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DELEGACAO DA FUNCAO PUBLICA

Mauricio Zockun

Carolina Zancaner Zockun
INTRODUCAO

A Constituicao da Republica constitui em favor das pessoas naturais, juridicas e
politicas um conjunto de deveres e poderes, em vista dos quais, € por meio dos quais, o
exercicio de atividades publicas e privadas se fundamenta e se limita. Denomina-se esse
conjunto de deveres e poderes de competéncia, podendo ser classificada em competéncia
publica e competéncia privada. A primeira ¢ conferida em favor do Estado e das pessoas
que transitoriamente desempenham func¢do estatal, ao passo que a segunda ¢ conferida
em favor de pessoa natural e juridica que ndo integram a constelagdo das pessoas estatais
e, ademais, ndo estdo no exercicio de uma fungao estatal.

Neste artigo examinaremos a competéncia publica, o regime juridico aplicavel
ao seu exercicio por particulares, abordando os limites juridicos existentes para sua

transferéncia aos particulares.
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1. TRANSFERENCIA DA ATIVIDADE PUBLICA E TRANSFERENCIA DO EXERCICIO DA

ATIVIDADE PUBLICA

1.1. A fungio publica como competéncia publica

1. Impde-se ao Estado o dever-poder de tutelar o interesse publico; de exercer,
portanto, fungdo.

Para atingir esse desiderato, a Constituicdo da Reptublica prevé em seu favor um
plexo de competéncias publicas, jungidas que estdo ao exercicio das fungdes ou atividades
publicas. Assim, a competéncia publica se traduz na prerrogativa juridica conferida ao
Estado que, exercida, se presta a satisfagio do bem comum.

Ademais, como o Estado desempenha suas fungdes valendo-se das correlatas

! José Afonso da Silva afirma que “‘Competéncias’ sdo, assim, as diversas modalidades de poder de que se
servem os 6rgaos ou entidades estatais para realizar suas fung¢des. ‘Competéncia’ — vimos antes — consiste
na esfera delimitada de poder que se outorga a um 6rgdo ou entidades estatal, mediante a especificacdo de
matérias sobre as quais se exerce o poder de governo” [Comentdario contextual a Constitui¢do, p. 260 (item
2)]. Discordamos parcialmente desta visdo, pois, sendo orgdos meros plexos de atribuigdes, em seu favor
ndo se outorgam deveres-poderes, encargo afiancado aos agentes alocados nessa estrutura organizacional
[pensamento que perfilamos a moda de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (Principios gerais de direito
administrativo, p. 506)]. Além disto, a competéncia inexiste por si, despregada autonomamente de um fim.
S6 se concebe competéncia atrelada a um fim, pois o poder conferido ao Estado ¢ meio para tutela do
interesse publico.



ENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUCSP
DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL

competéncias, isso implica dizer que a cada funcdo publica se atrela um correspondente
plexo de competéncias. Afinal, se a ordem juridica cominou ao Estado os seus fins (seus
deveres) previu, igualmente, os correspondentes meios (seus poderes,’ portanto).

Assim, a competéncia ndo se traduz apenas em um poder, mas em um poder
edificado em vista de um fim, qual seja, o fim do Estado: o dever de curar e realizar o bem
comum.? Dai a feliz sintese enunciada por Celso Antdnio Bandeira de Mello, para quem
“[...] o poder, na competéncia, ¢é a vicissitude de um dever”.*

2. Sucede que a ordem juridica ndo conferiu tratamento organico ou sistematico

ao tema das competéncias publicas, como o fez, por exemplo, ao prever o tributo e suas

espécies.’

2 E neste sentido, alias, a nogdo de competéncia a que alude Ruy Cirne Lima. Ao tratar da relagio de
administracdo, o mestre gatcho assinalou “O que se denomina ‘poder’ na rela¢do juridica, tal como
geralmente entendida, ndo é sendo a liberdade externa, reconhecida ao sujeito ativo, de determinar
autonomamente, pela sua vontade, a sorte do objeto, que lhe esta submetido pela dependéncia da relagéo
juridica, dentro dos limites dessa mesma relacdo juridica” [Principios de direito administrativo brasileiro,
p. 53 (item 1)]. No mesmo sentido, dentre tantos outros: Raquel Melo Urbano de Carvalho (Curso de direito
administrativo, pp. 270-271).

3 Dai a integral procedéncia da observagio de Celso Antonio Bandeira de Mello, para quem [...] inobstante
os poderes que elas (competéncias) exprimem sejam, efetivamente, o seu lado mais aparente, antes que
poderes as competéncias sdo deveres, o que ¢é particularmente visivel no caso de competéncias
administrativas” [Curso de direito administrativo, p. 146 (item 5), destaque no original]. Também
comungamos deste acertado pensamento (“Competéncia legislativa municipal e o interesse local”, Revista
da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte — RPGMBH). Dai porque, inclusive, a ideia de
desvio de poder ou desvio de finalidade resulta do exercicio de uma competéncia publica em desacordo
com as finalidades a que ela se vocaciona [também neste sentido: Celso Antdnio Bandeira de Mello
[“Desvio de poder”, Grandes Temas do Direito Administrativo, pp. 111-142 (especialmente itens 9 a 20 e
25 a 29)]. Na mesma trilha, dentre tantos outros, confira-se o pensamento de José dos Santos Carvalho
Filho [Manual de direito administrativo, p. 46 (item 3.2)].

E, por estas razdes, soa incompleto o juizo de Hely Lopes Meirelles, na medida em que este festejado
publicista assinala que “O poder administrativo, portanto, é atribuido a autoridade para remover os
interesses particulares que se opde ao interesse publico. Nessas condi¢des, o poder de agir se converte no
dever de agir”, afirmativa que ndo releva a plenitude dos atributos da competéncia publica (Direito
administrativo brasileiro, p. 85).

* Curso de direito administrativo, p. 147 (item 6), destaques no original. Ndo se confunde, todavia,
competéncia publica e capacidade piblica, sendo esta projecdo daquela, conforme o acertado magistério de
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello [Principios gerais de direito administrativo, p. 505 (item 48.4)] ¢
Edmir Netto de Araujo (Curso de direito administrativo, pp. 495-496).

E no campo do direito tributario que estas distingdes tém maior curso concreto. Com efeito, competéncia
tributaria se traduz na prerrogativa da pessoa politica para criar legislativamente tributos. Exaurida ou
exercida esta competéncia, da-se lugar a capacidade tributéria, posi¢ao juridica na qual a parte se vé alocada
na relacdo juridico-tributéria (como sujeito ativo ou credor — capacidade tributaria ativa — ou sujeito passivo
ou devedor — capacidade tributaria passiva). Nesse sentido: Roque Antdnio Carrazza (Curso de direito
constitucional tributdrio, pp. 236-237) e Geraldo Ataliba [Hipotese de incidéncia tributaria, pp. 75-76
(item 30.5)].

3> Segundo previsto no art. 145 da Constituigdo da Republica. E justamente por esta razdo, continuamos
firmes a classifica¢do de tributo proposta por Geraldo Ataliba (Hipotese de incidéncia tributaria, pp. 121-
182) e Roque Antdnio Carrazza (Curso de direito constitucional tributario, pp. 503-621).



ENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUCSP
DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL

Com efeito, ao lado das competéncias legislativas das pessoas politicas,® a
Constituigio da Republica também contempla as competéncias administrativas,’
funcionais® e politicas’ destas pessoas, a par de outras tantas arroladas em seu texto.

Tao lata ¢ a acepcdo constitucional sobre a matéria que, ao enunciar as
competéncias dos Estados, o art. 25, § 1°, do Texto Maior prescreve que “sao reservadas
aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constitui¢do”.!® Com
isto, fixaram-se as competéncias dos Estados pela técnica residual, ndo se assinalando,

destarte, seus contornos ou confins.'!

1.2. A classificacdo das competéncias publicas: competéncia pablica in abstrato e in

concreto

3. Como a ordem juridica confere multiplos tratamentos a competéncia publica,
seus contornos positivados devem ser edificados a partir do seu aspecto material,'
veiculados em norma de comportamento. Dai porque se define a competéncia publica
como um plexo de poderes a ser exercitado pelo agente habilitado nas hipdteses
legalmente previstas, em vista do fim que preside sua existéncia, segundo o regime
juridico proprio aplicavel a cada uma das fungdes estatais. !

Com isto (1) afasta-se a nog¢ao formal de competéncia publica, plasmada em uma

6 Arts. 22; 24; 25; 30, 1a1V; 32, § 1° da Constituicdo da Republica.

T Art. 5°, XXV; 8°,1; 21; 23; 25. 30, V; 37, XVIII, da Constituicdo da Republica.

8 Art. 5°, XXXVII, ‘d’; XLI; 48, caput, da Constitui¢do da Republica.

% Art. 21, I, da Constitui¢do da Republica.

10 Ainda que tenha previsto algumas competéncias em favor destas pessoas politicas, como as comuns
(administrativas) e concorrentes (legislativas).

10 que levou José Afonso da Silva a qualifica-las como poderes remanescentes [Comentdrio contextual
a Constitui¢do, p. 288 (item 4.2)], pensamento comungado por Diogenes Gasparini (Direito administrativo,
p. 296).

12 A moda do proposto por Celso Anténio Bandeira de Mello, para quem a nogo material de competéncia
deve ser entendida “[...] no sentido de que, se alguém ¢ investido em uns tantos poderes, ndo o € para atua-
los em quaisquer circunstancias ou perante quaisquer fins ou segundo quaisquer formas, mas s6 o ¢ para
mobilizar ditos poderes em determinadas circunstancias, em vista de especificos fins e através de certas
formas” [“Desvio de poder”, Grandes Temas do Direito Administrativo, p. 125 (item 14)].

13 Advirta-se que sdo diversas e sortidas as opinides doutrinarias qualificadoras da competéncia publica. Da
sua suposta distingdo em relagdo as denominadas atribui¢des [juizo de Francis-Paul Bénoit (Le Droit
Administratif Frangais, pp. 470 a 474)] a sua qualificagdo tomando em conta situagdes ativas e passivas
[caso de André Luiz Freire (O regime de direito publico na prestagdo de servigos publicos por pessoas
privadas, pp. 131-133)]. A divergéncia do conceito de competéncia erigido pelos diversos autores decorre,
em larga medida, das distintas premissas eleitas para qualificar este instituto juridico; ndo ha, sob esta otica,
acerto ou erro nas defini¢des propostas.
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norma de estrutura (normas, pois, que dispdoem sobre competéncias); e (ii) agrega-se a
esta competéncia a ideia de fungdo publica, como aspecto indissociavel de sua feigao
constitucional.

4. E, sob esta otica (critério material), a transferéncia de uma fungao ou atividade
publica pode compreender duas situacdes juridicas muito distintas: a transferéncia da
competéncia in abstrato ou in concreto. Aquela impositiva do dever-poder para o
desempenho da atividade ou funcdo publica; esta consistente no dever-poder de
concretamente exercita-la (a atividade ou fungao publica).

Tome-se, por exemplo, o que se processa em relagao aos servigos publicos. Se,
por um lado, a Constitui¢ao da Republica comina ao Estado o dever-poder de presta-los,
ha, de outra banda, o encargo de o Poder publico concretamente exercitar essa
competéncia. E, nestes casos, duas situagdes juridicas bastante diversas se processam.
Basta ter em conta que a primeira se tributa ao exercicio da fungao legislativa e a segunda
decorre do desempenho da funcdo administrativa, o que revela a incidéncia de distintos
regimes juridicos. Em vista disto, aquela se traduz em uma competéncia publica in

abstrato € esta in concreto.14

1.3. Regime juridico das competéncias publicas in abstrato e in concreto

5. Esta distingdo entre as espécies de competéncias publicas € relevante, pois se
afirma (i) que a competéncia publica é irrenunciavel, indelegavel e intransferivel,'® ao
passo (i) que o que se delega ou transfere a outrem ¢ o exercicio de uma atividade
publica, ideia especialmente corrente em relacdo as atividades administrativas e

particularmente relevante na prestacio indireta de servigos publicos.'®

14 Sem empregar a mesma terminologia, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello reconhece essa distingdo ao
afirmar que “Impde-se ndo confundir o ordenamento juridico da atividade do Estado para realizar o bem
comum com as matérias condizentes com essa atividade e objeto de regulamentacdo juridica. Elas
correspondem a campos distintos de relagdes juridicas, especificamente suscitados na consecugdo do fim
estatal” (Principios gerais de direito administrativo, p. 216). Neste sentido, ao tratar da titularidade e
prestacao de servigo publico, afirma Joana Paula Batista [Remuneragdo dos servigos publicos, p. 23 (item
2.2)]. José dos Santos Carvalho Filho, por seu turno, reconhece a dualidade das competéncias na hipotese
em apreco [Manual de direito administrativo, pp. 329-330 46 (item 2)].

