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RESUMO

A pesquisa trata da economia colaborativa como possibilidade de uso de bens
pela perspectiva do compartilhamento, de modo que a propriedade como pressuposto do
uso deixa de ser o aspecto central, passando a ter prelazia o acesso aos bens,
independentemente de quem seja o seu efetivo proprietéario. Essa ferramenta encontra
ambiente propicio por conta da Emenda Constitucional 95, de 15 de dezembro de 2016
(também conhecida como a Emenda do Teto dos Gastos Publicos), que instituiu 0 hovo
Regime Fiscal no ambito do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido pelos
proximos 20 (vinte) anos, fixando limites para a despesa publica no ambito dos Poderes
da Republica. Diante disso, a economia colaborativa desponta como uma via possivel
para a reducdo da despesa, ao oferecer novo mecanismo de compartilhamento de
recursos publicos, o que permitiria 0 acesso aos bens necessarios a atividade
administrativa, sem necessariamente implicar o incremento da despesa. Assim, no
primeiro capitulo, buscar-se-a discorrer sobre a economia colaborativa de modo geral,
seu conceito e suas caracteristicas. No segundo capitulo, serd abordada a juridicidade da
economia colaborativa, conforme o ordenamento juridico pétrio, versando sobre as
possiveis tensGes com 0s principios constitucionais administrativos e financeiros. No
terceiro e ultimo capitulo, tratar-se-a dos entraves juridicos para a adocao, na pratica, da
economia colaborativa e possiveis solu¢bes para a superacdo dessas dificuldades
juridicas.

Palavras-chave: economia colaborativa, compartilhamento, administracdo publica,
eficiéncia, economicidade.



ABSTRACT

The research deals with the collaborative economy as a possibility of use of
goods from the perspective of sharing, so that ownership as a presupposition of use is
no longer the central aspect, starting to have access to the property, regardless of who is
its effective owner . This tool finds a favorable environment due to Constitutional
Amendment 95, dated December 15, 2016 (also known as the Amendment of the
Ceiling of Public Expenditures), which instituted the new Fiscal Regime in the scope of
the Fiscal Budget and Social Security of the Union for the next 20 (twenty) years,
setting limits for public expenditure within the scope of the Powers of the Republic.
Faced with this, the collaborative economy emerges as a possible way to reduce public
spending, by offering a new mechanism for sharing public resources, which would
allow access to the necessary assets for administrative activity, without necessarily
implying an increase in public spending. Thus, in the first chapter, we will seek to
discuss collaborative economics in general, its concept and its characteristics. In the
second chapter, the juridicity of the collaborative economy, according to the legal order
of the country, will be approached, addressing the possible tensions with the
administrative and financial constitutional principles. In the third and final chapter, we
will deal with the legal obstacles to the practical adoption of collaborative economics
and possible solutions to overcome these legal difficulties.

Keywords: collaborative economy, sharing, public administration, efficiency,
economicity.
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INTRODUCAO

O tema a ser desenvolvido na pesquisa encontra-se delimitado a partir da
constatacdo de que o modelo atual de uso de bens publicos alicerca-se sobre o paradigma da
propriedade. Vale dizer, o uso é considerado como um dos elementos do direito de
propriedade. No entanto, atualmente a economia colaborativa tem demonstrado a
possibilidade de uso de bens pela perspectiva do compartilhamento, de modo que a
propriedade como pressuposto do uso deixa de ser o aspecto central, passando a ter primazia
0 acesso aos bens, independentemente de quem seja o seu efetivo proprietério.

O motor da investigacdo fundamenta-se na notdria crise financeira do Estado
brasileiro, com propor¢fes gigantescas, sobretudo no estado do Rio de Janeiro, que tem
gerado inimeros problemas a coletividade, como, por exemplo, atrasos no pagamento de
remuneragdes e de proventos, inadimpléncia de contratos, como o de fornecimento de
tornozeleiras eletronicas a SEAP, graves deficiéncias na prestacdo dos servigos publicos
decorrentes de atrasos nos repasses de recursos, e.g., em relacdo a UERJ, inclusive com seus
servidores em greve.

Da mesma forma, a Emenda Constitucional 95, de 15 de dezembro de 2016 (também
conhecida como a Emenda do Teto dos Gastos Publicos), que incluiu os artigos 106 a 114 no
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, instituindo novo Regime Fiscal no ambito
do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido pelos préximos 20 (vinte) anos,
estabeleceu limites para a despesa publica no &mbito dos Poderes da Republica, o que tem
criado, ainda que indiretamente, um ambiente de estimulo a inovacdo e a maximizacdo da
utilizacdo dos recursos ja disponiveis a Administracdo Publica, sem que implique aumento de
despesa.

Em 07/03/2017, o portal de noticias G1 afirmou que “a economia brasileira passou
nos ultimos anos por uma brusca virada, saindo de um boom econémico para uma profunda
recessdo”. E prossegue, informando que o “Brasil divulgou nesta terga-feira (7) seu segundo
ano seguido de retragdo no Produto Interno Bruto (PIB), o pior resultado da economia ja
registrado pelo IBGE”.

Em 06/07/2017, o jornal Valor Econdmico divulgou que a “Secretaria de Estado de
Fazenda do Rio de Janeiro deposita nesta quinta-feira (6), R$ 53 milhdes referentes ao salario
de abril para os servidores ativos, inativos e pensionistas que, até 0 momento, nao receberam
os vencimentos integrais”. Vale dizer, o Estado do Rio de Janeiro encontrava-se com atraso

de trés meses para 0 pagamento das remuneracgdes e proventos dos seus servidores.
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Esse panorama aponta para a necessidade de uma solucdo ndo apenas para a
profunda crise financeira do Estado, mas também para a necessidade de reducdo dos gastos
publicos e de uma gestao responsavel, por conta de imperativo, ndo apenas do ponto de vista
econdmico, mas, sobretudo, do ponto de vista juridico, uma vez que a eficiéncia, a
economicidade e a gestdo responsavel gozam de status juridico.

Diante disso, a economia colaborativa desponta como uma via possivel para a
reducdo da despesa publica, ao oferecer novo mecanismo de compartilhamento de recursos
publicos, 0 que permitiria 0 acesso aos bens necessarios a atividade administrativa, sem
necessariamente implicar o incremento da despesa publica.

Nesse contexto, o problema verificado consiste em saber se, considerando 0s
principios da eficiéncia, da economicidade e da gestdo responsavel, seria possivel reduzir os
gastos publicos por meio da economia colaborativa. O compartilhamento de recursos
publicos pela Administracdo Publica afigurar-se-ia uma alternativa juridicamente viavel no
arcabouco normativo atual? Em que medida as praticas da economia colaborativa seriam
compativeis com a juridicidade?

Dessa forma, o objetivo geral é apontar como o estagio atual de desenvolvimento
dos meios de comunicacdo, sobremaneira com a internet, aliado aos imperativos normativos
de reducdo da despesa publica, conduzem a uma necessidade de mudanca de percepcao
acerca do uso dos bens comuns, na esteira do marco teérico da economia colaborativa.

Por sua vez, como objetivos especificos, importa analisar a viabilidade juridica de a
Administracdo Puablica valer-se da economia colaborativa para reduzir seus custos
operacionais bem como eventualmente solucionar deficiéncias na prestacdo de servicos
publicos, por meio de mudanca na forma de utilizacdo de seus recursos ja disponiveis. Da
mesma maneira, convém apresentar as caracteristicas da economia colaborativa e 0s entraves
normativos atuais & sua adogdo, bem como articular o empirico com o teorico, por meio de
apresentacdo de algumas solucbes possiveis a situagfes concretas através da economia
colaborativa, com vistas a dar concretude aos principios da eficiéncia, da economicidade e da
responsabilidade na gestdo publica.

Para isso, a pesquisa parte da hipdtese de se buscar confirmar ou falsear a
viabilidade juridica, no bojo do ordenamento vigente, da ideia de compartilhamento de
recursos publicos no seio da propria Administracdo Publica.

E, para realizar a investigacdo, a orientacdo epistemoldgica adotada pela pesquisa

articula teoria e préatica: os instrumentos juridicos atuais de acesso ao uso de recursos
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publicos (a pratica) a luz do novo paradigma do compartilhamento e sua adequacdo aos
principios da eficiéncia, da economicidade e da gestao responsavel (a teoria).

Além disso, esclarece-se que, ao longo da pesquisa, sera utilizada a expressao
recurso em lugar de bens, por aguela ser mais abrangente envolvendo ndo apenas coisas, mas
também habilidades, conhecimento e pessoas, uma vez que € possivel o compartilhamento da
forca de trabalho a disposicdo da Administragdo Pablica a fim de minimizar o periodo de
ociosidade e maximizar os resultados perseguidos pelo Poder Publico.

Nesse sentido, adota-se no estudo a expressdo economia colaborativa como
sinbnimo de economia compartilhada e de compartilhamento de recursos, de modo a
exteriorizar a nocdo de ampliacdo da utilizacdo do recurso pela méxima quantidade de
pessoas, de 6rgaos e de entidades possivel.

Um estudo sobre economia colaborativa ha América Latina, elaborado pela escola
de negocios IE Business School em parceria com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Ministério da Economia e Competitividade espanhol, mostrou
que o Brasil € o lider em iniciativas nesse modelo de negdcios, concentrando 32% das
empresas. Dos 20 paises que compdem a regido, completam o ranking México e Argentina,
com 13%, e Peru, com 11%.

A lideranca do pais no setor demonstra que € um caminho mais do que natural que
esse novo modelo de oferta de bens e servicos ganhe forca também na Administracdo
Publica, desde que esteja em consonancia com os principios do Direito Administrativo e
também aos do Direito Financeiro, o que sera verificado ao longo deste trabalho académico.
No ambito da economia colaborativa, cortar gastos ndo significa a diminuicdo da oferta de
recursos, mas a maxima utilizacdo deles, o que representa uma otimizacdo dos bens e
recursos ja disponiveis.

Ao mesmo tempo em gue essa noticia pode parecer alvissareira para o administrador
publico, faz-se indispensavel analisar os aspectos juridicos que envolvem o tema, a fim de
que se possa viabilizar a implementacdo da economia de compartilhamento no ambito
administrativo.

Assim, no primeiro capitulo, buscar-se-a discorrer sobre a economia colaborativa de
modo geral, seu conceito e suas caracteristicas. No segundo capitulo, sera abordada a
juridicidade da economia colaborativa, conforme o ordenamento juridico patrio, versando
sobre as possiveis tensdes com 0s principios constitucionais administrativos e financeiros. No
terceiro e Gltimo capitulo, tratar-se-4 dos entraves juridicos para a adogdo, na pratica, da

economia colaborativa e possiveis solu¢des para a superagdo dessas dificuldades juridicas.
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Por derradeiro, é importante destacar que a presente pesquisa ndo abrange a analise
da economia colaborativa na relacdo entre particulares, que se afigura matéria afeta ao ramo
do Direito Regulatorio. O que se propde é uma investigacdo acerca dos entraves juridicos e
dos desafios impostos ao administrador publico no momento da adog¢do da economia

colaborativa pela Administracdo Publica.
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1. A ECONOMIA COLABORATIVA

1.1. CONCEITO

O estudo técnico elaborado pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados,
de autoria do Consultor Legislativo luri Gregdrio de Souza, para nortear os trabalhos da
Comissao Especial da Economia Colaborativa, criada em 16/08/2017, para a elaboracdo do
marco regulatério sobre a economia colaborativa, apresenta a seguinte definicdo para a

economia colaborativa, também denominada economia compartilhada, a saber:

Economia colaborativa ou economia compartilhada refere-se a uma mesma ideia:
maximizacdo do uso ou exploracdo de um bem ou recurso, de forma a aumentar os
beneficios deles decorrentes, devido a diminui¢do do periodo de ociosidade do bem
ou recurso, possibilitada pela disseminacdo do uso de dispositivos eletrénicos que
permitem a conexdo e interacdo de pessoas em grandes redes de compartilhamento
e pela disponibilizacdo de avaliacdo de qualidade pelos usuarios dos bens ou

recursosl.

Pela defini¢do proposta acima, que servird de embasamento tedrico para os debates a
serem promovidos pela Comissdo e que serd adotado nesta pesquisa, a ideia subjacente a
economia colaborativa visa & maxima utilizacao do recurso disponivel, a fim de minimizar o
periodo de ociosidade do bem sob a propriedade de alguém, por meio da disponibilizacdo do
Seu acesso a outras pessoas.

O viés do compartilhamento busca deslocar a no¢do de propriedade do centro de
gravidade da relacéo entre o homem e o recurso para jogar luzes sobre o seu uso, com vistas
a potencializar o acesso ao bem pelo maior nimero possivel de pessoas.

Lisa Gansky define a economia compartilhada (ou mesh, conforme denominacéo da
autora) como ‘“um sistema socioecondmico construido em torno do compartilhamento de
recursos humanos e fisicos, o qual inclui a criacdo, producdo, distribuicdo, comércio e
consumo compartilhado de bens e servigos por pessoas e organizagdes” 2.

Nessa esteira de raciocinio, Rachel Botsman e Roo Rogers conceituam a economia

compartilhada “como um conjunto de praticas comerciais que possibilitam o acesso a bens e

1 SOUZA, luri Gregério de. Economia Colaborativa. Estudo técnico elaborado pela Consultoria Legislativa
da Camara dos Deputados. Agosto de 2016. Disponivel em http://studylibpt.com/doc/1213089/economia-
colaborativa---cAmara-dos-deputados. Acessado em 10/09/2017. p. 4.

2 GANSKY, Lisa. Mesh: porque o futuro dos negdcios é compartilhar. Rio de Janeiro: Altabooks. 2011. p.
32.
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servigos, sem gue haja, necessariamente, a aquisicdo de um produto ou troca monetaria entre
as partes envolvidas” 3,

Para elucidar o sentido da sua conceituacdo, os autores trazem a baila exemplo de
uso irracional de recurso, que, por meio da nocdo de compartilhamento, pode trazer

beneficios a toda a comunidade:

Se vocé é como a maioria das pessoas, vocé provavelmente usa uma furadeira por
algo entre seis e treze minutos por toda a vida atil da ferramenta. Ndo obstante,
estima-se que metade dos lares americanos tenha sua furadeira. Existem cerca de 50
milhdes de furadeiras nas casas americanas juntando pd. Possuir produtos que vocé
usa apenas alguns minutos ndo é algo racional. Ha obviamente o gasto com a
compra do equipamento, mas também ha& o aborrecimento de repor o mandril
(pequena chave usada para comutar as brocas usadas na furadeira), que se perde
frequentemente, de eventualmente consertar a ferramenta e de comprar uma nova
furadeira quando a sua versdo parece defasada ou aquela broca que vocé perdeu
“coincidentemente” ndo ¢ mais produzida pelo fabricante. Quando se cai na real, o
que se quer ¢, como diria o famoso designer Victor Papanek, “o buraco e ndo a

.4
furadeira” .

No exemplo acima resta nitido que um determinado produto ou servi¢o consiste
apenas em um meio para o atendimento de uma necessidade humana. Vale dizer, o recurso
disponivel ndo se afigura um fim em si mesmo da demanda, mas o caminho para se alcancar
a solucéo do problema.

Assim, se o que se deseja, como na citagdo anterior, ¢ “o buraco e nao a furadeira”, a
propriedade do bem deixa de ser condi¢do sine qua non para satisfazer as demandas da vida
em sociedade, abrindo caminho para 0 mero acesso ao recurso apenas e tdo somente na
medida da propria necessidade. Nessa ordem de ideias, ter acesso a furadeira durante cinco
minutos para fazer um buraco na parede € 0 que, em verdade, basta para suprir a necessidade

humana.

1.2. CONTEXTO DE SURGIMENTO

De acordo com Gilberto Sarfati, ha dois fendmenos que combinados mudardo
radicalmente a maneira com que 0s sujeitos se relacionam em sociedade: a economia

colaborativa e a inteligéncia artificial®.

¥ BOTSMAN, Rachel; ROGERS, Roo. O que é meu é seu: como 0 consumo coletivo estd mudando o nosso
mundo. Porto Alegre: Bookman, 2011. p. 20.

* Ibidem. p. 22.

®> SARFATI, Gilberto. A evolucdo tecnolégica tem gerado inovacdes que estdo causando uma verdadeira
Revolucdo. Exemplos disso sdo a Economia Colaborativa e a Inteligéncia Artificial, capazes de promover
melhorias transformadoras na Sociedade, In: Prepare-se para a Revolucdo: economia colaborativa e
inteligéncia artificial. GVEXECUTIVO, v. 15, n. 1, jan/jun 2016 2, p. 26/28.
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Embora uma analise acerca do desenvolvimento do aprendizado de maquinas seja
importante para a compreensao de certas consequéncias do processo democratico, 0 objeto
desta pesquisa se restringe as relacGes entre a evolugdo da economia colaborativa e 0 acesso a
bens e servigos.

A economia colaborativa, segundo Sarfati, baseia-se em modelos de negocios
pautados em trocas peer to peer (P2P), intermediados por uma comunidade on-line®. O
grande exemplo € o aplicativo Uber, que revolucionou o segmento de transporte individual
com um modelo de compartilhamento de viagens, unindo diretamente motoristas e usuarios.
Hoje em dia, em que pese seu valor de mercado ultrapasse a marca de US$ 50 bilhdes’, a
empresa tem enfrentado grande resisténcia por parte dos taxistas, desafiando as autoridades a
se ajustarem a um novo cenario e a estabelecerem novos critérios para a incorporacdo do
servico a dindmica social.

A perspectiva de a colaboracdo objetiva alterar a l6gica de mercado baseada na ideia
de propriedade por um modelo pautado pela ideia do uso. A tbnica da economia colaborativa
se torna a busca pelo acesso aos bens de consumo, sem necessariamente passar pela efetiva
aquisicao dos bens.

Nesse diapasdo, Jeremy Rifkin sustenta que a vida econémica ja esta profundamente
marcada pelos bens comuns colaborativos, de maneira que os “mercados estdo comecando a
dar lugar a redes, a posse esta se tornando menos importante que o acesso” d

As préticas de compartilhamento possibilitam o acesso a uma multiddo de pessoas
(crowd, em inglés, termo utilizado no meio), de modo a substituir a discriminacéo social com
base na quantidade de riqueza pela democracia do acesso a bens de consumo e servi¢os
essenciais.

Mais do que isso, a economia colaborativa ndo apenas viabiliza a inser¢do cada vez
maior de individuos no mercado de consumo, mas, principalmente, permite a efetivacdo dos
direitos fundamentais de segunda dimensdo (ou direitos sociais) insculpidos no art. 6° da
Constituicdo da Republica, como, por exemplo, o direito ao transporte, a saude, ao trabalho, a
moradia, dentre outros.

E verdade que a cultura da colaboragio n&o seria viavel sem o avanco tecnoldgico

promovido pelos meios de comunicagao, sobretudo com o advento da internet. Edgar Maciel,

® Ibidem. p. 26.

" Disponivel em: http:/meiobit.com/323501/uber-vale-51-bilhoes-de-dolares-sendo-maior-na-bolsa-que-a-
petrobras/. Acessado em 07.05.2017.

® RIFKIN, Jeremy. Sociedade com custo marginal zero: a internet das coisas, 0s bens comuns colaborativos
e o eclipse do capitalismo. Sdo Paulo: M. Books do Brasil Editora. 2016. p. 34.
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Idiana Tomazelli, Laura Maia e Thiago Moreno defendem que a cultura de compartilhar
provavelmente ndo existiria sem as comodidades oferecidas pela rede mundial de
computadores. Somente em razdo do uso dessa tecnologia se torna possivel explicar o rapido
desenvolvimento da economia, colocando em xeque a forma tradicional de obtengdo de
lucro®,

A despeito de as plataformas de compartilhamento de bens ja fazerem parte da rotina
das pessoas, como, por exemplo, o aplicativo Uber™® (principalmente por meio da modalidade
pool) e o Airbnb™ (ferramenta que permite o anfitrido hospedar o viajante em sua propria
residéncia), o adjetivo colaborativo ndo era utilizado com esse sentido até meados do século
XX. Rifkin coloca que “a palavra colaborativo comecgou a ser usada, inconsistentemente, nas
décadas de 1940 e 1950; depois seu uso cresceu continuamente a partir da década de 1960 até
hoje 2.

Mesmo com pouco tempo de existéncia, a economia do compartilhamento permite a
democratizacdo do acesso a bens e servicos, uma vez que torna produtos e Sservigos
amplamente difundidos e quase gratuitamente disponiveis a todas as pessoas.

Rifkin sustenta que “alcan¢ar um custo marginal préximo de zero e produtos e
servigos praticamente gratis ¢ o objetivo do avango na produtividade”13. Assim, com o
incremento da produtividade, o custo de producdo para cada bem de consumo seria cada vez
menor, 0 que traduziria um aumento no acesso a esses bens pela maioria das pessoas.

Ocorre que uma guinada exponencial na disponibilizacdo de bens ao publico acaba
levando a um custo de producdo proximo a zero por cada item, de modo a refletir a
possibilidade de acesso quase gratuito, acarretando, consequentemente, uma queda
substancial na margem de lucro das empresas.

Nesse cenario, a economia colaborativa vem impulsionar essa ‘“explosdo de
produtividade™*, democratizando o acesso a produtos e servicos a um custo marginal®

tendente a zero, especialmente porque se vale da rede mundial de computadores, a qual

° MACIEL, Edgar; TOMAZELLI, lIdiana; MAIA, Laura; MORENO, Thiago. Mundo digital desafia
economia. Acessado em 20.09.2016. Disponivel em: http://www.estadao.com.br/infograficos/economia-
colaborativa,economia,196320. Jornal Estadéo.

1% Disponivel em: https://www.uber.com/pt-BR/. Acessado em 07/05/2018.

! Disponivel em: https://www.airbnb.com.br/. Acessado em 07/05/2018.

2 Ibidem. p. 33.

 Ibidem. p. 90.

“ Ibidem. p. 90.

1> Custo marginal é um conceito obtido do ramo das financas e da economia e traduz o impacto no custo total de
producdo decorrente de eventual modificacdo em uma unidade da quantidade total produzida, ou seja, é o custo
da ultima unidade produzida.
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permite atingir diretamente uma escala de milhdes de pessoas, sem que para isso haja
aumento substancial no custo da producdo.

Ao abordar as razdes para a “explosdo de produtividade” provocada pela economia
colaborativa, Jeremy Rifkin constata que o uso da internet como ferramenta de acéo faz com
que os resultados sejam enormemente maximizados, porque a internet teria promovido a

chamada primeira revolucdo na infraestrutura inteligente da historia, destacando que:

0 enorme salto em produtividade é possivel porque a emergente Internet das Coisas
é a primeira revolucdo de infraestrutura inteligente da historia, que ira conectar cada
equipamento, empresa, residéncia e veiculo em uma rede inteligente composta por
uma Internet das Comunicacdes, uma Internet da Energia e uma Internet do

. S . 16
Transporte, todas embutidas em um Unico sistema operacional .

Gusmon e Cintra, no mesmo sentido, sinalizam que foi o avango tecnoldgico e a
internet que permitiram a criacdo de plataformas online que oferecem a estrutura necessaria
para a disseminaco e a proliferacéo desse tipo de consumo?”.

No limite, o uso da internet como plataforma de agdo garante a economia do
compartilhamento de bens a possibilidade de atingir uma escala quase ilimitada de pessoas ao

redor do mundo, impulsionando a democracia do acesso para além das fronteiras territoriais.

1.3. A NOCAO DE PROPRIEDADE DA LUGAR A IDEIA DE MAXIMIZAGAO
DO ACESSO

Robin Chase, cofundadora da Zipcar, conta em seu livro a histéria da BlaBlaCar,
empresa de compartilhamento de assentos em veiculos (caronas) criada por Frédéric
Mazzella em Paris. A ideia nasce de uma necessidade de deslocamento seguro, mais barato e
que efetivamente deixasse o0 usuario no destino pretendido, diferentemente dos servicos

publicos de transporte oferecidos a coletividade. E como narra a autora:

No fim de semana do Natal de 2003, Frédéric Mazzella tentava ir de Paris a
pequena cidade onde nascera, no campo. Suas opgdes — trens e énibus — eram caras
e nem sequer o levavam até seu destino. Ele sabia que devia ter alguém que faria o
mesmo percurso e que ndo se incomodaria de dividir os custos da viagem. Se pelo
menos ele tivesse um jeito rapido, facil e seguro de encontrar essas pessoas.
Mazzella, um homem empreendedor e tenaz, levou anos para transformar sua ideia
em uma plataforma e varios outros anos para fazer todos 0s ajustes necessarios.
Mas, no fim de 2013, sua empresa, a BlaBlaCar, ja tinha mais de 10 milhdes de
usudrios ativos. Hoje, mais de 2 milhes de pessoas viajam todos os meses por toda
a Europa pegando carona com desconhecidos. Esse nimero é maior que o de

'° Ibidem. p. 93.

7 GUSMON, Andressa; CINTRA, Henrique. Compartilhar: um estilo de vida. Disponivel em:
https://www.mundodomarketing.com.br/artigos/andressa-gusmon-e-henrique-cintra/36878/compartilhar-um-
estilo-de-vida.html. Acessado em 27/10/2016.
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pessoas que fazem o percurso de trem pela Eurostar entre Paris e Londres, para o
qual o Eurotunel foi construido ao custo de US$ 21 bilhdes™.

A solugdo do problema parte da percep¢do “um ativo nao utilizado que todo mundo

19 vale dizer, os dois ou trés assentos de passageiros vazios do

v€ mas ignora diariamente
carro conduzido por todos os motoristas que andam sozinhos. Isso caracteriza o que a autora
denomina de capacidade excedente®.

Assim, a capacidade excedente consistiria nos ativos subutilizados que permanecem
invisiveis até que aprendamos a repensar 0s conceitos de acesso aos recursos. Isto é, na
possibilidade de maximizacao da utilizacdo do recurso de titularidade de terceiros.

Nesse sentido, Robin Chase esclarece que alavancar a capacidade excedente se
tornou um elemento importante do sucesso da Zipcar. Isso porque, antes da empresa, “os
bostonianos que precisavam de um carro sé tinham duas opcdes: alugar um carro por pelo
menos um dia ou comprar o proprio veiculo, pagando em média US$ 8.000 por ano em
custos com seguro, estacionamento, manutengdo e combustivel”?:. Com o aplicativo, €
possivel reservar um carro proximo a elas em menos de 20 segundos e alugé-lo por no
minimo 30 minutos?.

Dessa forma, nos dois casos — alugar ou comprar — 0 usuario acabava ficando com

muito mais carro do que realmente quer, resultando em uma enorme capacidade excedente®.

1.3.1. Algumas distin¢des necessarias: a multipropriedade e a locacéo

1.3.1.1. A distin¢do entre multipropriedade e economia colaborativa

Apdbs os esclarecimentos acerca da economia colaborativa, faz-se indispensavel
posicionar o objeto de estudo distinguindo-o das categorias juridicas proximas, quais sejam, a
multipropriedade e a locacéo.

