
Buenos Aires, 1969, pp. 17 ¢ ss.; Alvaro Lazzarini
e outros, Direito Administrativo da Ordem Piibli-
ca; Bartolome Fiorini, Manual de Derecho Admi-
nistrativo, v. 11, pp. 645 e ss. e Poder de Policia,
Buenos Aires, 1962; Celso Antdnio Bandeira de
Mello, Elementos de Direito A(Iministrat('vo, pp.
240 e ss.; Clévis Beznos, Poder de Policia; Didge-
nes Gasparini, Direito Administrativo, pp. 98 e ss.;
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de Direi-
1o Administrativo, pp. 293 e ss.; Fernando Garrido
Falla, Tratado de Derecho Administrativo, v. 11, pp.
159 e ss.; Francis-Paul Bénoit, Le Droit Adminis-
tratif Frangais, pp. 739 e ss.; Georges Vedel, Droit
Administratif, pp. 779 e ss.; H. L. Laferriere, Cours
de Droit Public e Administratif, v. 1, pp. 368 ¢ ss.;
Germdn J. Bidart Campos, Derecho Constitucio-
nal, t. 11, Buenos Aires, 1966, p. 550; Héctor Eduar-
do Herraiz, Poder de Policia, Buenos Aires, 1970;
Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Bra-
sileiro, pp. 113 e ss.; Henry Bethélemy, Traité £lé-
mentaire de Droit Administratif, pp. 235 e ss.; Jean
Rivero, Droit Administratif, pp. 450 e ss.; José Cre-
tella Jr., Curso de Direito Administrativo, pp. 521
e ss.; Manuel Maria Diez, Derecho Administrati-
vo, v. IV, pp. 17 e ss.; Miguel S. Marienhoff, Trata-
do de Derecho Administrativo, t. IV, Buenos Aires,
1973, pp. 510 e ss.; José Hordcio Meirelles Teixeira,
Estudos de Direito Administrativo, v. 1, pp. [53 e
ss.; Juan Francisco Linares, Derecho Administrati-

Celso Antdnio Bandeira de Mello, em
texto de hd mais de vinte anos, um clédssico
namatéria, ensina que a Policia Administra-
tiva (v.g., que exerce poder de policia) ¢ “a
atividade da Administracdo Publica, expres-
sa em atos normativos ou concretos, de con-
dicionar, com fundamento em sua suprema-
cia geral e na forma da lei, a liberdade e a
propriedade dos individuos, mediante a¢io
orafiscalizadora, ora preventiva, ora repres-
siva, impondo coercitivamente aos particu-
lares um dever de abstengdo (non facere) a
fim de conformar-lhes os comportamentos
a0s interesses sociais consagrados no siste-
ma normativo”.?

E o exercicio do poder de policia (poli-
cia geral), portanto, voltado a limitar o exer-
cicio daliberdade e da propriedade dos indi-
viduos quando preordenada a assegurar, es-
pecificamente, “a tranqiiilidade, a seguran-
¢a e a salubridade publicas”.?

No mesmo sentido vem Bénoit, para
quem “la tradition de 1égislateur francais est
de fixer cer limites de la police administra-
tive génerale a I’aide de trois mots: tranquil-
lité, sécurité, salubrité, La traunquillité pu-
blique, c’est le bon ordre dans les rues et
lieux publics, c’est-a-dire un état de fairt
compatibler avec la distination de ces lieux;

vo, pp. 421 e ss.; Marcel Waline, Manuel Elémen-
taire de Droit Administratif, pp. 240 e ss.; Néstor
R. Valeri, Implicancias Constitucionales del Insti-
tuto de Policia Santa Fe”, 1961; Otto Mayer, De-
recho Administrativo Alemdn, v. 11, pp. 3 e ss.; Pe-
dro Guilhermo Altamira, Policia y Poder de Poli-
cfa, Buenos Aires, 1963; Rafael Bielsa, Régimen
de Policia, Buenos Aires, 1957; F. Ramdn Visquez,
Poder de Policia, Buenos Aires, 1957; Roger Bo-
natd, Précis Elémentaire de Droit Administratif,
pp- 397 e ss.; Renato Alessi, Sistema Istituzionale
del Diritto Amministrativo Italiano, pp. 461 ¢ ss.;
Themistocles Brandio Cavalcanti, Curso de Direito
Administrativo, pp. 115 € ss.