15 Por todos: Roque Antdnio Carrazza [Curso de direito constitucional tributdrio, pp. 621-658 (itens 3.1.3
a 3.6)] e Geraldo Ataliba (Apontamentos de ciéncia das finangas, direito financeiro e tributario, p. 223).
16 Perfilam este pensamento, dentre outros, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Direito administrativo, p. 301)
¢ Juarez Freitas, para quem “A titularidade do servico publico, em ultima instdncia, pertence
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Estas afirmativas exigem maiores esclarecimentos: primeiro para apontar e
justificar o sentido de delegacdao que se acolhe; e segundo para revelar a incompletude

das afirmativas acima, lancadas por prestigiosa doutrina.

1.3.1. Delegagdo como transferéncia de competéncia publica in concreto

6. E inegavel a existéncia de dissenso na doutrina a respeito do objeto juridico

1'” ou no

referido pela nogdo de delegacdo, dado a sua polissemia, seja no Brasi
estrangeiro. '8

Uns empregam-na para se referir a transferéncia de competéncia publica
vocacionada a produgdo de atos juridicos, reservando os institutos da concessdo,
permissdo e autorizacdo para os casos de transferéncia de certas atividades materiais a
cargo do Estado.!” Outros a acolhem para designar a transferéncia de toda e qualquer
espécie de competéncia publica, inclusive no campo da prestacdo indireta de servigos

publicos,? sendo este o sentido que também acolhemos, porque nos soa mais acertado.

irrenunciavelmente ao Poder Publico. A execugdo € que tanto pode ser realizada pela Administragao direta
quanto conferida por lei especifica as autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia
mista, assim como delegadas a entes privados][...]” (O novo regime de concessdes e permissdes de servigos
publicos. Revista Juridica, p. 35).

17 Como observou Régis Fernandes de Oliveira (Delegagdo e avocagdo administrativas, p. 21).

18 Como narram Jean-Frangois Auby (La délégation de service public: Premier bilan et perspectives. Revue
du droit public et de la science politique en France et a ['etranger, p. 1096), que examina este conceito na
Franca e em outras Nagdes, e Carole Chenuaud-Frazier (“La notion de délégation de service public”, Revue
du droit public et de la science politique en France et a l'etranger, pp. 179 a 183), que propoe, ao final, um
conceito funcional em vista das decisdes do Conselho de Estado Francés.

19 Caso de Ricardo Marcondes Martins (Regulagdo administrativa a luz da Constitui¢do Federal, pp. 201
-202), que adere ao cantico entoado em abono as licdes de renomados juspublicistas. De fato, a Constituigdo
da Repuiblica adota esta nomenclatura para se referir a transferéncia de competéncia publica legitimadora
da produgdo de atos juridicos, sentido que, por vezes, ¢ reproduzido pela legislagdo federal (caso do art. 40
da Lei Federal 13.019/2014).

20 Caso de Antéonio Carlos Cintra do Amaral (Concessdo de servigos piiblicos: Novas tendéncias, p. 81),
Margal Justen Filho [Curso de direito administrativo, p. 757 (item 12.11)], Geraldo Ataliba (Sabesp —
Servigo publico — Delegacdo a empresa estatal — Imunidade a impostos — Regime de taxas. Revista de
direito publico, n. 92], Hely Lopes Meirelles [que, apesar de utilizar concessao e delegacdao de servigo
publico em um mesmo sentido, reserva a nogdo de outorga para os casos de delegacdo de servicos
aperfeicoada na intimidade de uma mesma pessoa politica (Direito administrativo brasileiro, p. 333), André
Luiz Freire (O regime de direito publico na prestagdo de servicos publicos por pessoas privadas, p. 193) e
Emerson Gabardo (Interesse publico e subsidiariedade, pp. 136-137).

Vé-se que, ha tempos, se vale da nocdo de delegagdo para fazer referéncia aos casos de transferéncia da
prestacdo de servigos publicos para entes da Administragdo indireta ou mesmo a particulares, sendo farto
seu acolhimento no plano legislativo federal (caso do arts. 11 a 14 da Lei Federal 9.784/1999; do art. 5°,
caput, da Lei complementar federal 140/2011; do art. 9°, §§ 5° ao 10, da Lei Federal 12.597/2012; e do art.
2°, X, da Lei Federal 12.815/2013, dentre outras).
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Com efeito, em que pese a transferéncia da prestagao de servigos publicos
também estar vocacionada ao desempenho de atividades materiais, sem a correspondente
— e logicamente precedente — delegacdo de competéncia juridica para o seu exercicio, o
concreto oferecimento de uma comodidade ou utilidade material serd concretizada pelo
proprio Estado ou por seu contratado.

Assim, ausente a transferéncia desta competéncia publica in concreto, nao
havera falar em concessdo, permissao ou autorizagao para prestacao de servigos publicos
por particulares,?!' sendio que ferceirizagio de uma atividade estatal.??

E quando se transfere uma atividade material a cargo do Poder publico, mas nao
a competéncia juridica para presta-la? Nos casos em que o Estado contrata um particular
para, em seu nome, realiza-la, como se da, por exemplo, nos contratos administrativos
por meio dos quais o administrado se compromete a, em nome do Estado, efetuar o
recolhimento de lixo nas vias e logradouros publicos, bem como nos iméveis residenciais
ou empresariais.>> Ou, ainda, nos casos em que os particulares realizam atividades
puramente materiais relacionadas ao exercicio do poder de policia** como, por exemplo,
o registro eletronico ou fotografico de infracdes cometidas em desobediéncia a legislagdo
de transito.

7. Fixada a acepcdo de delegacdo, cremos serem imperfeitas as afirmativas

segundo as quais a competéncia publica € irrenunciavel, indelegavel e intransferivel. Com

2l Pela ideia aqui defendida, delegagdo de competéncia publica é género que também comporta como
espécies a concessao, a permissao e a autorizagdo de servigos publicos. Apesar de impropriedades técnicas
na definig¢do dos institutos da concessdo e permissao, a Lei Federal 8.987/1995 insere estas duas figuras em
uma categoria género: a delegacdo. Também comungam desta ideia André Luiz Freire (O Regime de direito
publico na prestagdo de servicos publicos por pessoas privadas, p. 194) e Dinora Adelaide Musetti Grotti,
para quem “Ao contrario do que ocorre na permissdo e na concessio, em que o Poder publico delega ao
particular uma atividade que vai atender a necessidades coletivas, definida pela lei como servigo
publicol...]” (O servico publico e a Constitui¢do brasileira de 1988, p. 167).

22 Terceirizagdo é conceito desprovido de defini¢do no direito, mas que, adotado na seara juridica, pode
congregar a transferéncia ao particular de uma atividade material a cargo do Estado, como criticamente
observa Carolina Zancaner Zockun (Da terceiriza¢do na Administra¢do Publica, pp. 41-42) e Antdnio
Carlos Cintra do Amaral (Concessdo de servigos publicos: Novas tendéncias, p. 109), embora o ultimo, ao
menos nesta obra, ndo tenha desbastado criticamente o conceito de terceirizagdo como fez a professora
paulista.

23 Este é o0 exemplo que Celso Antdnio Bandeira de Mello adota para divisar delegagio servigo publico da
execucao material de uma atividade publica por particular (Servigo publico e poder de policia: Concessado
e delegacdo. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 20, p. 24).

24 Cujo conceito, improprio, estd veiculado no art. 78 do Codigo Tributério Nacional, tema sobre o qual ja
nos debrugamos: A natureza juridica das taxas destinadas ao Fundo de Fiscaliza¢do das Telecomunicagdes
— FISTEL. Tributagdo nas telecomunicagaoes, pp. 279-296.
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efeito, o que se delega ou transfere a outrem € o exercicio de uma atividade publica, ideia
especialmente corrente em relacdo as atividades administrativas e particularmente

relevante na prestagdo indireta de servigos publicos. Explicamos.

1.3.2. Parcial proibi¢do a delegagdo de competéncia publica in abstrato

8. Existem competéncias publicas que, como regra, podem ser delegadas a
terceiros, ao passo que outras sdo excepcionalmente delegaveis a luz da Constitui¢do da
Republica. E a natureza da competéncia publica em exame, e ndo elemento a ela externo,
que divisa a viabilidade da inviabilidade de delegacao. Explica-se.

Acerta-se ao afirmar a existéncia de proibi¢do constitucional a transmissdo ou
delegacdo de uma competéncia publica in abstrato entre as pessoas politicas ou destas
para os administrados. Afinal, sendo os Poderes Publicos harmdnicos e independentes
entre si, a Constituicdo da Republica lhes assegura independéncia funcional.

Logo, essa clausula pétrea afianga ndo apenas a reciproca isonomia entre os
Poderes na consecucdo do interesse publico, mas, adicionalmente, a preservacdo das
competéncias que lhes foram assinaladas pela ordem juridica.?

Nao bastasse a indelegabilidade das competéncias publicas in abstrato ser uma
decorréncia logica do ideal da Separagao dos Poderes, tal como concebido e delimitado
em nossa ordem juridica,?® a Constituicio da Republica procurou ser pedagdgica nesta
seara.

Dai porque, malgrado a vedacao estampada no Texto magno atual ndo ter a

mesma envergadura daquelas encabegadas em Constitui¢des pretéritas,?’ o art. 25 do Ato

25 Ideia que continua nos parecendo acertada (A separagdo dos Poderes e o Poder Judiciario como legislador
positivo e negativo. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 47, pp. 162-173), ndo havendo em nosso
pensamento qualquer novidade relevante a este propoésito, como se 1€, por exemplo, de Geraldo Ataliba
(“Delegagio normativa: limites as competéncias do C.M.N e BACEN, Revista de Informagdo Legislativa,
a.29,n. 113, pp. 275-306).

26 Pensamento que aderimos na companhia de Castro Nunes (Delegagdo de poderes. Revista de Direito
Administrativo, n. 25, pp. 1-10, doutrina), Celso Anténio Bandeira de Mello [Principio da legalidade no
direito brasileiro — Garantia constitucional do livre exercicio de atividade econdmica licita — Delegagao
legislativa disfarcada — Inconstitucionalidade do uso de meios indiretos de compulsdo ao pagamento.
Pareceres de direito administrativo, pp. 346 a 350 (itens 7 a 11)] e José Horacio Meirelles Teixeira (Curso
de direito constitucional, p. 596), dentre tantos outros. E sobre o conceito de delimitag@o das prerrogativas
do Estado-poder, consulte Oswaldo Aranha Bandeira de Mello [Principios gerais de direito administrativo,
p- 28 (item 1.1)].

270 art. 6° da Constituicdo da Republica de 1969 previa que “Salvo as excegdes previstas nesta
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das disposi¢des constitucionais transitorias®® enuncia a ilegitimidade da delegacio da
fungdo legislativa ao Poder Executivo.

Apesar destas consideragdes, a indelegabilidade desta competéncia publica
comporta temperamentos, sendo excepcionalmente admitida como se apura, por exemplo,
da prescricdo contida no art. 22, paragrafo tnico, da Constitui¢io da Republica.?’ Em
vista disto, melhor seria asseverar que esta indelegabilidade se traduz em uma regra geral,
nao tendo, contudo, valor absoluto.

9. Nestas consideragdes — sobre o perfil juridico das competéncias publicas in
abstrato — residem as bases fundamentais para, por exemplo, corretamente equacionar a
delegacao afeta a atividade notarial e de registro, prescrita no art. 236 da Constituicdo da
Republica.

Com efeito, debate-se a legitimidade de o poder constituido alterar o regime de
prestagao desta atividade delegada ou, até mesmo, extirpa-la da algada publica para, desta
forma, livremente franquea-la ao desempenho particular, seja como atividade econdmica
ou como atividade privada de relevancia publica.

A questao ¢ relevante tanto do angulo dogmatico, como pelo viés pragmatico.

Basta relembrar que, sob o palio da Constitui¢do da Republica de 1967/1969, a
Emenda constitucional 7/1977, promoveu a integral estatizagdo da atividade
desempenhada nas serventias do foro judicial e extrajudicial (providéncia juridica
denominada como oficializa¢do). Com isto, a atividade notarial e de registro, cujo
exercicio até entdo era atributo particular, foi retirada do dominio privado e conferida ao

exclusivo e privativo desempenho estatal. E isto por obra do poder constituido.

Constituicao, ¢ vedado a qualquer dos Podéres delegar atribui¢des; quem for investido na fungdo de um
déles ndo podera exercer a de outro”. Prescri¢do semelhante era veiculada no art. 36, § 2°, da Constituigdo
de 1946, assim redigido: “Art. 36 - S8o Poderes da Unido o Legislativo, o Executivo e o Judiciario,
independentes e harmonicos entre si. (...) § 2° - E vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuig¢des”.

28 «Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacdo da Constituigdo, sujeito este
prazo a prorrogacdo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder
Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange
a: [ - acdo normativa”.