Déario da Silva Oliveira Junior e Victor Emanuel Christofari esclarecem que a

multipropriedade, também denominada de time-sharing

8 CHASE, Robin. Economia Compartilnada: como pessoas e plataformas da Peers Inc. estdo
reinventando o capitalismo. Trad. Cristiana Yamagami. Sdo Paulo: HSM do Brasil. 2015. p. 19.

¥ Ibidem. p. 19.

% |bidem. p. 19.

2L 1bidem. p. 20.

2 1bidem. p. 20.

% |bidem. p. 20.
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designa uma relacdo juridica de aproveitamento econdmico de uma coisa movel ou
imével, coisa esta repartida em unidades de tempo, de modo a permitir que diversos
titulares possam utilizar-se daquela com exclusividade, cada um a seu turno, de
maneira perpétua ou ndo 2.

No mesmo sentido, Gustavo Tepedino afirma que a multipropriedade, surgida na
Franca nos anos 60 do século passado, ganhou enorme aplicabilidade no mercado imobiliario,
por permitir a “divisdo da utilizagdo de imdveis em temporadas anuais, de modo a que
diversos titulares pudessem se beneficiar, alternadamente, cada qual a seu turno, do mesmo

imovel, multiplicando exponencialmente o publico alvo para as casas de campo ou de

9925

praia”””. Em outra obra especifica sobre o tema, o autor recorda que “neste sistema todos os

multiproprietarios sdo conddéminos, mas este condominio somente sera exclusivo na unidade

A 2
autébnoma no tempo fixado no pacto” %,

Para a implementacdo do instituto civilistico, diversas foram as vias utilizadas pelas

legislacBes forasteiras. E como indica Gustavo Tepedino:

Q) Multipropriedade societaria, pela qual se constitui uma sociedade,
proprietaria do empreendimento, da qual os adquirentes se tornam sécios,
conferindo-lhes o direito de utilizacdo periddica de certa unidade. Trata-se,
portanto, a rigor, de multipropriedade mobiliaria, incidente sobre as a¢fes ou cotas.
Na Italia esse tipo de empreendimento ndo logrou éxito, especialmente apoés a
faléncia, em 1979, da sociedade anénima Multiresidence da Génova Spa, que
tornou evidente o risco do modelo, por vincular o sucesso do investimento a boa
gestdo societéria por parte de terceiros. Na Franca o segmento se desenvolveu com
a Lei n. 86-18, de 6 de janeiro de 1986, que prevé a criagdo de Sociedade especifica,
designada como société d attribution d’immeubles em jouissance da temps partagé;
(i) Direito real sobre coisa alheia, conforme instituido pela Lei portuguesa, que
prevé o direito real de habitacdo periddica. O adquirente se torna titular de direito
real limitado, incidente sobre a propriedade limitada, que se mantém nas méos do
empreendedor;

(iii)  Multipropriedade imobiliaria, adotada em diversos paises, como Espanha,
Italia e Brasil, e sobre a qual se discorrera adiante, constituindo-se condominios de
multiproprietarios, cuja convencdo estabelece os limites da utilizagdo por cada
titular;

(iv)  Multipropriedade hoteleira, normalmente associada a multipropriedade
imobiliaria, em que se agrega ao condominio de multiproprietarios a gestdo
profissional de grandes cadeias hoteleiras, de modo a oferecer, no mesmo
empreendimento, duplo regime, de multipropriedade e de hotelaria, com todos os

servigos e produtos dai decorrentes

Sobre o tema, a Terceira Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ) no julgamento
do Recurso Especial (REsp) 1.546.165/SP, em 26.04.2016, sob a lavra do relator para o

# OLIVEIRA JUNIOR, Dério da Silva; CHRISTOFARI, Victor Emanuel. Multipropriedade = Time
Sharing: aspectos civeis e tributérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2000. p. 1.

» TEPEDINO, Gustavo. Aspectos Atuais da Multipropriedade Imobiliaria. In AZEVEDO, Fabio de
Oliveira; MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Direito Imobiliario escritos em homenagem ao professor Ricardo
Pereira Lira. Sdo Paulo: Atlas. 2015. p. 512.

% TEPEDINO, Gustavo. Multipropriedade Imobiliaria. Sdo Paulo: Saraiva. 1993. p. 45.

2" TEPEDINO, Gustavo. Aspectos Atuais da Multipropriedade Imobiliaria... p. 513-514.
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acorddo o Ministro Jodo Otavio de Noronha, deixou assentada a natureza de direito real da

multipropriedade imobiliaria. Eis o teor da ementa do acérdao:

PROCESSUAL CIVIL E CIVIL. RECURSO ESPECIAL. EMBARGOS DE
TERCEIRO. MULTIPROPRIEDADE IMOBILIARIA (TIME-SHARING).
NATUREZA JURIDICA DE DIREITO REAL. UNIDADES FIXAS DE TEMPO.
USO EXCLUSIVO E PERPETUO DURANTE CERTO PERIODO ANUAL.
PARTE IDEAL DO MULTIPROPRIETARIO. PENHORA. INSUBSISTENCIA.
RECURSO ESPECIAL CONHECIDO E PROVIDO.
1. O sistema time-sharing ou multipropriedade imobiliaria, conforme ensina
Gustavo Tepedino, é uma espécie de condominio relativo a locais de lazer no qual
se divide o aproveitamento econdmico de bem imével (casa, chalé, apartamento)
entre os cotitulares em unidades fixas de tempo, assegurando-se a cada um o uso
exclusivo e perpétuo durante certo periodo do ano.
2. Extremamente acobertada por principios que encerram o0s direitos reais, a
multipropriedade imobiliaria, nada obstante ter feicdo obrigacional aferida por
muitos, detém forte liame com o instituto da propriedade, se ndo for sua prdpria
expressdo, como ja& vem proclamando a doutrina contemporanea, inclusive num
contexto de ndo se reprimir a autonomia da vontade nem a liberdade contratual
diante da preponderancia da tipicidade dos direitos reais e do sistema de numerus
clausus.

3. No contexto do Codigo Civil de 2002, ndo ha 6bice a se dotar o instituto da
multipropriedade imobiliaria de carater real, especialmente sob a Otica da
taxatividade e imutabilidade dos direitos reais inscritos no art. 1.225.
4. O vigente diploma, seguindo os ditames do estatuto civil anterior, ndo traz
nenhuma vedacdo nem faz referéncia & inviabilidade de consagrar novos direitos
reais. Além disso, com os atributos dos direitos reais se harmoniza o novel instituto,
que, circunscrito a um vinculo juridico de aproveitamento econémico e de imediata
aderéncia ao imovel, detém as faculdades de uso, gozo e disposicdo sobre fracao
ideal do bem, ainda que objeto de compartilhamento pelos multiproprietarios de
espaco e turnos fixos de tempo. 5. A multipropriedade imobilidria, mesmo ndo
efetivamente codificada, possui natureza juridica de direito real, harmonizando-se,
portanto, com os institutos constantes do rol previsto no art. 1.225 do Cédigo Civil;
e 0 multiproprietario, no caso de penhora do imével objeto de compartilhamento
espaco-temporal (time-sharing), tem, nos embargos de terceiro, o instrumento
judicial protetivo de sua fragdo ideal do bem objeto de constricio.
6. E insubsistente a penhora sobre a integralidade do imével submetido ao regime
de multipropriedade na hip6tese em que a parte embargante é titular de fracdo ideal
por conta de cessdo de direitos em que figurou como cessionaria.
7. Recurso especial conhecido e provido.

Assim, estabelecidas as bases da multipropriedade, é possivel perceber que esta se
aproxima da economia colaborativa pelo carater periédico da utilizagao do recurso.

Porém, os fenbmenos se distinguem largamente no tocante aos seus pressupostos.
Isso porque, enquanto na multipropriedade o foco se encontra sob a titularidade do recurso;
na economia colaborativa os holofotes estdo voltados para o acesso ao bem, pouco
importando quem seja o seu titular. Vale dizer, enquanto naquela modalidade a maximizagéo
da exploracdo do bem se da pela ampliagdo do numero de proprietarios; na economia
compartilhada a maxima utilizacdo do recurso é viabilizada pela sua disponibilizacdo a um

nimero maior possivel de usuarios.



26

Nessa toada, o debate em torno da multipropriedade envolve, no limite, uma analise
sobre relacdes de natureza de direito real, ao passo que na economia colaborativa o estudo

perpassa relagdes de natureza de direito pessoal.

1.3.1.2. A distin¢éo entre locacao e economia colaborativa

Nesse ponto, poder-se-ia sustentar, entdo, que a economia compartilhada seria uma
espécie de multiplas locagdes temporarias de recursos de propriedade de alguém, com base
no disposto no artigo 565 do Cadigo Civil, que prevé que “na locacdo de coisas, uma das
partes se obriga a ceder a outra, por tempo determinado ou ndo, o uso e gozo de coisa nao
fungivel, mediante certa retribui¢do”.

Se, por um lado, a relacdo juridica entabulada entre o proprietario do recurso e 0
usuario pode, de fato, ser qualificada, em alguns casos, como uma locacdo de coisas; por
outro, é cedico que nem sempre serdo compartilhadas apenas coisas, mas servicos e mao-de-
obra, por exemplo.

Todavia, faz-se necessario salientar que a ideia subjacente a economia de
compartilhamento vai além da mera relacdo entre proprietario e usuario, mas, sobretudo,
envolve um agente intermediador que identifica a capacidade excedente e conecta o
proprietario ao usuario diretamente, permitindo a disponibilizacdo do acesso aos recursos
antes praticamente inacessiveis. Assim, também por essa razdo, a economia colaborativa ndo

se resume a um contrato de locacdo.

1.4. BENEFICIOS

O estudo técnico elaborado pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados,
de autoria do Consultor Legislativo luri Gregério de Souza, arrola diversas vantagens
proporcionadas pelos empreendimentos que se utilizam dos principios da economia
colaborativa, dentre eles: (i) economia de recursos naturais, (ii) diminuicdo da poluicdo
ambiental, (iii) aumento das possibilidades de empreendedorismo pessoal, (iv) maior
diversificagcdo em qualidade e preco de produtos e servigos oferecidos aos consumidores, (V)

aumento da possibilidade de renda extra nas horas vagas dos trabalhadores convencionais,
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(vi) diminuicdo na desigualdade de renda, (vii) aumento de intercambio cultural e (viii)
menores custos de transagio?.

Naturalmente, nem todos os beneficios elencados se aplicam em sede de
Administracdo Pablica, contudo a ampla maioria pode ser percebida no setor publico, razdo
pela qual a economia colaborativa merece ser adotada porque, a um s6 tempo: (i) oferece
vantagens materiais a coletividade, (ii) ajusta-se a conjuntura politico-econébmica de
contengdo de gastos e (iii) decorre da incidéncia conjunta de principios juridicos, como 0s
principios da eficiéncia, da economicidade e da responsabilidade fiscal.

1.5. EXEMPLOS DE NEGOCIOS REALIZADOS SEGUNDO OS
PRESSUPOSTOS DA ECONOMIA COLABORATIVA

Abaixo serdo listados alguns exemplos de negdcios de compartilhamento de bens e
servicos realizados conforme os pressupostos da economia colaborativa, a saber?:

1)  Compartilhamento de bicicletas: no projeto Bike Rio®, promovido pelo banco
Itad, os correntistas do banco podem se cadastrar pagando uma taxa de R$ 5,00 (cinco reais)
ou uma mensalidade de R$ 10,00 (dez reais) e terdo o direito de usar qualquer uma das
bicicletas que estdo disponibilizadas em diversos pontos da cidade, desde que a utilizacdo ndo
seja superior a 60 minutos com intervalo minimo de 15 minutos entre cada utilizacéo.

2)  Getninjas®: consiste numa plataforma virtual brasileira inspirada na versdo
americana conhecida como Taskrabbit que conecta prestadores de servi¢os variados a
possiveis clientes que estejam na mesma regido, tendo um espectro de profissionais bem
amplo.

3)  Bliive®: consiste em plataforma virtual assim como o Getninjas, sendo que a
oferta de habilidades pessoais funciona como uma rede colaborativa de troca de tempo. Néo
se remunera efetivamente por um servico prestado. Assim, ha uma oferta de tempo de servico
por meio do que se obtém crédito de horas que poderdo ser utilizados explorando as

habilidades de outros usuarios, como, por exemplo, uma pessoa pode ministrar uma hora de

8 SOUZA, luri Gregorio de. Economia Colaborativa... p. 9.

%% |bidem. pp. 16/21.

% Disponivel em: https://ww2.itau.com.br/hotsites/sustentabilidade/_/no-seu-dia-a-dia/biblioteca-
virtual/materias/bike_rio.html. Acessado em 23/09/2017.

®! Disponivel em: https://www.getninjas.com.br/. Acessado em 07/05/2018.

% Disponivel em: https://bliive.com/. Acessado em 07/05/2018.
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aula de violdo, obtendo uma hora de crédito, e com esse crédito pode contratar alguém para
aparar seu jardim.

4)  Enjoei*: afigura-se em sitio eletrdnico que viabiliza a venda de roupas e
acessorios usados. A ideia do aplicativo é conferir uma destinacdo Util aquelas roupas que
deixaram de ser usadas e ficaram relegadas a um canto do armario e que agora podem ser
vendidas, gerar rendas e transformar um bem ocioso em um bem utilizado.

5)  Couchsurfing®*: aplicativo que oferece hospedagem gratuita (dormir no sof)
a outros participantes, com a ideia subjacente de solidariedade e de abertura para novas
relacGes pessoais entre 0s participantes.

6)  Airbnb®: é uma plataforma de hospedagem remunerada e, por isso, suas
instalacdes sdo mais confortaveis do que no couchsurfing. O Airbnb permite que
proprietarios de imoveis obtenham renda decorrente do aluguel de quartos que, de outra
forma, ficariam vazios, disponibilizando-os a um preco mais barato do que a rede hoteleira.
Além disso, os proprietarios de imdveis disponiveis a locacdo ndo precisam se vincular a um
contrato de locacédo de longa duracéo.

7)  BlaBlaCar®: consiste em aplicativo que permite o compartilhamento de vagas
em veiculos durante viagens. O usuario agenda uma viagem em seu carro e informa o dia,
origem, destino, quantidade de vagas disponiveis no automével e o valor por passageiro. A
vantagem € que o proprietario do veiculo, que iria arcar com os custos da viagem sozinho,
pode reduzi-los substancialmente. Do mesmo modo, 0 usuério que paga pela vaga obtém um
valor menor do que aquele cobrado pelas empresas de dnibus. Além de contar com a maior
agilidade dos veiculos particulares.

8)  Uber®: aplicativo de servicos de transporte de passageiros que conecta 0s
condutores dos veiculos aos passageiros, sendo que o valor do quilémetro rodado da versdo
mais em conta do Uber é, em média, metade do valor tabelado pelo servico de téxi. A
qualidade do servico é garantida pela avaliacdo dos usuérios, pois caso algum motorista
cadastrado apresente uma média muito inferior a dos outros motoristas do local podera ter seu

cadastro cancelado.

% Disponivel em: https://www.enjoei.com.br/. Acessado em 07/05/2018.
% Disponivel em: http://couchsurfing.com.br/. Acessado em 07/05/2018.
* Disponivel em: https://www.airbnb.com.br/. Acessado em 07/05/2018.
% Disponivel em: https://www.blablacar.com.br/. Acessado em 07/05/2018.
¥ Disponivel em: https://www.uber.com/pt-BR/. Acessado em 07/05/2018.
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9)  Zipcar®®: aplicativo que apenas intermedeiam o aluguel de carro, indicando a
algum usuario um veiculo de propriedade de outro usuario da plataforma. Os carros
disponibilizados para o aluguel séo carros que, por algum motivo, passariam horas ou mesmo
dias sem utilizacdo (capacidade excedente). O aluguel pode ser feito por hora e, para a
seguranca dos proprietarios, os carros sdo plenamente segurados durante o periodo de
locacéo.

10) EstacOes de coworking: permitem o aluguel de infraestrutura de trabalho para
0 desempenho de atividade profissional. Basicamente, consiste na locacdo de uma estacdo de
trabalho para profissionais autbnomos, que, em alguns casos, contam inclusive com servicos

de secretaria. Exemplo: Wework®®, Regus etc.

1.6. CRITICAS A ECONOMIA COLABORATIVA

Um dos maiores criticos a economia colaborativa é o jornalista americano Steven
Hill. Ele denuncia a farsa de que cada pessoa se tornaria um microempreendedor, fazendo seu
préprio horario a partir de seu bem ocioso, mostrando que, na verdade, o individuo se
submete as regras da plataforma tecnoldgica, sem garantia de retorno e sem nenhum tipo de
protecdo social - o que contribui para a precarizacdo do trabalho — somente servindo para
aumentar o patriménio dos donos das plataformas®’.
Avaliada em aproximadamente US$ 51 bilhdes*’, a Uber*® parece caminhar na
direcdo oposta da economia colaborativa. A empresa chegou ao Brasil em 2014 com a
promessa de corridas mais baratas que as oferecidas pelos taxis e atendimento diferenciado,
com carros executivos, agua e balas a disposic¢ao do passageiro, na modalidade Uber Black.
Com a crise que comecava a assolar o pais naquele ano e o nimero crescente de
desempregados, nédo foi dificil se popularizar. Em seguida, ampliou o servigo para a Uber X,
colocando a disposigéo carros populares e sem a obrigacdo de oferecer mimos aos clientes. A
proposta era que 0s motoristas colocassem seus proprios carros para rodar. No entanto,

atualmente, a empresa oferece em seu site solugdes de veiculos em que conecta o interessado

% Disponivel em: https://www.zipcar.com/. Acessado em 07/05/2018.

¥ Disponivel em: https://www.wework.com/pt-BR/. Acessado em 07/05/2018.

“® Disponivel em: https://www.regus.com.br/. Acessado em 07/05/2018.

* HILL, Steven. Raw Deal: How the “Uber Economy” and Runaway Capitalism are Screwing American
Workers. Estados Unidos: Editora St. Martin’s Press. 2015. p. 35.

2 Disponivel em http:/meiobit.com/323501/uber-vale-51-bilhoes-de-dolares-sendo-maior-na-bolsa-que-a-
petrobras/. Acessado em 23/02/2018.

* A Uber é a principal empresa do setor de transportes por aplicativos, mas ndo a Gnica. No Brasil, encontra
concorrentes como Cabify e 99taxis (inicialmente para taxis).
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a ser um motorista “a parceiros que oferecem ofertas exclusivas de veiculos e que podem
ajudé-lo a comecar a dirigir e ganhar dinheiro”*. Ou seja, comeca-se a incentivar o aluguel
de carros para que os interessados possam trabalhar, afastando-se da premissa de
compartilhamento de bens ociosos para a oferta de novos bens.

Publicada em 27 de marco de 2018%, a Lei 13.640/2018 veio regulamentar
recentemente o servico de transporte remunerado individual de passageiros. O servico do
Uber conta ainda com uma tarifa dindmica, vale dizer, um aumento no valor da corrida
justificado pelo baixo nimero de carros disponiveis que pode ocorrer a qualquer momento, ja
que a empresa ndo informa o nimero de carros cadastrados e nem quantos estdo disponiveis
em tempo real. Nos taxis, 0 aumento no valor da corrida é explicado pela bandeira 2*°, que é
cobrada apenas de segunda a sébado, entre 21h e 6h, aos domingos e feriados o dia inteiro, e
durante todo o més de dezembro, o equivalente ao 13° salério dos taxistas.

A taxa cobrada pela empresa é outro ponto de destaque nesta analise. Na categoria
Uber Black, a empresa cobra uma porcentagem de 20% sobre cada corrida e na X, 25%. Com
o valor que sobra, 0os motoristas devem arcar com custos como manutencéo e combustivel,
trabalhando muitas horas por dia e sem qualquer tipo de beneficio®’.

A precarizacdo nas relacbes trabalhistas ficou conhecida como uberizacdo do
trabalho, mas ndo é algo surgido com a economia colaborativa. Ludmila Costhek Abilio
afirma que ela apenas se apresenta com uma nova roupagem, sob nomes atraentes como
parceria e colaboragdo, mas com um objetivo antigo: o lucro a partir da exploragéo da mao-
de-obra alheia®®. A transferéncia dos riscos da atividade deixa de ser feita a empresas
subordinadas e passa a ser direcionada “para uma multiddo de trabalhadores auténomos
engajados e disponiveis para o trabalho™®. Esse modelo ndo se restringe & Uber, engloba
todas as empresas da economia colaborativa, chamadas pela pesquisadora de empresas-

aplicativo. A uberizacéo refere-se a

um novo estagio da exploracdo do trabalho, que traz mudangas qualitativas ao
estatuto do trabalhador, a configuracdo das empresas, assim como as formas de
controle, gerenciamento e expropriacdo do trabalho. Trata-se de um novo passo nas
terceirizac@es, que, entretanto, a0 mesmo tempo que se complementa também pode

*“ Disponivel em https://www.uber.com/pt-BR/drive. Acessado em 25/02/2018.
*® Disponivel em https://g1.globo.com/politica/noticia/lei-que-regulamenta-o-transporte-por-aplicativos-entra-
em-vigor-nesta-terca.ghtml. Acessado em 05/03/2018.
“® Disponivel em http://www.rio.rj.gov.br/web/smtr/exibeconteudo?article-id=1776544. Acessado em
23.02.2018.
4 Disponivel  em http://www1.folha.uol.com.br/saopaulo/2017/01/1847577 -uber-passa-a-cobrar-dos-
passageiros-taxa-extra-de-r-075-por-viagem-no-brasil.shtml. Acessado em 25.02.2018.
*® ABILIO, Ludmila Costhek. Uberizacdo do trabalho: Subsuncdo real da viracdo. PassaPalavra. 2017.
Bisponivel em http://passapalavra.info/2017/02/110685. Acessado em 16/02/2018, as 19h.

Ibidem.
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concorrer com o modelo anterior das redes de subcontratacfes compostas pelos
mais diversos tipos de empresas. A uberizacdo consolida a passagem do estatuto de
trabalhador para o de um nanoempresario-de-si permanentemente disponivel ao
trabalho; retira-lhe garantias minimas ao mesmo tempo que mantém sua
subordinacéo; ainda, se apropria, de modo administrado e produtivo, de uma perda
de formas publicamente estabelecidas e reguladas do trabalho. Entretanto, essa
apropriacao e subordinagdo podem operar sob novas ldgicas. Podemos entender a
uberizagdo como um futuro possivel para empresas em geral, que se tornam
responsaveis por prover a infraestrutura para que seus “parceiros” executem seu
trabalho; ndo é dificil imaginar que hospitais, universidades, empresas dos mais
diversos ramos adotem esse modelo, utilizando-se do trabalho de seus
“colaboradores just-in-time” de acordo com sua necessidade™.

Nessa esteira, observa-se que as empresas-aplicativo continuam fazendo uso de
todas as formas de controle que empregadores oficiais fazem, como “estabelecimento de
regras, critérios de avaliacdo, métodos de vigilancia sobre o trabalhador e seu trabalho, ao
mesmo tempo em que se exime de responsabilidades e de exigéncias que poderiam
configurar um vinculo empregaticio™". Em 2016, o Tribunal do Reino Unido reconheceu o
vinculo de trabalho entre os motoristas da Uber e a empresa, e decidiu que eles devem ser
considerados empregados®?.

Outro critico a economia do compartilhamento é Tom Slee, que estuda os impactos
causados pelas empresas localizadas no Vale do Silicio, na Califérnia. No livro Uberizacao:
a nova onda do trabalho precarizado™, o autor aponta um outro lado importante das
empresas: como elas transformam as redes informais de solidariedade e de gentileza em
modelo de negocios. O Airbnb, uma alternativa a rede hoteleira para que os turistas
encontrem precos mais baixos e vivam a cidade pelo olhar dos moradores, permite que
pessoas comuns aluguem quartos em suas casas. A plataforma tem se afastado de sua
proposta inicial e sido usada por grandes empresarios do ramo imobiliario como verdadeiros
classificados, que elevam o valor dos alugueres e tém um papel gentrificador, fazendo com
gue moradores deixem seus imoveis para que possam ser alugados.

Em entrevista a revista Carta Capital, o autor trata ainda da questdo do pagamento de

impostos, da qual a Uber consegue fugir porque

No Brasil, a Uber ndo paga impostos porque eles ndo ganham dinheiro. Se vocé
pega um Uber no Brasil, seu pagamento vai direto para uma subsidiria na Holanda
chamada Uber BV. Vocé poderia pensar que a Uber BV paga impostos porque esta
coletando dinheiro de transa¢cdes no mundo todo, mas ela paga uma quantia quase
igual de dinheiro para outra subsididria (Uber International) como uma “taxa de
licenga” pelo uso do software, o que significa que ndo lucra.

% 1bidem.

> 1bidem.

2 Decisdo do Tribunal do Reino Unido. Disponivel em: https://www.judiciary.gov.uk/wp-
content/uploads/2016/10/aslam-and-farrar-v-uber-reasons-20161028.pdf. Acessado em 23/02/2018.

%% SLEE. Tom. Uberizac&o: a nova onda do trabalho precarizado. S&o Paulo: Editora Elefante. 2017. p. 28
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E na Holanda, ndo se deduz impostos de taxas de licenca, ou seja, a Uber
International também ndo paga impostos. Ha outros passos, mas essa é basicamente
a estratégia. Airbnb faz algo bem parecido, assim como o Google, a Apple e a
Amazon. Ao evitar contribuir em paises onde opera, acho que essas companhias
mostram sua verdadeira face, que n&o é nada bonita™.

Portanto, analisados os pros e o0s contras da economia colaborativa e langadas as
bases da ideia de compartilhamento, que se encontra em franca expansdo no Brasil e no
mundo, faz-se indispensavel percorrer o ordenamento péatrio, notadamente os principios
constitucionais e os setoriais, com o desiderato de perquirir eventuais entraves juridicos ou,
ao contrario, espacos de possibilidades no arcabougo normativo que permitam a adogédo ou

ndo da economia colaborativa no seio da Administracao Publica.

* Ibidem. p. 30.
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2. AJURIDICIDADE DA ECONOMIA COLABORATIVA

2.1. A DISTINCAO ENTRE A ECONOMIA COLABORATIVA E AS
PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

As Parcerias Publico-Privadas, apelidadas de PPPs, foram regulamentadas pela Lei
11.079/04, sancionada pelo entdo presidente Luis Indcio Lula da Silva. O art. 2° da referida
lei define este modelo como contrato administrativo de concessdo, na modalidade
patrocinada (concessdo de obras ou servigos publicos em que ha a cobranca de tarifa dos
usuarios alem do pagamento da parte que cabe ao ente publico) ou administrativa (contrato
de prestacao de servicos no qual a Administracdo Publica é a usuaria direta ou indireta).

A lei determinava que os contratos de PPPs deveriam ser superiores a R$ 20 milhdes
e ter vigéncia entre cinco e trinta e cinco anos, incluindo eventual prorrogagdo. No entanto, a
Lei 13.529/17 alterou a redacéo, estabelecendo que os contratos devem ser superiores a R$ 10
milhdes.

Régis Fernandes de Oliveira destaca que a lei ndo é propriamente uma inovagdo no
ordenamento juridico brasileiro, uma vez que a participacdo de particulares na Administracao
Plblica ja estava prevista no texto original da Constituicdo, no art. 175, na forma de
concessao ou permissdo, bem como as organizacbGes sociais (OS - Lei 9.637/98), as
organizacOes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP - Lei 9.790/99) e os servicos
sociais autbnomos>>.