24. “Apontamentos sobre o poder de poli-
cia”, in Revista de Direito Piblico 9/62.

25. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Cur-
so de Direito Administrativo, 84 ed., Sio Paulo, Ma-
lheiros Editores, 1996, p. 494,
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la sécurité publique, la limitation des ris-
ques d’accident; la salubrité publique, la li-
mitation des risques de maladie” 2%

Trata-se, o poder de policia, de exerci-
cio da supremacia da Administragio sobre os
particulares para cercear o livre exercicio das
faculdades (liberdade e propriedade) destes
naquelas atividades em que a Administragiio
ndo seja diretamente responsdvel,

44. Inconfundivel, portanto, exercicio de
poder de policia (que recai sobre todos os
particulares apenas no tocante  prote¢io do
trindmio seguranga, salubridade e trangiiilida-
de) com aaplicagdo de cldusulas exorbitantes
ou de prerrogativas de poder concedente (as
quais, obviamente, s6 atingem o particular que
mantém vinculo contratual com o Estado e
mesimo assim no ambito daquelarelagio con-
tratual).

Segue daf que nenhuma relagiio existe
entre a fiscalizagdo decorrente do poder de
policia (vigilancia sanitdria, de tfinsito, de edi-
ficagdes etc.) com a fiscalizagdo da execugdo
contratual.

E aqui ¢ absolutamente indiferente tra-
tar-se o contrato fiscalizado de uma simples
empreitada ou de uma concessio de servigos
puiblicos. Isso porque a fiscaliza¢do a ser exer-
cida de parte da Administragio tem base con-
tratual e intenta assegurar o pleno atingimento
das metas e objetivos contratados. Nio guar-
darelagdo direta com a salubridade, tranqiiili-
dade ou seguranga dos individuos.

Bem tragadas, e portanto perfeitas para
arrematar este tépico, sdo as consideragdes
de Celso Bastos,” que tomamos como se fos-
SEm nossas:

“Na prestagio de servigo ptiblico, a Ad-
ministracdo cria uma certa utilidade: sua ativi-
dade produz algo de fruivel pelo individuo,

26. Francis Paul Bénoit, Le Droit Adminis-
trative Frangais, 1968, p. 762. No mesmo sentido,
Gabino Fraga, Derecho Administrativo, p. 557.

27. “Reparti¢do constitucional da competén-
cia para o exercicio do poder de policia”, in RDP
16/173.

quer isoladamente, quer em conjunto com os
demais membros da sociedade. De qualquer
maneira, néio fora a agio administrativa e ine-
Xistiria 0 bem a ser desfrutado. H4, portanto,
uma relagdo de causa e efeito entre as medi-
das tomadas pelo Poder Piblico e a apari¢io
de uma utilidade”,

E prossegue o autor:

“De um lado coloca-se a Administragio
oferecendo o servigo piiblico, tornado reali-
dade através do seu préprio atuar, e de outro
situa-se o cidaddo, acrescendo s suas como-
didades mais esta, proporcionada pelo po-
der Piblico. No cumprimento, por outro la-
do, de suas fun¢des de policia administrati-
va, o Estado nio chega a produzir direta-
mente uma utilidade publica. De pronto, a
sua atuagdo limita-se a impor um ‘ndo fa-
zer’, ou a levantar um ébice para que algo
possa ser praticado, como no caso de expe-
di¢do de autorizagio para o porte de armas,
De qualquer maneira, tomada a sua atuagio
nas suas repercussdes imediatas, dela ndo
resulta nenhum bem a coletividade. A impo-
si¢do de uma abstencio ao administrado, em
hipétese alguma aumenta o rol de convenién-
cias ¢ comodidades & disposicio do individuo.
Ao invés de The trazer as mios a satisfacio
de uma necessidade qualquer, como acon-
tece na prestacdo de servico publico, o Es-
tado vai, pelo contrdrio, infligir-lhe mais um
gravame, representado pela regulamentagiio
imposta a atividade a ser praticada”.