2 Eis o que prevé o art. 22, pardgrafo tnico, da Constituicio da Republica: “Art. 22. Compete
privativamente a Unido legislar sobre: (...) Paragrafo unico. Lei complementar podera autorizar os Estados
a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo”. Dai a adverténcia de José
Horacio Meirelles Teixeira, para quem “..nenhum dos Poderes pode delegar as atribuicdes que a
Constituicdo assinala a sua competéncia — salvo, evidentemente os casos porventura expressamente
previstos na propria Constituicdo” (Curso de direito constitucional, p. 596). E uma das raras excegdes a
esse postulado ja se aperfeigoou concretamente com a edigdo da Lei complementar federal 103/2000, cujo
fundamento constitucional é, justamente, o art. 22, paragrafo tinico, da Constituigdo da Republica.
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Foi por esta razao, alids, que os seus exercentes passaram a se qualificar como
servidores publicos e, nesta condi¢do, remunerados pelo Estado e submetidos a
denominada aposentadoria compulsoria.*°

Sucede que, diante da inércia dos Estados na promocdo da oficializag¢do desta
atividade (integralmente publica, a partir de entdao), outorgou-se a Emenda constitucional
16/1980, prevendo a edi¢ao de norma geral disciplinadora da estatiza¢do desta atividade.

A competéncia para o seu desempenho sofreu nova mutacao constitucional em
1982, com a edicdo da Emenda constitucional 22. Isso porque, com o seu advento,
outorgou-se aos particulares a competéncia para o desempenho da atividade notarial e de
registro nas serventias extrajudiciais, desbastando a competéncia publica veiculada pela
Emenda constitucional 7/1977. Promoveu-se, assim, a reprivatizagdo destas atividades.

Assim, sob o palio da Constituicdo pretérita houve sucessivas mutagoes
constitucionais de certos atributos da competéncia publica e privada, relacionadas ao
exercicio das atividades notariais e de registro.

E, nos dias que correm, ¢ recorrente a divulgacio de opinides, e até mesmo de
Proposta de Emenda a Constituicdo, apregoando a reestatizacdo destas atividades
publicas®! ou, até mesmo, a sua extingio.*?

Mentes luminosas ja se debrugaram sobre a possibilidade de o legislador (i) fixar

39 Os poucos que a época se dispuseram a tratar do tema estavam mais atentos aos efeitos concretos advindos
da modifica¢do constitucional outorgada. Ndo se tem noticia de estudo que tivesse por enfoque a
(in)constitucionalidade desta alteragio constitucional. E o que se colhe, por exemplo, das palavras de José
Dilermando Meireles (“Rumos da reforma judiciaria”, Revista de Informagdo Legislativa, v. 15, pp. 55-
60). Também se tributa esta omissdo ao invulgar desprestigio dos exercentes dessas atividades delegadas
junto a parcela da classe juridica e politica nacional; sentimentos injustificados, diga-se de passagem, que
mais residem em elementos subjetivos do que em dados objetivos. Tome-se por base o pensamento de
Manuel Gongalves Ferreira Filho, ao assinalar que a estatizagdo dessas atividades “[...] ndo agradou aos
titulares de serventias do foro extrajudicial, cujos cartdrios sdo tdo rendosos que equivalem — querem alguns
— as baronias que outorgavam os monarcas feudais aos seus mais fiéis servidores. E o simile ndo ¢ absurdo
porque, neste Brasil, tempo houve em que os bons servigos politicos eram retribuidos com cartérios [...]”
(Comentarios a constitui¢do brasileira, p. 740).

31 Como regista Marcos Sousa e Silva (Estatiza¢do dos servigos de registro de imoveis. Revista Sintese de
Direito Civil e Processual Civil, vol. 3, n. 14), que deu noticia da existéncia de Proposta de Emenda a
Constituicao destinada a estatizar os servigos de registro de imdveis.

32 Esta afirmativa foi proclamada publicamente pelo Ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Joaquim
Barbosa, em sessdo do Conselho Nacional de Justi¢a, ndo sendo, todavia, voz isolada. Ja em 1973, A. B.
Cotrim Netto rememora o juizo da parcela da comunidade juridica a respeito destes profissionais: “[...]
sobretudo prejudicial [...] € o desprestigio em que caiu, no Brasil, o Notario, a ponto de haver muita gente
que nele enxergue um mero parasita da sociedade, que, portanto, deve desaparecer, a ser engolfado na maré
da burocracia judiciaria” (A situagdo juridica do notariado brasileiro. Revista de Informagdo Legislativa, v.
10, n. 37, p. 123).
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os confins de uma competéncia publica in abstrato, delimitando o campo de atuagao
estatal e particular no desempenho de certa atividade,** bem como o meio juridico pelo
qual se trespassa ao administrado a competéncia publica in concreto,** ou (ii) tornar
publica ou privada a competéncia para o desempenho de uma dada atividade, por ndo ter
a Constitui¢do da Republica lhe assinalado a titularidade.”

Poucos, no entanto, analisaram a viabilidade de modificacao constitucional para
alterar ou mesmo suprimir uma competéncia publica in abstrato ou, diversamente,
converter ao dominio publico uma atividade que, até entdo, esta sob a algada ou exercicio
privado, tendo como paradigma o conteudo, sentido e alcance das clausulas pétreas,

existentes tanto em 1967/1969,%¢ como na atual ordem constitucional.’’

1.3.3. Objeto delegavel da competéncia publica in concreto

10. Ao mesmo tempo em que se entoa a viabilidade da delegacao do exercicio
de uma atividade publica, ndo se indica o titulo juridico por meio do qual este ato se
aperfeicoa, circunstancia que mascara a natureza do objeto juridico delegado.*®

Isso porque, como esclarecido, o Poder publico nao delega o desempenho de
uma atividade material a outrem;* delega uma competéncia juridica in concreto, cujo

exercicio pode se concretizar no campo juridico ou no campo juridico e também no plano

33 Por todos, fazemos alusdo a André Luiz Freire [O regime de direito publico na prestagdo de servigos
publicos por pessoas privadas, pp. 274 a 277 (item 2.2.2)] e Alexandre dos Santos Aragdo (Direito dos
Servigos Publicos, pp. 224-237), cada qual com posi¢des contrapostas.

34 Por todos: André Luiz Freire [O Regime de direito puiblico na prestagdo de servigos piiblicos por pessoas
privadas, pp. 277 a 280 (item 2.2.3)].

35 Como afirmam, dentre outros, Dinord Adelaide Musetti Grotti (O servico piiblico e a Constitui¢do
brasileira de 1988, pp. 101 a 106) e Celso Antdnio Bandeira de Mello [Curso de direito administrativo,
pp- 709 a 710 (itens 27 a 30)].

36 Art. 47, § 1°, da Carta outorgada.

37 Caso de Marcelo Figueiredo (“Andlise da importancia da atividade notarial na prevengdo dos litigios e
dos conflitos sociais”, Revista de Direito Notarial, a. 2, n. 2, pp. 100-101). Outros declinaram seu
pensamento sobre o tema sem ofertar os fundamentos balizadores da opinido externada, caso de Pinto
Ferreira (Comentarios a Constitui¢do Brasileira, p. 492), o que, certamente, agrada apenas aos escolasticos.
38 Tome-se, por referéncia, o pensamento do festejado Hely Lopes Meirelles, para quem “Pela concessio,
o poder concedente [...] delega, apenas, a execugdo do servigo [...]” (Direito administrativo brasileiro, p.
334). A execugdo do servico referida pelo saudoso jurista consiste, especificamente, no desempenho da
atividade material.

39 Insista-se: nos casos em que o particular apenas executa uma atividade material a cargo do Estado, ndo
ha delegacdo de uma competéncia publica in concreto, mas terceirizagao.
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material *°

Com efeito, ndo esta sob a senhoria do Estado as atividades materiais realizadas
no plano fenoménico (qualificados como fatos ou fatos juridicos), sendo que a
competéncia juridica para desempenha-las, o que se opera por meio da produgdo de um
ato translativo e constitutivo de direito*! (da producio, pois, de atos juridicos*).

E o que se processa, por exemplo, em relagdo a prestacdo de servigos publicos.

40 Esse ¢ o pensamento de Celso Antonio Bandeira de Mello, que reconhece os efeitos deletérios da
cumulativa reunido destas duas atividades estatais [competéncia (i) para o exercicio de uma atividade
material; e (ii) para o exercicio de uma atividade juridica] na edificacdo do conceito de servigo publico. Dai
porque afirma, ao tratar do conceito de servigo publico, “Entdo, por dizer essencialmente com uma atividade
material, ao contrdrio de poder de policia, o servigo publico ndo se substancia em atividade juridica,
embora, como ¢ Obvio, seja juridicamente regulado e sua efetivacdo pressuponha a pratica de atos
administrativos” [Servigo publico e sua feicdo constitucional no Brasil. Grandes temas do direito
administrativo, p. 278 (item 10)]. Esta mesma ideia ja era defendida por Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello [Principios gerais de direito administrativo, p. 187 (item 21.7)], Adilson Abreu Dallari (Concessdes
e permissdes sob a tutela da Lei n® 8.987, de 13.2.95. Boletim de Direito Administrativo, v. 12, n. 8, p. 515),
e também por autores mais atuais, como André Luiz Freire (O regime de direito publico na prestagdo de
servigos publicos por pessoas privadas, pp. 131 e 254-255) ¢ Augusto Neves Dal Pozzo (4spectos
fundamentais do servigo publico no direito brasileiro, pp. 88-91).

4! Dai o acerto do pensamento do Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, para quem “Corresponde a ato
administrativo translativo de direito a concessdo pela qual o concedente atribui ao concessionario,
inalterados, os poderes e deveres que lhe cabem, para exercé-los e cumpri-los em seu lugar, a fim de praticar
ato juridico — como os serventuarios de oficio publico —, ou de construir obra publica — como retifica¢do de
rio —, ou de prestar servigo publico — como o fornecimento de energia elétrica” [ Principios gerais de direito
administrativo, pp. 557-558 (item 51.2)].

42 Para nos sdo fatos juridicos aqueles acontecimentos que, oriundos ou nio de agdo humana, tém relevancia
para o direito positivo; ato juridico, diversamente, consiste na providéncia juridica fixada as partes em vista
da ocorréncia de um fato juridico (que também ¢ referida como relagdo juridica). Com isto, adotamos a
terminologia parcialmente corrente nos quadrantes do direito publico; seja no plano tributario [que
emprega fato juridico tributdrio para designar os acontecimentos humanos que, por manifestarem riqueza,
sdo passiveis de tributacdo e deflagrados no nascimento de um ato juridico ou de uma relagdo juridica,
como o langamento que, sendo a consequéncia de uma norma juridica, ¢ acertadamente denominado de ato
Juridico por Alberto Xavier (Do langamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributario,
pp. 54-62), como também no ambito do direito administrativo (basta recordar o corrente emprego das
nogdes de fato e ato administrativo). Confira-se, dentre outros, Dino Jarach (O fato imponivel) e Alfredo
Augusto Becker [Teoria geral do direito tributario, pp. 299-303 (item 82) e pp. 324 a (item 89)].

De todo modo, por haver muito dissenso sobre o conceito de fato juridico, ato juridico e negocio juridico,
as palavras de Orosimbo Nonato — reveladoras do amplo desacordo no tema — sdo reconfortantes. Diz o
autor que “Os fatos originadores de direitos apresentam sentido diverso e multiplo [...] Tais sdo os fatos
Juridicos em sentido lato, constituidos de fatos juridicos strictu sensu ¢ das agdes humanas, das
manifesta¢des de vontade geradoras de efeitos juridicos [...] Constituem tais atos a categoria principal e de
maior momento dos fatos juridicos. Sdo atos jurigenos [...] € compreendem os atos juridicos e 0s atos
ilicitos [...] O ato juridico chamam-lhe os DD. também ‘negocio juridico’, denominagdo preferida dos
juristas alemaes”. Em vista disto “Estabelecem, assim, os juristas modernos o seguinte quadro sindptico
dos fatos geradores de direito, dos fatos juridicos em geral” (1) fatos juridicos em sentido lato; (1.1) fatos
juridicos em sentido estrito; (1.2) agdes humanas, atos jurigenos; que se dividem em (1.2.1) atos licitos
(atos juridicos em sentido lato), dos quais divisam (a) atos juridicos strictu sensu e (b) negdcios juridicos;
e (1.2.2) atos ilicitos, bipartidos em (a) dolosos e (b) culposos. Ao final, sentencia: “Inexiste uma communis
doctorum e as teorias armadas ao propoésito acham-se em testilhas uma com as outras)” (Da coagdo como
defeito do ato juridico. pp. 9-11).
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Nestes casos, o Poder publico concretamente presta um servigo publico em vista de uma
regra de competéncia habilitante, que impde seu continuo e ininterrupto desempenho
material (no plano fenoménico, portanto).

Assim, sendo o servigo publico prestado por terceiros, ndo se delega o
desempenho dessa atividade material (seu concreto exercicio, portanto), mas a
competéncia publica in concreto que legitima a producao de atos juridicos e materiais
capazes de concretizar a prestagio de servigos publicos;* delega-se, pois, uma
competéncia publica in concreto (e ndo o singelo desempenho da atividade material que
lhe corresponde, caso da denominada terceirizag¢do).