O autor salienta ainda que a titularidade da prestacdo dos servicos ou da obrigacédo
de realizar a obra puablica continua sendo do Poder Publico, podendo intervir a qualquer
tempo®. Além disso, a Administracéo, enquanto fiscal do contrato, deve buscar a eficiéncia e
a lisura das atividades prestadas, ao mesmo tempo em que divide o risco do negocio com 0
ente privado, devendo garantir a equacao econémico-financeira do particular.

Ja a economia colaborativa, em muitos casos, ndo deixa de ser uma prestacdo de
servigos, mas tem por caracteristica principal a demanda por uso. O recurso deixa de ficar
ocioso a espera de ser utilizado e seu uso passa a ser maximizado, fazendo com que o

recurso seja aproveitado o maximo de tempo possivel. E o encontro entre a necessidade e a

> OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 7 ed. S&o Paulo: Saraiva. 2015. p. 547.
% Ibidem. p. 548.
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ociosidade — mediado pelo uso de tecnologia para conectar os interessados — dispensando a
aquisicao de um novo bem para atingir o resultado pretendido.

Assim, abandona-se o velho modelo de aquisi¢do para a adogdo de um modelo de
prestacdo de servicos, visando a maxima utilizacdo de recursos ja existentes, porém 0ciosos
ou subutilizados.

A diferenca entre as modalidades econémicas pode ser exemplificada em um
levantamento da Associagdo Contas Abertas feito em 2015 a pedido da radio CBN que
apontou que, até o dia 25 de agosto daquele ano, a Unido ja havia pago R$ 969,5 milhfes em
aluguel de imoveis (salas, prédios, casas e espacos para festas e eventos). A reportagem da
CBN indica que € como se a Unido gastasse R$ 4 milhdes por dia com aluguéis.

Na ocasido, o Governo Federal contava com 39 ministérios e 600 mil servidores. O
valor é semelhante aos gastos do Ministério da Cultura até julho de 2015 (R$ 986,8 milhdes)
e também equivalente a todo investimento no programa “Crack, E Possivel Vencer”, que
havia recebido R$ 989,1 milhdes até julho do referido ano. Os recursos se destinam a
prevencao, combate, reabilitacdo e reintegracdo social de usuarios de drogas. Os custos totais
de 2015 até a referida data correspondiam a quase 70% de tudo o que foi gasto com aluguel
em 2014, quando a Unido desembolsou quase R$ 1,5 bilh&o.

Acontece que a propria Unido, conforme constatou o jornal O Estaddo, possui mais
de 18 mil iméveis desocupados em todo o pais®’. De acordo com dados extraidos da prépria
reportagem, “a Unido tem 91 prédios comerciais desocupados espalhados pelas 27 unidades
da Federacdo, sendo dois deles no exterior. Se o critério for ampliado e incluir residéncias,
galpdes e terrenos, o nimero de imoveis em desuso salta para 18.091 no Pais™.

A solucéo encontrada pelo governo para reduzir os gastos com alugueres foi alienar
parte dos imdveis da Unido e utilizar os recursos para a construcao de seis anexos € para a
reforma de blocos da Esplanada dos Ministérios. A época, o Ministro do Planejamento,
Nelson Barbosa, afirmou que o objetivo era construir, em parceria com o setor privado, dois
prédios por ano a partir de 2016 e a previséo de conclusao de obras em dois anos.

Nesse contexto, nota-se que a solucdo do governo consistia em firmar uma parceria
publico-privada para a aquisi¢do (construgdo) de novos espacos — mantendo a nogdo de
propriedade como pressuposto do acesso — em lugar de mapear todos 0s imdveis 0ciosos e as

necessidades de cada orgéo, possibilitando, assim, a ampliacdo do uso desses imdveis (que

> Disponivel em: http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,uniao-tem-18-mil-imoveis-
desocupados,70001706339. Acessado em 07/05/2018.
% Ibidem.
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poderiam até ser alienados, se fosse 0 caso), com a consequente economia com alugueres, de

maneira a maximizar o uso dos bens ja existentes.
2.2. O COMPARTILHAMENTO NA CONSTITUICAO FEDERAL

O compartilhamento foi incluido na Constituicdo Federal de 1988, pela primeira vez,
no art. 37, XXII, com a Emenda Constitucional 42, de 19/12/2003, que estabeleceu que as
administracdes tributarias federais, estaduais e municipais, exercidas por servidores de
carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacdo de suas atividades e atuardo
de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informagdes fiscais,
na forma da lei ou convénio®.

A segunda vez foi em 2012 com a Emenda Constitucional 71, por meio do caput do
art. 216-A, que dispds sobre o Sistema Nacional de Cultura, o qual é organizado em regime
de colaboracéo, de forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestdo e
promocgado conjunta de politicas publicas de cultura, democraticas e permanentes, pactuadas
entre os entes da Federacdo e a sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento
humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais®®. Por sua vez, o §1°
do mesmo art. 216-A estabelece que o Sistema Nacional de Cultura é fundamentado na
Politica Nacional de Cultura e em suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura,
e regido, entre inUmeros outros principios, pela transparéncia e compartilhamento das

informagdes®.

%% Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXII - as administra¢fes tributarias da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, atividades
essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos
prioritarios para a realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento
de cadastros e de informacdes fiscais, na forma da lei ou convénio.

% Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboragéo, de forma descentralizada e
participativa, institui um processo de gestdo e promogao conjunta de politicas publicas de cultura, democraticas
e permanentes, pactuadas entre os entes da Federacdo e a sociedade, tendo por objetivo promover o
desenvolvimento humano, social e econémico com pleno exercicio dos direitos culturais.

61 § 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura e nas suas diretrizes,
estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos seguintes principios:

| - diversidade das expressdes culturais;

Il - universalizacdo do acesso aos bens e servigos culturais;

I11 - fomento & producéo, difuséo e circulagdo de conhecimento e bens culturais;

IV - cooperacdo entre os entes federados, os agentes publicos e privados atuantes na area cultural;

V - integracdo e interacdo na execucdo das politicas, programas, projetos e a¢@es desenvolvidas;

VI - complementaridade nos papéis dos agentes culturais;

VII - transversalidade das politicas culturais;

VIII - autonomia dos entes federados e das instituicdes da sociedade civil;
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Em 2015 foi feita a Gltima inclusdo, com a Emenda Constitucional (EC) 85, que
atualizou e adicionou dispositivos referentes as atividades de ciéncia, tecnologia e inovacao.
A EC permitiu, no art. 219-A, que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
pudessem firmar instrumentos de cooperagcdo com 6rgdos e entidades publicos e com
entidades privadas, inclusive para o compartilhamento de recursos humanos especializados e
capacidade instalada, para a execucgdo de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico e de inovacdo, mediante contrapartida financeira ou ndo financeira assumida
pelo ente beneficiario, na forma da lei®.

Pela redacdo do dispositivo, é possivel perceber que a propria Constituicdo Federal
ja admite o compartilhamento de recursos humanos, de onde se extrai que o
compartilhamento da forca de trabalho, que serd mais adiante tratada, ndo se afigura completa
novidade no ordenamento juridico.

Além disso, o art. 219-B definiu, ainda, que a organizacdo do Sistema Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SNCTI) sera organizado em regime de colaboracéo entre
entes (publicos ou privados) a fim de promover o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e
a inovagao®.

Dessa forma, percebe-se que a palavra compartilhamento aparece apenas em trés
momentos no Texto Constitucional: nos arts. 37, XXII (Administracdo tributaria); 216-A,
81° IX (Sistema Nacional de Cultura); e 219-A (Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo). Embora seja mencionada em poucas passagens, mas ja é possivel verificar um
avango no tema, uma vez gue, como Visto acima, o art. 219-A ja permite expressamente o
compartilhamento inclusive de recursos humanos, para as atividades de ciéncia, de tecnologia

e de inovacgao.

IX - transparéncia e compartilhamento das informacdes;

X - democratizagdo dos processos decisorios com participacéo e controle social;

X1 - descentralizacdo articulada e pactuada da gestdo, dos recursos e das acoes;

XII - ampliagdo progressiva dos recursos contidos nos orgamentos publicos para a cultura.

82 Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderfo firmar instrumentos de
cooperacdo com 0Orgdos e entidades publicos e com entidades privadas, inclusive para o compartilhamento de
recursos humanos especializados e capacidade instalada, para a execucdo de projetos de pesquisa, de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e de inovacdo, mediante contrapartida financeira ou ndo financeira
assumida pelo ente beneficiario, na forma da lei.

% Art. 219-B. O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SNCTI) ser4 organizado em regime de
colaboracéo entre entes, tanto publicos quanto privados, com vistas a promover o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e a inovacgao.
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2.3.  ACORDAO N. 1.223/2017 DO TCU: O CASO DO TAXIGOV

Em Sessédo Plenaria, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no julgamento realizado
no bojo do processo n. 025.964/2016-0 (apenso n. 026.263/2016-5), por meio do Acdrdéo n.
1.223/2017, da lavra do Relator Ministro Benjamin Zymler, apreciou representacao
formulada pelo Sindicato das Empresas Locadoras de Veiculos Automotores do Distrito
Federal (SINDILOC/DF), que apontou possiveis ilegalidades perpetradas pela Central de
Compras do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) atinentes ao
Pregdo Eletrdnico n. 3/2016%, publicado no diério oficial da Unido do dia 02/09/2016, pelo
tipo menor preco (maior desconto ofertado), cujo objeto, previsto no item 1.1 do edital,

consistiu no

registro de precos para contratagdo do servico de agenciamento de transporte
terrestre dos servidores, empregados e colaboradores a servicos dos 6rgdos da
Administracdo Publica Federal — APF — direta, por meio de taxi e por demanda, no
ambito do Distrito Federal — DF — e entorno, pelo periodo de 12 (doze) meses.

A relevancia da contratacdo levada a efeito pela Administracdo Publica Federal
verifica-se ndo apenas pela inovacdo pretendida, que prometia reduzir significativamente os
gastos com o transporte dos servidores, mas também pela quantidade vultosa de corridas
estimadas no item 1.3 do edital: 490.950 deslocamentos por ano. Esse nimero ainda poderia
ser, a0 maximo, multiplicado por cinco, caso fossem realizadas adesGes a ata de registro de
precos por outros 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica Federal, nos termos do item
3.4 do edital do Pregdo, totalizando 2.454.750 corridas no periodo de um ano de vigéncia do
contrato.

Por essa razao, o caso em apre¢o pelo TCU merece analise mais detida, sobretudo do
ponto de vista dos principios juridicos invocados, a fim de que se possa confirmar ou ndo a
hipotese de que a Administracdo Publica pode — e deve — valer-se dos influxos da inovacgao
para reduzir seus custos e, assim, superar os entraves da crise econdmica, sem que haja

necessariamente uma reducao na prestacao dos servicos publicos a coletividade.
2.3.1. O teor do acdérdao e as decisdes cautelares incidentais

Eis a ementa do Acorddo n. 1.223/2017 do TCU:

#Disponivel em http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacaol/licitacoes-e-
contratos/licitacoes/pregao/2016/pregao-eletronico-03-2016-central-de-compras. Acessado em 06/11/2017.
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ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plenaria, ante as razBes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da representacdo, com fulcro nos arts. 235 e 237, inciso VII e
pardgrafo Unico, do Regimento Interno do TCU c/c o art. 113, § 1° da Lei
8.666/1993, para, no mérito, considera-la parcialmente procedente;

9.2. autorizar a Central de Compras do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo a, excepcionalmente, dar continuidade a execucgdo do
contrato celebrado em decorréncia do Pregdo Eletronico n°® 3/2016, tornando
definitiva a cautelar deferida no sentido de se determinar ao érgéo jurisdicionado
que se abstenha de prorrogar o contrato decorrente do Pregdo Eletrdnico para
Registro de Pregos n° 03/2016, devendo os contratos celebrados pelos aderentes ter
como termo final a mesma data do contrato celebrado pelo érgdo gerenciador da
ata, vedada a prorrogacao;

9.3. determinar a Central de Compras do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, com fundamento no art. 250, Il, ¢/c o art. 237, paragrafo
Unico, ambos do Regimento Interno do TCU, que faca constar de seus préximos
estudos preliminares, que vierem a fundamentar a aquisi¢do de agenciamento de
transporte terrestre dos servidores, empregados e colaboradores por demanda, 0s
Servigos de Transporte Individual Privado de Passageiros Baseado em Tecnologia
de Comunicacdo em Rede — STIP que estiverem em operagdo no Distrito Federal
(Uber, Cabify etc.), bem como a avaliagdo dos riscos decorrentes da centralizaco
dos servicos em um Unico fornecedor e sua sustentabilidade ao longo do tempo,
levando em conta, por exemplo, as possiveis vantagens do parcelamento do objeto,
a possibilidade de credenciamento de empresas agenciadoras de transporte
individual de passageiros etc.;

9.4. dar ciéncia a Central de Compras, com base no art. 7° da Resolugédo - TCU
265/2014, de que o item 18.1 do Edital do Pregdo 3/2016 afirma ndo haver reajuste
quando, em realidade, a fixacdo das tarifas de taxi pelo Governo do Distrito Federal
constitui o reajuste previsto no artigo 40, XI, da Lei 8.666/1993;

9.5. comunicar aos representantes, a Central de Compras do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo e aos demais interessados do inteiro teor
desta deciséo;

9.6. determinar & Selog que monitore o cumprimento das determinacfes constantes
da presente deliberagdo, representando ao Tribunal em caso de descumprimento;
9.7. arquivar os presentes autos, nos termos do art. 237, paragrafo Gnico, c/c o art.
169, inciso V, do Regimento Interno/TCU.

Na ocasido, a Corte de Contas, dentre outras coisas, determinou que a Administracdo
Publica Federal se abstivesse de prorrogar a ata de registro de precos decorrente do Pregédo
Eletrénico n. 3/2016 da Central de Compras do MPDG, uma vez que o edital de licitacdo
somente admitiu a prestacao do servico por meio de taxi, excluindo os Servicos de Transporte
Individual Privado de Passageiros baseado em Tecnologia de Comunicacdo em Rede (STIP),
como, por exemplo, a Uber, a Cabify etc.

Para melhor compreender o julgado da Corte, faz-se indispensavel uma analise do
histérico das decisbes prévias proferidas pelo Ministro Relator no curso do processo que
culminaram com o acordao retro.

Em 29 de novembro de 2016, o Ministro Relator Benjamin Zymler deferiu medida
cautelar no sentido de determinar a imediata suspensdo do Pregéo Eletronico para Registro de
Precos n. 3/2016 da Central de Compras do MPDG ou de eventual contrato dele decorrente,

sob o argumento de que o 6rgdo jurisdicionado, ao fixar a contratacdo do servigco de
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agenciamento de transporte terrestre dos servidores, empregados e colaboradores a servico
dos 6rgdos da Administracdo Publica Federal por meio exclusivo de taxi e por demanda,
“restringiu_indevidamente a competitividade do certame, violando, em principio, o disposto
no inciso I do § 1° do art. 3° da Lei n. 8.666/1993” (grifo do original).

Apdbs a manifestacdo das partes, sobretudo da Central de Compras do MPDG e da

Shalom Taxi Servigos de Agenciamento e Intermediacdo de Pagamento de Corridas de Taxi
Ltda.-ME, a qual se sagrou vencedora no aludido certame e foi recebida no feito como
terceira interessada, o Ministro Relator, em 16 de dezembro de 2016, reconsiderou a decisao
proferida anteriormente, concedendo parcialmente a medida cautelar, apenas para impedir a
prorrogacdo do contrato que viesse a ser celebrado com a Administracdo Publica Federal em
decorréncia do Pregdo Eletronico n. 3/2016. A decisao foi pautada no argumento de que “ndo
houve qualquer prova concreta trazida pelas representantes [das impugnantes] no sentido de
que existiria no mercado empresas capazes de prestar o servico na forma exigida pela

"85 A alegacdo de periculum in mora reverso com base no

Administracdo Publica
entendimento de que o modelo de contratacdo adotado por meio do Pregdo Eletrénico n.
3/2016 teria representado “inegavel mudanga, para melhor no paradigma dominante para
servigos de transporte de passageiros” foi rechagado pelo Ministro Relator, tendo em vista
“a magnitude do contrato”, qual seja, a prestagdo de servicos de transporte para todos 0s
6rgdos da Administracdo Publica Federal, pelo periodo de doze meses, e a “grande
possibilidade da Administracdo vir a conseguir um preco ainda melhor na contratacdo em
face da ampliagdo do ambiente competitivo™.

E sabido que o referido Pregdo foi precedido pelo estudo técnico denominado de
Projeto Frota®, iniciado em setembro de 2014, consubstanciado em relatérios do MPDG com
vistas a embasar a tomada de decisdo sobre o modal de transporte mais adequado ao
atendimento da necessidade de transporte de pessoas ha Administracdo Publica Federal.

Nesses estudos, procedeu-se a uma comparagdo entre os modelos atuais utilizados
pela Administracdo Pablica Federal e os de contratacdo praticados no mercado, chegando-se
aos seguintes resultados: i) modelo de transporte com veiculos proprios: custo de R$ 6,26 por

quilémetro rodado; ii) modelo de transporte com veiculos locados: custo estimado de R$ 4,76

® Nas palavras constantes do voto do Ministro Relator: “a solugdo tecnologica de gestdo dos servigos
especificada no edital ndo se confunde com a telemetria para a gestdo de transporte, posto que essa tem foco na
gestdo da frota, enquanto que a primeira se destina a fazer a gestdo da prestacdo e do uso de servico de
agenciamento”. Informacdes constantes do voto do Ministro Relator nos autos do TCU, Acérdao 1.223/2017,
Plenario, Processo TC 025.964/2016-0, Relator Ministro Benjamin Zymler, j. 14/06/2017. p. 4.

% Disponivel em  http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/licitacoes-e-contratos/consultas-
publicas/2016/16_consulta_publica03_apresentacao_consulta_publica_reuniao.pdf. Acessado em 19/11/2017.
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por quildmetro rodado; e iii) modelo de utilizacdo de taxi: preco por quildmetro rodado era de
R$ 3,87

No referido Projeto Frota, é possivel constatar que foram apontadas as seguintes
solugdes para a reducdo dos gastos com o transporte de servidores:

Alto custo de Rodagem

Solucdo - Reduzir o custo de transporte terrestre pela racionalizacdo de seu uso e
forma de contratacdo, incentivando a utilizacdo de modais alternativos mais
econdmicos, reduzindo a ociosidade pelo correto dimensionamento e uso
compartilhado dos veiculos.

Elevado Volume de Recursos Imabilizados com Veiculos

Solugdo — ndo mais realizar aquisigdo de veiculos para transporte de empregados,
exceto em situacBes especiais ou singulares, e promover a venda dos veiculos de
uso adrrggnistrativo de propriedade da Administracdo Publica Federal no Distrito
Federal.

Portanto, a recomendacdo do MPDG, nas palavras do Ministro Relator, foi no
sentido de que o0 novo modelo a ser implantado deveria ter as seguintes caracteristicas:

gestdo centralizada, desmobilizagdo de recursos de capital empregados com
veiculos, reducdo da ociosidade, incorporacdo de tecnologias de informacéo,
melhoria de controles, reducdo de gastos, maior capilaridade para atendimento e
menor gasto com recursos de back office (gest&o interna de operac&o)®.

Assim, a despeito de a discussdo no acordao do TCU envolver a participacdo ou ndo
dos Servicos de Transporte Individual Privado de Passageiros baseado em Tecnologia de
Comunicacdo em Rede, como, por exemplo, a Uber, a Cabify; tem-se, como pano de fundo, o
reconhecimento pelo Orgéo de Planejamento da Administracdo Plblica Federal — ainda que
em um determinado caso concreto — de que o modelo do gasto publico pautado na aquisicao
da propriedade dos bens necessarios a manutencao da estrutura administrativa ou a prestacao
dos servicos publicos se afigura ineficiente atualmente, diante das tecnologias a disposi¢cdo do
mercado.

Mais ainda, o TCU, por meio do acorddao em apreco, determinou a inclusdo dos
dispositivos que se utilizam de tecnologia de comunicagdo em rede no espectro de caminhos
possiveis para a Administracdo Publica Federal. Tal decisdo indica que a adoc¢do de novas
tecnologias de compartilhamento as praticas administrativas se afigura um caminho sem

volta, com vistas a reducéo da despesa publica.

®7 Informag@es constantes do voto do Ministro Relator nos autos do TCU, Acérddo 1.223/2017, Plenério,
Processo TC 025.964/2016-0, Relator Ministro Benjamin Zymler, j. 14/06/2017. p. 8.

% Informacdes constantes do Projeto Frota, obtido diretamente perante 0 MPDG por meio da Lei de Acesso &
Informagéo.

% Informacdes constantes do voto do Ministro Relator nos autos do TCU, Acérddo 1.223/2017, Plenério,
Processo TC 025.964/2016-0, Relator Ministro Benjamin Zymler, j. 14/06/2017. p. 8.
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Isso impulsiona a investigacao acerca dos limites e das possibilidades da introjecao

dessa tendéncia na Administracdo Publica.

2.4.  AS TENSOES COM 0S PRINCIPIOS DO DIREITO FINANCEIRO E DO
DIREITO ADMINISTRATIVO

2.4.1. Principios centrais do Direito Financeiro Brasileiro

Faz-se necessario um breve apanhado dos principios do Direito Financeiro Brasileiro,
braco do direito publico que disciplina a atividade financeira do Estado, de maneira a
perquirir se a economia colaborativa se compatibiliza ou ndo com as normas fundamentais da
atividade financeira do Estado.

Os principios orcamentarios, segundo Régis Fernandes de Oliveira, afiguram-se
como “caracteristicas especificas que tais leis tém e que tornam distintas das demais e dos
outros atos praticados pelo governo”™.

O autor elenca como fundamentais os principios: (i) da universalidade, em que o art.
165, 8 5°, da CF estabelece que todas as receitas e despesas devem ser estar previstas na lei
orcamentaria; (ii) da exclusividade, que impede que a lei institua qualquer determinacdo que
fuja as finalidades especificas de previsdo de receita e fixacdo de despesas, mas que permite
excecgdes; (iii) da unidade, como disposto no art. 165, § 5° CF, que a “pega or¢amentaria
deve ser Ginica e uma s6 contendo todos os gastos e receitas”’*; e (iv) da ndo afetacdo, que
estipula as receitas orcamentarias devem ser recolhidas ao caixa Unico do Tesouro, sem
qualquer vinculagdo em termo de destinacdo’.

O equilibrio fiscal, como leciona Ricardo Lobo Torres, permeia todos os principios
orcamentarios e se trata da harmonia entre, de um lado, a capacidade de arrecadacdo e a
legalidade e, de outro, a redistribuicdo de rendas e o desenvolvimento econdmico, ou seja,
receitas e gastos devem ter o mesmo peso na balanca do orgamento, de modo que “o
orcamento ndo se desequilibra pela falta de dinheiro, mas pelo desencontro entre valores e

principios juridicos” .

" OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 7 ed. S&o Paulo: Saraiva. 2015. p. 363.

™ Ibidem. p. 363.

2 1bidem. p. 363.

" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: o orcamento na
Constituicdo. v. 5. 7 ed. Rio de Janeiro: Renovar. p. 173/174.
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Na contraméo dessa linha de raciocinio, Régis Fernandes de Oliveira define o
equilibrio ndo como um principio, mas como um “pressuposto do orgamento”, que, por si so,
ja exige a ponderacio das “receitas e despesas” ",

A responsabilidade fiscal, introduzida no Brasil pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(que adotou o regime de gestdo fiscal responsavel), relaciona-se com o conceito de
accountability, de acordo com Ricardo Lobo Torres’®. O termo é de dificil traducéo para o
portugués, mas pode ser entendido como “responsabilidade pela eficiente geréncia de
recursos publicos”, devendo ainda observar a qualidade dos servicos e se 0s resultados séo
adequados aos objetivos propostos, além de outras formas de avaliacdo do desempenho.

A transparéncia fiscal, segundo Ricardo Lobo Torres, “significa clareza, abertura e
simplicidade, e € um importante instrumento para a superacdo dos riscos fiscais provocados

»®  Relaciona-se com a clareza na elaboragdo do orcamento, a

pela globalizagao
responsabilidade fiscal e a comunicacéo social.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto explica que, embora o principio da
economicidade esteja disposto no art. 70 da CF, no ambito da fiscaliza¢do contébil, financeira
e orcamentéria, deve ele ser acolhido como um principio do Direito Administrativo “em
razdo de sua amplitude quando se trata de aferir o desempenho em termos de custo-beneficio
da administragdo ptiblica” .

O planejamento, segundo definicdo destacada por Ricardo Lobo Torres, “exerce
funcdo regulatoria da sociedade através da Administracio” "®. E uma autorizacdo para que a
Administracdo execute o programa tracado em leis especificas que compdem o Direito
Administrativo, mas que ndo a obriga a realizar as despesas previstas, por sua natureza

formal’®.

2.4.2. Principios centrais do Direito Administrativo Brasileiro

E curial averiguar se a economia colaborativa viola ou ndo os principios do Direito
Administrativo Brasileiro, razdo pela qual, em caso de harmonia entre eles, deve-se admitir
sua aplicabilidade, de imediato, pela Administracdo Publica Federal. Para tanto, far-se-a,

inicialmente, um breve resumo dos principios centrais do Direito Administrativo a fim de que

" OLIVEIRA, Régis Fernandes. Op. Cit. p. 363.

" TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit. p.198.

® TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit. p.198.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 118.

® TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario... p. 78/79.
™ Ibidem. p. 79.
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se possa investigar a existéncia ou ndo de colisdo com as diretrizes fundamentais da
economia colaborativa.

Adotar-se-4, como marcos tedricos da colacdo de principios do Direito
Administrativo Brasileiro, as doutrinas de Celso Antonio Bandeira de Mello®® e de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto®, as quais, consideradas por muitos como ideologicamente distintas
(aquela, enquanto representante do pensamento tradicional; esta, enquanto representante do
pensamento contemporaneo®), servem, por isso mesmo, para demonstrar que a hip6tese desta
pesquisa se sustenta pelas duas linhas de pensamento. Porém, isso ndo impede que seja
trazido o entendimento de outros autores para o debate de ideias.

Adverte-se, de inicio, que os autores ndo concordam em relacdo a quantidade de
principios, de modo que uns arrolam mais, outros menos, porém, a0 menos no tocante aos
principios constitucionais expressos, afigura-se possivel extrair o entendimento conjunto dos

autores.
2.4.2.1. A legalidade e a juridicidade

A legalidade, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, afirma-se como principio
basilar para a configuracdo do regime juridico-administrativo, pois o Direito Administrativo é
uma consequéncia do Estado de Direito®. Portanto, “a Administragio Publica s6 pode ser
exercida na conformidade da lei e que, de conseguinte, a atividade administrativa € atividade
sublegal, infralegal, consistindo da expedigdo de comandos complementares a lei”’.