45. Dessarte, parece claro que o acom-
panhamento, o monitoramento e a fiscaliza-
¢io da execugio dos contratos de conces-
sio de rodovias ndo caracterizam atividade
de policia, jd que sdo realizados pela Admi-
nistragéio na condigao de contratante ou de
poder concedente, posi¢io bastante diversa
do que aquela que ocupa como autoridade
de policia. Fica fora de cogitagio, portanto,
tratar-se de delegagéo de poder de policia
(ja que este ndo existe em sede de obriga-
¢Oes contratuais).

De mais a mais, mesmo que se (ratasse
do exercicio de poder de policia, inexistiria
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a guerreada delegagéo, pois que se cogita
de contratar a execugdo de simples ativida-
des de suporte, de apoio & Administragao
Piblica, como prenota a acessoriedade tipi-
ca do gerenciamento.

Tanto ¢ descabida a alegac@o de ilegal
delegagio que, apreciando a tese esposada
pelo MPF na acéo civil supradita, o juizo
da 13% Vara, Secdo Judicidria Federal de
Brasilia consignou:

“A propésito, data venia, numa anali-
se perfunctdria da matéria, ndo vislumbrei
o pressuposto do fumus boni juris. Ao con-
trdrio, como consta das informagdes pres-
tadas pelo DNER em sua contestacdo de
Sls. 1002 a 1020, dos documentos a ela acos-
tados e dos proprios documentos trazidos
com a inicial, verifico que ndo houve tal
delegagdo, razdo por que indefiro a li-
minar”.

46. De outro lado, no caso do Progra-
ma de Concessdo de Rodovias do Estado
de Séao Paulo, parece-nos claro que as com-
peténcias especificas para fiscalizar os con-
tratos e as metas das concessdes estfio reser-
vadas e garantidas a 6rgdo piblico estadual.
Efetivamente, dando cumprimento ao pres-
crito na Lei estadual paulistan. 7.836/1992,
o Decreto n. 43.011, de 3 de abril de 1998,
instituiu a Comissdo de Monitoramento das
Concessdes e Permissdes de Servigos Publi-
cos no dmbito da Secretaria dos Transportes.

Esta Comissio, na verdade um embrido
de um 6rgéo regulador préprio, retne as
competéncias de acompanhamento pelo po-
der concedente, do devir das concessdes.
Contudo, nada obsta nestes diplomas nor-
mativos, que tal Comisséo se socorra de em-
presas privadas para que estas lhes déem
apoio no seu mister. Nao pretendendo cons-
truir uma macroestrutura de servidores, a
Administragdo utilizar-se-4 destas empresas
para prover-lhes os meios necessdrios ao
exercicio de sua competéncia. Nada mais
adequado ao ordenamento juridico.

Descabe, portanto, também esta ordem
de objec¢oes.

VII — A base legal autorizadora
da contratacdo em aprego

47. Chegamos pois ao derradeiro pon-
to da presente reflexdo, atinente a existén-
cia ou ndo de lastro juridico a permitir a con-
tratac@o de gerenciamento externo. Fosse es-
te tépico vestibular ao presente trabalho e,
talvez, tudo o mais se tornasse despiciendo.
Isso porque sido fortes e vastas as disposi-
¢oes legais a permitir a contratagfo de em-
presas especializadas em gerenciamento pa-
ra acompanhar o devir dos contratos de con-
cessao.