Dai porque nos soa questionavel a qualificagdo que alguns emprestam a
concessdo, permissdo e delegacdo de servico como modalidades de transferéncia de
atividades materiais do Estado (e ndio, cumulativamente, de atividades juridicas**). Basta
ter em conta o fato de que, justamente porque se transfere o exercicio de uma atividade
juridica estatal ao particular, o delegatario destas fung¢des publicas ¢ dotado de
legitimidade processual para manejar o pedido de suspensao de liminar, prescrito no art.
15 da Lei Federal 12.016/2009, atributo originalmente conferido apenas do Poder
publico.*®

Logo, a classificagao das atividades estatais que toma em conta a preponderancia
do exercicio juridico ou material no seu desempenho ndo € capaz, data venia, de extremar
figuras juridicas em vista do seu regime juridico.*

E isto também se processa, por exemplo, em relacdo a atividade notarial e de

registro, que, como atividade publica, se funda em duas competéncias publicas

43 Neste sentido afirma André Luiz Freire [O Regime de direito puiblico na prestagdo de servigos publicos
por pessoas privadas, p. 355 (item 2.2.2, ‘b’)].

4 Com razdo Massimo Severo Giannini, para quem “Invero tutti gli ‘atti materiali’ sono atti giuridici:
potranno essere, nel pit modesto dei casi, atti dovuti di carattere meramente interno, como p. es. quelli dei
titolari di uffici postali, telegrafici, ecc., atti strumentali; ma sempre sono atti giuridici” (Lezioni di diritto
amministrativo, p. 109).

4 Como frisa Romeu Felipe Bacellar Filho (Concessdes, permissdes € autoriza¢des de servico publico.
Reflexdes sobre o direito administrativo, p. 195). Sobre a vasta competéncia juridica delegada aos
concessionarios e permissiondrios de servigos publicos, € bastante ilustrativa a leitura de André Luiz Freire
[O Regime de direito publico na prestagdo de servigos publicos por pessoas privadas, pp. 379-385 (itens
4.1e4.2)].

4 Dai o irretocavel acerto de Massimo Severo Giannini, para quem “Ogni atto giuridico postula e
presuppone attivita materiale: ¢ questione solo di quantita” (Lezioni di diritto amministrativo, p. 109).
Justamente por isto, este jurista considera equivocada a classificagdo de uma atividade administrativa entre
atividade juridica e atividade material (Idem, p. 108)
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legitimadoras do seu desempenho (uma in abstrato e outra in concreto). A primeira &
indelegavel, por atribuir estas atividades (notariais e de registro) a exclusiva algada do
Estado. A segunda, consistente no dever de concretamente desempenhar estas atividades,
que se transfere obrigatoriamente a algada dos particulares nos casos em que estas
atividades publicas forem desempenhadas dentro do territorio nacional, ressalvada a
atuacao estatal realizada nas Juntas Comerciais, sob o controle e dire¢cao do Departamento

Nacional de Registro do Comércio, nos termos da Lei Federal 8.934/1995.

1.4. Limites constitucionais formais a chamada despublicizacido das atividades

estatais

11. A luz destas consideragdes, quais, entdo, as diferencas entre uma e outra
hipotese de delegacao?

A delegacdao da competéncia in abstrato esbarra em vedagdo decorrente do
primado da Separacdo dos Poderes ou da Federagdo, clausulas pétreas entre nos. Por esta
razdo, ndo se admite inovacdo legislativa alguma neste campo que tenha por objetivo a
despublicizacdo*’ de uma competéncia em favor do particular ou mesmo o seu trespasse
a outro Poder da mesma ou diferente pessoa politica. E isso sob pena de
inconstitucionalidade, por burla ao art. 60, § 4°, da Constituicdo da Republica. Assim, as
delegagdes destas competéncias sdo aquelas — e apenas aquelas — admitidas, implicita ou
explicitamente, pelo Poder constituinte. Elas conformam as imutaveis fronteiras da
Separagao dos Poderes e da Federagdao em nosso direito positivo.

Por esta razao seria inconstitucional a proposta de Emenda a Constituicdo da
Republica que pretendesse delegar a Unido a prerrogativa de isentar tributos de
competéncia estadual ou municipal, ou mesmo suprimir uma competéncia tributaria de

um ente publico em favor de outrem.*® Haveria, na espécie, ilegitima delegacio de

47 Expressdo cunhada por Carlos Ayres Britto (A privatizacdo das empresas estatais, a luz da Constitui¢do,
Revista Trimestral de Direito Publico,n. 12, p. 125).

48 Nio ¢ este, todavia, o pensamento de Roque Antonio Carrazza, para quem, em certos casos, & possivel a
transferéncia de competéncia juridica tributaria para criagdo de tributos entre as pessoas politicas, caso
tipico de delegacao de competéncia publica in abstrato [ Curso de direito constitucional tributario, pp. 646-
647 (item II)]. Para ele, caso esta emenda supressora de competéncia legislativa tributaria ndo
amesquinhasse significativamente o recolhimento de valores pela pessoa tributante, colocando em xeque
sua salubridade financeira, ndo haveria violagdo as clausulas pétreas, pois seria mantida a autonomia
financeira. E coroa seu pensamento relembrando o ocorrido com a Emenda constitucional 42/2003
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competéncia publica in abstrato.

O mesmo raciocinio ndo se estende, na mesma magnitude, a delegacdo de
competéncia in concreto. Explica-se.

12. Ja em sua redagdo original, a Constituicdo da Republica de 1988 disciplinou
os casos de delegacao de competéncia publica in concreto. Basta rememorar que o art.
175 da Constituigdo da Republica, inalterado até o presente momento, fixou o regime
juridico para transferéncia de competéncia publica volvida a prestagdo de servigos
publicos. Inimeros permissivos constitucionais autorizavam, como ainda autorizam, a
aplicacdo do citado preceito, tais como: arts. 21, XII, ‘a’ a ‘f" e 30, V, cuja disciplina
normativa para sua concretizagao foi ditada pela Lei Federal 8.031/1990, veiculadora do
Programa Nacional de Desestatizagdo, revogada posteriormente pela Lei Federal
9.491/1997.

13. Afora os casos de delegacao assinalados pelo Poder constituinte, o Poder
constituido pode verter em delegdvel uma competéncia in concreto que, pela redagao
atual do Texto Constitucional, ¢ indelegavel.

Foi o que, alids, se processou intensamente entre nds na década de 1990, quando,

(analisada no item seguinte), que permitiu ao Municipio fiscalizar e arrecadar tributo de competéncia
federal. Estes argumentos ndo nos convencem, contudo. Primeiro porque alteracdo de competéncia
tributdria para criar tributo se qualifica como uma competéncia legislativa (in abstrato, portanto), ao passo
que a fiscalizagdo para o seu recolhimento resulta na outorga de uma competéncia publica in concreto,
sendo que a delegagdo destas competéncias se estriba em distintos regimes juridicos. Segundo porque se
atrela a lisura da delegag@o de uma competéncia tributaria in abstrato as suas consequéncias financeiras
para o ente tributante. Se este entendimento vingasse, entdo Emenda a Constituicdo poderia suprimir a
competéncia tributaria de todos os entes tributantes, desde que, em contrapartida, garantisse a eles a versao
de recursos financeiros na mesma magnitude dos tributos por eles instituidos e arrecadados. E, por este
raciocinio, a Unido poderia passar a condigdo de depositaria de toda a competéncia tributaria nacional,
desde que garantisse aos Estados, Municipios e Distrito Federal o pronto repasse de recursos financeiros
necessarios as essas entidades, na mesma magnitude dos tributos por ela anteriormente arrecadados, o que
verteria o Estado Federado em Unitario — pelo angulo das competéncias tributarias —, maltratando a
Separagao dos Poderes, pois a transferéncia de uma competéncia de uma pessoa politica para outra entidade
federada esbarra na Separagdo de Poderes. E justamente esta, alids, a conclusdo a que chega o Tacio Lacerda
Gama (Federagao, autonomia financeira e competéncia tributaria: ¢ possivel uma Federagdo sem repartigdo
de competéncias tributarias? X Congresso Nacional de Estudos Tributdarios: Sistema tributario brasileiro
e as relagoes internacionais, pp. 1143-1160), ideia que ndo conta com nossa adesdo. Alids, nunca é demais
relembrar que os tributos t€m, adicionalmente, a capacidade indutora do comportamento humano, que pode
ser exercida pela entidade tributante para reduzir as desigualdades regionais, incentivar o incremento da
atividade econdmica ou comportamentos protetivos do patriménio histoérico, ambiental, cultural, dentre
inimeras outras finalidades satisfativas do interesse publico [Nesse sentido afirma José Juan Ferreiro
Lapatza (Direito tributario: teoria geral do tributo, pp. 25-27)]. Logo, ndo se contorna a supressdo da
competéncia tributaria apenas monetariamente, pois ha muito mais na tributagdo do que apenas sua faceta
arrecadatoria-financeira, razao por que subscrevemos o pensamento de Heleno Taveira Torres, que também
vé nos expedientes aqui combatidos frontal violag@o ao art. 60, § 4°, da Constituigdo da Republica (Direito
constitucional financeiro: teoria da Constitui¢do financeira, pp. 273-275).
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por sucessivas Emendas constitucionais, franqueou-se aos particulares o exercicio de
atividades publicas até entdo desempenhadas privativamente pelo Estado. Moldava-se a
Constituicdo da Republica as concepg¢des de parcela da classe dirigente nacional, cuja
forma e método de realizacdo e implantacao foi objeto de resisténcia civica e juridica de
alguns, cuja conduta ja esta registrada na historia como modelar exemplo da cidadania,
que inspira e nos serve de norte para o hoje e o amanha.*’

Contudo, ndo vislumbramos neste procedimento de reforma constitucional uma
modalidade de supressdo de competéncias publicas, ainda que indesejavel em vista de
outros principios igualmente prestigiados pela ordem juridica protetores dos interesses
nacionais.

Fosse o caso de aniquilamento de uma parcela da competéncia publica, minima
que fosse, haveria, na dic¢do constitucional, aboli¢cdo de uma ou mais das prerrogativas
assinaladas aos Poderes da Republica, o que nao se admite.

No entanto, a modificagdo do perfil juridico de uma competéncia publica in
concreto por meio de Emenda a Constituicdo da Republica que, todavia, ndo resulte em
sua aboligdo ou trespasse, total ou parcial, a outro ente politico™® ou a ordem econdmica,
resulta, apenas e tdo somente, na sua reconfiguracdo ou remodelagem, o que ¢
perfeitamente legitimo. E que nestes casos ndo havera perda ou supressio de competéncia
publica in concreto, que continua imantada na pessoa politica.>!

14. E o que se verifica no caso da fiscalizagdo do cumprimento de obrigagdes

tributarias principais e acessorias>? pelos particulares em relacio ao imposto sobre a

4 Merece especial destaque a combativa e inspiradora atuagdo de luminares juristas como Celso Antdnio
Bandeira de Mello [Curso de direito administrativo, pp. 49 a 53 (itens 22 e 23) e Privatizag¢do e servigos
publicos. Boletim de direito administrativo, vol. 15, n. 6, pp. 295-303], Fabio Konder Comparato, Paulo
Bonavides ¢ Weida Zancaner.

30 Nisto discordamos de Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e Paulo Gustavo Gonet
Branco, ao assinalarem que “A reparticdo de competéncias ¢ crucial para a caracterizagdo do Estado
Federal, mas ndo deve ser considerada insuscetivel de alteragcdes. Ndo ha obstaculo a transferéncia de
competéncias de uma esfera da Federagdo para outra, desde que resguardado certo grau de autonomia de
cada qual” (Curso de direito constitucional, p. 256).

51 Este juizo é similar ao de José Afonso da Silva, para quem, “[...] a autonomia dos Estados est4 assentada
na capacidade de auto-organizagdo, de autogoverno e de auto-administracdo. Emenda que retire deles
parcela dessas capacidades, por minima que seja, indica tendéncia a abolir a forma federativa de Estado.
Confiar a qualquer dos Poderes atribuicdo que a Constituigdo s6 outorga a outro importara tendéncia a
abolir o principio da separac@o dos Poderes” (Comentario contextual a Constituicdo, p. 442).

52 Sobre o regime juridico das obrigacdes tributdrias principais e acessérias, confira-se o pensamento de
José Souto Maior Borges (Obrigagdo tributaria: uma introdu¢do metodologica) e Mauricio Zockun
(Regime juridico da obrigagdo tributaria acessoria).

17



ENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUCSP
DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL

propriedade territorial rural (ITR) — tributo de competéncia da Unido —, atividades
reveladoras da competéncia publica in concreto no plano tributario.

Com efeito, pelo Texto originario da Constituicdo da Republica, a fiscalizacao
relativa ao cumprimento das obrigagdes tributarias (principal e acessdria) concernentes a
esse imposto sempre esteve a exclusivo encargo da Unido, pois a pessoa dotada de
competéncia tributaria é investida de capacidade tributaria ativa.>?