Na mesma esteira, José dos Santos Carvalho Filho explica que toda e qualquer
atividade administrativa deve ser autorizada por lei. Caso contrério, € ilicita. Assim, enquanto
no campo privado ha liberdade de acdo para tudo o que ndo seja vetado pela lei, o
administrador publico sé pode atuar sob autorizacdo da lei. A atividade do administrador
pUblico s6 é legitima se estiver condizente com o disposto na lei®®.

Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto destaca que:

Contido, portanto, no principio da juridicidade, mas aqui destacado por sua histérica
prelazia e importancia, notadamente para 0s ramos publicos do Direito, que exigem

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28 ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2011.
8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral
e parte especial. 16 ed. Rio de Janeiro: Forense. 2014.

8 KNOPLOCK, Gustavo Mello. Principio da juridicidade. Disponivel em http://gustavoknoplock.com.br/wp-
content/uploads/o-principio-da-juridicidade.pdf. Acessado em 25/02/2018.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p.100.

 Ibidem. p. 100.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 19/20.
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expressa positivacdo da norma, e, principalmente, em razao da clausula universal de
reserva da lei, expressa na Constituicdo de 1988, no art. 5° IlI, entende-se o
principio da legalidade, em seu sentido estrito e proprio, como o0 que
especificamente exige a submissao do agir a lei, como produto formal dos 6rgéos
legiferantes do Estado®.

Por sua vez, a juridicidade, na Administracdo Publica, implica que o agir deve estar
submetido ao Direito, com o agente atuando somente sob a permissdo da lei. Posi¢édo
diferente do agente privado que tem ampla liberdade de atuagéo, sendo limitado apenas pelas
proibicGes impostas pela legislagédo. Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, na esfera

publica, o Direito € “o inico e proprio fundamento de acdo™®". Para o autor,

o0 principio da juridicidade engloba o principio da legalidade, o da legitimidade e o
da moralidade, para altear-se como o mais importante dos principios instrumentais,
informando, entre muitas teorias de primacial relevancia na dogmatica juridica, a

das relac@es juridicas, a das nulidades e a do controle dajuridicidade%.

Assim, pelas defini¢es acima, constata-se que a economia colaborativa nao viola
nem a legalidade nem a juridicidade porque, a uma, inexiste qualquer vilipéndio as normas
administrativas e, a duas, porque se insere na margem de discricionariedade do administrador

publico decidir pelo compartilhamento ou nao dos seus recursos excedentes.
2.4.2.2. A impessoalidade

A impessoalidade, conforme preconiza Celso Antonio Bandeira de Mello “traduz a
ideia de que a Administracdo tem que tratar a todos os administrados sem discriminagoes,
benéficas ou detrimentosas. Nem favoritismo nem perseguicoes sao toleraveis™®.

Na mesma esteira, José dos Santos Carvalho Filho aponta que a Administracéo
Pablica deve ter como objetivo de suas acbes o interesse publico, ndo favorecendo nenhum
agente particular. Em relacdo a contratacdo de bens e servicos, o art. 37, XXI, da CF
estabelece a obrigatoriedade de licitacdo, assegurando que os interessados participem em
igualdade de condicdes™.

Por sua vez, Diogo de Figueiredo Moreira Neto sustenta que a igualdade:

E principio — também denominado da isonomia ou da generalidade — que domina
todo o universo juridico, mas é no Direito Administrativo que ganha especial e
frequente aplicacdo, ao proscrever qualquer tratamento diferenciado entre os

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 88.
¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 87.
% Ibidem. p. 87.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... p.114.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 20/21.
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administrados, que ndo se fundamente em lei prévia que, por sua vez, haja garantido
generalidade de tratamento a todos 0s que se encontrem na idéntica situacdo de fato
tomada como base de igualacdo, desprezados o0s elementos acidentais
diferenciadores™,

Portanto, a ado¢do da economia colaborativa ndo viola a impessoalidade, porque,
por si sO, ndo implica qualquer favoritismo ou discriminacdo no ambito da atividade

administrativa.

2.4.2.3. A moralidade administrativa

A moralidade administrativa, segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, significa
que a Administragdo Publica e seus agentes precisam agir “na conformidade de principios
éticos. Viola-los implicara violacdo ao proprio Direito, configurando ilicitude que assujeita a
conduta viciada a invalidagﬁo”gz.

Na mesma linha de raciocinio, José dos Santos Carvalho Filho sustenta que a
moralidade impGe ao administrador publico a obediéncia aos preceitos éticos que devem
sempre estar presentes na conduta. Assim, o administrador deve “ndo s6 averiguar os critérios
de conveniéncia, oportunidade e justica em suas acbes, mas também distinguir o que é
honesto do que ¢ desonesto™.

Ja pelas li¢cbes de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a moralidade administrativa
difere da moral comum, relacionada a ética e ao bem e ao mal, por estar ligada a boa ou ma
gestdo, que deve sempre ter como finalidade atender ao interesse publico. Nesse sentido,
segundo o autor, o dever do agente publico ndo é apenas gerir os recursos publicos, mas
administra-los bem. Assim, o administrador viola o principio, quando seus atos ndo possuem
ou desviam da finalidade ptblica, para atender a interesses escusos®.

Portanto, a economia colaborativa ndo ofende a moralidade administrativa na
medida em que o compartilhamento, por si s6, ndo desvia ou sequer influencia a conduta

ética e proba do gestor publico.

s MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. Cit. p. 89.

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... p. 119.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 21.
* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 104.
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2.4.2.4. A publicidade e a transparéncia

A publicidade no Direito Administrativo consagra-se, nas palavras de Celso Antonio
Bandeira de Mello, no dever administrativo de manter plena transparéncia em sua conduta®.
Prossegue o autor aduzindo que ndo encontra guarida em um Estado Democratico de Direito,
no qual o poder reside no povo, “ocultamento aos administrados dos assuntos que a todos
interessam, e muito menos em relacdo aos sujeitos individualmente afetados por alguma
medida”®.

José dos Santos Carvalho Filho registra que a publicidade significa que os atos da
Administragdo “devem merecer a mais ampla divulgacdo possivel entre os administrados, e
por isso porque constitui fundamento do principio propiciar-lhes a possibilidade de controlar
a legitimidade da conduta dos agentes administrativos™®’.

Nesse mesmo diapasdo, como esclarece Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a
publicidade se afigura fundamental para garantir a legalidade, a legitimidade e a moralidade
da acdo do Poder Publico, pois é pela transparéncia dos atos que € possivel constatar a
conformidade ou desconformidade com o ordenamento juridico®.

Assim, a economia colaborativa ndo vilipendia o dever de publicidade, pelo
contréario, em muitos casos, vem a conferir maior efetividade ao este principio, na medida em
que muitos aplicativos permitem o controle da despesa publica e a transparéncia do uso do
recurso publico disponivel, como, por exemplo, no caso dos aplicativos de transportes (Uber,
Cabify etc.) que guardam o historico dos trajetos realizados pelos seus usuarios, o que
assegura a possibilidade de averiguacdo se o veiculo foi realmente utilizado para

deslocamento em servigo ou néo.
2.4.2.5. A eficiéncia
A eficiéncia, ultimo principio a ser incluido no rol do caput do art. 37, da CF, pela

Emenda Constitucional n. 19, de 4/6/1998, implica ndo apenas atender ao interesse publico,

mas fazé-lo da melhor maneira possivel. Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p. 114.

% 1bidem. p. 114.

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 25.
% Ibidem. p. 25.
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afirma que o principio se apresenta mais como uma versao do principio da boa administracao
plblica, amplamente tratado no Direito italiano®.

José dos Santos Carvalho Filho afirma que o principio da eficiéncia ndo deve ser
empregado apenas nos servigcos publicos prestados diretamente a coletividade, mas também
nas atividades administrativas internas das pessoas federativas e das pessoas a ela vinculadas.
O autor destaca, ainda, que a Administracdo Publica deve recorrer a moderna tecnologia para
obter a qualidade total da execucéo das atividades a seu cargo'®.

Por sua vez, Diogo de Figueiredo Moreira Neto destaca que, com desenvolvimento
dos conceitos da administracdo publica gerencial, passou-se a reconhecer ndo ser o bastante a
pratica de atos que, simplesmente, estejam aptos a produzir os resultados juridicamente dele
esperados, atendendo apenas ao conceito classico de eficacia. Exigiu-se mais: que esses atos
fossem praticados com tais qualidades intrinsecas de exceléncia, de modo a possibilitarem o
melhor atendimento possivel das finalidades para ele previstas em lei*™.

O autor, em outra obra denominada Mutagdes do Direito Administrativo, defende
que ndo é suficiente, hoje [o livro foi escrito pela primeira vez em 1999], ao Direito, que a
acdo administrativa do Estado apenas exista, seja valida e eficaz'®. E prossegue, afirmando
que “a simples busca da producao de efeitos, ou seja, pretender-se apenas a eficicia da acéo,
ja era insuficiente para a Sociologia do Direito. Agora passou a sé-lo também para o Direito
Administrativo™®.

O autor, porém, vai mais adiante, elegendo um critério para a medicao da eficiéncia
administrativa, qual seja, a efetividade. Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto
preconiza que “a efetividade desponta agora como uma medida de eficiéncia™%*.

Ademais, 0 mesmo autor, na obra intitulada Apontamentos sobre a Reforma
Administrativa, preconiza que a eficiéncia ndo é um mero principio, mas que a “Constituigao
consagra a eficiéncia do setor pablico como um direito difuso da cidadania®.

Assim, o autor finca dois pilares para a compreensdo do principio da eficiéncia: (i)
maneira de medir a eficiéncia: pela efetividade; e (ii) natureza juridica da eficiéncia: direito

difuso da cidadania.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... p. 122.

100 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 29.

%1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 117.

%2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Renovar. 2001. p. 32.

1% Ibidem. p. 32.

194 1bidem. p. 32.

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a Reforma Administrativa. Rio de Janeiro:
Renovar. 1999. p. 38.
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Em outra obra mais aprofundada sobre o tema da eficiéncia denominada Os 4
Paradigmas do Direito Administrativo P6s-Moderno, o autor aduz que a eficiéncia
administrativa ndo se reduz a uma eficiéncia puramente econdmica, entendida como o
aumento da produgdo de bens e de servigcos, com a reducdo dos custos, mas deve ser
compreendida numa percep¢do mais ampla, como a que produz um “complexo de resultados
em beneficio da sociedade™®. Seria, portanto, uma eficiéncia de natureza socioecondmica,
que consiste num “conceito hibrido, que consiste em produzir bens e servigos de melhor
qualidade o mais rapido, na maior quantidade possivel e com 0s menores custos para a
sociedade para efetivamente atender a suas necessidades cada vez mais demandantes™"".

Portanto, 0 que se constata é que a economia colaborativa vem conferir mais
efetividade ao principio da eficiéncia encartado no rol do art. 37, caput, da Constituicdo
Federal, permitindo o atendimento de um maior nimero de pessoas com a redu¢do dos custos

operacionais da Administracdo Publica.

2.4.2.6. Demais principios relevantes

Assim, expostos o0s principios constitucionais da Administracdo, cabe ainda
apresentar brevemente alguns principios consagrados pela doutrina derivados daqueles
expressos na Carta Magna. No entanto, adverte-se que os autores ndo concordam quanto a
existéncia de todos os principios adiante, razdo pela qual serdo tratados em conjunto no
mesmo topico.

A legitimidade, segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, é o elo entre a vontade
juridicamente positivada e a vontade democraticamente expressa pela sociedade. Em sua
definigdo, ¢ “uma vontade difusa, captada e definida formalmente a partir de debates
politicos, de processos eleitorais e de instrumentos de participagdo politica dispostos pela
ordem juridica”m.

A supremacia do interesse publico, de acordo com Celso Antonio Bandeira de
Mello, caracteriza-se como principio intrinseco ao Direito, inerente a qualquer sociedade,

sendo condic&o bésica para sua existéncia e pressuposto légico do convivio social™®.

19 NETO, Diogo de Figueiredo. Os 4 Paradigmas do Direito Administrativo P6s-Moderno. Rio de Janeiro:
Férum. 2008. p. 103.

97 1bidem. p. 103.

1% 1bidem. p. 88.

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... p. 96.
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Segundo José dos Santos Carvalho Filho, as atividades administrativas do Estado
devem ser direcionadas em beneficio da coletividade. A finalidade das acdes deve ser sempre
o interesse plblico™®. Sao exemplos de aplicacdo do principio da supremacia do interesse
publico a desapropriacdo e o poder de policia. Segundo o autor, embora a doutrina classifique
0 principio como conceito juridico indeterminado, trata-se de um conceito determinavel
porque

dentro da analise especifica das situagdes administrativas, é possivel ao intérprete, a
luz de todos os elementos do fato, identificar 0 que é e 0 que ndo € interesse
publico. Ou seja: é possivel encontrar as balizas do que seja interesse publico dentro
de suas zonas de certeza negativa e de certeza positiva.

A indisponibilidade do interesse publico, segundo explica Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, trata-se do “inafastivel dever de atuar”** da Administracdo Publica para
atender ao interesse publico. Se uma entidade tem determinada competéncia, ela ndo tem

outra escolha a ndo ser exercé-la.

a Administracdo ndo pode desistir de agir para a satisfacdo dos interesses que lhe
foram confiados, embora isso ndo a tolha de escolher, respeitados os limites da
prépria lei e do Direito, como, quando e de que modo realiza-los — vale dizer, as
opcdes discricionarias para a escolha dos meios e das oportunidades para lograr os
melhores resultados — ou seja, praticar a boa administragdo. Distinguem-se, todavia,
neste processo, 0s dois graus de interesse publico: o substantivo, que diz respeito
aos fins visados pela Administracdo, e o adjetivo, que diz respeito aos meios
disponiveis para atingi-lo, sendo que apenas o substantivo é indispenséavel**?,

A razoabilidade, em linhas gerais, significa que, apesar de o agente publico ter
liberdade para agir a partir da discricionariedade, ele ndo pode tomar qualquer decisdo para
atender ao interesse publico. De acordo com José dos Santos Carvalho Filho, sua acdo deve
estar pautada em limites aceitaveis, os chamados standards de aceitabilidade, ainda que haja
de divergéncia de juizo de valor sobre a motivagdo da conduta®®.

A proporcionalidade implica o equilibrio entre a atividade administrativa e o 6nus
que ela possa gerar a terceiros, cabendo justa compensacdo entre 0 prejuizo de uns e 0s
beneficios que serdo aproveitados pela maioria das pessoas.

A doutrina em geral destaca que o principio da proporcionalidade é composto por
trés elementos: a adequacéo, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito. Sobre o

ponto, Celso Antonio Bandeira de Mello esclarece que:

Conforme expressoes de Canotilho, a adequagdo “impde que a medida adotada para a
realizacdo do interesse publico deve ser apropriada a prossecucdo do fim ou dos fins

19 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 32.
11 1bidem. p. 98.
12 1bidem. p. 98.
3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 39.
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a ele subjacentes”; o principio da necessidade ou da menor ingeréncia possivel coloca
a tonica na ideia de que “o cidaddo tem direito a menor desvantagem possivel” e o
principio da proporcionalidade em sentido restrito ¢ “entendido como principio da
justa medida. Meios e fins sdo colocados em equacdo mediante um juizo de
ponderacdo, com o objetivo de se avaliar se o meio utilizado é ou ndo
desproporcionado em relacdo ao fim. Trata-se, pois, de uma questdo de ‘medida’ ou
‘desmedida’ para se alcangar um fim: pesar as desvantagens dos meios em relagdo as

vantagens do fim” 114

A motivacdo, para José dos Santos Carvalho Filho, apresenta-se como o dever do
administrador pablico de justificar seus atos, apresentando sua necessidade e os fundamentos
legais. Pode ser entendida como mais uma forma de limitar o poder discricionério. Embora
possam parecer sindnimos a primeira vista, motivo e motivacdo tém significados bastante
diferentes no contexto juridico. O primeiro refere-se a causa de determinada medida,
enquanto o segundo trata-se da exposicéo textual dos porqués da escolha de certa acdo e ndo
outra™™.

A responsabilidade do Estado, na esteira do pensamento de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, corresponde ao dever de o Estado, assim como todos, responder por seus atos,
notadamente por ser ele o responsavel direto pela manutencdo da ordem juridica. Assim, cada
esfera e instancia do Poder Publico tem competéncias definidas para agir intrinsecamente
ligadas a equivalentes responsabilidades™'®. Responder pelo mal praticado é nogéo t&o antiga

quanto o préprio Direito™’. Nesse sentido, o autor esclarece:

Assim é que, no Direito Administrativo, a responsabilidade geral de agir segundo o
comando da lei, se acresce ainda a responsabilidade especiica de ndo deixar de agir
segundo o seu comando, existindo, por isso, para cada especiica manifestagdo do
poder de agir, um correlato dever de agir. Como elegantemente sintetiza Hely Lopes
Meirelles, “se no Direito Privado o poder de agir ¢ uma faculdade, no Direito
Publico, o poder de agir é uma imposicdo, é um dever para o agente que o detém. E
um poder-dever™®.

Portanto, resta demonstrado que a economia colaborativa ndo apenas mantém
higidos os principios do Direito Administrativo como também conferem maior efetividade a

muitos deles, sobretudo o principio constitucional da eficiéncia, razdo pela qual, a0 menos

nesta seara, ndo ha obice para a sua implementagédo imediata.

14 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... p. 111.
> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 112/113.

11 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 91.
17 1bidem. p. 91.

8 |bidem. p. 91.
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2.4.3. A economia colaborativa e a harmonia com os principios do Direito Financeiro e

Administrativo

Explicados os principios expressos e derivados da Administracdo Publica e os
centrais do Direito Financeiro, faz-se mister uma analise breve de como a economia
colaborativa ndo viola nenhum deles.

Considerando que a nova modalidade de negd6cios tem como objetivo cortar gastos
desnecessarios, com a maxima utilizacdo de recursos ociosos ou subutilizados, observa-se
gue a economia colaborativa atende aos principios da supremacia do interesse publico e da
legitimidade, uma vez que persegue precipuamente o objetivo de oferecer mais acesso dos
cidadd@os aos bens e servicos publicos com cada vez menos dispéndio de recursos, por meio
da maximizacéo de sua utilizacao.

Do mesmo modo, a economia colaborativa, como visto anteriormente, ndo apenas
atende como confere maior efetividade ao principio da eficiéncia, ja que permite entregar
melhores resultados com um custo cada vez menor.

Ademais, o compartilhamento também observa o principio da razoabilidade e da
proporcionalidade, uma vez que utilizar recursos ja disponiveis em vez de adquirir novos
bens ou loca-los de terceiros se afigura aceitavel e desejavel, devendo, no caso concreto,
serem obedecidos os trés subprincipios da proporcionalidade: adequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.

Embora ainda ndo haja uma lei especifica que a regulamente, a economia
colaborativa encontra respaldo no conjunto de principios constitucionais e
infraconstitucionais do Direito Administrativo e Financeiro aplicaveis direta e imediatamente
aos casos concretos, notadamente os principios da eficiéncia, da economicidade, da
responsabilidade fiscal e da transparéncia.

Uma vez que para saber quais recursos estariam ociosos ou subutilizados seria
necessario um levantamento e o cruzamento das informacbes a fim de identificar o que
poderia ser compartilnado, entende-se que também estaria respeitando o principio da
publicidade e ao da impessoalidade tendo em vista que nao beneficiaria a terceiros.

No que tange aos principios do Direito Financeiro, a economia colaborativa atende a
todos, conforme elencado acima, contribuindo para o equilibrio fiscal uma vez que diminuiria

0 peso das despesas na balanca do orcamento.



52

A nova modalidade de negdcios se adequa também ao principio da responsabilidade
fiscal, que trata do cuidado para que a gestdo dos recursos seja eficiente, atendendo as
finalidades propostas da melhor maneira possivel.

Do mesmo modo, também observa o dever de transparéncia fiscal e de
planejamento, de forma que o compartilhamento e seus 0s custos — reduzidos, mas que nédo
deixam de ser uma despesa — deverdo estar previstos de forma clara e detalhada no bojo do
instrumento juridico a ser adiante analisado.

Portanto, a economia colaborativa, longe de violar os principios do Direito
Administrativo e Financeiro, pode contribuir, de maneira significativa, para a melhoria da

gestdo administrativa.

2.5. A NECESSIDADE DE DESBUROCRATIZACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

2.5.1. O contexto de surgimento do Decreto-lei 200/67 e dos subsequentes Programas

Nacionais de Desburocratizacéo

Surgido no seio do governo militar de Castello Branco, o Decreto-lei 200, de 25 de
fevereiro de 1967, buscou descentralizar a estrutura administrativa, ampliando “as agdes

intervencionistas do Estado, mediante a expansdo da Administragao Indireta™'*

, a partir da
constatacdo da excessiva centralizacdo da Administracdo nos 6rgdos de cupula e da auséncia
de coordenacao nas a¢des do governo.

Imbuido dessa linha de ideias, o Decreto 83.740, de 18 de julho de 1979 (revogado
pelo Decreto 5.378/05), instituiu o Programa Nacional de Desburocratizacdo, destinado a,
conforme preconiza o seu art. 1°, “dinamizar e simplificar o funcionamento da Administragao
Publica Federal”.

O art. 3°, alinea “g”, do Decreto 83.740/79 previa como um dos objetivos para a

Administracdo Publica Federal

impedir o crescimento desnecessario da maquina administrativa federal, mediante o
estimulo a execucdo indireta, utilizando-se, sempre que praticavel, o contrato com
empresas privadas capacitadas e 0 convénio com 6rgdos estaduais e municipais.

19 Disponivel em http://www.adminconcursos.com.br/2014/12/reformas-administrativas-no-brasil-

pos.html?m=1. Acessado em 20/11/2017.
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O art. 1° do Decreto 5.378, de 23 de fevereiro de 2005 (revogado pelo Decreto
9.094/17), por sua vez, instituiu 0 Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacédo
— Gespublica, com a finalidade de “contribuir para a melhoria da qualidade dos servigos
publicos prestados aos cidaddos e para o aumento da competitividade do Pais™*?°.

No art. 2°, 11l, o Decreto previa como um dos objetivos do Programa “promover a
eficiéncia, por meio de melhor aproveitamento dos recursos, relativamente aos resultados da
acdo publica™?".

Recentemente, o Presidente da Republica editou o Decreto 9.094, de 17 de julho de
2017, fixando diretrizes para a Administracdo Publica Federal, dentre elas, o
“compartilhamento de informagdes, nos termos da lei” (art. 1°, II) e a “aplicacdo de solugdes
tecnoldgicas que visem a simplificar processos e procedimentos de atendimento aos usuarios
dos servicos publicos e a propiciar melhores condicdes para o compartilhamento das
informacgdes” (art. 1°, VI)122.

Nesse contexto, o que se verifica é que o Poder Publico tem conferido cada vez mais
proeminéncia a ideia da colaboragdo, do compartilhamento, de diminuir as distancias dentro
da esfera administrativa, de modo a permitir um trabalho de forma integrada, a fim de atender

cada vez as demandas sociais.

120 Art. 1°, Decreto 5.378/2005. Fica instituido o Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagéo —
GESPUBLICA, com a finalidade de contribuir para a melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados aos
cidaddos e para 0 aumento da competitividade do Pais. (texto revogado).

21 Art. 2° O GESPUBLICA devera contemplar a formulagdo e implementacdo de medidas integradas em
agenda de transformacdes da gestdo, necessarias a promocao dos resultados preconizados no plano plurianual, &
consolidacdo da administragdo publica profissional voltada ao interesse do cidaddo e a aplicacdo de
instrumentos e abordagens gerenciais, que objetivem:

I - promover a eficiéncia, por meio de melhor aproveitamento dos recursos, relativamente aos resultados da
acdo publica; (texto revogado).

122 Art. 1°, Decreto 9.094/2017. Os 6rgéos e as entidades do Poder Executivo federal observaréo as seguintes
diretrizes nas relagdes entre si e com os usuarios dos servigos publicos:

| - presuncéo de boa-fé;

Il - compartilhamento de informagdes, nos termos da lei;

Il - atuacdo integrada e sistémica na expedicdo de atestados, certiddes e documentos comprobatérios de
regularidade;

IV - racionalizagdo de métodos e procedimentos de controle;

V - eliminacdo de formalidades e exigéncias cujo custo econdmico ou social seja superior ao risco envolvido;

VI - aplicacdo de solucBes tecnolégicas que visem a simplificar processos e procedimentos de atendimento aos
usuarios dos servicos publicos e a propiciar melhores condi¢Bes para o compartilhamento das informacdes;

VII - utilizacdo de linguagem clara, que evite o uso de siglas, jargdes e estrangeirismos; e

VIII - articulagdo com os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e os outros Poderes para a integracao,
racionalizagdo, disponibilizacdo e simplificacdo de servigos publicos.
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2.5.2. O art. 6° do Decreto-lei 200/67 e os principios fundamentais do planejamento, da

coordenacdo, da descentralizacdo, da delegacdo de competéncia e do controle

O art. 6° do Decreto-lei 200/67 dispde que as atividades da Administracdo Publica
Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: (i) planejamento, (ii)
coordenacdo, (iii) descentralizacdo, (iv) delegacdo de competéncia e (v) controle®.

Sobre o planejamento, o art. 7°, do Decreto-lei institui que “a agdo governamental
obedecera a planejamento que vise a promover o desenvolvimento econémico-social do Pais
€ a seguranca nacional”*?*,

Relativamente a coordenacéo, o art. 8°, 81°, do Decreto-lei estabelece que a
coordenagdo sera exercida “em todos os niveis de administragdo, mediante a atuacdo das
chefias individuais, a realizacdo sistematica de reunides com a participacdo das chefias
subordinadas e a instituicdo e funcionamento de comissdes de coordenacdo em cada nivel
administrativo™'%.

No que tange & descentralizacdo, o art. 10, § 1°'%, define que ela serd posta em
prética em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se claramente o nivel
de direcéo do de execucéo;

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio;

123 Art. 6°, Decreto-lei 200/67. As atividades da Administragio Federal obedecerdo aos seguintes principios
fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenacéo.

I11 - Descentralizag&o.

IV - Delegacgdo de Competéncia.

V - Controle.

124 Art. 7° A agdo governamental obedeceré a planejamento que vise a promover o desenvolvimento econdmico-
social do Pais e a seguranca nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados, na forma do Titulo
I11, e compreendera a elaboracdo e atualizagdo dos seguintes instrumentos basicos:

a) plano geral de governo;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo plurianual;

c) orcamento-programa anual;

d) programacdo financeira de desembolso.

%5 Art. 8° As atividades da Administragdo Federal e, especialmente, a execucéo dos planos e programas de
governo, serdo objeto de permanente coordenagéo.

§ 1° A coordenacdo serd exercida em todos os niveis da administracdo, mediante a atuacdo das chefias
individuais, a realizacdo sistematica de reunifes com a participagdo das chefias subordinadas e a institui¢éo e
funcionamento de comissdes de coordenagdo em cada nivel administrativo.

126 Art. 10. A execucdo das atividades da Administracdo Federal devera ser amplamente descentralizada.

8§ 1° A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se claramente o nivel de dire¢do do de execucéo;
b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e
mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a 6rbita privada, mediante contratos ou concessoes.
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c) da Administracdo Federal para a Orbita privada, mediante contratos ou
concessoes.