48. Inicialmente, destaque-se que a Lei
n. 8.666/1993 prevé expressamente a hip6te-
se de contrata¢fio de servigos técnico-espe-
cializados, dentre os quais destaca a fiscali-
zagdo, supervisdo e gerenciamento de obras
e servigos (cf. art. 13, inciso IV).

Vai além o legislador e reitera tal possi-
bilidade prevendo que (art. 92, § 19) “é per-
mitida a participacdo do autor do projeto
ou da empresa a que se refere o inciso II
deste artigo, na licitagdo de obra ou servi-
¢0, ou na execugdo como consultor ou técni-
co, nas fungdes de fiscalizagdo, supervisdo
ou gerenciamento exclusivamente a servi-
¢o da Administragdo interessada”.

Fosse isto pouco, e a Lei federal de lici-
tagdes escancara a possibilidade da fiscali-
zagio de a execucdo dos contratos da Admi-
nistragiio ser apoiada e assistida por tercei-
ros contratados. Fa-lo no art. 67 que trans-
crevemos: “Art. 67. A execugdo do contra-
to deverd ser acompanhada e fiscalizada por
um representante da Administragéo especial-
mente designado, permitida a contratagdo de
terceiros para assisti-lo e subsidid-lo de in-
SJormagdes pertinentes a essa atribuicdo”.

Diz o brocardo que quando a lei € cla-
ra, cessa a interpretacdo. A ele acresceriamos
que quando a lei € clara e peremptdria, a in-
terpretagdo ndo deveria sequer ser cogitada,

49. Apenas por pertinéncia com o tema,

vale referir o claro escélio de Antdnio Ro-
que Citadine, que ndo deixa margem de dd-
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vida quanto ao cabimento da contratago de
empresas para gerenciar a execugo de con-
tratos complexos. Diz o doutrinador e Con-
selheiro do Tribunal de Contas do Estado
de Sdo Paulo que: “Poderd a Administra-
¢do contratar o gerenciamento do contra-
to, especialmente quando envolver matéria
de maior complexidade, ¢ o objeto do con-
trato tiver ligagdes com outras obras, servi-
¢os ou bens, de forma que a fiscalizagéo
exercida venha a ter o respaldo técnico ade-
quado, apontando as falhas no cronograma
contratado, propondo correcdes, etc. Na
contratagdo de empresa ou pessoal para ge-
renciar e fiscalizar a execug¢fio de contrato,
deverd o administrador precaver-se para que
ndo exista ligag¢#o, pessoal, familiar, técni-
ca, comercial ou empresarial, entre quem
Jiscaliza e gerencia, e quem executa a obra,
servigo ou compra (...)” .

49.1 Se nos contratos administrativos
em geral € licita a contratagdo de empresa
especializada para acompanhar, gerenciar e
dar suporte a fiscalizagdo de outros contra-
tos administrativos, diverso ndo ocorre com
os contratos de concessdo. Afinal, ja € bas-
tante firme na doutrina o entendimento de
que a concessdo tem cardter contratual, em
que pese arelevancia dos que disso discor-
dam.? A prépria Constituigdo assim deter-
mina (cf. art. 175, pardgrafo tinico, I).

49.2 Como contrato administrativo,
sdo aplicdveis a concessdo, necessariamen-
te, as regras da Lei n. 8.666/1993 que nido
colidam com aquelas especificas previstas
na Lei n. 8.987/1995. Tal aplicabilidade é
expressamente determinada pelo art. 2¢ da
Lei de Licitagdes quando faz referéncia a
regéncia pelos termos das concessBes (art.

28. Comentdrios e Jurisprudéncia sobre a
Lei de Licitagdes Piblicas, Sio Paulo, Max Limo-
nad, 1996, p. 353.

29. Celso Antonio Bandeira de Mello € hoje
o mais forte expoente desta linha doutrindria. Ape-
sar disso, reconhece que “no Direito brasileiro a
concessiio de servico publico tanto quanto a de obra
publica siio pura e simplesmente nominadas de con-
trato administrativo” (Curso..., cit., p. 436).