Sucede que a Emenda constitucional 42/2003, ao acrescer o art. 153, § 4°, II1, na
Constituicdo da Republica, outorgou ao municipio a competéncia para fiscalizar e
arrecadar este tributo de competéncia federal, nos termos da lei. E, com isto, alterou-se
esta competéncia publica in concreto, conduta que ndo estd enfermada de ilegitimidade.

E para manuten¢do desta higidez no plano infraconstitucional, o legislador ndo
poderd, ao regulamentar este dispositivo, impor a obrigatdria delegagdo desta
competéncia publica federal in concreto. Isso sob pena de, por meios obtusos, trespassa-
la integralmente aos municipios. E que, se assim proceder, o legislador retirara da Unido
a opcdo de exercitar ou ndo a sobredita competéncia publica, o que equivale a sua
abolicdo, pois com o seu impeditivo exercicio esvaziam-se por completo as prerrogativas
inatas ao titular da competéncia publica in concreto.

15. Estas consideracdes sao integralmente aplicdveis as denominadas
autorizagoes para prestacao de servigos publicos, figuras irmas da concessdo e da
permissdo, prescritas no art. 175 da Constitui¢io da Republica.>*

Nao ha qualquer impedimento para que se reconfigure constitucionalmente uma
competéncia publica in concreto para nela inserir este instituto (da autorizagdo), como
nova modalidade de delegacdo de uma atividade publica. No entanto, ndo se pode
imaginar que a autorizag¢do, quando relacionada a delegacdo de uma competéncia publica
in concreto, possa significar o inexoravel dever de o Estado trespassar essa competéncia
ao particular, como equivocadamente supde alguns. E que, neste caso, a autorizagdo
acabaria por significar o aniquilamento da competéncia publica in concreto assinalada a

pessoa politica pelo constituinte.

33 Conforme bem observava Geraldo Ataliba [Hipdtese de incidéncia tributdria, p. 75 (item 30.4)]. Sobre
estes conceitos — de competéncia e capacidade tributaria.

5% André Luiz Freire edificou amplo e valoroso estudo sobre esse instituto (O Regime de direito publico na
prestagdo de servigos publicos por pessoas privadas, pp. 386-402).

35 Nesse sentido € o pensamento de Alexandre dos Santos Aragdo (Direito dos servigos publicos, p. 221).
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Dai porque, uma vez mais, a razao esta com Celso Antonio Bandeira de Mello,
que vislumbra na autorizagdo a delegacdo emergencial de uma competéncia publica in
concreto, sem o que o interesse publico restaria irremediavelmente frustrado.>

Observe-se, entretanto, que o vocabulo autorizagdo pode ser utilizado em
sentido diverso destes anteriormente referidos, pois, como averbamos, no mundo juridico
os institutos sdo o que sdo, nao pelo seu rotulo, mas pelo seu conteudo ou regime juridico.
Neste contexto, também se utiliza a expressdo auforizacdo para se fazer referéncia ao
reconhecimento estatal do legitimo desempenho de uma atividade por particular, eis que
ela também pode ter por propdsito a persecucdo dos interesses egoisticos. Caso haja
interesse publico na tutela dessa atividade privada em vista da sua dimensdo coletiva, a
lei poderd qualificd-la como uma atividade de relevancia publica, a exemplo do que
ocorre com a producio e comercializagio de medicamentos. E o que se dé, por exemplo,
em relacdo as ferrovias exploradas em regime privado que, segundo os arts. 19 e seguintes
da Lei Federal 14.273/2021, demandam prévia autorizagdo estatal, precedida ou nao de

chamamento publico.

1.5. Limites constitucionais substantivos a chamada despublicizacdo das atividades

estatais

16. Vé-se que as limita¢des até aqui edificadas se prestaram a balizar as legitimas
delegacdes de competéncia publica in concreto em vista do seu aspecto formal. Nao se
erigiu qualquer espécie de perimetro a legitima transferéncia do exercicio desta
competéncia publica a partir da substdncia do objeto delegado.

E sob este aspecto (substantivo), nao ha liberdade absoluta para
constitucionalmente alterar uma competéncia publica in concreto. Nesta seara, o

sopesamento de outros comandos normativos pode levar a conclusdo de que certas

56 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo, pp. 708-709 (item 26)]. Dai
porque, em que pese defensor de visdo igualmente protetiva do interesse publico, parece-nos parcialmente
acertado o pensamento de André Luiz Freire, pois admite que a autorizacao se preste ao imediato trespasse
de atividades publicas aos particulares em outras situagdes, além daquelas exclusivamente emergenciais. E
isto apesar de sedutoras referéncias do autor a legislagdo federal que disciplina, por exemplo, o transporte
ferroviario e as telecomunicagdes, o que, todavia, ndo nos convence (O Regime de direito publico na
prestagdo de servigos publicos por pessoas privadas, pp. 396-399). No entanto, reconheca-se, o autor atinge
conclusoes diversas por eleger distintas premissas.
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atividades publicas deste jaez sdo imutavelmente indelegdveis em vista do objeto
delegado.

E o caso das fungdes legislativas e jurisdicionais, constitucionalmente
indelegaveis (in concreto) por for¢a do conteudo normativo do Estado Democratico e da
independéncia propria do Poder Judicirio.’’

Nestes casos, a delegacao do exercicio da funcao jurisdicional a terceiros — que
ndo aos magistrados —, manieta a autonomia e independéncia inerentes ao seu exercicio.
Afinal, ¢ por meio das garantias funcionais conferidas aos referidos servidores publicos
que se criam as condigdes necessarias ao tratamento juridico impessoal e equidistante na
resolucdo de litigios, sendo estes predicados um dos alicerces sobre os quais se edificaram
os inalteraveis pilares juridicos da Nacdo. O mesmo se fale em relacdo a atividade
legislativa, cuja delegacdo a terceiros rompe com os ideais democraticos.

H4, ainda, outras e variadas hipoteses,”® identificaveis, mais amitdes, em vista

de situagdes concretas.

1.6. Publicizagdo de atividades privadas

17. Sucede que a competéncia para o desempenho de certas atividades nao esta
explicitamente encartada na oOrbita publica, tampouco no campo exclusivamente
reservado ao desempenho privado (na ordem econémica, portanto).

Este fendmeno juridico ¢ especialmente relevante nos Estados e Municipios, por
conta do peculiar modo edificado pelo Constituinte para lhes outorgar competéncias
publicas in abstrato.

Com efeito, o art. 30, V, da Constituicdo da Repuiblica confere aos Municipios a

57 Esse é o magistério de Romeu Felipe Bacellar Filho (O poder normativo dos entes reguladores ¢ a
participacdo dos cidaddos nesta atividade. Servigos publicos e direitos fundamentais: os desafios da
regulag@o na experiéncia brasileira. Reflexdes sobre o direito administrativo, p. 54).

38 Segundo Antonio Carlos Cintra do Amaral, certas atividades estatais sdo indelegaveis em razdo do seu
perfil constitucional. E o caso dos servigos piiblicos de limpeza urbana, indelegéveis por serem gerais e
indivisiveis. Por esta razdo o jurista pernambucano advogava a inconstitucionalidade do art. 2° da Lei
Federal 9.074/1995 (Concessdo de servigo publico, p. 19). Em pensamento igualmente original, Carolina
Zancaner Zockun afirma, com inegéavel acerto, que os servigos publicos que concretizam os direitos sociais
sdo algcados a condigdo de clausulas pétreas (Da intervengdo do Estado no dominio social, pp. 176-185) E,
por esta razdo, aquela professora observa que “[...] o servico publico de seguridade social é encargo
exclusivo do Estado, ndo cabendo nem ao menos a possibilidade de transferéncia do seu exercicio” (Idem,
p. 182).
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prerrogativa de “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, os servicos publicos de interesse local...”. Em vista desta previsdo, quais
atividades realizadas no ambito municipal podem ser legislativamente qualificadas como
servigos publicos de interesse local?

A resposta tedrica a esse questionamento é de uma singeleza franciscana,’
apesar de sua aplicacdo ser bastante sinuosa. Isto porque, somente as atividades capazes
de tutelar o interesse publico local (art. 30, V, da Constituicdo da Republica), cuja
disciplina normativa também deve estar ao alcance da competéncia legislativa municipal
(art. 30, I, da Constituicao da Republica), podem ser qualificadas como servigo publico
municipal. No entanto, apenas o sopesamento dos comandos constitucionais e legais
aplicéveis ao caso concreto serd capaz de revelar se ha ou nao interesse local justificador
da qualificacdo de uma atividade como servigo publico de interesse local naquele dado
momento historico. Afinal, a partir desta qualificacao, o seu desempenho passara a ser
norteado pelo regime juridico de direito publico, com os deveres e poderes que lhe sdao
inatos.

Além do batido exemplo do servigo funerario (que pode ou ndo ser
legislativamente qualificado pelo municipio como servigo publico de interesse local ou
atividade econdmica), o tema nao ¢ estranho em nossa Suprema Corte.

José Guilherme Giacomuzzi noticia que o Supremo Tribunal Federal, em 1911,
reconheceu a constitucionalidade da lei fluminense que (i) obrigou, nos seus limites
territoriais, que os abates de animais destinados a consumo humano fossem realizados
apenas em matadouros publicos; e (ii) assinalou que apenas os animais pertencentes ao
Estado 14 poderiam ser abatidos.®

Sendo legitimamente criado o servigo publico de interesse local, deve a lei
municipal também prever a forma de sua prestacdao, observado, no caso de prestacao
indireta, a disciplina tracada pelo art. 175 da Constituigdo da Republica.

18. Situagdo similar se verifica em relagdo aos Estados e Distrito Federal, pois o

art. 25, § 1°, da Carta Magna assinala que “Sao reservadas aos Estados as competéncias

39 Como se colhe do pensamento de Celso Antdnio Bandeira de Mello [Curso de direito administrativo, pp.
709-710 (itens 27 a 30)] e Carmen Lucia Antunes Rocha (Estudos sobre concessdo e permissdo de servigo
publico no direito brasileiro, pp. 20-21), dentre tantos outros.

8 GIACOMUZZI, José Guilherme. A supremacia do interesse publico na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal durante a Republica Velha. Revista de Direito Administrativo, v. 263, pp. 251-290.
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que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicdo”. Assim, ndo sendo uma atividade
tipificada como interesse local, tampouco atribuida pela Constituicdo da Republica a
Unido ou a al¢ada particular, o Estado podera qualifica-la como atividade publica estadual
ou mesmo servico publico estadual. E, neste caso, as mesmas cautelas aplicaveis a
qualificacdao de uma atividade como servico publico de interesse local devem ser, mutatis
mutandi, observadas pelo legislador estadual.

E se a lei (estadual ou municipal) pode qualificar uma atividade como publica,
ela também podera desqualifica-la, caso em que serd atribuida ao desempenho privado.

19. Observe-se, contudo, ser proibido ao Poder constituido pretender ampliar as
fungdes estatais municipais e estaduais ao ponto de malbaratar o primado da livre
iniciativa, castrando ou amesquinhando significativamente a garantia constitucional ao
legitimo desempenho das atividades econdmicas; o reverso ¢ igualmente verdadeiro.

Afinal, sendo a livre iniciativa um dos fundamentos da Republica (art. 2°, IV),
qualifica-se como uma cldusula pétrea (art. 60, § 4°, IV, da Carta Magna).

Logo, admite-se a mutagdo dos confins constitucionais das atividades publicas e
privadas, ndo se permitindo, contudo, que a modificagdo proposta pelo Poder constituido
redunde na ilegitima redu¢ao do campo reservado a livre iniciativa, de modo que, por seu
intermédio, ela (a livre iniciativa) seja abolida ou restringida em magnitude incompativel
com a ordem constitucional.®!

20. Nao se baralhe estes casos com aqueles em que a legislagdo delimita certas
atividades privadas dentre aquelas que, geral e abstratamente, estdo encartadas dentre as
competéncias publicas in abstrato. E o caso de certas atividades de telecomunicagdes
desempenhadas em exclusivo proveito privado, que ndo se qualificam como servigos
publicos, além das pequenas centrais produtoras de energia elétrica (denominados de
autoprodutores), cuja exploracdo ndo depende de concessdao ou permissdo, ja que a

energia produzida se destina ao consumo proprio,®? ainda que sua venda no mercado livre

1 No mesmo sentido pensam Karina Houat Harb (4 revisdo na concessido comum de servico publico, pp.
41-42) e Dinora Adelaide Musetti Grotti (O servigo publico e a Constituicdo brasileira de 1988, p. 106).
Tenha-se, por exemplo, que, em 2009, a Alemanha aprovou lei autorizando a estatizagdo do banco de
crédito hipotecario (Hypo Real Estate), revelando que a livre iniciativa, ndo sendo um principio absoluto,
cede passo a outros canones igualmente relevantes, vertendo parcialmente uma atividade privada em
atividade publica, ainda que de modo temporario [era isto o que previa a lei alema, conforme esclarece
Roberto Chacon de Albuquerque (Crise financeira internacional e estatizagdo bancaria na Alemanha.
Revista Direito GV, v. 6,n. 12, pp. 541-564).