No art. 10, 8 2°, do Decreto-lei 200/67 fica estabelecido que 0s servigos da estrutura
central de direcdo dos 6rgdos da Administracdo Federal deverdo concentrar-se nas atividades
de planejamento, supervisdo, coordenacdo e controle, estando dispensados das rotinas de
execucdo e das tarefas de mera formalizagdo de atos administrativos*?’.

De acordo com o art. 10, § 4° do Decreto-lei cabe a essa estrutura central o
estabelecimento das normas, critérios, programas e principios, que 0S Servigos responsaveis
pela execucéo sdo obrigados a respeitar'?®.

Nos termos do art. 10, § 5° do Decreto-lei, nos casos de programas federais de
carater local, a execucdo devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos
6rgéos estaduais ou municipais incumbidos de servigos correspondentes*?.

Conforme estabelece o art. 13, do Decreto-lei “o controle das atividades da
Administracdo Federal deverd exercer-se em todos os niveis e em todos os 6rgdos”, cabendo
a chefia competente, o controle da execucdo dos programas e da observancia das normas que
governam a atividade especifica do érgdo controlado; aos 6rgdos proprios de cada sistema, o
controle da observancia das normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;
e o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido aos 6rgaos

préprios do sistema de contabilidade e auditoria™*°.

127 Art. 10, § 2°. Em cada 6rgdo da Administragdo Federal, os servicos que compdem a estrutura central de
direcdo devem permanecer liberados das rotinas de execucdo e das tarefas de mera formalizagdo de atos
administrativos, para que possam concentrar-se nas atividades de planejamento, supervisdo, coordenacéo e
controle.

128 Art. 10, § 4°. Compete & estrutura central de direcdo o estabelecimento das normas, critérios, programas e
principios, que 0s servigos responsaveis pela execucdo sdo obrigados a respeitar na solugdo dos casos
individuais e no desempenho de suas atribuicdes.

29 Art. 10, § 5° Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, a execucéo de
programas federais de carater nitidamente local devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio,
aos érgaos estaduais ou municipais incumbidos de servicos correspondentes.

130 Art. 13. O controle das atividades da Administragdo Federal devera exercer-se em todos 0s niveis e em todos
0s 6rgdos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugdo dos programas e da observancia das normas que governam a
atividade especifica do 6rgao controlado;

b) o controle, pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da observancia das normas gerais que regulam o exercicio
das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos 6rgdos proprios do
sistema de contabilidade e auditoria.
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De acordo com o art. 14, “o trabalho administrativo sera racionalizado mediante
simplificacdo de processos e supressao de controles que se evidenciarem como puramente
formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco”".

Portanto, verifica-se que o planejamento, a coordenacéo e o controle ja se encontram
positivados como principios fundamentais da Administracdo Publica, de modo que a
economia colaborativa ndo se propde a fazer uma revolucdo na conducao da coisa publica,
mas apenas potencializar as normas e diretrizes juridicas, ja de longa data existentes, e que
emanam da necessidade de o Estado atender as demandas da sociedade, que se despontam

cada vez maiores e mais complexas.

2.6. ECONOMICIDADE: ENTRE A ESCASSEZ E A LEGITIMIDADE

E cedico que as necessidades publicas esbarram na escassez de recursos da
Administracdo Publica e que, portanto, o poder-dever de agir do administrador publico é
limitado em certos casos pela impossibilidade de agir diante da exiguidade de recursos. Nesse
caso, como explica José dos Santos Carvalho Filho, a omissdo ndo seria ilegal, pois carece de
avaliacdo de oportunidade para a tomada de certas decisfes, obedecendo ao principio da
reserva do possivel**. Originario do tribunal alemao na década de 1970, o termo significa
que o Estado tem a obrigacdo de atuar somente dentro dos limites orcamentarios. Nesse

sentido, esclarece o autor que:

Somente diante dos concretos elementos a serem sopesados ao momento de cumprir
determinados empreendimentos é que o administrador pablico podera concluir no
sentido da possibilidade de fazé-lo, a luz do que constitui a reserva administrativa
dessa mesma possibilidade. Por I6gico, ndo se pode obrigar a Administragdo a fazer
0 que se revela impossivel. Em cada situagdo, todavia, podera a Administracdo ser
instada a demonstrar tal impossibilidade; se esta inexistir, ndo terd como invocar em
seu favor a reserva do possivel*®,

Outro aspecto que limita a atuacdo do administrador publico é o atendimento ao
interesse publico, ou seja, ndo é permitido que atos sejam praticados de acordo com a sua
vontade. Caso haja um conflito de interesses privado e publico, sobrepbe-se este Gltimo.

Portanto, o interesse publico € o que da legitimidade as aces da administracao publica.

B3 Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificacdo de processos e supressio de
controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco.

132 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 45.

33 Ibidem. p. 45.
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Assim, se, por um lado, o administrador publico € limitado pela ideia de escassez de
recursos publicos (escassez essa que remete a um conceito de escassez da Ciéncia
Econbmica), por outro, ele também é limitado pela ideia de legitimidade do gasto publico
(remete a um conceito de Direito), isto é, de necessidade de que a despesa publica esteja
atrelada a um interesse pablico, sobretudo de efetivacao dos direitos fundamentais.

Portanto, a economicidade se afigura um conceito que congrega tanto elementos da
Economia quanto do Direito, talvez por essa razdo a sua proximidade com o ramo do Direito
Financeiro.

Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto afirma que a economicidade
relaciona-se também com o principio da eficiéncia e deve ser entendido “como um principio
geral do Direito Administrativo, em razdo de sua amplitude quando se trata de aferir o
desempenho em termos de custo-beneficio da administracio publica™**. Significa dizer que,
constatado o interesse publico, deve-se buscar a medida que apresente o melhor resultado
com o menor custo. E ter a economia de recursos como norte a ser seguido na boa
administragdo publica.

O autor explica, ainda, que os principios do Direito Administrativo se aplicam tanto
as relacbes entre Administracdo e administrados (&mbito externo) quanto as relacdes entre
seus Orgaos e agentes (ambito interno). De maneira gque, tanto no ambito do controle interno
quanto no controle externo, estdo as atividades contébil, orcamentaria, operacional e
patrimonial publicas, a ideia da economicidade encontra abrigo, porque trata da
administracao das financas dos 6rgdos e entidades de direito publico e também das entidades
paraestatais, em tudo o que toque & defesa do erério pablico, em sentido amplo™*®,

Com isso, tem-se que a gestdo financeira cuida da alocagdo administrativa dos
recursos publicos; a gestdo orcamentaria da submissdo dos gastos publicos a previsao
legislativa, determinada pelo plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentérias e lei

orcamentaria anual; e a gestdo operacional da

busca da eficiéncia administrativa, através da maximizacdo quantitativa e qualitativa
dos resultados, com a minimizacdo dos dispéndios; e por gestdo patrimonial, a
disposi¢do juridica do patrim6nio mobiliario e imobiliario do Estado. Em
consequéncia, as atividades correlatas de controle terdo, genericamente, o objetivo de
zelar pela juridicidade dos atos praticados no desempenho desses variados aspectos

especificos da gest&o ptblica™®.

3% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 118.
35 |bidem. p. 118.
3% Ibidem. p. 119.
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Assim, dado que a economia colaborativa tem por pressuposto a maximizacao do
uso dos recursos ja disponiveis, porém subutilizados ou inutilizados, resta claro que a sua
adogdo pela Administracdo Publica se coaduna com o equilibrio entre a escassez e a
legitimidade, tendo em vista que é de interesse publico a economia de recursos para que
possam ser empregados, sobretudo, em areas deficitarias e fundamentais para a vida dos

administrados.
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3. A ADOCAO DA ECONOMIA COLABORATIVA PELO
ADMINISTRADOR PUBLICO

3.1. A EMENDA CONSTITUCIONAL N. 95 DE 2016 E A NECESSIDADE DE
INOVACAO

Promulgada em 15 de dezembro de 2016, a Emenda Constitucional (EC) 95 instituiu
0 novo regime fiscal no Orcamento Fiscal e na Seguridade Social da Unido que, nos termos
do art. 106 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), com a nova redacgéo
dada pelo art. 1° da EC 95/2016, vai vigorar por vinte exercicios financeiros. Em outras
palavras, a Emenda estipula o teto de gastos publicos e congela os investimentos em areas

importantes como salde e educacdo pelo prazo de 20 anos. In verbis:

Art. 1°, EC 95/2016. O Ato das Disposices Constitucionais Transitérias passa a
vigorar acrescido dos seguintes arts. 106, 107, 108, 109, 110, 111, 112, 113 e 114:
“Art. 106, ADCT. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios
financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias”.

De acordo com a nova redacdo dada ao art. 107 do Ato das DisposicOes
Constitucionais Transitérias, o novo regime fiscal é valido para toda a Administracdo Publica
Direta da Unido, abrangendo todos os trés poderes da Republica. Além disso, conforme
previsto no art. 107, § 1°, I, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias, em 2017,
primeiro ano de vigéncia da Emenda, o limite foi estabelecido com base na despesa primaria
paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais operacdes que afetam o

resultado primario, corrigida em 7,2%"’.

137 Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas primarias:

| - do Poder Executivo;

Il - do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Conselho Nacional de Justica, da Justica
do Trabalho, da Justica Federal, da Justica Militar da Unido, da Justica Eleitoral e da Justica do Distrito Federal
e Territorios, no ambito do Poder Judiciério;

Il - do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Unido, no @mbito do Poder
Legislativo;

IV - do Ministério Pablico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério Publico; e

V - da Defensoria Publica da Unido.

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:

| - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e
demais operagdes que afetam o resultado primario, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento); e
Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido
pela variagdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em
junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria.
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O art. 108 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, por sua vez, permite
que, a partir do décimo exercicio da vigéncia do novo regime fiscal, o Presidente da
Republica proponha projeto de lei complementar para alterar a corre¢cdo dos limites
financeiros, sendo admitida, no paragrafo Unico do referido dispositivo legal, apenas uma

correcdo por mandato presidencial. In verbis:

Art. 108. O Presidente da Republica podera propor, a partir do décimo exercicio da
vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar para alteragdo do
método de correcdo dos limites a que se refere o inciso Il do § 1° do art. 107 deste
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.

Paragrafo Unico. Sera admitida apenas uma alteracdo do método de correcdo dos
limites por mandato presidencial.

Por sua vez, o art. 109 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias™>®
estabelece que, em caso de descumprimento dos limites individualizados previstos acima,
fica vedado, até o final do exercicio de retorno das despesas aos respectivos limites, diversas
medidas tais como concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de remuneracao
de servidores, criacdo de cargo, emprego ou funcdo que implique aumento de despesa,
admissdo ou contratacdo de pessoal, realizacdo de concurso publico, cria¢cdo ou majoracao de
auxilios, vantagens ou beneficios, dentre outras.

A Emenda Constitucional 95/2016, no art. 110", também prevé uma normativa
especifica em relacdo a aplicacdo dos valores minimos constitucionais aos servicos de saude

e de educacdo, desvinculando dos percentuais obrigatorios previstos nos arts. 198, I, 82° e

138 | - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacéo de remuneracdo de membros

de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados publicos e militares, exceto dos derivados de sentenca
judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor desta
Emenda Constitucional;

Il - criacdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;

I11 - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢des de cargos de chefia e de
direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou
vitalicios;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as reposi¢cdes de vacancias previstas no inciso 1V;

VI - criagcdo ou majoracdo de auxilios, vantagens, bdnus, abonos, verbas de representacdo ou beneficios de
qualquer natureza em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Pablica e de
servidores e empregados publicos e militares;

VII - criacdo de despesa obrigatoria; e

VIl - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da variacdo da inflacdo, observada
a preservacdo do poder aquisitivo referida no inciso 1V do caput do art. 7° da Constituicdo Federal.

139 Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em acdes e servicos publicos de satide
e em manutencdo e desenvolvimento do ensino equivalerdo:

I - no exercicio de 2017, as aplicacdes minimas calculadas nos termos do inciso | do § 2° do art. 198 e
do caput do art. 212, da Constituicdo Federal; e

Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagcbes minimas do exercicio imediatamente
anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias.
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212, caput, ambos da Constituicdo Federal, para congela-los nos montantes calculados nos
exercicios imediatamente anteriores, apenas observada a correcdo inflacionaria.

Como se verifica da analise acima, a EC 95/2016 promoveu um substancial
congelamento dos gastos publicos pelo prazo de vinte exercicios financeiros, sendo
corrigidos os limites individualizados tdo-somente pela inflacéo.

Tal estado de coisas faz emergir a necessidade premente pela inovacéo e,
principalmente, pela maximizagdo da utilizacdo dos recursos publicos disponiveis, uma vez
que a demanda popular por servigos publicos aumenta a cada dia, a medida que incrementa a
consciéncia social por direitos frente ao dever de prestacdo do Estado, outrora negados.

Assim, faz-se necessario pensar em alternativas para a manutencdo da boa
administragdo publica mesmo em um cenario de contencdo de gastos. Nessa seara, a
economia colaborativa desponta como uma ferramenta capaz de auxiliar o Estado na
empreitada atual por eficiéncia, caracterizada pela maximizacdo da disponibilizacdo de

servigos publicos atrelada a necessaria reducao de despesa publica.

3.2. A ECONOMIA COLABORATIVA JA EM CURSO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA: EXEMPLOS DE UTILIZACAO

O primeiro projeto de implementacdo de economia colaborativa que chama a
atencdo na Administracdo Publica Federal é a reducdo do namero de carros oficiais usados
por autoridades federais. Atualmente, 526 autoridades utilizam os carros oficiais, gerando um
gasto de aproximadamente R$ 39 milhGes para os cofres publicos com aquelas autoridades
que atuam em Brasilia e de aproximadamente R$ 15 milhdes, com as que trabalham em
cidades fora da capital®®®. Assim, em marco de 2017, o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) comegou a utilizar o TaxiGov, um aplicativo no qual os
2 mil servidores** do 6rgéo utilizam téxis para o seu deslocamento a trabalho e que permite
compartilhar a corrida com os colegas.

A empresa de taxi vencedora da licitacdo oferece corridas 14% mais baratas em
relacdo a tarifa convencional. O MPDG estima que, até 31 de janeiro de 2018, ou seja, 0

equivalente a cerca de dez meses de funcionamento da ferramenta, ja foram economizados

0 Disponivel em http://g1.globo.com/globo-news/estudio-i/videos/t/todos-os-videos/v/governo-quer-reduzir-
frota-de-carros-oficiais/6452036/?utm_source=facebook&utm_medium=social &utm_campaign=gnews.
Acessado em 26/01/2018.

1 Disponivel em http://www.planejamento.gov.br/noticias/planejamento-inicia-operacao-do-taxigov-para-0s-
seus-2-mil-servidores. Acessado em 20/01/2018.



62

mais de R$ 3.223.728,46. O célculo é baseado na diferenca entre o valor efetivamente
praticado por todas as unidades atendidas pelo TaxiGov nesse periodo (R$ 2.084.960,73) e 0s
valores que seriam praticados (R$ 5.308.689,19) caso os modais anteriores fossem mantidos,
considerando a mesma distancia percorrida. Ao longo do ano, outras entidades aderiram ao
aplicativo e até 5 de fevereiro de 2018 o servi¢co era utilizado por 24 o6rgaos/unidades,
atendendo mais de 22 mil servidores. Além disso, até a referida data outras quatro entidades
haviam assinado contratos decorrentes da Ata de Registro de Precos do TaxiGov: IBRAM
(Instituto Brasileiro de Museus), ICMBIio (Instituto Chico Mendes de Conservagdo da
Biodiversidade), SUSEP (Superintendéncia de Seguros Privados) e ENAP (Escola Nacional
de Administracdo Publica). O objetivo é que até o final do primeiro semestre de 2018 toda a
Administracdo Puablica Federal tenha adotado a ferramenta, como pode ser observado na
imagem abaixo™*%.

Grafico 1 - Cronograma de implementacdo do TaxiGov

| \/*/ CRONOGRAMA PREVISTO DE IMPLANTACAO | |
TAXIGOV

6. Janeiro a Abril 2018 1. Fevereiro e Mar¢o 2017
17/01: Esporta 1/3 : Transparéncia, Fiscalizagiao e CGU
r Republica (17} -9/3 : Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
19/03: Presidéncia da Republica | TERMINO  INICIO Comunicagoes
/04: Fazenda - 23/3 : Planejamento, Desenvolvimento
e Gestao

2. Abril e Maio 2017

3/4: Agricultura, Pecudria e
Abastecimento

5. Outubro, Novembro
e Dezembro 2017

o

-9/10: Cidades - 17/4 : Advocacia Geral da Unido
- 18/10: Trabalho - 24/4 : Desenvolvimento Social e
-23/10: Saude Agrério
-06/11: Meio Ambiente - 8/5 : Defesa
- 06/11: Servico Florestal Brasileiro” -22/5 : Turismo
20/11: Policia Rodoviaria Federal*
- 04/12: Secretaria Especial de Agricultura
Fam. e Desenvolvimento Agrario (PR)
4. Agosto e Setembro 2017 3. Junho e Julho 2017
25/8: Relacoes Exteriores - 5/6: Industria, Comércio Exterior e Servigos
- 4/9: Direitos Humanos™ - 3/7: Minas e Energia

- 12/07: Cultura
-17/07: Transportes, Portos e Aviagao Civil
-31/07: Educacdo

*Orgaos Adicionals

12 1pidem.
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Durante a etapa de diagnostico para a implementacdo do projeto, em 2016, foi
realizado levantamento junto aos 6rgdos do Poder Executivo federal localizados no Distrito
Federal e entorno, para a estimativa da demanda dos 6rgdos que seriam atendidos pelo
TaxiGov. O estudo apontou uma demanda estimada de aproximadamente 239.350 corridas
para 12 meses (janeiro a dezembro de 2016), excluindo as demandas do Ministério da
Fazenda (MF), da Presidéncia da Republica (PR), do Ministério da Justica (MJ) e do

Ministério da Integracdo Nacional (MIN)2,

Considerando que o cronograma de implantagéo previa a entrada gradual dos 6rgéos
no TéxiGov entre marco e dezembro de 2017, a demanda ajustada foi estimada em
aproximadamente 111.500 corridas a serem atendidas pelo TaxiGov. Entre marco e
dezembro de 2017, foram realizados 74.038 deslocamentos, apontando para uma reducéo de

34% no nimero de corridas entre ambos os periodos***.

A fase de diagnéstico identificou ainda que em 2015 o gasto total com transporte de
autoridades, servidores e documentos da Administracdo Publica Federal Direta no Distrito
Federal foi da ordem de 48 milhGes de reais em 2015, conforme levantamento realizado no
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI). Esse valor inclui os gastos com
locacdo de veiculos, aquisicdo de veiculos, motoristas terceirizados, lavagem e manutencéo,
combustivel, entre outros. Deste total, estimou-se em 32 milhdes de reais o gasto destinado a
transporte administrativo de servidores e documentos, segmento que seria atendido pelo

TaxiGov.

O levantamento também identificou 352 veiculos locados ou préprios empregados
em servicos comuns, conforme definicdo do Decreto n® 6.403/2008. Com o inicio da
operacdo do TaxiGov, parte desses veiculos foram desmobilizados ou alocados em outras
atividades. Atualmente, restam 127 veiculos, dentre 0s quais 22 encontram-se em processo
de alienacédo (doagdo ou leildo) no Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo e
105, em processo de alienagdo nos demais 6rgdos atendidos pelo TaxiGov. Nesses nimeros
ndo estdo incluidos os veiculos da Presidéncia da Republica, que passou a ser atendida pelo
TaxiGov recentemente. O TaxiGov abrange apenas taxis, como 0 nome sugere, € 0s 0rgaos
aderentes ao aplicativo podem possuir/locar veiculos para atividades ndo contempladas pela

ferramenta.

3 InformacBes também extraidas do Projeto Frota, estudo que serviu de base para a criacdo e licitagdo da
empresa de taxi que atendera o TaxiGov.

144 Cabe registrar que os levantamentos realizados em 2016 basearam-se em registros manuais feitos pelos
6rgdos que seriam beneficiados pelo novo modelo, por isso fala-se em estimativa e ndo em um nlmero
especifico.
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Seguindo o exemplo da Administracdo Publica Federal, a Prefeitura de Recife, no
Estado de Pernambuco, decidiu também reduzir o numero de carros oficiais e adotar um
aplicativo de taxi, o Siga, para que os servidores municipais possam se deslocar sempre que
necessario durante o expediente. O governo da capital pernambucana prevé que a medida

gerara uma economia de mais de R$ 16 milhdes™*.

Outra medida que merece destaque € a Proposta de Resolucdo do Conselho da
Justica Federal (CJF)'*, apresentada em 20/10/2017, que dispde sobre a implantacdo de uma
secretaria judiciaria unificada nos Juizados Especiais Federais da Justica Federal de primeiro
grau. A medida visa a adequar as estruturas organizacionais e rotinas de trabalho por meio
da racionalizacdo, padronizacdo e incorporacdo de inovagles tecnoldgicas nos JEFs,
otimizando a méo-de-obra e reduzindo custos a partir do compartilhamento de setores. De
acordo com o texto, caso o TRF ndo adote a SJU, devera implementar um projeto-piloto
desse modelo de estrutura organizacional nas unidades em que tramitem apenas processos
em meio eletronico. Durante o projeto, as varas devem apurar, mensalmente, o desempenho
da unidade judicial por meio do indice de Produtividade do Magistrado (IPM) e do indice de
Produtividade do Servidor (IPS) e outros que considerar conveniente.

De acordo com o artigo 5° da Proposta de Resolucdo, a SJU devera contemplar, no
minimo, 0s seguintes servigos: atermacdo, controle de pericias, processamento de audiéncias,
expedicdo e informacgdes, cumprimento de decisbes e calculos judiciais. O artigo 7°
determina que o TRF devera designar um Juiz para atuar como coordenador de Secretaria
Judiciaria Unificada (SJU), em regime de rodizio, por periodo de dois anos, sem
prorrogacdo. Antes da implantacdo do projeto devem ser elaborados diagramas e manuais
dos processos de trabalho, rotinas e procedimentos; descricdo das atribui¢fes especificas das
unidades; quadro de lotacdo de servidores e plano de capacitacdo dos servidores que atuarao
nas novas atribuicdes e processos de trabalho.

Outro exemplo de compartilhamento ¢ o Programa do Software Publico Brasileiro
(SPB) do Governo Federal, que tem como objetivo compartilhar solugdes de tecnologia da
informacdo desenvolvidas por 6rgdos ou entidades privadas parceiras, sem qualquer restricao
ou custo de aquisicdo de licenca. O software conta com a estrutura de comunidades virtuais
para incentivo e apoio de desenvolvimento colaborativo entre os 6rgdos. No entanto, um

levantamento da Controladoria Geral da Unido (CGU) realizado em 2015 identificou que

1> Disponivel em https://g1.globo.com/pernambuco/noticia/prefeitura-do-recife-reduzira-frota-e-servidores-vao-
compartilhar-veiculos-atraves-de-aplicativo.ghtml . Acessado em 20/01/2018.

18 Disponivel em: http://pcsja.forumeiros.com/t1318-cjf-propoe-secretaria-unificada-para-os-jefs-de-todo-o-
brasil. Acessado em 08/05/2018.
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57% das unidades analisadas nao utilizam softwares disponiveis no Portal SPB, 0 que mostra
que o Governo poderia estar investindo em ferramentas que ja poderiam estar prontas. A
CGU analisou dados do Portal do Software Publico Brasileiro (SPB), do Catalogo de
Softwares do Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacdo (SISP) e
informacdes de 53 unidades do Governo Federal.

Assim, como se percebe, faz-se indispensavel o compartilhamento de informacoes
entre os Orgdos e entidades da Administracdo Publica, a fim de que os custos sejam reduzidos
e, principalmente, sejam evitados dispéndios de recursos em duplicidade para a busca da
mesma solucéo.

Nesse cenario, somente nos anos de 2012 e 2013 foram gastos aproximadamente
R$ 2 bilhdes na aquisicdo ou no desenvolvimento de programas'*’. Com base nesses
investimentos, o Governo criou o Catalogo de Software do SISP, a fim de que os érgdos
federais centralizem as informacdes sobre as solucbes informatizadas utilizadas pelo setor
publico. O objetivo seria identificar solucdes similares entre oOrgdos, classificando por
categoria e sinalizando o interesse ou ndo em compartilhar o cddigo-fonte, critério sujeito a
especificidade ou a confidencialidade da ferramenta (no caso, por exemplo, da Agéncia

Brasileira de Inteligéncia - Abin).

3.3. 0OS RECURSOS PASSIVEIS DE SEREM COMPARTILHADOS

Considerando que o gestor publico incorpore a economia colaborativa as préaticas da
administragdo puablica e promova o compartilhamento entre as entidades e 6rgéos, faz-se
necessario determinar as normas incidentes sobre a adocdo desse modelo e o instrumento
juridico adequado para a definicdo dos direitos e dos deveres de cada érgdo ou entidade.

No entanto, de partida, é importante estabelecer uma distingdo entre o
compartilhnamento de recursos e a transferéncia de recursos. Enquanto naquele, 0s recursos
permanecendo no mesmo lugar onde ja se encontram, passam a ser utilizados por um ou mais
beneficiarios simultaneamente; neste, 0s recursos sao utilizados por outrem com
exclusividade, sendo, muitas vezes, deslocados de um local para o outro a fim de que sirva a
nova fruicdo, como se passa rotineiramente na Administragdo Publica, nos casos, por

exemplo, de cessdo de servidores, de bens moveis etc.

Y7 Disponivel em  http://www.cgu.gov.br/noticias/2015/06/cgu-identifica-possibilidades-de-economia-de-

recursos-publicos-em-investimentos-de-softwares. Acessado em 20/01/2018.
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Portanto, verifica-se que a economia colaborativa termina por apresentar uma
situacdo nova para administracdo de recursos publicos em que se torna possivel conferir
méaxima utilizacdo aos bens disponiveis, por meio da ampliagdo do acesso a Vvarios sujeitos
interessados, sem um custo operacional significativo.

Dessa forma, é possivel analisar a possibilidade de compartilhamento de diversos
tipos de recursos disponiveis na Administracdo Publica, cujo recorte deste trabalho envolvera
a investigacao sobre: (i) os bens imoveis, (ii) os bens moveis, (iii) a forca de trabalho e (iv) os
recursos orcamentarios.

Isto posto, passa-se a analise desses recursos passiveis de compartilhamento na seara

da Administracdo Publica.
3.3.1. Os bens imdveis

O aluguel de imdveis custou a Unido em 2017 o total de R$ 1.134.982.816,00. Desse
montante, os ministérios foram responsaveis por 37,4% e a administracao direta por 14,9%.
Entre os ministérios o das RelacGes Exteriores foi que o mais gastou com aluguéis
(R$ 201.880.638,00), enquanto na administracdo direta a maior despesa foi da Fazenda
(R$ 135.208.929,00),

Embora juridicamente equivocado, ja que os ministérios compdem a Administracdo
Direta, a ferramenta do MPDG leva em consideracdo a unidade orcamentaria (autonomia
para a realizacdo da despesa publica), o que leva, por exemplo, o Ministério da Fazenda ter
uma unidade orcamentaria distinta da Secretaria da Receita Federal do Brasil e da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, levando os ministérios a ndo serem inseridos na

categoria Administragéo Direta.