28, caput) e quando define que os contratos
por ela disciplinados sdo todos os ajustes
que estipulem obrigagdes reciprocas entre
as partes (art. 2%, pardgrafo tinico).

49.3 Portanto, as disposi¢fes acima re-
feridas da Lei n. 8.666/1993 séo aplicdveis
diretamente aos contratos de concessio, o
que jd demonstra haver sobeja base legal
para a contratacdo do gerenciamento exter-
no destes contratos.

50. Tampouco serviria para impedir tal
contratag@o a disposi¢do constante do art.
30, pardgrafo tnico, da Lei federal n. 8,987/
1995, segundo a qual “a fiscalizagfo do ser-
vigo concedido serd feita por intermédio de
érgéo técnico do poder concedente ou por
entidade com ele conveniada”.

Ora, € certo que o poder de fiscaliza-
¢do da execucdo de um contrato € do ente
contratante. Afinal, trata-se de fiscaliza¢do
de execugdo contratual e, portanto, o contra-
tado (concessiondria) somente estd vincula-
do ao contratante (poder concedente). Isso
ndo quer afastar a possibilidade deste érgio
(concedente) se socorrer de suporte técnico
para bem exercer seu poder de fiscalizacio.

E exatamente este o entendimento da
melhor doutrina. Eurico de Andrade Azeve-
do leciona que: “A fiscalizagio deve ser efe-
tuada por intermédio de 6érgdo técnico do
poder concedente ou por entidade com ele
conveniada (art. 30, pardgrafo tnico). Abre-
se uma nova fase para o Estado, que passa
de executor de servigos a seu agente con-
trolador (...) Convém distinguir, contudo, o
poder de fiscalizagdo e os servigos técni-
cos a ela necessdrios. Nada impede que tais
agéncias venham a contratar os servigos
técnicos indispensdveis & sua atuacdo. O
que ndo podem é delegar as fungdes pibli-
cas que lhes foram atribuidas por lei” ¥

Margal Justen Filho € ainda mais enf4-
tico ao dizer, comentando este mesmo art.
30, que: “Ademais, a fiscalizagiio deverd ser

30.In Concessdes de Servigos Piblicos, Sao
Paulo, Malheiros Editores, 1998, p. 122.
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efetuada segundo regras técnicas apropria-
das, por pessoal capacitado para tanto. Se a
Administragio ndo contar com recursos hu-
manos capacitados para esse fim, caberd re-
correr a terceiros especializados. Ndo teria
sentido a Administragdo realizar fiscaliza-
¢do meramente formal, através de servido-
res ndo habilitados para apurar a regulari-
dade do servigo”.”!

A citagiio calha perfeitamente ao que
acima peroramos acerca da especialidade
dos contratos de gerenciamento e do aporte
técnico que a eles subjaz. Desnecessdrio
alongar-se no tema.

51. Diga-se apenas que o préprio art.
30, pardgrafo tnico, da lei de concessbes
prevé a possibilidade de o poder concedente
firmar convénio com entidade (que n#o diz
dever ser publica) para execugio das ativida-
des de fiscalizagfio. Tendo a Lei n. 8.666/
1993 igualado o convénio ao contrato admi-
nistrativo (cf. seu art. 116), resta também
por isso autorizadissima a contratagio de
empresas pararealizar o assessoramento do
orgdo concedente nestas atividades.

Parece-nos, portanto, sobrar amparo le-
gal para a contratagfo de que aqui se trata.