62 Sobre o assunto, leiam-se as considera¢des de Almiro do Couto e Silva [Privatizagdo no Brasil e o novo
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de energia seja possivel ao Prego de Liquidacao das Diferencas (PLD), observados os
valores minimos e maximos fixados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica.®

21. A luz destas consideragdes, conclui-se pela existéncia de distintos regimes
juridicos aplicdveis a uma e a outra situagdo juridica, concernente a delegacdo de
competéncias publicas.

Eis a razdo da classificagdao ora proposta, que segrega a delegagdo das funcgoes
publicas, entre delegagcdo de competéncia publica in abstrato e delegagdo de competéncia

publica in concreto.

2. EXERCICIO PUBLICO E O EXERCICIO DELEGADO DAS ATIVIDADES PUBLICAS

Ao lado da delegagdo de uma competéncia publica in concreto, perfila-se o
concreto exercicio desta competéncia, que pode se dar por obra do Estado e/ou do
administrado.

Em vista disto, estas atividades publicas podem ser segregadas tomando por
critério classificatorio as modalidades (i) de delegacdo da competéncia publica in
concreto ¢ (i1) do exercicio da competéncia publica in concreto. Esta classificacdo se
justificaria em razao do acertado juizo de Celso Antonio Bandeira de Mello, pois “Nao
se deve confundir a titularidade do servico com a titularidade da prestacdo do servigo.
Uma e outra sio realidades juridicas visivelmente distintas”.%*

A despeito da lisura do critério classificatério eleito, estes distintos objetos serao
examinados de modo aglutinado, pois estao umbilicalmente vinculados.

Basta ter em conta que o exame do primeiro objeto (delegacdo da competéncia
publica in concreto) obriga a conjunta analise do exercicio dessa competéncia, sem o que
o fragmentado estudo da questdo turvaria a compreensdo do seu conteudo, sentido,

alcance e efetivacdo.®

exercicio de fung¢des publicas por particulares. Servico publico ‘a brasileira’? Revista da Procuradoria-
Geral do Estado do Rio Grande do Sul, v. 27, n. 57 (suplemento), pp. 224-230 (itens 22 a 26)].

6 Sobre o regime de comercializagio de energia no mercado livre, confira-se:
<www.ccee.org.br/ccee/documentos/CCEE_076376>.

6 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Servigo publico e sua feigdo constitucional no Brasil. Grandes
Temas do direito administrativo, p. 285.

65 Este €, por exemplo, o critério classificatorio adotado por Silvio Luis Ferreira da Rocha (Manual de
direito administrativo, p. 529).
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2.1. Modalidades de delegacao da competéncia publica in concreto e o seu exercicio

23. Tomando como referéncia a viabilidade de delegagdo das competéncias
publicas in concreto, as fungdes publicas classificam-se em:

(a) atividades publicas indelegaveis pelo Estado;

(b) atividades publicas obrigatoriamente delegaveis pelo Estado; e

(c) atividades publicas facultativamente delegaveis pelo Estado.

Examinando-se o exercicio concreto destas competéncias publicas, podemos
aparta-las como:

(d) de exercicio exclusivo ou privativo pelo Poder publico;

(e) de exercicio empreendido por pessoa integrante da Administragdo indireta;

(f) de exercicio exclusivo ou privativo pelos particulares; e

(g) de exercicio colaborado com os administrados.®®

24. Embora o concreto exercicio da funcdo publica por pessoa integrante da
Administragdo indireta seja bastante semelhante aquele empreendido de modo
colaborado com os administrados, ou mesmo de modo privativo pelo Poder ptblico ou
pelo particular, a eles se aplicam distintos regimes juridicos, o que justifica a classificacao
proposta.

Afinal, o exercicio exclusivo ou privativo pelo Poder publico se aperfei¢oa sob
o manto do poder hierdrquico, conferindo ao superior “...uma continua e permanente

autoridade sobre toda a atividade administrativa dos subordinados”.%’

% Caso em que o administrado podera desempenhar uma competéncia publica, isolada ou conjuntamente
com o Estado, situacdo tipificada como relagdo juridica de colaboragdo a que se refere Romeu Felipe
Bacellar Filho (O poder normativo dos entes reguladores e a participagdo dos cidaddos nesta atividade.
Servicos publicos e direitos fundamentais: os desafios da regulagdo na experiéncia brasileira. Reflexdes
sobre o direito administrativo, p. 50).

7 Segundo apregoa Celso Antonio Bandeira de Mello [Curso de direito administrativo, p. 154 (item 13)].
Comungam deste pensamento, dentre outros: José dos Santos Carvalho Filho (Manual de direito
administrativo, pp. 67-70), Hely Lopes Meirelles (Direito administrativo brasileiro, pp. 100-103) e Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (Direito administrativo, pp. 96-98). E a propria Constitui¢io da Republica, e ndo
apenas as licdes da boa doutrina, que prevé a existéncia de hierarquia na intimidade da Administragdo
Publica, bem como as prerrogativas que Ihe sdo inerentes. E o que se edifica pelo exame dos arts. 74, caput
e § 1° (fixador de mecanismo de controle interno de contas publicas), 87, I (segundo o qual os Ministros
de Estado podem exercer a orientag¢do, coordenagdo e supervisdo dos 6rgaos e entidades da administragéo
federal na area de sua competéncia), 87, IV [que legitima a delegacdo de competéncia de superior
hierarquico (Presidente da Republica) ao seu subordinado (Ministro de Estado); 103-B, § 4°, III (caso de
avocagdo), 42 ¢ 142, caput, (que prevé relacdo de hierarquia e disciplina hierarquica) e 198, caput, todos
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Ja nos casos de exercicio da fun¢do publica empreendida por pessoa integrante
da Administracao indireta, a Administracdo centralizada devera, nos termos da lei,
controlar a atividade publica concretizada de modo descentralizado; nestes casos havera
parcial autonomia da entidade publica delegada em relacio ao ente delegante.®® Dai
porque esse controle pode resultar, por exemplo, na adogao de expedientes necessarios
para que as entidades publicas delegadas concretizem, na maior medida possivel, o dever
de universalizagdo dos servicos publicos prestados de modo eficiente, tecnologicamente
atualizados e sob a menor contrapartida possivel, ante o principio da retributividade, que
informa a institui¢ao e cobranga de taxas. Além disto, basta a edi¢ao de ato normativo
paralelo aquele que, na atual conjuntura constitucional, autoriza a criacao dessas pessoas
para que a criatura seja extinta pela vontade da entidade criadora,’® caso em que o
desempenho da atividade estatal retornaré a esfera da Administracio centralizada.”

O exercicio colaborado com os administrados se aperfeicoa sob o império da

denominada sujeicdo especial,”! categoria juridica dessemelhante da hierarquia e do

controle.” E por esta razdo que o dever de universalizagdo, atualidade e modicidade na

da Carta Magna (prescritor de hierarquia na prestagao de servigos publicos de satude).

% D4-se, no caso, a denominada supervisdo ministerial, tendo por proposito “[...] assegurar a realizagio
dos objetivos basico em vista dos quais foi constituida a entidade, promover a harmonizacdo de seu
comportamento com a politica e a programacdo do Governo no setor em que atua, promover a eficiéncia
administrativa e garantir sua autonomia administrativa, financeira e operacional”, segundo o pensamento
de Celso Antonio Bandeira de Mello [Curso de direito administrativo, p. 211 (item 66)]. Além de Margal
Justen Filho rotular diversamente esta atribui¢do estatal (poder de tutela), fixa seus confins de modo mais
econdmico, por circunscrevé-la ao “[...] poder juridico de verificar a regularidade da atividade desenvolvida
no ambito autarquico” [Curso de direito administrativo, pp. 280 e 281 (item 5.8.2.2)].

% Sobre a criagdo, objetivo, poderes e deveres, organizagdo, funcionamento e natureza juridica dos
consorcios publicos, recomenda-se a leitura das excelentes monografias especificas sobre este tema de José
dos Santos Carvalho Filho [Consdrcios publicos) e Marcelo Harger (Consdrcios publicos na Lei
11.107/2005).

7 Como observa Geraldo Ataliba [Empresas estatais e regime administrativo (Servigo publico —
Inexisténcia de concessdo — Delegacdo — Protecdo ao interesse publico), Revista Trimestral de Direito
Publico, n. 4, pp. 55-70].

7l A respeito da sujeigdo especial, confira-se o pensamento de Carolina Zancaner Zockun (Sujei¢do especial
e regime juridico da funcdo publica no Estado de Direito Democratico e Social. Direito disciplinario
internacional, pp. 275-283). O estudo deste tema acima ¢é relevante ao conhecimento da disciplina
normativa que conforma o exercicio colaborado do particular com a Administragdo. Como acertadamente
sublinha Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, no exercicio colaborado de uma fungao publica ha acordo de
vontades apenas na formacdo do vinculo juridico entre o Estado e o particular; j& a disciplina juridica
tragada para o escorreito exercicio da competéncia publica se funda nos denominados ato-unido, que
desaguara na formag@o de uma relacgdo juridica de sujeigdo especial. Dai porque as denominadas “clausulas
contratuais”, asseguradoras da constitucional preservacao do equilibrio econémico-financeiro, sdo adjetas
ao ato-unido criando em favor do particular “situagdo juridica subjetiva de efeitos futuros” [Principios
gerais de direito administrativo, p. 506)].

2 Ao tratar das “concessdes” de servigos publicos ds empresas estatais, José dos Santos Carvalho Filho
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prestagao de servigos publicos se aplica a essas pessoas na medida e extensdo das
clausulas fixadas no contrato de concessao ou permissao de servigo publico.

A obvia possibilidade de modificacdo destes deveres dos concessiondrios e
permissiondrios de servicos publicos deverd ser acompanhada do correspondente
reequilibrio econdmico-financeiro. Além disto, os casos de extingdo da concessdo e
permissdo estdo taxativamente previstos em lei, razdo por que a superveniéncia de
interesse publico justificador da retomada da competéncia publica in concreto, dentro do
prazo fixado em contrato, exigira o pagamento de justa e prévia indenizagio.”

Por fim, o exercicio privativo de uma competéncia publica pelo particular
impede o Poder publico de retomé-lo ou mesmo desempenha-lo por si, a que titulo for,
caracteristicas nucleares no exercicio colaborado de uma competéncia publica.”

Dai o porqué da classificagao proposta, reveladora de distintas figuras juridicas,
apartaveis entre si pelo seu regime juridico.”

25. Em vista desta classificacdo, sdo atividades publicas indelegéaveis
[referidas em (a), acima] aquelas que, segundo o figurino constitucional, devem ser
mantidas sob o permanente e exclusivo encargo do Estado, sob pena de malbaratamento
do bem comum.

Afinal, se uma atividade esta atribuida a algcada particular, ndo se impde ao

administrado o dever de permanentemente desempenha-la satisfazendo, assim, o bem da

observa que “[...] as pessoas instituidas por for¢a de delegacdo legal estdo vinculadas a pessoa federativa
instituidora, e esta, como ¢ dbvio, ha de ter natural ingeréncia na sua organizacao, estrutura e direcao [...]
0 Mesmo nao ocorre com as pessoas concessiondrias e também permissionarias. Tratando-se de pessoas
juridicas privadas [...], o Estado ndo tem qualquer ingeréncia em sua estrutura e organizacao, limitando-se
a fiscalizagdo normal exercida por quem contrata os servigos de outrem” (Manual de direito administrativo,
p- 375). Nestes casos forma-se uma relacdo juridica estatutaria e contratual, atributos que atestam a
natureza complexa desta atividade colaborada, conforme esclarece Leticia Queiroz de Andrade (Teoria das
relagées juridicas da prestagdo de servigo publico sob regime de concessao, pp. 41-43 e 121-133).

3 Caso em que restara caracterizada a pratica de dano juridico licito (i) antecipadamente conhecido e
determinavel, (i) economicamente mensuravel, (iii) especial e (iv) anormal, circunstancias que determinam
a prévia recomposi¢do do patrimonio particular. Trilham este pensamento Weida Zancaner (Da
responsabilidade extracontratual da Administragdo Publica, pp. 39 a 74), José dos Santos Carvalho Filho
(Manual de direito administrativo, p. 566), o que também nos parece acertado (Responsabilidade
patrimonial do Estado).

4 Conforme observa Romeu Felipe Bacellar Filho (Concessdes, permissdes e autorizagdes de servico
publico. Reflexdes sobre o direito administrativo, pp. 182, 187 ¢ 197-199).

5 Pois, segundo Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, “A finalidade de criar distintas figuras juridicas é
permitir classifica-las pelo enunciado da sua denominagéo, diferenciando-as de outras” (Principios gerais
de direito administrativo, p. 557).
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vida objeto da competéncia que legitima o seu exercicio.”®

Se, de outra banda, certas atividades juridicas ou materiais sdo reputadas
relevantes aos interesses sociais, qualificando-se como funcdo publica e fundadas na
correspondente competéncia publica habilitante, devem ser perseguidas continuamente
pelo Poder publico ou por quem lhe faga as vezes.