Tabela 1 — Valores gastos pela Unido com locacdo de imoveis

Locacdo de iméveis pela Unido em 20174
Orgéo Total Gasto
MINISTERIOS R$ 424.987.872
ADMINISTRACAO DIRETA R$ 168.751.363

%8 Disponivel em http://paineldecusteio.planejamento.gov.br/custeio.html. Acessado em 25/02/2018.
9 Fonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em http://paineldecusteio.planejamento.gov.br/custeio.html.
Acessado em 25/02/2018.



AGENCIAS REGULADORAS R$ 93.705.563
FUNDOS NACIONAIS R$ 93.031.223
FUNDACOES PUBLICAS R$ 85.690.050
AUTARQUIAS ESPECIAIS R$ 76.924.293
UNIVERSIDADES R$ 64.963.892
AUTARQUIAS R$ 64.801.908
EMPRESAS PUBLICAS R$ 42.474.400
OUTROS R$ 19.652.253

No mesmo ano, a Unido possuia 2.631 imoveis de uso especial vagos, destinados a
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prestacdo de servicos administrativos ou de servigcos publicos em geral, e 205.404 iméveis

dominiais*®°

(que s@o cedidos a terceiros por meio de instrumentos de regularizagdo

fundiaria). Entdo, diante desses dados, cabe analisar por que a Administracdo Publica Federal

ndo compartilha os imoveis ociosos a fim de diminuir as despesas publicas. A execucao das

atividades de cada ente da Administracdo Puablica Federal é fundamental para o

funcionamento da boa administragdo e cada um tem as suas necessidades para que sejam

desenvolvidas, mas chama atencdo a Unido ter quase 3 mil imdveis vagos e ndo pensar em

uma solucdo para a diminuicdo desse gasto. A tabela abaixo indica os 6rgdos que mais

gastam com aluguéis e 0 quanto isso representa no orgcamento.

Tabela 2 — Relacdo entre despesas totais x despesas com alugueres™!

Gasto total x gastos com aluguéis

Orgéo Gasto total Gasto com aluguel | % Total geral do
orgéo
Relacdes Exteriores | R$ 841.926.591 R$ 201.880.638 23,98%
Fazenda R$ 1.489.054.035 | R$ 144.395.507 9,70%
Advocacia-Geral da | R$ 387.301.695 R$ 124.268.999 32,09%
Unido
Cultura R$ 384.937.676 R$ 37.095.651 9,64%

%0 Informacéo obtida pela internet, por meio da Lei de Acesso & Informagéo.

51 Fonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em http://paineldecusteio.planejamento.gov.br/custeio.html.

Acessado em 25/02/2018.
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Os dados apresentados no presente item foram extraidos do Painel de Custeio, uma
ferramenta do MPDG apresentada no proprio site como uma forma de “auxiliar a tomada de
decisdo de gestores publicos e dar maior transparéncia e ampla divulgacdo a composi¢do das

1”'°2, Qualquer interessado

despesas com o funcionamento da Administragdo Publica Federa
no assunto pode acessa-la e essa facilidade traz a tona a seguinte pergunta: se a administracao
publica consegue desenvolver ferramentas para disponibilizar informacdes a populacao, por
que ndo ha um cruzamento de dados entre os 6rgdos a fim de compatibilizarem suas
necessidades mais urgentes com recursos ja disponiveis na APF? Talvez a resposta passe
menos pela teoria e mais pelo dia a dia da gestdo publica, de modo a evidenciar uma visao

menos holistica do administrador pablico.

3.3.2. Os bens méveis

Em 2016, o0 MPDG instituiu a Portaria n. 20*>*, que dispde sobre para contratacio de
solucdes de Tecnologia da Informagdo no ambito da Administracdo Publica Federal direta,
autarquica e fundacional. De acordo com as OrientagBes Técnicas para 0 cumprimento da
referida portaria, os 6rgdos e entidades integrantes do Sistema de Administracdo dos
Recursos de Tecnologia da Informacdo (SISP) devem contratar preferencialmente 0s servigos
de outsourcing de impressdo na modalidade franquia de paginas mais excedente, no lugar de
aquisicdo ou locacdo de equipamentos de impressao e digitalizacdo. O outsourcing consiste
na terceirizacdo de processos ndo estratégicos de uma empresa, permitindo o foco na
atividade-fim. Os oOrgdos devem ter ainda uma politica de impressdo, estabelecendo as
diretrizes aos usuarios quanto a correta utilizacdo dos equipamentos de impressdo e
digitalizacdo e 0 uso consciente desses recursos.

Nessa modalidade, devem ser de inteira responsabilidade da contratada todos os
itens que contemplam a prestacdo dos servigos: fornecimento e disponibilidade dos
equipamentos, software de gerenciamento de ativos e bilhetagem das péaginas, assisténcia
técnica de manutencdo preventiva e corretiva, treinamento de usuarios (se houver), reposi¢édo
de pecas e insumos/consumiveis.

O texto ainda explica a diferenga entre a franquia de paginas por um valor fixo

mensal e valor fixo mensal por equipamento. Na primeira, a amortizacdo & sobre uma

152 Eonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em http:/paineldecusteio.planejamento.gov.br/custeio.html.

Acessado em 25/02/2018.
153 Disponivel em: https://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria%20MP-
ST1%20Nn0%2020%20de%2014%20de%20junh0%20de%202016.pdf. Acessado em 07/05/2018.
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quantidade de péaginas sob o regime de comodato, enquanto na segunda, na qual existe
cobranca mensal especifica por equipamento, ha a caracterizacdo do regime de locacdo de
bens maveis.

Os 6rgdos devem ainda reavaliar o dimensionamento do contrato caso as analises
periddicas apontem que o volume de coOpias ndo esteja atingindo o volume da franquia
estipulada para o semestre. Deve ser feita uma reavaliacdo do dimensionamento do contrato,
seja revisando a estimativa de paginas impressas, a quantidade de impressoras ou sua melhor
distribuicéo.

Desta forma, nota-se 0 compartilhamento como uma solucéo a curto prazo e menos
burocréatica. Em vez de reduzir a franquia contratada, o 6rgdo contratante poderia deixar que
outro 6rgdo com uma demanda menor pudesse usar o restante de copias. Caso o0 6rgdo exceda
a franquia, caberia a ele arcar com o0s custos dessas cdpias e comprovar a real necessidade do
excedente. A medida visa a maior efetividade da administracdo publica, uma vez que nédo
seria necessaria uma a realizacdo de uma licitacdo, representando a economia de recursos
publicos e o atendimento da necessidade de maneira mais rapida.

A contabilizacdo do nimero de cépias deve ser feita por um sistema informatizado.
A Portaria determina ainda que haja um software de bilhetagem para armazenar as primeiras
paginas de cada documento impresso, associado ao respectivo usuario, possibilitando a
realizacdo de auditorias e a cobranca de eventuais impressdes particulares dos servidores.

A referida Portaria prevé ainda que, caso ndo seja possivel a contratagdo outsourcing
das impressoras, 0s equipamentos sejam comprados. No entanto, devem ser considerados,
além do custo dos equipamentos em si, 0os gastos que ficam a cargo do 6rgdo, como a
reposicao de pecas e insumos/consumiveis, mao de obra para atendimento de chamados (help
desk), licencas de software de bilhetagem e tarifacdo, m&o de obra para manutencGes
corretivas e preventivas. Deve-se ainda considerar a vida atil minima de quatro anos para
aquisicdo de equipamentos de impressdo e digitalizacdo para fins de custo total de
propriedade e de garantia de funcionamento. Nesse caso, a op¢do pelo compartilhamento
pode ser um pouco mais dificil por parte do administrador, uma vez que pode diminuir a vida
atil do aparelho. Assim, caberia ao 6rgéo a definigdo do limite de cOpias que poderia ceder e
se dividiria com o outro 6rgdo eventuais custos de manutencéo.

Analisadas as possibilidades da economia colaborativa dos bens, cabe uma
investigacao sobre a viabilidade de compartilhamento da forca de trabalho na Administracéo

Publica.
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3.3.3. A forca de trabalho

Em dezembro de 2017, o Poder Executivo da Unido contava com 1.271.462
servidores’*, sendo 634.157 ativos (49,9%), 396.307 aposentados (31,02%) e 240.398
instituidores de penséo (18,9%). Esse numero inclui servidores ativos cedidos a outras esferas
e poderes.

A presente pesquisa detalhard os dados referentes a forga de trabalho, uma vez que
interessa saber a possibilidade de compartilhamento de servidores. Neste grupo ha 586.836
servidores, sendo 273.016 mulheres (46,5%) e 313.820 homens (53,5%).

A regido Sudeste é a que concentra 0 maior namero de servidores: 207.584 (35,4%),
seguida do Nordeste com 128.424 (21,9%), do Centro-Oeste com 107.339 (18,3%), do Sul
com 77.648 (13,2%) e do Norte com 65.841 (11,2%). Chama a atencdo o estado do Rio de
Janeiro possuir quase metade dos servidores ativos (95.195). Em dezembro de 2017, os
servidores ativos custaram aos cofres publicos R$ 15.364.153.122,89.

Pela natureza juridica, os servidores estdo distribuidos da seguinte forma: 50,5%
autarquias federais, 34,4% Administracdo Direta federal e 15,1% fundacbes federais. O
regime juridico de 87,34% dos servidores é o regime juridico unico e 4,32% com contrato
temporario. O restante divide-se em residéncia médica e multiprofissional, programa Mais
Médicos, natureza especial e anistiados.

A Lei 8112/90, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos da
Administracdo Pablica Federal, trata no art. 93 da cessdo de servidores a outros Orgaos e
entidades da dos Poderes da Unido, dos Estados, ou do Distrito Federal e dos Municipios,
para o exercicio de cargo em comissao ou funcdo de confianca e em casos previstos em leis
especificas. A cessdo do agente publico significa que ele passa a ter exercicio fora da unidade
de lotagdo ou da estatal empregadora, sem suspensdo ou interrup¢do do vinculo funcional
com a origem. Se o servidor for cedido para 6rgdos ou entidades dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, o 6nus da remuneragdo serd do o6rgdo ou entidade cessionaria,

mantido o 6nus para o cedente nos demais casos. O § 2° do referido dispositivo dispde que

Na hipétese de o servidor cedido a empresa publica ou sociedade de economia
mista, nos termos das respectivas normas, optar pela remuneracéo do cargo efetivo
ou pela remuneracdo do cargo efetivo acrescida de percentual da retribuicdo do
cargo em comissdo, a entidade cessionaria efetuarda o reembolso das despesas
realizadas pelo 6rgdo ou entidade de origem.

>4 Disponivel em:
https://pep.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=PainelPEP.QVW&host=QVS%4017-
0112-B-1AS06. Acessado em 07/05/2018.
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O Decreto 9.144/17 dispde que a cessdo serd concedida por prazo indeterminado e
pode ser encerrada a qualquer momento por ato unilateral do cedente, do cessionario ou do
agente publico cedido. No entanto, na cessdo o servidor deixa de prestar servicos para um
6rgdo para atender a outro, deixando desta forma uma lacuna em seu posto de trabalho.

A hipétese levantada pelo presente trabalho € a de compartilhamento do servidor
publico, quando ele prestaria servicos para dois 6rgdos aproveitando o tempo livre que teria
ap6s cumprir suas fungdes no 6rgdo de sua lotacdo originéria. Cabe acrescentar que ndo se
trata de o funcionario deslocar-se de um lugar para o outro a fim de desempenhar novas
atividades, mas continuar em seu proprio local de trabalho e atender demandas de outros
orgaos.

Essa solucdo ndo seria aplicada a fungBes como atendimento ao publico, mas a
atividades internas designadas no escopo para o qual fora contratado e respeitando a jornada
de trabalho semanal. O pagamento do salario continua sendo atribuicdo do 6rgédo para o qual
foi contratado, mas caberia ao 6rgao que precisa do compartilhamento o 6nus decorrente de
cursos de capacitacdo e atualizacdo para as novas fungdes, e 0 pagamento de eventuais
gratificagoes

A solucdo em questdo representa maior eficiéncia na prestacdo dos servicos
publicos, com melhores resultados e maior economicidade para os cofres publicos.

Do mesmo modo que se constatou a possibilidade, em abstrato, do
compartilhamento de bens iméveis, moveis e da forca de trabalho, faz-se também
imprescindivel perquirir a viabilidade ou ndo do compartilhamento de recursos

orcamentarios.

3.3.4. Os recursos or¢camentarios

O presente tdpico ndo representa verdadeiramente uma inovagdo no direito brasileiro
e ja é regulamentado pelo Decreto 6.170/2007, que define as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse.

O art. 1° do decreto regulamenta o0s convénios, contratos de repasse e termos de
execucdo descentralizada celebrados pelos Orgdos e entidades da Administragdo Publica
Federal com 6rgéos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, para a execucédo de
programas, projetos e atividades que envolvam a transferéncia de recursos ou a
descentralizacdo de créditos oriundos dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido.
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De acordo com o § 1°, considera-se:

I - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotacdes consignadas nos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgao
ou entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado,
6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta
ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execuc¢do de
programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servigo,
aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua
cooperacao;

Il - contrato de repasse - instrumento administrativo, de interesse reciproco, por
meio do qual a transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de
instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como mandatério da
Uni&o;

111 - termo de execugdo descentralizada - instrumento por meio do qual é ajustada a
descentralizagdo de crédito entre 6rgdos e/ou entidades integrantes dos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido, para execucdo de acOes de interesse da
unidade orcamentaria descentralizadora e consecu¢do do objeto previsto no
programa de trabalho, respeitada fielmente a classificagdo funcional programatica.

Assim, é possivel que recursos orcamentarios a disposicdo do gestor publico sejam
compartilhados com outra unidade, desde que seja firmado o instrumento juridico adequado
em que esteja devidamente prevista essa transferéncia financeira.

Importante ressaltar que a economia colaborativa é caracterizada pelo
compartilhamento mediado pelo uso de tecnologia. Dessa forma, para que a economia
colaborativa seja implantada na Administracdo Publica Federal a fim de que os 06rgaos
possam otimizar 0 uso de seus recursos, pensa-se ser necessario o desenvolvimento de uma
ferramenta virtual na qual cada 6rgdo cadastre seus recursos e o que tem de excedente ou

ocioso, e também suas necessidades.

3.4. A DECISAO DE COMPARTILHAMENTO

A decisdo de compartilhamento possui natureza juridica de ato administrativo
discricionério, uma vez que ndo ha norma que imponha ao administrador publico a obrigacéo
de compartilhar os recursos sob a sua gestdo. Assim, o administrador publico dispde de ampla
margem de liberdade para avaliar a conveniéncia e a oportunidade acerca do vinculo a ser
estabelecido.

A tomada de decisdo pelo compartilhamento ou ndo de determinado recurso exige
previamente, como toda decisdo administrativa discricionaria, uma analise de conveniéncia e

oportunidade acerca das circunstancias.
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Assim, com o fito de suprir o administrador publico das informacdes necessarias -
muitas vezes de ordem técnica - faz-se necessaria, na maioria dos casos, a formacdo de um
procedimento administrativo prévio, contendo as anélises dos setores e dos departamentos
técnicos competentes culminando com a recomendacéo ou ndo pelo compartilhamento.

Acontece que a efetivacdo do compartilhamento depende de duas decisdes:
(i) decisdo de solicitacdo de compartilhamento e (ii) decisdo de aceitacdo de
compartilhamento.

A decisdo de solicitacdo de compartilhamento se d& nas hipGteses em que o
administrador busca suprir suas necessidades por meio de recurso existente em outro
departamento, 6rgdo ou entidade, ocasido em que requererd o compartilhamento do recurso.
Jé& a decisdo de aceitacdo de compartilhamento ocorre nas hipoteses em que o administrador é
instado a responder a um pedido externo de compartilhamento de seus recursos, ocasidao em
que devera dizer se concorda ou rejeita o pedido.

Como dito acima, tanto a decisao de solicitacdo quanto a de aceitacdo devem estar
lastreadas em prévia manifestacdo dos setores competentes, a fim de que se possa avaliar a
vantajosidade da avenca.

Dessa forma, propde-se que o procedimento ocorra basicamente da forma abaixo,
procedimento esse que ird variar conforme o compartilhamento se dé ou (i) entre 6rgdos ou
entidades distintos ou (ii) dentro do mesmo 6rgédo ou entidade.

Assim, em caso de compartilhamento entre 6rgdos ou entidades distintos, o setor
competente, por meio de requerimento, dard inicio a um procedimento administrativo de
solicitacdo de compartilhamento. Apds, os autos serdo encaminhados a autoridade maxima do
6rgdo ou entidade para proferir ou ndo a decisdo de solicitacdo de compartilhamento. Caso
indeferido o requerimento, os autos serdo remetidos ao arquivo, observada a prévia ciéncia do
setor solicitante. Caso seja deferido o pedido, o administrador, na propria decisdo, de maneira
fundamentada, formulard uma solicitagio ao 0Orgdo ou entidade destinataria de
compartilhamento do recurso necesséario, contendo desde ja uma minuta do instrumento a ser
firmado com as condi¢Ges do compartilhamento. Apos isso, 0s autos serdo remetidos ao
destinatério.

O destinatario recebera o procedimento administrativo contendo o pedido do 6rgao
ou entidade solicitante e devera remeter ao setor competente para a avaliagdo técnica do
requerimento, incluindo apreciacdo acerca das vantagens e das desvantagens do
compartilhamento. Em seguida, os autos devem ser remetidos ao setor juridico, se houver no

respectivo 6rgdo, a fim de que avalie os aspectos juridicos da avenca proposta. Apos essa
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etapa, os autos devem ser enviados a autoridade competente para que seja proferida a decisdo
pela aceitacdo ou ndo do compartilhamento (6rgédo ou entidade aceitante), ocasido em que
serdo sugeridas alteragdes ou ndo na minuta do instrumento recebido.

Por outro lado, em caso de compartilhamento dentro do mesmo 6rgédo ou entidade, 0s
setores, departamentos ou reparticGes interessadas deverdo remeter o pedido, j& com a
aceitacdo, ao chefe do drgdo/entidade, que ira proferir a decisdo de compartilhamento, por
meio do instrumento que usualmente é utilizado para veicular as decisdes da chefia.

Nesse ultimo caso, € possivel que a decisdo de compartilhamento seja ainda
proferida pela autoridade méxima do érgdo/entidade unilateralmente, independentemente de
requerimento e/ou aceitacdo pelos setores, departamentos ou reparti¢fes, impondo a estes o
seu cumprimento, em homenagem ao principio da hierarquia administrativa.

Contudo, nada impede que a decisdo de compartilhamento dentro do mesmo érgéo
ocorra de maneira informal, muitas vezes de forma verbal, levando em conta o principio da
eficiéncia, o proprio costume de determinado Orgao e, sobretudo, o viés pratico que a

necessidade de reducdo de gastos publicos impde.

3.4.1. A autoridade competente

3.4.1.1.Qual o tipo de 6rgédo publico capaz de proferir a decisdo de compartilhamento: o

problema da autonomia administrativa e financeira

Antes de prosseguir, faz-se necessario fixar algumas premissas importantes do ponto
de vista metodoldgico para a definigcdo de qual o tipo de 6rgdo capaz de proferir a decisdo de
compartilhamento.

Como leciona José dos Santos Carvalho Filho, o érgdo publico pode ser definido
como “o compartimento na estrutura estatal a que s&o cometidas fung¢des determinadas, sendo
integrado por agentes que, quando as executam, manifestam a propria vontade do Estado”®.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, por sua vez, fazendo mengédo a Otto Gierke,
destaca que “o 0Orgdo, sendo parte de um corpo, ndo o representa, mas, atua em direito
proprio, sendo esta a caracteristica que Ihe confere identidade, ainda que nao,

personalidade”lse.

15 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 15.
1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 20.
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Ademais, é conhecida a tradicional classificacdo de Hely Lopes Meirelles™’ quanto
a posicdo estatal dos oOrgdos publicos, subdividindo-os em quatro grupos: (i) Orgaos
independentes, (ii) érgdos autbnomaos, (iii) 6rgaos superiores e (iv) érgdos subalternos.

Os 6rgéos independentes sdo os originarios da Constituicdo e representativos dos
trés Poderes de Estado (Legislativo, Executivo e Judiciario), sem nenhuma subordinacéo
hierarquica ou funcional, e apenas sujeitos aos controles constitucionais de um Poder pelo
outro, com esteio na ideia de freios e contrapesos™®. Por exemplo: as Assembleias
Legislativas, as Chefias do Executivo, os Tribunais etc.

Por sua vez, 0s 6rgdos autdbnomos estdo localizados na clpula da Administragéo,
logo abaixo dos érgdos independentes e diretamente subordinados a eles. Possuem ampla
autonomia administrativa, financeira e técnica, caracterizando-se como 6rgdos diretivos, com
funcdes precipuas de planejamento, supervisdo, coordenacdo e controle das atividades que
constituem sua area de competéncia. Por exemplo: Ministérios, Secretarias de Estado e de
Municipio, Advocacia-Geral da Unido e todos os demais 6rgdos subordinados diretamente
aos Chefes de Poderes, sendo seus dirigentes, em regra, agentes politicos nomeados em
comiss&o™®.

Ja os Orgaos superiores se caracterizam por possuirem poder de direcdo, controle,
decisdo e comando dos assuntos de sua competéncia especifica, mas sempre sujeitos a
subordinacdo e ao controle hierarquico. Ndo gozam de autonomia administrativa nem
financeira, que sdo atributos exclusivos dos 6rgdos independentes e dos autbnomos a que
pertencem. Por exemplo: as primeiras reparticdes dos érgdos independentes e dos autbnomos,
tais como gabinetes, secretarias-gerais, inspetorias-gerais, coordenadorias, etc'®.

Por fim, os ¢érgdos subalternos se afiguram todos aqueles que se acham
hierarquizados a 6rgdos mais elevados, com reduzido poder decisério e predominancia de
atribuicGes de execucdo, destinando-se a realizagdo de tarefas de rotina e ao cumprimento de
decisOes superiores. Por exemplo: portarias e as se¢des de expediente’®®.

Embora haja criticas a essa classificacdo, como faz José dos Santos Carvalho Filho
ao afirmar que “parecem imprecisos os critérios distintivos entre as categorias, venia
concessa ao grande administrativista”®?; fato é que, para fins da pesquisa, cabe esclarecer

que, para quem adota a classificacdo de Hely Lopes Meirelles, as autoridades competentes

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros. 1998. p. 70.
58 Ibidem. p. 70.

9 Ibidem. p. 71.

1% 1bidem. p. 71.

181 1bidem. p. 71/72.

162 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 17.
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para proferir decisbes administrativas de compartilhamento ou para firmar acordo de
compartilhamento sdo aquelas titulares de 6rgdos que possuem autonomia administrativa e
financeira, quais sejam, os chefes dos drgdos independentes e os autbnomos.

Assim, manifestado interesse em compartilhar por 6rgdos superiores e subalternos,
0s requerimentos e as eventuais aceitacdes devem ser remetidas as autoridades superiores até
chegar a, pelo menos, um O&rgdo auténomo, haja vista a necessidade de autonomia
administrativa, para dispor sobre a utilizacdo dos recursos disponiveis, e de autonomia
financeira, para quando houver a necessidade de dispéndio de recursos orcamentarios.

Nesse sentido, embora o 6rgdo publico seja ente despersonalizado, de modo que sua
vontade acaba sendo imputada a pessoa juridica ao qual é subordinada (teoria da imputacéo),
é cedigco que, como visto, 0 6rgdo publico — independente e autbnomo — possui autonomia
administrativa e financeira, dispondo de orgamento para aquisi¢do de seus bens e realizacdo
das despesas necessarias a sua manutencdo, o que lhe assegura a possibilidade de, por
exemplo, realizar licitacdes e certames, firmar contratos e convénios, dentre outros.

Portanto, na pratica, a realizagdo dos convénios administrativos de
compartilhamento acabara sendo concretizada, no caso da Administracdo Pablica Direta, por
meio dos seus 6rgdos, ainda que a vontade desses seja imputada ao ente personalizado. 1sso
porque se trata de gestdo dos seus proprios recursos, matéria ja diuturnamente afeta aos
préprios 6rgdos. Assim, na pesquisa, adotar-se-a essa autonomia dos drgaos independentes e
dos 6rgdos autbnomos em relacdo a gestdo dos seus proprios recursos disponiveis, relegando
a competéncia para a decisdo administrativa a autoridade maxima do préprio 6rgdo, e nao do
ente.

Ja relativamente a Administracdo Publica Indireta, os acordos de vontades sdo, em
geral, levados a efeito pelo chefe da propria entidade, e ndo pelos seus 6rgdos, quando
existam, sobretudo, em razdo da baixa complexidade das entidades quando comparadas a

Administracéo Direta.

3.4.1.2. A definicdo da autoridade competente

A autoridade competente para a decisdo administrativa de solicitagcdo ou de aceitacdo
do compartilhamento serd o agente publico que responde pelo 6rgdo ou pela entidade. Isso
porque, em respeito a hierarquia administrativa, cabe a ele proferir a Gltima palavra sobre o

funcionamento da instituicéo.
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Em muitos casos, a decisdo a ser proferida pela chefia do 6rgdo ou da entidade se
dara mediante requerimento dos departamentos, setores ou reparticbes envolvidos no
compartilhamento. No entanto, é possivel que a diretriz administrativa seja definida de cima
para baixo na estrutura organizacional, o que ndo afasta o dever de obediéncia pelos
subordinados, os quais deverdo avaliar as maneiras de dar cumprimento a orientacao superior.

Ha situacbes, porém, que a decisdo de compartilhamento implica dispéndio de
recursos financeiros para o cumprimento das obrigac6es ali estipuladas. Assim, para que seja
possivel a transferéncia de recursos or¢camentarios, faz-se mister também a autorizagéo pelo
ordenador de despesas.

Disso decorre que, em casos em que ndo seja necessaria a transferéncia de recursos,
é possivel que as decisbes de compartilhamento ocorram sem a necessidade de autorizacdo
pelo ordenador de despesas.

Naturalmente, quando o compartilhamento se der dentro do mesmo 6rgédo, por meio
de estruturas menos complexas da Administracdo Publica, o instrumento de formalizacdo do
compartilhamento, conforme se vera no tdpico adiante, dar-se-a pela mesma forma que

reveste os atos do chefe do drgao/entidade, uma vez que o ato sera praticado por este.

3.4.2. O locus do compartilhamento

Superada essa questdo metodolégica, cumpre ressaltar que, como o
compartilhamento depende do bindmio solicitacdo-aceitacdo, lastreado na convergéncia de
interesses entre as partes, pode ocorrer gue o0 interesse se dé entre departamentos e setores
dentro do mesmo 6rgédo ou entidade ou entre departamentos e setores de 6rgdos ou entidades
diferentes.