VIII — Conclusao

52. Cremos ter chegado a hora de con-
cluir. Por tudo que afirmamos, parece indu-
bitdvel que o recurso pelo poder concedente
aempresas privadas especializadas para que

31. In Concessdes de Servicos Piiblicos, Sio
Paulo, Dialética, 1997, p. 301.

estas gerenciem os contratos de concessdo
¢ medida absolutamente ajustada ao orde-
namento legal ¢ constitucional. Mais ainda,
cuida-se de providéncia necessaria para bem
atingir o dever do poder piiblico nas conces-
sdes, traduzido no cumprimento dos objeti-
vos para os quais se concedeu o bem ou ser-
vigo piiblico.

52.1 De outra banda, néo hd qualquer
delegacio (de poder de policia ou de poder
de fiscalizagfo) que possa ser tida como ir-
rita & ordem juridica. Isto porque simples-
mente o que se estd a contratar s30 0s meios
para a atuagfo do poder concedente, meios
estes de que ndo dispde.

52.2 Amparo legal h4, e bastante cla-
ro. A Lein. 8.666/1993 é pr6diga e expres-
sa em admitir tais contratagdes. E a prépria
Lei n. 8.987/1995 admite, ainda que de for-
ma indireta, tal contratagfio (que trata inad-
vertidamente por convénio).

52.3 Pretender exigir que as ativida-
des de acompanhamento, monitoramento,
suporte 2 fiscalizagédo, enfim, que o geren-
ciamento das concessdes seja executado di-
retamente por servidores ou mesmo empre-
gados publicos importaria invadir o campo
de discricionariedade administrativa, fazen-
do prevalecer concep¢ao ideolégica de Esta-
do (elogidvel, mas ndo dnica) contra aquela
legitimada pelo voto popular para o perio-
do que vivemos,

Eram essas as ponderagdes que nos

ocorrem, sabendo contudo que o debate cer-
tamente prosseguird.

CLASSIFICACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
INVALIDOS NO DIREITO
ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

ViADIMIR DA Rocaa FrANCA

Mestre em Direito Publico pela Faculdade de Direito do Recife (UFPE).
Doutorando em Direito do Estado pela PUC/SP.
Professor de Direito Administrativo da Universidade Potiguar
¢ da Faculdade Natalense para o Desenvolvimento do Rio Grande do Norte. Advogado em Natal/RN

1. Introdugdo. 2. Requisitos dos atos administrativos. 3. Invalidades dos atos
administrativos. 4. Regimes juridicos dos atos administrativos invdlidos. 5.
Consideragées finais. Referéncias bibliogrdficas.

1. Introducdo

Um capitulo crucial para a dogmética
Juridica do Direito Administrativo reside no
fendmeno das invalidades dos atos adminis-
trativos. Relevancia que se assenta no pré-
prio arcabougo normativo do controle dos
atos da administrag¢do piblica e, naturalmen-
te, na prépria garantia da cidadania no exer-
cicio da fungdo administrativa.

Fungao administrativa é aqui entendi-
da como a atividade do Estado que tem por
escopo a satisfacdo do interesse piiblico
constitucional ou legalmente fixado, me-
diante a expedigio de normas juridicas com-
plementares as normas legais e sujeitas a
controle jurisdicional, numa posigao privile-
giada e superior diante dos particulares.

Né&o hd posigéo pacifica quanto a clas-
sificagdo dos atos administrativos fulmina-
dos por ilegalidade. Avidos, procuram os

administrativistas, dentre os dispersos enun-
ciados do regime juridico-administrativo,
critérios para agrupa-los e rotuld-los.

O trabalho que lhe apresentamos tem
por fim oferecer uma classificacdo desses
atos administrativos. Também é um modo de
fazer um reajuste e uma revisdo das idéias
que andamos compartilhando com a comuni-
dade juridica. Trata-se de uma reflexdo que
gostariamos de compartilhar com o leitor.

2. Requisitos dos atos administrativos

2.1 Pertinéncia, validade e eficdcia
dos atos administrativos

Postos no sistema do Direito Positivo
mediante declaragdes unilaterais imputadas
ao Estado, os atos administrativos sio nor-
mas concretas que t€m por escopo a realiza-