Nestes casos, fixando-se a obrigatoria manuten¢ao da competéncia publica in
concreto na esfera estatal, o Poder publico deve exercé-la de modo privativo. Deveras, s6
pode exercitar uma competéncia publica quem nela estiver investido. E sendo o caso de
indelegabilidade da competéncia publica in concreto, esta atribuigdo permanece imantada
na oOrbita estatal, razdo por que, por imperativo 16gico, o seu exercicio € privativo do
Estado’’ [hipétese (d), indicada acimal].

Sem embargo, ¢ franqueado ao Poder publico constituir pessoa na sua
Administragdo indireta para desempenhar, de modo privativo, esta atividade [caso em que
restara caracterizada a hipotese (e), acima’®]. Era o que, por exemplo, previa o art. 21, XI,

da Constituicao da Republica de 1988 em sua redacdo original, ao franquear a exploragao

76 No entanto, uma vez colocada a disposicdo de todos — e havendo possibilidade de desempenha-la na
situag@o concreta —, ndo pode o administrado negar-lhe execu¢do em desfavor de um ou outro particular,
por razdes egoisticas ou de foro intimo. Afinal, como a ordem econdmica tem por fim assegurar a existéncia
digna de todos a luz do ideal da igualdade, ¢ ilegitima a conduta do particular que se nega a vender um
produto ao adquirente, sem justificada razdo, para, em seguida, alienar idéntico produto a outra pessoa.

7 Insista-se: ndo se pode baralhar o exercicio privativo desta competéncia com exercicio concreto da
atividade objeto da referida na competéncia publica. Afinal, pode ocorrer que a atividade material a que se
volve o exercicio da competéncia publica in concreto seja levada a efeito pelo administrado por forga de
avenga firmada com o Poder publico. E o que, por exemplo, ocorre em relagdo ao denominado “monopélio”
do Petrdleo, flexibilizado pela Emenda constitucional 9/1995. Com efeito, em que pese a competéncia
publica in concreto para pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos
fluido estar sob a privativa alcada federal e ser constitucionalmente indelegavel, o art. 177, § 1°, da
Constituicdo da Republica legitima a Unido contratar com empresas estatais ou privadas a sua realizacao.
Nao ha, na espécie, delegagdo de uma competéncia publica, mas a contratagdo de uma empresa para, em
nome do Estado, desempenhar as atividades materiais necessarias a satisfagdo do bem da vida objeto da
competéncia. A distingao entre estes institutos foi, como de habito, magistralmente esquadrinhada por Celso
Antonio Bandeira de Mello (Servigo publico e poder de policia: Concessdo e delegago. Revista trimestral
de direito publico, n. 20, pp. 21 a 28).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto também reconhece a distingdo entre estes institutos, denominando o
tema tratado como ferceirizagdo, justamente por ndo envolver delegacio de competéncia publica (O sistema
de parceria entre os setores publico e privado. Execucdo de servicos através de concessdes, permissoes,
terceirizacdes e outros regimes. Aplicacdo adequada desses institutos. Boletim de Direito Administrativo,
v. 13, n. 2, p. 80).

8 E o caso de delegacio realizada na intimidade da mesma pessoa politica, por meio da qual se transfere o
seu exercicio dessa competéncia para pessoa integrante da sua Administragdo indireta, tema que o
incomparavel Geraldo Ataliba teceu luminosas consideragdes, que, escritas nos anos 80, ainda soam como
geniais novidades (Sabesp — Servigo publico — Delegacdo a empresa estatal — Imunidade a impostos —
Regime de taxas. Revista de direito publico, n. 92).
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dos servigos telefonicos, telegraficos, de transmissao de dados e demais servigos publicos
de telecomunicagdes as “empresas sob controle acionario estatal”, situagdo analoga aos
casos exploragdo os servicos locais de gas canalizado, bem como sua distribuicao.

Em circunstincias bastante excepcionais, o Estado pode se ver transitoriamente
incapacitado de desempenhar de modo privativo esta fungao publica, caso em que deverd
se socorrer dos administrados para, com isto, assegurar sua continua execug¢ao [caso, pois,
de execucdo colaborada com o administrado, enquadravel na alinea (g), acima]. O
credenciamento ¢ o instituto que, por exceléncia, se presta legitimamente a este fim.”

26. Apesar disto, nada impede que a atividade juridica e material objeto desta
competéncia publica indelegavel também seja conferida ao particular, dentro do seu
campo proprio de atuacdo e, por esta razao, exercido sob regime juridico diverso ao qual
o Estado se submete.

E o que reconhecidamente se sucede com os servigos de satide, educagio,
previdéncia e assisténcia social, que podem ser formalmente prestados por particulares
sob regime juridico privado, fortemente derrogado pelo direito publico.

Nao ¢ por outra razdo que os produtos medicamentosos podem ser
comercializados no mercado consumidor, desde que o preco de venda seja igual ou
inferior aquele unilateralmente fixado pelo Poder ptblico. O caso nao ¢ de tabelamento
de pregos, mas de fixacdo de precos maximos para comercializacdo de cada um destes
produtos ao Poder publico e aos particulares, pois, segundo o art. 200 da Constitui¢ao da
Republica “Ao sistema tnico de satde compete, além de outras atribuigdes, nos termos
da lei: I - controlar e tiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse para
a saude e participar da produgdo de medicamentos, equipamentos, imunobiolédgicos,

hemoderivados e outros insumos”.®® Dai porque afirmamos que estas atividades — por

7 Esta ¢ a feliz observagio de Celso Antonio Bandeira de Mello [Curso de direito administrativo, p. 708
(item 25)].

Dai porque, até a definitiva instalacdo e integral funcionamento das Defensorias publicas nos Estados, as
Procuradorias dos Estados — incumbidas de desempenhar estas atividades, mas incapazes de leva-las a
satisfatorio efeito pelo seu gigantismo material e territorial — firmavam Convénios com as Secgdes da
Ordem dos Advogados do Brasil, de modo que a assisténcia judiciaria fosse supletivamente prestada aos
mais necessitados pelos advogados nelas credenciados. E mesmo apos a criagdo das Defensorias publicas
dos Estados, este credenciamento deverd perdurar até que esse 6rgdo estatal seja capaz atender a essa
demanda.

8 Tema por ndés examinado em outra ocasido: [Controle de precos de medicamentos pela CMED.
Obrigatoriedade de seus fabricantes e distribuidores aplicarem, na sua venda, desconto compulsério (CAP)
sobre o denominado ‘prego fabrica’. A formagdo do ‘prego fabrica’ e o usufruto facultativo de isengdes
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serem de relevdncia publica®' — serdo desempenhadas pela iniciativa privada sob o manto
de normativa fixadas, em larga medida, no campo do direito publico.

Nestes casos ndo ha (e nem poderia haver) delegacdo de uma competéncia
publica in concreto. Isso porque o constituinte também afiangou estas atividades ao
campo de atuagao do administrado.

Logo, quando desempenhada pelos particulares, nao ha falar no exercicio de uma
competéncia publica in concreto delegada, sendo que de uma atividade privada de
relevancia publica. Dai o equivoco de qualifica-las como servigos publicos ndo
privativos.®?

27. Singularmente interessantes sao os casos de fun¢do ou atividade
publica cuja competéncia para o seu desempenho ¢ obrigatoriamente delegada pelo
Estado aos particulares [hipdtese indicada em (b), acima]. A despeito disto, esta
obrigatoria delegacdo se biparte caso: (i) o Poder publico delegue integralmente a
competéncia publica in concreto, transpassando-a ao administrado; e (i1) o Poder publico
delegue a sobredita competéncia, que, todavia, permanece no seu circulo atribuigdes, caso
em que a prerrogativa para o seu exercicio serd cumulativamente atribuida ao Estado e a
terceiros.

28. A primeira hipotese se processa na denominada Justica de Paz, na qual os

exercentes (juizes de paz) devem ser “...cidaddos®® eleitos pelo voto direto, universal e

tributarias condicionadas. Revista trimestral de direito publico, n. 51-52, pp. 179-193].

81 As atividades privadas de “relevincia publica” estdo contempladas no Texto Constitucional, nas
passagens em que se disciplinaram as atribui¢des do Ministério Ptblico (art. 129, IT) e os servigos de saude
(art. 197). Outras atividades, embora nao qualificadas deste modo (de “relevancia publica”), tem o mesmo
status constitucional. S8o, por exemplo, o Sistema Financeiro Nacional (art. 192), o acesso a informagao
(art. 5°, XXXIII), a impositiva venda e revenda de combustiveis de petroleo, alcool carburante e outros
combustiveis derivados de matérias-primas renovaveis, nos termos da lei (art. 238) etc. E sendo de
“relevancia publica”, seu desempenho nio esta livremente disciplinado pelo direito privado. Advirta-se a
flagrante impropriedade de se baralhar este conceito com “servigo de utilidade publica” ou “public
utilities”, institutos surgidos no ambiente da Comunidade Econdmica Europeia e pautados nos cardiais
principios — para as Nagoes que a integram — da livre circulagdo de pessoas e capital, ideias que, em larga
medida, se contrapdem as atividades estatais cujo exercicio € pautado pelos vetores da supremacia do
interesse publico e da sua indisponibilidade. Confira-se, a proposito, a mutacdo do conceito de “servigo
publico” para “servico de utilidade publica” segundo a visdo de autores nativos como Rita Arrigoni
(Regolazione e gestione nelle public utilities: principio di separazione e libera concorrenza
nell'applicazione di principi costituzionali e comunitari. Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 1, pp. 87-
109) e Domenico Sorace (Servizi pubblici e servizi (economici) di pubblica utilita. Diritto Pubblico, v. 5,
n° 2, pp. 371-425].

82 Trilha seguida, dentre outros, por Dinora Adelaide Musetti Grotti (O servico piiblico e a Constitui¢do
brasileira de 1988, p. 96).

8 Necessariamente maiores de 21 anos, nos termos do art. 14, VI, ‘c’, da Constituigido da Reptblica.
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secreto, com mandato de quatro anos e competéncia para, na forma da lei, celebrar
casamentos, verificar, de oficio ou em face de impugnacdo apresentada, o processo de
habilita¢do e exercer atribui¢des conciliatérias, sem carater jurisdicional, além de outras
previstas na legislagio”. %

Assim, a Justica de Paz, que em outros tempos deveria ser previamente exaurida
sem o que ndo se legitimava a propositura de demanda judicial,® é desempenhada por
agente delegado do Estado, ndo integrante da sua estrutura organica.’® Veicula-se, desse
modo, a impositiva delegagdo de uma competéncia publica in concreto aos
administrados.®’

A certamente mais conhecida forma de impositiva delegagdo constitucional de
competéncia publica in concreto ¢, contudo, a atividade notarial e de registro, que, nos
termos do art. 236 da Constituigdo da Republica, ¢ exercida em carater privado,
ressalvado o seu desempenho no exterior ou em territorio nacional, empreendida nas
Juntas comerciais.®

Neste caso, tal como na Justica de Paz, ha constitucional delegacdo de uma
competéncia publica in concreto, cujo exercicio ¢, pois, privativo do particular
[amoldando-se na hipdtese (f), indicada acimal].

29. Por outro lado, o art. 223 da Constituicdo da Republica prevé que o Poder
publico devera “...outorgar e renovar concessao, permissao € autorizagao para o servico

de radiodifusdo sonora e de sons e imagens...”. Este preceito constitucional ndo encerra

84 Art. 98, 11, da Constitui¢do da Republica.

85 A Constituicao do Império/1824, previa: “Art. 161. Sem se fazer constar, que se tem intentado o meio da
reconciliacdo, ndo se comegara Processo algum”; e “Art. 162. Para este fim havera juizes de Paz, os quaes
serdo electivos pelo mesmo tempo, e maneira, por que se elegem os Vereadores das Camaras. Suas
attribuigdes, e Districtos serdo regulados por Lei”.

8 Sendo qualificado como particular em atividade colaborada com a Administragdo, pois, em que pese
estar inserida no Capitulo constitucional reservado ao Poder Judiciario, a atividade desempenhada na
Justica de Paz ndo ¢ jurisdicional, como esclarece o proprio art. 98, II, da Constituicdo da Republica, ao
assinalar que esta atividade ¢ realizada “[...] sem carater jurisdicional [...]”.

8 E mesmo inexistindo candidatos interessados ao desempenho desta fun¢do publica, ¢ interdito ao Estado
realiza-la. Isso porque, nesta limitrofe circunstincia, o Poder publico devera requisitar pessoas capazes de
exercé-la.