Em outras palavras, o compartilhamento pode ocorrer conforme as setas de méo

dupla abaixo:
Graéfico 2 — Interacdo entre o0rgaos e entidades
Administragdo Direta Administragéo Indireta
Orgio » Orgio_ < » Entidade «—— Entidade

T\ T

Departamentos «——— Setores «— ReparticOes
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3.4.2.1. Dentro do mesmo 6rgdo ou entidade

Como dito acima, o compartilhamento de recursos pode acontecer dentro do mesmo
6rgéo ou entidade, o que se propde denominar de compartilhamento interno. Nessa situacdo
se enquadram interesses entre departamentos, setores ou reparticdes do mesmo 0Orgdo ou
entidade.

Assim, a decisdo de compartilhamento deve ser proferida por aquele agente publico
que responde pelo d6rgdo ou pela entidade, a requerimento, quando for o caso, dos
departamentos, dos setores ou das reparticdes beneficiados.

Nesse contexto, é importante ressaltar que a chefia daquele 6rgao ou entidade sera a
competente para proferir tanto a deciséo pela solicitacdo quanto pela aceitacdo. O que implica
dizer que, na préatica, a decisdo a ser proferida ou (i) serd pela concordancia, caso haja
requerimento das reparticdes envolvidas ou (ii) serd pela determinacdo, caso ndo haja o
referido requerimento.

Além disso, nas hipdteses em que houver o aumento de dispéndio de recursos
orcamentarios, faz-se necesséria ainda a aprovacao pelo ordenador de despesas.

Como sabido, essa competéncia consubstanciada na aprovacdo ou nao do
compartilhamento de recursos na Administracdo de cada 6rgdo ou entidade pode ser objeto
de delegacdo, com vistas a assegurar maior rapidez e objetividade as decisbes
administrativas, desde que o ato de delegacéo indique com preciséo a autoridade delegante, a
autoridade delegada e as atribuicGes objeto de delegacdo, nos termos dos arts. 11 e 12,

paragrafo Unico, do Decreto-lei 200/67*%.

3.4.2.2. Entre drgdos ou entidades distintas

De outra banda, o compartilhamento de recursos pode acontecer entre 6rgédos ou

entidades distintas, o0 que se propde denominar de compartilhamento externo. Nessa situacdo

163 Art. 11, Decreto-lei 200/67. A delegacdo de competéncia serd utilizada como instrumento de
descentralizacdo administrativa, com o objetivo de assegurar maior rapidez e objetividade as decisGes, situando-
as na proximidade dos fatos, pessoas ou problemas a atender.

Art. 12. E facultado ao Presidente da Republica, aos Ministros de Estado e, em geral, as autoridades da
Administracdo Federal delegar competéncia para a pratica de atos administrativos, conforme se dispuser em
regulamento.

Paragrafo Unico. O ato de delegacdo indicara com precisdo a autoridade delegante, a autoridade delegada e as
atribuicGes objeto de delegacéo.
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se enquadram interesses entre departamentos, setores ou reparticdes de 6rgdos ou entidades
diferentes.

Nesses casos, a decisdo de compartilhamento deve ser proferida por duas
autoridades diferentes, sendo uma de cada ente ou entidade envolvida no procedimento.
Assim, apds a regular tramitacdo do processo administrativo pelos setores técnicos
competentes, a decisdo de solicitacdo de compartilhamento deve ser proferida pelo agente
publico que responde por aquele 6rgdo ou entidade que faz o pedido, do mesmo modo a
decis@o de aceitacdo do compartilhamento deve ser proferida pelo chefe do 6rgdo ou
entidade que acata o pedido.

Em outras palavras, uma vez demonstrada a conveniéncia e a oportunidade do rateio
pelos setores técnicos competentes do solicitante, o chefe do 6rgdo ou da entidade proferird a
decisdo de solicitacdo, formalizando o pedido ao 6rgdo ou entidade destinatério, remetendo,
ato continuo, a ele os autos do processo administrativo, contendo a minuta do instrumento a
ser firmado.

Recebidos os autos pelo 6rgdo ou entidade destinatario, o seu titular os encaminhara
aos setores técnicos competentes para a analise pormenorizada do pedido de
compartilhamento formulado, compilando informaces, dentre outros aspectos, acerca da
viabilidade, das vantajosidade, das peculiaridades do caso, para, ao final, emitir opinido pela
aceitacdo ou ndo do pedido.

Apos essa avaliagdo, os autos, tout court, serdo devolvidos a autoridade responsavel
pelo orgao/entidade para que seja proferida decisdo pela aceitacdo ou pela rejeicdo do
compartilhamento requerido.

Em caso de aceitacdo, o processo deverd ser remetido ao solicitante a fim de que
sejam tomadas as medidas necessarias a sua implementacdo. Todavia, em caso de rejeicao, 0s
autos também serdo remetidos para o solicitante, mas para ciéncia e posterior arquivamento
ou eventual adequacdo da proposta de compartilhamento.

Como se verifica, do ponto de vista do respeito as normas do processo
administrativo, ndo ha& qualquer inovacdo trazida pela ideia de compartilhamento que
implique ajuste normativo ou identifique qualquer lacuna no ordenamento juridico. Porém, o
que o compartilhamento proporciona de novidade nessa seara € a possibilidade material e
concreta de utilizacdo simultdnea de recursos por diferentes Orgdos ou entidades,
independentemente do seu deslocamento fisico.

Em outras palavras, a adogdo da nocdo de compartir confere maior dinamismo e

celeridade a gestdo da coisa publica, permitindo, a reboque, uma drastica reducdo da despesa
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publica, a medida que confere maior eficiéncia a utilizacdo dos recursos publicos disponiveis,

mas, muitas vezes, subutilizados.

3.4.3. O instrumento juridico idéneo: a forma adequada

3.4.3.1.0s instrumentos juridico-administrativos de colaboracdo existentes entre 6rgdos ou

entidades da Administracao Publica

E cedico que os 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica relacionam-se de
diversas formas: ora com interesses convergentes ora com interesses em sentido contrario.
Essas variagdes repercutem na escolha do instrumento juridico a ser adotado pelas partes para
0 alcance dos objetivos pretendidos.

Assim, serdo abordados os diversos instrumentos existentes atualmente no Direito
Administrativo, para, ao final, avaliar quais seriam adequados para a realizacdo do
compartilhamento.

Nessa linha de ideias, as formas geralmente utilizadas no &mbito da Administracao
Pablica sdo: (i) o contrato, (ii) o convénio e (iii) a cessdo gratuita ou onerosa. Portanto,

passar-se-a a analise de cada um desses institutos.

3.4.3.1.1. O contrato

Diogo de Figueiredo Moreira Neto explica que o contrato é uma figura da Teoria
Geral do Direito, na qual “hd uma manifestacdo reciproca de vontades entre dois entes,
conformando uma relacdo juridica bilateral em que os respectivos interesses das partes se

164 o diferenciada

compdem e instituem uma vontade comum nascida do consenso, autbnoma
das vontades individuais originais, que, a ambas subordinando, passara a reger a relacéo
assim formada.

O contrato administrativo € uma espécie de contrato que apresenta 0S mesmos
elementos, diferenciando-se no que diz respeito ao interesse, que é de natureza publica e,
consequentemente, o submete ao regime do Direito Administrativo. Assim, o contrato sera
classificado como da Administracdo quando uma das partes estiver representando-a e como

administrativo quando o objeto for o interesse publico. Desta forma, quando ndo houver

14 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 182.
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interesse publico na relacdo contratual, o objeto sera civil, e, por isso, regido pelo Direito
Privado.

Nessa esteira, para o autor, 0s contratos administrativos séo

manifestacGes de vontades reciprocas, sendo uma delas da Administracdo Publica,
que, integradas pelo consenso, tém por objeto a constituicdo de uma relacéo juridica

obrigacional, visando a atender, com presta¢cdes comutativas, a interesses distintos,

um dos quais é publico™®.

Importante destacar que, por ser o interesse publico indisponivel, atendé-lo ndo é
uma possibilidade, mas uma obrigacdo que deve ser cumprida segundo os principios do
Direito Administrativo.

José dos Santos Carvalho Filho explica melhor o caso em tela. Ao firmar contratos
regulados pelo direito privado, a Administracdo situa-se no mesmo plano juridico da outra
parte, ndo recebendo nenhuma vantagem especial que se afaste do sistema contratual comum.
“Na verdade, considera-se que, nesse caso, a Administracdo age no seu ius gestionis, com o
que sua situacdo juridica muito se aproxima da do particular”*®®. Compra e venda, doacéo,
permuta e outros do género sdo alguns exemplos de contratos de direito privado da
Administracéo.

Cabe destacar que todo contrato administrativo se afigura, no fim das contas, um
contrato da Administracdo, mas a légica inversa ndo pode ser aplicada. A diferenca entre os
tipos é marcada pelo regime juridico e ndo apenas subjetiva ou objetivamente.

A Constituicdo de 1988 inova ao estabelecer a competéncia legislativa para dispor
sobre contratos, abrangendo todos 0s tipos uma vez que o texto ndo € especifico e refere-se
apenas a “contratacdo”. De acordo com o art. 22, XXVII, da Constituigdo Federal, com a
redacdo da EC n° 19/1998, compete privativamente a Unido Federal legislar sobre normas
gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as administracdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
obedecendo o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia
mista, nos termos do art. 173, § 1°, I11.

José dos Santos Carvalho Filho detalha que, anteriormente, em face da omissédo do
texto constitucional, alguns juristas contestavam a competéncia da Unido para dispor sobre o
assunto em relagdo a Estados e Municipios. No entanto, o texto vigente, solucionou a
questdo. Tal competéncia limita-se a edi¢cdo de normas gerais, e, sendo assim, as demais

entidades da federacdo foi conferida a competéncia para editar normas especificas. Pela

165 |bidem. p. 182.
186 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 172.
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dificuldade em identificar quando um dispositivo trata de norma geral ou especifica, e talvez
por essa razao muitos Estados e Municipios adotam a Lei n° 8.666/1993, deixando, pois, de
criar normas especificas, para evitar o risco de eventuais impugnacoes™®”.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto explica que o contrato administrativo possui as
mesmas caracteristicas do ato administrativo — imperatividade, existéncia, validade, eficécia,
exequibilidade e executoriedade — além daquelas que lhe s@o proprias: bilateralidade,
comutatividade, onerosidade, instabilidade e pessoalidade™®®.

A imperatividade trata de ato unilateral de vontade da Administracdo quando houver
redefinicdo do interesse publico que o afete em alguma de suas clausulas. Assim, como
sempre ocorre nas atuacdes do Estado, a imperatividade pode expressar-se para alterar ou
extinguir o contrato. Nesse sentido, cabe esclarecer que a Administragcdo ndo pode valer-se da
imperatividade em beneficio proprio a fim de alterar suas obrigaces contratuais, obedecendo
ao principio da pacta sunt servanda. Desta forma, destaca que a imperatividade é uma
caracteristica latente dos contratos administrativos: sempre presente, mas nem sempre
manifestada®.

A existéncia depende simplesmente da unido de todos os elementos do contrato
administrativo. Reunidos os elementos, ha um contrato. Caso os elementos ndo sejam
suficientes, o contrato ndo existe no mundo juridico. Pode ocorrer ainda que os elementos
sejam deficientes. Assim, o contrato estara integro, porém defeituoso, pois sua existéncia sera
viciada, 0 que se resolve ou com sua anulagdo ou com sua sanacao - sendo sempre necessario
justificar qual sera a melhor forma de atendimento do interesse publico especificado™"”.

A validade relaciona-se com o fato de que a Administracdo, apenas por ser parte,
infunde ao contrato esta caracteristica, como uma presuncdo iuris tantum decorrente
meramente da sua existéncia regular, ou seja, enquanto ndo houver pronunciamento
competente de invalidade'™.

A eficacia estd atrelada a validade presumida do contrato administrativo, o que
significa que ele esta apto a cumprir 0s objetivos propostos, tornando-se operativo.

Entretanto, ndo estd excluida a possibilidade de ser suspenso - quando seus efeitos sdo

17 Ibidem. p. 173.
18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 185.
199 |bidem. p. 188.
70 1bidem. p. 189.
1 Ibidem. p. 189.
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cessados sob determinadas circunstancias ou por certo tempo - sem prejuizo de manter a
eficacia até vir a ser executado ou desconstituido’,

A exequibilidade garante aos contratos administrativos “a possibilidade de serem
imediatamente executados, independentemente de qualquer termo ou condicdo, salvo se
previstos na legislacdo ou em seus proprios instrumentos”. No entanto, a Constituicao admite

a possibilidade de suspensdo da execuc¢do de contratos administrativos tanto pelo Legislativo

como pelo Judiciario®”. Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto aduz que:

A sustacdo da execucdo de contratos administrativos pode dar-se por decisdo do
Congresso Nacional (CF, art. 71, § 1.°), norma simetricamente extensivel a atuagao
dos Legislativos estaduais e municipais (CF, art. 75, caput). Quanto ao Judiciario,
no exercicio de sua onimoda tutela da legalidade, poder4 sustar a execugdo de
contratos administrativos no uso de seu poder cautelar, uma vez provocado em
processos adequados. Todas as demais hipéteses de suspendibilidade de contratos

administrativos sdo de competéncia da prépria Administragdo que 0s houver

celebrado™.

A executoriedade, assim como a imperatividade, também é uma peculiaridade do
contrato administrativo, que ndo se expressa em sua formacdo nem em sua execucao normal,
mas somente nas hipéteses de execucdo anormal, que ocorrerdo quando a Administracao
deva aplicar penalidades ou desfazé-lo unilateralmente, que sdo ambas modalidades
excepcionais da eficacia contratual'™.

A indisponibilidade do interesse publico traduz o aspecto executério de todas as
formas de intervencdo unilateral voltadas a preservar suas prerrogativas irrenunciaveis, como,
por exemplo, no exercicio da fiscalizacdo, na aplicacdo de penalidades e na alteracdo ou no
desfazimento unilaterais do contrato. Cabe destacar que a executoriedade nos contratos
administrativos ndo isenta a Administracdo de suas obrigagdes contratuais no que tange ao
direito subjetivo nem do controle jurisdicional sobre seus atos interventivos unilaterais. Nessa
esteira, 0 administrado poderd recorrer ao Judicidrio quando identificar ameaca a seus
direitos'"®.

A bilateralidade no contrato administrativo torna a relacdo sinalagmatica, criando
obrigacOes reciprocas para as partes. Assim, cabe a Administracao as obrigacGes de prestar -

pagar, de garantir o uso de um bem ou a prestacdo de um servigco — e ao administrado — as de

72 |bidem. p. 189/190.
13 Ibidem. p. 190.
7% 1bidem. p. 190.
7> 1bidem. p. 190.
17 Ibidem. p. 190.
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dar e de fazer. Os empréstimos publicos configuram-se como excec¢des ao sinalagma porque

s30 contratos unilaterais que apresentam, em acréscimo, outras caracteristicas sui generis*’".
A comutatividade trata do equilibrio econémico-financeiro do contrato, assegurando a

equivaléncia das prestagdes reciprocas ajustadas na formacao do vinculo contratual

ou, em outra expressao também empregada, na sua equacdo financeira, que nele se

constitui balanceando as obrigacGes reciprocamente assumidas, devera vir, por isso,

explicita ou implicitamente ajustada inicialmente pelas partes'".

Por ser de extrema importancia no contrato administrativo, a relacdo sinalagmatica
imp0Ge constitucionalmente a sua garantia de manutencdo independentemente das oscilacfes
econémico-financeiras ocorridas na execu¢do do contrato, seja por parte da Administragéo,
por terceiros ou fatos imprevisiveis'’®.

Além da prerrogativa da Administracdo de alterar unilateralmente o objeto do
contrato por motivos de interesse publico, trés outras causas podem interferir no normal
cumprimento do contrato administrativo, podendo justificar a alteracdo de suas clausulas e
até a sua rescisao:

(i) o fato do principe: qualquer medida de ordem geral que parta do Estado que
dificulte ou impeca a execugdo de um contrato administrativo, mesmo que o foco néo seja a
relacdo contratual. Constatado o desequilibrio da equacdo econémico-financeira
originalmente ajustada, o contratado prejudicado tem direito a recomposi¢do patrimonial do
equilibrio violado e, na impossibilidade de fazé-lo, direito a sua rescisdo com perdas e danos
em seu favor'®°,

(ii) o fato da administracdo: toda acdo ou omissao da prépria Administracdo Publica
contratante, que, partindo de qualquer de suas entidades ou Orgdos, afete diretamente a
execucdo do contrato administrativo, dificultando ou impedindo a sua execucdo. Como
exemplo de acdo impeditiva, uma eventual decisdo administrativa que torne impossivel o
cumprimento do contrato e, como omissdo impeditiva, a falta de providéncias que torne
irrealizavel o objeto do contrato, como, por exemplo, 0 ndo desapropriar a rea em que 0
contratado privado se haja obrigado a realizar uma obra ptblica'®".

(iii) o fato imprevisto (ou caso fortuito): € aquele que interfere no cumprimento do
contrato sem haja vontade das partes alterando em muito o acordado inicialmente. Tal

situacdo pode ser prevista nas circunstancias existentes na pactuacdo, notadamente nos

Y7 Ibidem. p. 191.
78 Ibidem. p. 191.
9 |bidem. p. 191.
180 |bidem. p. 191/192.
181 Ibidem. p. 191/192.
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contratos de execucdo diferida em longo prazo, em que ha maior dificuldade de previsdes,
tornando impossivel ou extremamente onerosa a prestacao de uma das partes*®?.

Para que haja o reequilibrio econémico-financeiro contratual comprometido, o
administrado conta com os institutos do reajustamento, fundado no contrato e com natureza
consensual, e da revisdo, baseada na equidade. O reajustamento incide sobre clausulas que
exprimam prestaces financeiras sob a forma de precos ou de tarifas, € a solucdo para a
correcdo de desequilibrios que se situem dentro de uma razoavel previsibilidade, como, por
exemplo, os que decorrem da desvalorizagdo da moeda ou do encarecimento de insumos.
Assim, 0 reajustamento atinge apenas o preco, para reequilibra-lo. Enquanto isso, a revisao,
extracontratual e pretoriana, cabivel sempre que ocorrerem o0s pressupostos aludidos, incidira
sobre quaisquer clausulas contratuais, como as que ajustem objeto, prazo e outras condigdes,
sempre que, um insuportavel 6nus acrescido para uma das partes e um correspondente
enriquecimento sem causa para a outra, decorram de eventos imprevisiveis, que alterem o0s
pressupostos de fato de relevancia econémica existentes quando da formacdo do contrato.
Assim, a revisdo pode atingir qualquer clausula contratual, para o fim de reequilibra-la. Em
suma, o reajustamento atinge apenas o preco, como um dos elementos do contrato, ao passo
que a revisdo pode comprometer a totalidade do contratado.

A onerosidade é uma consequéncia da reciprocidade das prestacbes de valor
econdmico, um pressuposto da relacdo contratual administrativa. Tal caracteristica ndo exclui
a possibilidade do “Estado ser donatario ou cessionario de bens e de direitos, desde que as
liberalidades ndo venham gravadas com encargos inadmissiveis ou que, se forem apenas
onerosas, 0 seu valor econémico seja sensivelmente inferior ao do bem ou direito objeto da
munificéncia™®.

Os casos em que a lei autoriza o Estado a fazer doagdo ou cessdo graciosa de bens e
direitos de valor econémico, com ou sem encargos, em circunstancias excepcionais e de
definig&o estrita, configuram-se apenas como contratos da administragéo.

A instabilidade, como objeto do contrato, implica a criacdo de obrigacdes reciprocas,
a serem satisfeitas sob forma de prestacGes cometidas as partes e perfeitamente definidas: (i)
de um lado a Administracdo, que se incumbird do pagamento em dinheiro ou na garantia de

uso ou de exploracdo de um bem ou servico, e, (ii) de outro o administrado, que prestara um

182 |bidem. p. 191/192.
183 |bidem. p. 192.
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servigo, entregard uma coisa certa, uma atividade determinada ou, eventualmente, também
realizard um pagamento®®*.

A comutatividade, como dito acima, relaciona-se com a obrigacdo de prestar
assumida pela Administracdo, seja em dinheiro ou em outro padrdo de valor, a obrigarg,
como se lei fora. Esta obrigacdo, em principio estavel, garantird o administrado, mesmo em
face de alteracGes imprevistas ou das que venham a ser unilateralmente impostas pela prépria
Administracdo, nos limites da lei e do direito®.

Quanto a prestacdo de interesse publico, que é aquela que incumbe ao administrado,
com a realizacdo de um servico, fornecimento ou atividade pactuada, por ser indisponivel o
seu objeto, permanece, mesmo depois de fixada contratualmente, sujeita a discricdo da
Administracéo.

Como o Estado, insista-se neste ponto, ao administrar interesses publicos, ndo tem
faculdade juridica para renunciar ou para omitir-se no que respeita a sua funcdo
constitucional de decidir sobre tudo o que se refira a seus servicos e a suas obras, cabe-lhe, a
qualquer tempo, agindo discricionariamente, motivado pela mudanga das circunstancias,
alterar proporcionalmente as prestacdes devidas pelo contratante privado e, até mesmo,
extinguir o préprio contrato, 0 que se entende como a caracteristica de instabilidade das
clausulas relativas ao interesse ptblico®®.

Trata-se de uma prerrogativa indisponivel, que poderd ser limitada pela propria
legislagéo e disciplinada no contrato, mas, de qualquer modo, uma vez introduzida pela
Administracdo uma modificacdo unilateral motivada pelo atendimento do interesse publico,
alterando a onerosidade da prestacdo de servicos ou o de fornecimentos ajustados, impde-se
restabelecer o equilibrio econébmico-financeiro do contrato pela recomposicdo do valor de sua
contraprestacéo pecuniaria™®’.

Assim, se a Administracdo decidir por interromper servigo, obra, fornecimento ou
garantia de uso ou de exploracdo contratados, mesmo no regular e motivado exercicio
discricionario de sua prerrogativa de imperatividade, nem por isso eximir-se-a de compor as
perdas e danos decorrentes de sua deciséo, devendo indenizar o administrado prejudicado no
que perdeu e no que razoavelmente deixou de lucrar, pois 0os ganhos coletivos resultantes

deverdo ser solidariamente distribuidos por toda a sociedade, como beneficiaria®®.

184 Ibidem. p. 193.
1% Ibidem. p. 193.
18 |bidem. p. 193.
87 |bidem. p. 193.
188 |bidem. p. 193.
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Em consequéncia, a doutrina costuma discriminar, no contrato administrativo, dois
tipos de clausulas: (i) as clausulas de interesse privado, que regem as relacdes econdémicas do
contrato e s&o, por isto, inalteraveis unilateralmente, e (ii) as clausulas de interesse publico
ou exorbitantes, que regem as relagdes administrativas, de servico, de fornecimento, de uso
de bem publico, ou de exploracdo de bem ou de servico publico e que sdo, por isso,
alteraveis™®.

Sdo, portanto, estas as clausulas de interesse publico— porque referidas a interesses
indisponiveis da Administracdo — que tomam o nome de clausulas regulamentares ou de leis
de servico, pela semelhanca quanto a eficacia que apresentam com as normas regulamentares.

A pessoalidade é o atributo de concentracdo pessoal proprio do contrato
administrativo, de modo que, uma vez determinada qual a pessoa com quem a Administracao
deve ou pode contratar, o vinculo constituido se torna, em principio, exclusivo e excludente
de qualquer alteracdo subjetiva. Diz-se, portanto, que a contratacdo administrativa € intuitu
personae, ou seja, ndo admite cessdo ou sub-rogacdo contratual, salvo se prevista na

legislagdo ou em suas clausulas e sempre nas circunstancias estritamente consideradas*.
3.4.3.1.2. O convénio

Rafael Rezende Carvalho de Oliveira define convénios administrativos como “ajustes
formalizados entre entidades administrativas ou entre a Administracdo Publica e as entidades
privadas sem fins lucrativos que tém por objetivo a consecucdo de objetivos comuns e o
atendimento ao interesse publico™".

Nos convénios os participes possuem 0s mesmos interesses e o valor pago pelo Poder
Publico ao particular continua sendo considerado “dinheiro puiblico”, devendo ser aplicado
estritamente no objeto do convénio. Dessa forma, o particular deve prestar contas ao Poder
Pablico para demonstrar que o dinheiro foi usado corretamente.

Jos¢é dos Santos Carvalho Filho afirma que “consideram-Se CONVéNios
administrativos os ajustes firmados por pessoas administrativas entre si, ou entre estas e

entidades particulares, com vistas a ser alcangado determinado objetivo de interesse publico”

192 'No entanto, destaca-se a explicacdo de Hely Lopes Meirelles no sentido de que convénio

1% Ibidem. p. 193.

% Ibidem. p. 194.

1 OLIVEIRA, Rafael Rezende Carvalho. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. Rio de Janeiro: Forense.
2017. p. 468

192 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 221.
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e contrato ndo se confundem, apesar da manifestacdo de vontade dos participantes ser a causa

do vinculo juridico®®. Isso porque:

No contrato, os interesses sdo opostos e diversos; no convénio, sdo paralelos e

comuns. Nesse tipo de negécio juridico, o elemento fundamental é a cooperacao, e

ndo o lucro, que é o almejado pelas partes no contrato™*.

Assim, com esteio no entendimento de José dos Santos Carvalho Filho, enquanto
nos contratos ha apenas dois polos, mesmo que haja mais de um pactuante, nos convénios
podem ser varios os polos que se inter-relacionam, fazendo com que haja uma relacdo

195 Além disso, o convénio ndo possui personalidade

juridica entre cada um dos participantes
juridica autonoma e ¢ vinculo que aproxima vérias entidades com personalidade propria. E
interessante notar uma caracteristica peculiar do convénio: o vinculo juridico ndo tem a
rigidez tipica das relacdes contratuais. Assim, um participante pode retirar-se a qualquer
momento*®°.

E possivel ainda que o convénio seja firmado entre 6rgdos publicos sem
personalidade juridica, uma vez que o objetivo é a cooperagdo matua entre 0s entes. Assim, 0
autor explica que podem surgir duas situacdes distintas: a primeira quando o 6rgdo faz o
convénio com pessoas juridicas diversas, 0 que deixa subentendido que o 6rgdo estad
representando a pessoa a que pertence; e a segunda quando se trata de convénio
interorganico, firmado por 6rgdos plblicos integrantes do mesmo ente plblico'®’. Para o
objeto deste trabalho, cabe nos aprofundarmos na segunda situacdo, que pode ser
exemplificada como um convénio entre duas secretarias estaduais, que se comprometem a
alcancar as metas que determinaram e, assim, ndo ha qualquer impedimento juridico a

celebracéo do negdcio. Isso porque:

Com efeito, ha trés razdes para sua legitimagdo: (1a) os direitos e obrigacdes estdo
direcionados a um objetivo de interesse comum dos pactuantes; (2a) o convénio
apenas formaliza a execucdo de metas internas da Administracdo; (3a) o pactuante,
como visto, tem o direito de retirar-se do ajuste (denuncia do convénio), sem
suportar qualquer efeito de maior relevancia. Impera, portanto, nesse aspecto, 0
principio do informalismo, ndo sendo exigivel o pressuposto da personalidade
juridica, como, ao revés, sucede nos contratos®.