Situacdo semelhante se opera, diga-se de passagem, em relacdo aos mesarios, que podem se voluntariar ao
desempenho desta fung¢do (<www.tse.jus.br/eleitor/mesario/programa-mesario-voluntario>). Caso os
componentes das mesas receptoras ndo sejam integralmente selecionados dentre os voluntariamente
alistados, requisitam-se pessoas para estas atribuigdes. Eis a solugdo que nos parece consentdnea com a
ordem constitucional.

8 Que, antagonicamente, é uma atividade publica in concreto indelegavel e de exercicio privativo do
Estado. A antitese do modelo em exame, pois.
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uma faculdade atribuida ao Estado;*’ veicula, diversamente, a obriga¢io de a pessoa
politica franquear aos administrados a possibilidade de, se assim desejarem,
desempenharem as sobreditas atividades, caso haja viabilidade material.”®

Todavia, o citado preceito constitucional destaca que a delegacdo destas
competéncias publicas in concreto aos particulares se aperfeigoara em complemento
aquelas atividades desempenhadas pelo Estado.

Assim, em que pese esta competéncia publica ser obrigatoriamente delegada, ela
permanece sob o plexo de atribuicdes estatais, razao por que o Poder ptblico deve exercé-
la obrigatoriamente € em conjunto com o administrado, se houver interesse deste ultimo
[caso em que o exercicio desta competéncia se enquadra na hipotese (g), acima].

30. A Constitui¢do da Republica também prevé atividades facultativamente
delegaveis, mas cujo desempenho deve ser assegurado pelo Estado.’!

Nestes casos, o Poder publico pode outorgar o exercicio dessa competéncia
integralmente a terceiros, hipotese em que devera garantir-lhe a execugdo, ja que se trata
de uma fungdo publica [caso de exercicio colaborado com o particular, enquadravel no
referida item (g)].

Se, todavia, optar por preservar esta atividade no seu circulo de atribuicdes,
reservando para si o seu privativo exercicio, devera assegurar aos administrados sua
maxima frui¢do possivel, ainda que, para este fim, seja obrigado a credenciar
administrados para cumulativamente desempenha-las, mas em seu nome.*?

Nao sendo hipodtese de exercicio exclusivo dessa competéncia — fruto de

8 Como se poderia depreender da leitura do art. 21, XII, da Constituicio da Repuiblica, que insinua a
potencial faculdade de o Poder publico realizar esta delegacdo, que, felizmente, ¢ negada mais adiante, no
art. 223 da Carta.

% Com efeito, sendo as faixas de radiofrequéncia finitas, estas atividades sdo desempenhadas dentro das
bandas previamente estabelecidas para seu uso. Assim, caso a banda disponibilizada para o desempenho
destas atividades publicas ndo comporte o niimero de interessados em utiliza-la, deve se instaurar processo
seletivo para outorga da concessdo. Ao cabo e ao fim deste processo seletivo, existe a possibilidade de
algum ou alguns interessados néo terem seus pleitos atendidos, disto ndo resultando qualquer lesdo a direito.
o Situagdo semelhante a facultatividade da delegacdo desta competéncia publica, mas que com ela ndo se
confunde, reside na cumulativa outorga de uma atividade administrativa a dois ou mais entes publicos, cujo
exercicio entre eles se opera de modo supletivo. E por ser elemento intestino a propria competéncia, € ndo
a ela externo, nao se pode qualificd-la como prerrogativa estatal condicionada, na esteira das ligdes de
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello [Principios gerais de direito administrativo, p. 526 (item 48.8)]. E o
que se verifica no caso da fiscalizagdo e recolhimento do imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR),
tributo de competéncia da Unido.

92 Registre-se o 0bvio: este credenciamento deve ser levado a efeito de modo transitorio, até que o Estado
cumpra o seu dever de prestar por si esta atividade ou opte por trespassd-la a outrem, exercendo-a
cumulativamente ou ndo com este.
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imposic¢ao legal ou circunstancia de ordem material ou técnica —, ela podera permanecer
no plexo de atribuig¢des estatais, caso em que o Estado também podera exercé-la. Assim
obrando, o Estado atuard em regime de competicdo com o administrado, em favor de
quem se delegou idéntica atribui¢do [sendo, mesmo neste caso, hipotese de exercicio
colaborado de competéncia publica in concreto, indicado no item (g) acima].”?

A respeito do assunto ja se escreveram rios de tintas, especialmente ao se
examinar os institutos da concessdo, da permissdo e da autorizagio,’ ndo sendo este o

objeto do trabalho.

3. CONCLUSOES

40. Ao cabo e ao fim deste artigo, eis as conclusdes atingidas:

(a) Ha possibilidade de o interesse publico ser curado pelo Estado ou por quem
lhe faga as vezes sob o regime de direito privado. Dai a singular importancia da nogao de
fungdo publica, pois o seu exercicio podera se dar tanto em obediéncia as balizas ditadas
pelo direito publico (regra geral) como em observancia aquelas fixadas pelo direito

privado (situagdo excepcional);

%3 J4 sustentamos que o regime juridico que estriba a competi¢do entre as pessoas que desempenham estas
atividades estatais ¢ dessemelhante ao vigente no ambito da livre concorréncia. E um tertium genus, pelo
fato de o embate entre estes agentes ser limitado as atividades (e nos estritos confins) ditadas pelo direito
publico [As empresas estatais prestadoras de servigo publico privatizado e o cumprimento de obrigagdo
pecuniaria oriunda de condenagdo judicial (Comentarios ao Acérdao do Supremo Tribunal Federal no
Recurso extraordinario 599.628). Revista Trimestral de Direito Publico, n. 58, pp. 312-320]. O tema ndo ¢
novo, sendo tratado com riqueza por Almiro do Couto e Silva [Privatizagdo no Brasil e o0 novo exercicio de
fungdes publicas por particulares. Servigo publico ‘a brasileira’? Revista da Procuradoria-Geral do Estado
do Rio Grande do Sul, v. 27, n. 57 (suplemento), pp. 209-237], ao que se somam as doutas consideragdes
de André Luiz Freire (O regime de direito publico na prestagdo de servicos publicos por pessoas privadas,
pp. 248-249).

% Também trataram da matéria Tarso Cabral Violin (Terceiro setor e as parcerias com a administra¢do
publica: uma andlise critica), Marcos Juruena Villela Souto (Desestatatizagdo: privatizagdo, concessoes e
terceirizagoes), André Luiz Freire (O regime de direito publico na prestagdo de servigos publicos por
pessoas privadas), Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prazo (Comentarios a Lei de PPP: parcerias
publico-privadas: fundamentos economico-juridicos), Paulo Roberto Ferreira Motta (Regulacdo e
universalizagdo dos servigos publicos: andlise critica da regulagdo da energia elétrica e das
telecomunicagoes), Egon Bockmann Moreira [Direito das concessoes de servigo publico: inteligéncia da
Lei 8.987/1995 (parte geral)], Vera Monteiro (Concessdo), Dinord Adelaide Musetti Grotti (O servigo
publico e a Constituicdo brasileira de 1988), Fernando Vernalha Guimardes (Concessdo de servigo
publico), Cristiana Fortini (Contratos administrativos: franquia, concessdo, permissio e PPP) Luiz
Tarcisio Teixeira Ferreira (Parcerias publico-privadas: aspectos constitucionais), Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (Parcerias na administragdo publica), Anténio Carlos Cintra do Amaral (Concessdo de servigo
publico e Concessao de servicos publicos: Novas tendéncias) e Leticia Queiroz de Andrade (Teoria das
relagdes juridicas da prestagdo de servigo publico sob regime de concessao).
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(b) O Poder publico nao age ao abrigo da autonomia de vontade na persecugao
do interesse publico. Isso porque, encontrando-se o Estado na contingéncia de tutelar o
interesse publico primario em obediéncia as normas de direito privado, ele o fard no
exercicio de fungdo publica, circunstancia que impede a atuagdo estatal sob o signo da
autonomia de vontade;

(c) As atividades concebidas em favor do Poder publico podem ser concebidas

em sentido amplo e em sentido estrito. Aquela se traduz na competéncia, fixada em norma

geral e abstrata, que comina ao Estado um plexo de atribui¢des, necessarias a consecucao
do interesse publico. Esta se aperfeicoa na propria atividade juridica desempenhada em
busca da satisfagao do interesse publico.

Assim, onde houver uma atividade publica haverd, inexoravelmente, uma fungdo

publica; em sentido amplo, sera a func¢do publica concebida e em sentido estrito sera
fungdo publica exercida;

(d) Por meio do exercicio da funcdo administrativa, desempenham-se as
seguintes atividades juridicas: (i) exerce o poder de policia; (ii) fomenta e auxilia o
desenvolvimento e expansao de atividades privadas de interesse coletivo; (iii) equipa-se
com recursos humanos e materiais para desempenhar suas atividades; (iv) presta servigos
publicos; e (V) intervém em atos e fatos da vida particular para lhes atribuir certeza e
seguranga juridica;

(e) Como a ordem juridica confere multiplos tratamentos & competéncia publica,
seus contornos positivados devem ser edificados a partir do seu aspecto material,
veiculados em norma de comportamento. Dai porque se define a competéncia publica
como um plexo de poderes a ser exercitado pelo agente habilitado nas hipdteses
legalmente previstas, em vista do fim que preside sua existéncia, segundo o regime
juridico préprio aplicavel a cada uma das fungdes estatais;

(f) Sob esta otica (critério material), a transferéncia de uma funcao ou atividade
publica pode compreender duas situagdes juridicas muito distintas: a transferéncia da
competéncia in abstrato ou in concreto. Aquela impositiva do dever-poder para o
desempenho da atividade ou funcdo publica; esta consistente no dever-poder de
concretamente exercita-la (a atividade ou fungao publica);

(g) Existem competéncias publicas que, como regra, podem ser delegadas a

terceiros, ao passo que outras sdo excepcionalmente delegaveis a luz da Constitui¢do da
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Republica. E a natureza da competéncia publica, e ndo elemento a ela externo, que divisa
a viabilidade da inviabilidade de delegagao;

(h) Acerta-se ao afirmar a existéncia de proibicao constitucional a transmissao
ou delegacao de uma competéncia publica in abstrato entre as pessoas politicas ou destas
para os administrados. Afinal, sendo os Poderes Publicos harmdnicos e independentes
entre si, a Constituicdo da Republica lhes assegura independéncia funcional.

Logo, a delegacdo da competéncia in abstrato esbarra em vedacgao decorrente do
primado da Separacdo dos Poderes ou da Federagdo, clausulas pétreas entre nos. Por esta
razao, nao se admite inovagao legislativa alguma neste campo que tenha por objetivo a
despubliciza¢do de uma competéncia em favor do particular ou mesmo o seu trespasse a
outro Poder da mesma ou diferente pessoa politica. E isso sob pena de
inconstitucionalidade, por burla ao art. 60, § 4°, da Constituicdo da Republica. Assim, as
delegacdes destas competéncias sao aquelas — e apenas aquelas — admitidas, implicita ou
explicitamente, pelo Poder constituinte. Elas conformam as imutaveis fronteiras da
Separacdo dos Poderes e da Federagdo em nosso direito positivo;

(1) Ao mesmo tempo em que se entoa a viabilidade da delega¢do do exercicio in
concreto de uma atividade publica, ndo se indica o titulo juridico por meio do qual este
ato se aperfeigoa, circunstancia que mascara a natureza do objeto juridico delegado. Isso
porque o Poder publico ndo delega o desempenho de uma atividade material a outrem;
delega uma competéncia juridica in concreto, cujo exercicio pode se concretizar no
campo juridico ou no campo juridico e também no plano material.

A modificagdo do perfil juridico de uma competéncia publica in concreto por
meio de Emenda a Constituicdo da Republica que, todavia, ndo resulte em sua aboli¢ao
ou trespasse, total ou parcial, a outro ente politico ou a ordem econdmica, resulta, apenas
e to somente, na sua reconfiguragio ou remodelagem, o que ¢é perfeitamente legitimo. E
que nestes casos nao havera perda ou supressao de competéncia publica in concreto, que
continua imantada na pessoa politica;

(j) Admite-se a mutagdo dos confins constitucionais das atividades publicas e
privadas, ndo se permitindo, contudo, que a modificagao proposta pelo Poder constituido
redunde na ilegitima redu¢ao do campo reservado a livre iniciativa, de modo que, por seu
intermédio, ela (a livre iniciativa) seja abolida ou restringida em magnitude incompativel

com a ordem constitucional;
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(k) Tomando como referéncia a viabilidade de delegacdo das competéncias
publicas in concreto, as fungdes publicas classificam-se em: (a) atividades publicas
indelegaveis pelo Estado; (b) atividades publicas obrigatoriamente delegaveis pelo
Estado; e (c) atividades publicas facultativamente delegaveis pelo Estado. Examinando-
se o exercicio concreto destas competéncias publicas, podemos aparta-las como: (d) de
exercicio exclusivo ou privativo pelo Poder publico; (e) de exercicio empreendido por
pessoa integrante da Administragdo indireta; (f) de exercicio exclusivo ou privativo pelos

particulares; e (g) de exercicio colaborado com os administrados.
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