A lei 8.666/93, no art. 24, dispensa a licitagdo para convénios ou consaércios publicos
entre entes da Federacdo ou de sua administracdo indireta para a prestacdo de servigcos

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.... p. 343.
% Ibidem. p. 343.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 222.

19 1bidem. p. 222.

Y97 1bidem. p. 222.

1% |bidem. p. 222.
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publicos de forma associada. O dispositivo, embora necessario para nao dar margem a
subjetividade da interpretacdo do administrador, apenas corrobora um entendimento que
parece ndo haver outro sendo este, uma vez que em um convénio ndo é almejado o lucro, mas
o0 atendimento ao interesse publico.

Convénio e termo de cooperacdo podem parecer instrumentos juridicos distintos a
primeira vista, mas, segundo José dos Santos Carvalho Filho, “mais importante do que o
rotulo, porém, é o seu conteldo, caracterizado pelo intuito dos pactuantes de reciproca
cooperacdo, em ordem a ser alcancado determinado fim de seu interesse comum’™*°,

O art. 23, pardgrafo unico, da Constituicdo Federal, com a redacdo dada pela
Emenda Constitucional 53/2006, dispde que as normas para a cooperagao entre a Unido e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, serdo determinadas por leis complementares. De
acordo com o art. 241, com redacdo dada pela EC 19/1998, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios deverdo instituir, através de lei, disciplina de consorcios publicos e
convénios de cooperacdo a serem celebrados entre si, com vistas a gestdo associada de
servicos publicos e a transferéncia de servicos, pessoal, encargos e bens necessarios a regular
continuidade dos servicos transferidos.

Assim, como se verifica, a Constituicdo ndo define de antemdo a partilha de
competéncias nos convénios, deixando a cargo de leis especificas a sua regulamentacao.
Acontece que, até o presente momento, nenhuma lei especifica regulamenta os convénios de
forma geral, devendo ser aplicada aos convénios, no que couber, a Lei 8.666/93, conforme

expressa previsao contida no art. 116 do referido diploma normativo.

Art. 116. Aplicam-se as disposicfes desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por érgdos e entidades
da Administracéo.

O mesmo art. 116 da Lei 8.666/93, em seu §1°%° prevé que a celebracdo de

convénio depende de prévia aprovacdo de um plano de trabalho proposto pela parte

99 |bidem. p. 223.

200 Art. 116, § 12 A celebragdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administragio
Publica depende de prévia aprovacdo de competente plano de trabalho proposto pela organizagao interessada, o
qual devera conter, no minimo, as seguintes informagdes:

| - identificacdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

I11 - etapas ou fases de execucéo;

IV - plano de aplicagéo dos recursos financeiros;

V - cronograma de desembolso;

VI - previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto, bem assim da conclusdo das etapas ou fases programadas;
VII - se 0 ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovagdo de que 0S recursos proprios para
complementar a execucdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento
recair sobre a entidade ou 6rgdo descentralizador.
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interessada, o qual devera conter diversos requisitos obrigatorios, como, por exemplo, a
identificacdo do objeto a ser executado, as metas a serem cumpridas, as fases de execuc¢édo, o
plano de aplicagéo dos recursos financeiros, o cronograma de desembolso, dentre outros.

E possivel também encontrar no art. 38, paragrafo anico®, da Lei Federal 8.666/93
(Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos) a obrigatoriedade de cada convénio ser
precedido de exame e aprovacao pela assessoria juridica da Administracdo Publica.

Assim, como se percebe, é possivel as partes convenentes ajustarem, caso a caso, 0
objeto a ser executado por meio do convénio, o que torna vidvel a instrumentalizacdo do

compartilhamento por meio de convénio.
3.4.3.1.3. A cessdo gratuita ou onerosa

No que tange aos servidores publicos, ha o instituto da cessdo, no qual o servidor de
um orgao (cedente) é disponibilizado temporariamente a outro (cessionario). Em outras
palavras, significa um empréstimo da mao-de-obra. A medida é formalizada pelo ato
administrativo de cessao que deve ter todos os requisitos de validade.

A cessdo nao deve ser confundida com a transferéncia, pois naquela hd o carater
temporario enquanto nesta a mudanca é definitiva, podendo haver inclusive mudanca de
cargo. Ha duas formas de cessdao, com ou sem dnus para o cedente. José Carvalho dos Santos
Filhos explica que

Na primeira, o servidor é cedido, mas o encargo com a remuneragdo recai sobre 0
orgdo cessionario; aqui, a remuneragdo pode ser paga diretamente pelo cessionario
ou pelo cedente, sendo que neste caso sera providenciado o necessério reembolso.
Na segunda, da-se o contrario: a remuneracdo continua a ser paga pelo cedente,
muito embora possa o servidor cedido auferir alguma vantagem pecuniéria junto ao
6rgdo cessionario. Caso o 6rgdo responsavel pelo 6nus remuneratério descumpra
sua obrigacdo de pagamento, ao outro, caso a cumpra, cabe acdo de ressarcimento
para reaver os valores que pagou em lugar do primeiro®?.

A regulamentacdo da cessdo em ambito federal foi contemplada pelo artigo 93 da
Lei 8.112/90% mais conhecida como Estatuto do Servidor Piblico Federal, que determina

que o servidor podera ser cedido a 6rgdo ou entidade dos Poderes da Unido, dos Estados, do

21 Art. 38. O procedimento da licitagdo sera iniciado com a abertura de processo administrativo, devidamente
autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizacdo respectiva, a indicagdo sucinta de seu objeto e do
recurso préprio para a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente:

Paragrafo Unico. As minutas de editais de licitacdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes
devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administracéo.

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 621.

203 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acessado em 15/04/2018.
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Distrito Federal ou dos Municipios para ocupar cargo em comissdo ou funcdo de confianca,
incluidas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Em 2017, a cessdo ganhou regras especificas com o Decreto 9.144/2017%**, baixado
pelo presidente Michel Temer, dispondo sobre reembolso, céalculo do teto remuneratério e
competéncia para ceder?®. Nos termos do seu art. 2°, §1°, para que haja a cess&o, é necessario
0 pedido do cessionéario, a concordancia do cedente e a concordancia do agente publico
cedido. Cabe ao cessionario, com base no art. 6°, paragrafo unico, o énus pela remuneracao
ou pelo salario vinculado ao cargo ou ao emprego permanente do agente publico cedido,
acrescidos dos encargos sociais e trabalhistas.

A Portaria 342, de 31 de outubro de 2017°%, do MPDG, estabelece as regras e
procedimentos da cessdo de servidores e empregados publicos da Administracdo Publica
Federal Direta, Indireta, Autarquica e Fundacional, além da definicdo de conceitos
importantes. De acordo com o texto, requisi¢ao ¢ “o ato irrecusavel que implica a alteracao
do exercicio do servidor ou empregado publico, sem alteracdo da lotacdo no 6rgdo de

origem”.

3.4.3.2. A forma adequada da decisdo de compartilhamento

Como se percebe, a decisdo de compartilhamento possui natureza juridica de ato
administrativo discricionario, uma vez que ndo hd norma que imponha ao administrador
publico a obrigacdo de compartilhar os recursos sob a sua gestdo. Assim, o administrador
publico dispbe de ampla margem de liberdade para avaliar a conveniéncia e a oportunidade
acerca do vinculo a ser estabelecido.

Naturalmente, a forma juridica do acordo de vontades da Administracdo Pablica ird
variar conforme o tipo de compartilhamento, interno ou externo, dado que, como visto acima,

existem diferengas na arquitetura do procedimento administrativo de cada um deles.

24 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/D9144.htm. Acessado em
15/04/2018.

%5 0 art. 17 do Decreto 9.144/2017 determina que no ambito da Administracdo Publica Federal a competéncia
para autorizar a cessdo é do Ministro de Estado ou da autoridade maxima da entidade a que pertencer o agente
publico, ressalvada a hipdtese prevista no § 4° do art. 93 da Lei 8.112/90. O § 1° dispde que, na hipotese de
cessdo para outro Poder ou outro ente federativo, a competéncia sera do Ministro de Estado, permitida a
delegacédo apenas as autoridades mencionadas no Decreto 8.851/16.

2% pisponivel em:

http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=03/11/2017 &jornal=515&pagina=90&total Arqui
vos=112. Acessado em 15/04/2018.
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No caso de compartilhamento interno (dentro do mesmo érgdo ou entidade), as
decisbes de solicitacdo e de aceitacdo serdo proferidas pela mesma autoridade maxima do
6rgdo ou da entidade, razdo pela qual o instrumento juridico adequado sera prdprio daquele
que reveste as decisdes da chefia do 6rgdo ou entidade, a variar conforme a natureza do
6rgéo, podendo ser por meio de decretos®”’, resolugdes®®, avisos®®, circulares®’?, portarias®,

212 atc,

instrucdes

Por sua vez, nas hipoteses de compartilhamento externo (entre 6rgdos ou entidades
distintas), o instrumento juridico adequado ser4 o convénio a ser firmado entre as partes
interessadas. Assim, ajustadas as clausulas do convénio, as partes firmardo o instrumento, que
estipulara todas as condicdes, etapas e aportes financeiros necessarios para a concretizacdo do
referido compartilhamento. Nesse sentido, os convénios de compartilhamento de recursos
seguirdo as regras gerais para 0s convénios previstas no art. 116 da Lei 8.666/93, no que for

cabivel.

3.4.4. A descricdo do recurso objeto do compartilhamento

O art. 116, 81° 1, da Lei 8.666/93 prevé expressamente que a celebracdo de
convénio pelos orgdos ou entidades da Administragdo Publica “depende de prévia aprovacao
de competente plano de trabalho proposto pela organizacéo interessada, o qual devera conter,
no minimo, as seguintes informacdes: | — identificacdo do objeto a ser executado [...]”.

Por sua vez, o art. 40, I, do mesmo diploma normativo (aplicavel por forca do
disposto no art. 116, caput, que determina a aplicacdo dos dispositivos da Lei aos convénios,
no que couber) dispde que o edital de licitagdo devera conter o “objeto da licitacdo, em
descricdo sucinta e clara”.

Os incisos Il e 111 do art. 40 ainda exigem, respectivamente, a presenga de “prazo e
condicdes para a assinatura do contrato ou retirada dos instrumentos, como previsto no art. 64
desta Lei, para execug¢do do contrato e para entrega do objeto da licitagdo” bem como de

“sancdes para o caso de inadimplemento”.

27 cf. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. v. I. 3 ed. S&o
Paulo: Malheiros. 2007. p. 550. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo...
p. 133.

“% |bidem. p. 552. Ibidem. p. 134.

29 |bidem. p. 551. Ibidem. p. 135.

219 1hidem. p. 552. Ibidem. p.135.

2 1bidem. p. 551. Ibidem. p. 135.

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 135.
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Assim, o objeto do convénio deverd ser o compartilhamento de recurso certo e
determinado ou determinavel de titularidade de 6rgéo ou entidade da Administracdo Publica,
por tempo determinado ou indeterminado, mediante condi¢des de uso e de rateio de custos
prévia e minuciosamente estabelecidas, contendo ainda a previsdo de san¢fes em caso de
inadimplemento da avenca.

Naturalmente, os recursos passiveis de serem compartilhados encontram limites no
mundo fético e no ordenamento juridico. A viabilidade do objeto segue, porém, a mesma
sistematica adotada pelo art. 104, 11, do Codigo Civil para os negécios juridicos, o qual prevé
que a invalidade do negocio juridico na hipdtese de objeto ilicito, impossivel (fatica ou
juridicamente) e indeterminado ou indeterminavel.

Por essa razdo, seria inviavel o compartilhamento, por exemplo, de forca de trabalho
que culmine em desvio de funcdo; de informacg6es ou dados protegidos por sigilo; ou, ainda,
objetos descritos de forma genérica, como, por exemplo, de todos os computadores de um

orgéo ou entidade.

3.4.5. O dever de motivagdo

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “motivar ¢ enunciar expressamente —
portanto explicita ou implicitamente — as razdes de fato e de direito que autorizam ou
determinam a prética de um ato juridico™?'*. E prossegue o autor, consignando que o Estado,
ao assim decidir, “vincula-se tanto ao dispositivo legal invocado como aos fatos sobre os
quais se baseou, explicita ou implicitamente, para formar sua conviccdo: no Direito Publico,
portanto, decidir é vincular-se, pois inexistem decisdes livres™?*.

A um s6 tempo, 0 autor traz no excerto dois conceitos importantes: o de motivacéo
dos atos administrativos e da teoria dos motivos determinantes.

Assim, a motivacdo — tratada pelo autor como um principio do Direito Publico —
traduz o dever de externar as raz0es de fato e de direito que conferem lastro a decisdo tomada
pelo administrador pablico, notadamente aquelas de cunho discricionario.

Para José dos Santos Carvalho Filho, a motivacdo ndo significa a falta de
justificativa, mas “a falta desta dentro do texto do ato. A simples falta de justificativa

ofenderia a legalidade por falta do motivo, o que € coisa diversa, até porque 0 motivo pode

213 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo... p. 100.
24 |bidem. p. 100.
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ser encontrado fora do ato”?™®. Um exemplo que o autor traz é quando a justificativa esta
dentro do processo administrativo.

Diante disso, constata-se que a motivacdo, para 0 autor, caracteriza-se pela
exposicdo dos motivos no proprio texto do ato praticado, de modo que viola o dever de
motivacdo dos atos administrativos (art. 93, X, da Constituicdo Federal e art. 50, da Lei
Federal 9.784/99) a mera existéncia de justificativa fora do ato.

Dessa forma, é curial que o administrador puablico carreie ao texto do ato
administrativo todas, ou pelo menos as principais, razdes de fato e de direito que justifiguem
a tomada da decisdo de compartilhamento, minudenciando o impacto nas contas publicas, as
vantagens do respectivo acordo e a viabilidade da medida.

Uma vez aposta a motivacdo, o administrador fica vinculado a existéncia e a
veracidade dos motivos ali expostos, sob pena de nulidade do ato por violacdo a teoria dos
motivos determinantes. Sobre esse conceito, Celso Antonio Bandeira de Mello aduz que “de
acordo com esta teoria, 0s motivos que determinaram a vontade do agente, isto €, os fatos que
serviram de suporte a sua decisdo, integram a validade do ato”?*®.

Na mesma esteira, Francisco Campos aduz que

os atos do governo, se a lei s6 os legitima mediante certos motivos, ou quando o
préprio governo, podendo pratica-los sem motivo declarado, declara, entretanto, o
motivo, ndo poderdo, em um e outro caso, continuar a subsistir desde que o motivo,
que, de acordo com a lei, € necessario para legitima-los, ou 0 motivo invocado ou
declarado pelo governo ndo convém a realidade ou se verifica improcedente por nao
coincidir com a situago de fato em que consistia 0 seu pressuposto®"’.

Portanto, deve o administrador, no momento em que elencar os motivos de fato e de
direito que deram ensejo a decisdo de compartilhamento, deixar assentadas razdes
consistentes e verdadeiras, sob pena da pecha de invalidade do ato administrativo praticado e

0 retorno ao status quo ante.

3.4.6. A questdo da licitacao

Celso Antdnio Bandeira de Mello define a licitagdo como

um certame que as entidades governamentais devem promover e no qual abrem
disputa entre os interessados em com elas travar determinadas rela¢des de contetdo
patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias publicas.
Estriba-se na ideia de competicdo, a ser travada isonomicamente entre 0s que

21> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 113.
218 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... p. 404.
2T CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo. v. I. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos. 1958. p. 309.
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preencham os atributos e aptiddes necessarias ao bom cumprimento das obrigagdes

que se propdem assumir?.

Na mesma direcdo, José dos Santos Carvalho Filho conceitua o procedimento

licitatério como o

procedimento administrativo vinculado por meio do qual os entes da Administracdo
Publica e aqueles por ela controlados selecionam a melhor proposta entre as

oferecidas pelos varios interessados, com dois objetivos — a celebragdo de contrato,

ou a obteng&o do melhor trabalho técnico, artistico ou cientifico®.

Assim, a licitagéo se afigura na medida impessoal de escolha do particular a fim de
atender as necessidades publicas da Administrag&o.

O art. 37, XXI, da Constituicdo Federal impde a obrigatoriedade de licitacdo para as
contratagdes publicas, dispondo que “ressalvados os casos especificados na legislagdo, as
obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes [...]".

Com o objetivo de regulamentar o dispositivo constitucional, foi publicada a Lei
8.666/93 (Lei de Licitacdes e Contratos), que define as regras e as condi¢Oes para a licitagdo
e para o contrato administrativo a ser firmado.

No art. 2° da Lei 8.666/93 se encontra 0 mandamento legal de que as “obras,
servigos, inclusive de publicidade, compras, alienacGes, concessdes, permissdes e locacles da
Administracdo Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas
de licitacao, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

Assim, a regra legal é pela obrigatoriedade de licitacdo, nos casos de obras, servicos,
compras, alienacdes, concessdes, permissdes e locacdes, apresentando rol mais extenso do
que a disciplina constitucional contida no art. 37, XXI.

Com isso, verifica-se, de partida, que o compartilhamento ndo esta presente nem no
rol do art. 37, XXI, da Constituicdo Federal nem no do art. 2° da Lei 8.666/93. Vale dizer, o
compartilhamento — situacdo em que o uso do recurso é viabilizado a ambas as partes
envolvidas, ndo implicando seu deslocamento ou tradigdo — ndo se encontra albergado no rol
acima descrito. Entdo, por essa razdo, ja se poderia sustentar que o convénio de
compartilhamento prescinde de licitacdo, por ndo constar do elenco de situagdes previstas no
art. 37, XXI, da Constituicdo de Federal e no art. 2° da Lei 8.666/93.

218 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... p. 528.
29 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo... p. 234.
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Contudo, também por outro motivo é possivel sustentar a desnecessidade de
realizacdo da licitacdo nessa hipotese. 1sso porque, ao tratar da alienac@o de bens imoveis, o
art. 17, I, “b”*, da Lei 8.66693 admite a “doacdo, permitida exclusivamente para outro
6rgéo ou entidade da Administracdo Publica, de qualquer esfera de governo, ressalvado o
disposto nas alineas f, h e i [que fazem referéncia a programas habitacionais ou de
regularizagao fundiaria de interesse social]”.

Assim, se o dispositivo legal prevé que a licitacdo é dispensada nas hipdteses de
doacdo exclusivamente entre 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica de qualquer
esfera do governo, ou seja, se em caso de transferéncia gratuita da propriedade, fica
dispensada a licitagdo, mais ainda no caso do compartilhamento, em que ndo ocorre sequer a
transferéncia da propriedade, mas tdo somente a maximizacao do uso, por outros 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica.

No mesmo sentido, o art. 17, II, “b”?*!, da Lei 8.666/93 assegura que, no caso de
alienacdo de bens mdveis, a licitacdo seja dispensada em caso de “permuta, permitida

exclusivamente entre 6érgaos ou entidades da Administragcao Publica”.

20 Art. 17. A alienacdo de bens da Administracdo Publica, subordinada & existéncia de interesse publico
devidamente justificado, serd precedida de avaliacdo e obedecera as seguintes normas:

| - quando imdveis, dependera de autorizacdo legislativa para 6rgdos da administragdo direta e entidades
autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais, dependeré de avaliacdo prévia e de
licitacdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

a) dagdo em pagamento;

b) doacdo, permitida exclusivamente para outro 6rgao ou entidade da administracdo publica, de qualquer esfera
de governo, ressalvado o disposto nas alineas f, h e i;

c) permuta, por outro imével que atenda aos requisitos constantes do inciso X do art. 24 desta Lei;

d) investidura;

e) venda a outro 6rgdo ou entidade da administracdo publica, de qualquer esfera de governo;

f) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessdo de direito real de uso, locagdo ou permissdo de uso de
bens imoveis residenciais construidos, destinados ou efetivamente utilizados no ambito de programas
habitacionais ou de regularizacdo fundidria de interesse social desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da
administracdo publica;

g) procedimentos de legitimagdo de posse de que trata o art. 29 da Lei n°6.383, de 7 de dezembro de 1976,
mediante iniciativa e deliberacdo dos 6rgdos da Administracdo PUblica em cuja competéncia legal inclua-se tal
atribuicdo;

h) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessdo de direito real de uso, locagdo ou permissao de uso de
bens imoveis de uso comercial de &mbito local com area de até 250 m? (duzentos e cinglienta metros quadrados)
e inseridos no ambito de programas de regularizacdo fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgédos ou
entidades da administragdo publica;

i) alienagdo e concessdo de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras publicas rurais da Unido e do Incra,
onde incidam ocupagcdes até o limite de que trata o § 1° do art. 6° da Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, para
fins de regularizagdo fundiaria, atendidos os requisitos legais.

2L Art. 17. A alienacdo de bens da Administracdo Publica, subordinada & existéncia de interesse publico
devidamente justificado, sera precedida de avaliacdo e obedecera as seguintes normas:

Il - quando moveis, dependerd de avaliacdo prévia e de licitacdo, dispensada esta nos seguintes casos:

a) doacdo, permitida exclusivamente para fins e uso de interesse social, apds avaliagcdo de sua oportunidade e
conveniéncia sécio-econémica, relativamente a escolha de outra forma de alienacéo;

b) permuta, permitida exclusivamente entre 6rgaos ou entidades da Administracdo Publica;

c) venda de agBes, que poderdo ser negociadas em bolsa, observada a legislacéo especifica;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6383.htm#art29
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Com isso, se a licitacdo é dispensada na hipotese de permuta de bens moveis, isto é,
se gquando ocorre a tradicdo reciproca de bens a licitagdo se afigura dispensada, com mais
razdo deve ser dispensada quando se der o mero compartilhamento.

Dessa forma, adotando-se o tradicional raciocinio de que “quem pode o mais, pode o
menos”’, tem-Se que a licitacdo também deve ser dispensada nas hipdteses de
compartilhamento de recursos moveis ou imoveis exclusivamente entre érgdos ou entidades
da Administracdo Publica.

Contudo, pode acontecer de o recurso a ser compartilhado ser disputado por alguns
ou varios orgaos ou entidades solicitantes, o que conduz a conclusdo de que, nessas situacdes,
a Administracdo Puablica deve promover um procedimento administrativo simplificado,
idéneo a conferir um tratamento isondmico a todos os 6rgdos ou entidades candidatos, de
modo a ser escolhido o que melhor atender as condi¢des previamente estabelecidas por meio
de edital.

Isso porque o art. 37, caput, da Constituicdo Federal impde a Administracdo o dever
de obediéncia ao principio da impessoalidade/isonomia, dispensando a todos que estejam nas
mesmas condi¢des, 0 mesmo tratamento juridico.

Portanto, a guisa de conclusdo, tem-se que a licitacdo deve ser dispensada em caso
de compartilhamento de recursos entre 6rgdos e entidades da Administracdo Publica, por
duas ordens de motivos: (i) a uma porque o compartilhamento ndo se encontra — nem
formalmente nem materialmente — contido no rol dos arts. 37, XXI, da Constituicdo Federal e
2°, da Lei 8.666/93 e (ii) a duas por forca da regra de interpretacdo das normas juridicas de
que “quem pode o mais, pode o menos”, conferida ao art. 17, I, “b” e II, “b”, ambos da Lei
8.666/93.

d) venda de titulos, na forma da legislacdo pertinente;

e) venda de bens produzidos ou comercializados por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica, em virtude
de suas finalidades;

f) venda de materiais e equipamentos para outros 6rgaos ou entidades da Administracdo Publica, sem utilizacdo
previsivel por quem deles dispde.
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CONCLUSAO

Ao longo da pesquisa foi possivel analisar como a economia colaborativa pode ser
atil — e recomendada — para a Administracdo Publica, com vistas a reducéo do gasto publico e
ao aumento da eficiéncia da maquina administrativa. 1sso porque, como visto, a ideia
subjacente consiste na maximizacdo da utilizacdo do recurso disponivel, muitas vezes
subutilizado, permitindo que mais sujeitos possam ter acesso ao recurso, sem que, para tanto,
necessitem de se valer dos mecanismos tradicionais de uso exclusivo do bem, tais como
compra e venda, locacdes, arrendamentos etc.

Assim, a economia colaborativa ndo significa apenas um mero desejo de olhar para
0s recursos e tentar encontrar uma forma de ampliar o0 acesso a mais pessoas, mas se afigura
imperativo de contencdo das despesas e de necessidade de inovacao na gestdo publica, a fim
de dar respostas as demandas cada dia mais crescentes da sociedade.

Apbs a promulgacdo da EC 95/2016, que instituiu 0 novo Regime Fiscal no ambito
do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido pelos préximos 20 (vinte) anos,
estabelecendo limites para a despesa publica no &mbito dos Poderes da Republica, o que se
verifica € uma necessidade premente de a Administracdo se reinventar, de fazer mais com
menos, 0 que tem criado, ainda que indiretamente, um ambiente de estimulo a inovacado e a
maximizacao da utilizacdo dos recursos disponiveis.

Porém, foi indispensavel avaliar pormenorizadamente se a economia colaborativa
viola ou ndo os principios do Direito Administrativo e Financeiro, pelo que se concluiu que a
adocdo do compartilhamento pela Administracdo Publica é, ndo apenas permitida, mas
recomendada, em homenagem aos principios da eficiéncia, da economicidade, da
transparéncia e da responsabilidade fiscal.

Apbs, cuidou-se de trazer a baila dados estatisticos obtidos perante 0 MPDG acerca
dos gastos desnecessarios da Administracdo Publica se considerado, de forma holistica, o
quantitativo de bens ociosos ou subutilizados, como, por exemplo, despesas com locagdes de
imoveis, mesmo a Unido dispondo de mais de 18 mil imoOveis 0ciosos.

Foram carreados exemplos de economia colaborativa j& em curso na Administracéo
Pablica, tratando de forma minuciosa do TaxiGov — aplicativo de transporte desenvolvido
pelo MPDG e que ja atende a mais 22 mil servidores da Administragdo Publica federal, com
significativa reducdo das despesas com o transporte de servidores, além de permitir o controle
do gasto publico — abordando desde o Projeto Frota (estudo que deu origem ao aplicativo) até
0 Pregdo Eletronico 3/2016, que selecionou a empresa de téxi prestadora do servico,
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passando ainda pela analise do Acérddo TCU n. 1.223/2017, julgou procedente impugnacao
acerca da indevida exclusdo do certame de empresas de economia colaborativa, tais como
Uber e Cabify.

Por fim, buscou-se alinhavar uma proposta sobre o procedimento para a adog¢do da
economia colaborativa no ambito da Administracdo, abordando de forma detalhada a
autoridade competente, a forma adequada da decisdo, a descricdo do objeto e a questdo da
licitacdo.

Portanto, embora a presente pesquisa traduza um esforco no sentido de tentar inserir
a Administracdo Publica no contexto da inovacdo e das multiplas oportunidades que esse
campo pode proporcionar, é cedico que se trata de algo novo no dia a dia administrativo e,
como tudo o que é novo, abre-se também um caminho com desafios e com possiveis

dificuldades que somente a experiéncia mostrara quais devem ser 0s proximos passos.
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