revista do Ano XXIX Dezembro de 2009 n® 107

ADVOGADO

Associagdo

Contratos com o
Poder Publico




Revista do Advogado > ‘

o contrato

administrativo A

administragao contratual.

Floriano de Azevedo Marques

Neto

Livre-Docente em Direitd pablico pela Umver-
idate de S3o Paulo (USP). Professar Associado
de Direito Administrativo na Faculdade de

Direito da USP. Secretdrio-Academico da Socie-

dade Brasilcira de 0

ireita Pablich, Advogado.

Sumario

1. Introduc@o

2. A génese da nogdo de contrato administrativo
3. A consequéncia: contrato administrativo como
fonte relativa de obrigagdes

4. A maldigdo do regime {inico
5. As novas configuragdes da contratualidade
administrativa

6. Manifestagdes da Administraggo contratual

Bibliografia

Introdugéo

Nio ¢ exagero dizer que vivernos uma trans-
formagdo radical no papel que 0 instituto contrato
cumpre no Direito Administrativo. Desde o final
da primeira metade do século passado até 0s dias
de hoje, a ideia de um contrato de que participe 0
Poder Piiblico percorreu uma longa trajetoria, que
vai desde a rejeigao de que o Poder Pablico pudes-
se travar relagoes obrigacionais com 05 privados
(BANDEIRA DE MELLO, 1979, p- 681; 1967, p. 25
e 55.) até o momento atual, em que s¢ pode falar
no contrato como instrumento para exercicio das
atividades-fim da Administragdo, e ndo apenas
como instrumento para suas atividades-meio.

Nio é objetivo do presente texto aprofundar
essa discussdo complexa € polémica. Alguns au-
fores ja o tém feito com grande &xito (MOREIRA
NI 1O, 2008; ALMEIDA, 2008; ESTORNINHO,
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2009). Meu objetivo aqui é apenas delinear a traje-
téria da ideia de contrato de que participa a Admi-
nistragdo Publica, apontando para a importincia
do instituto na construgdo de uma Administragdo
menos autoritaria e mais consensual. Para isso, ini-
ciarei expondo como a doutrina enfrentou o tema
da Administragdo participe da relagdo contratual.
Em seguida, tocarei os principais elementos ca-
racterizadores e darei uma nog¢do de contrato ad-
ministrativo. Feito isso, passarei a tratar do regime
juridico desses contratos, analisando criticamente
a unicidade desse regime. No tépico final, pro-
curarei enunciar algumas manifestagdes da nova
contratualidade, em que o Poder Pdblico partici-
pa ndo em condigfio sobranceira, mas como parte

da relagdo obrigacional.

A génese da nocdo de contrato
administrativo

A ideia de contrato administrativo nem sempre
foi pacifica na doutrina. No século passado, im-
portantes autores rejeitavam essa ideia alegando
que tal f6rmula continha uma contradigéo. Se a
Administragdo, centro da autoridade, participava
da relagdo, ndo poderia haver contrato. Este pres-
supunha autonomia da vontade e equivaléncia en-
tre partes contratantes. E o Estado-Administragdo,
portador do poder soberano, nem tinha vontade,
nem poderia ser nivelado a outra parte contratan-
te. Partia-se af da concepgéo de que, em se tiran-
do as hipéteses de o Estado, autorizado por lei,
firmar contratos regidos pela legislagdo civil (os
chamados contratos privados da AdministragZo),
nos demais contratos ndo haveria que se falar na
existéncia de um tipo peculiar de contrato admi-
nistrativo, mas sim de Uim ato juridico bilateral.
Por essa visfio, somente poderfamos falar de con-
trato no nicleo da relagdo econdmico-financeira.

Embora ainda hoje haja autores que mantenham

essa posigdo critica ao conceito (BANDEIRA
DE MELLO, 2002, p. 563), o debate restou su-

perado a partir dos anos de 1960 do século pas-
sado, firmando-se a doutrina por entender que o
instituto contrato pertenceria 2 Teoria Geral do
Direito e que, no ambito do Direito Administra-
tivo, o contrato seria revestido de certas caracte-
risticas peculiares, que conformariam o contrato
administrativo. As principais peculiaridades dessa
espécie de contrato corresponderiam a presenca
de cldusulas exorbitantes (MEIRELLES, 1990, p.
191) e ao fato de ndo existir na sua origem nem a
liberdade em contratar, pois a escolha do privado
seria submetida em regra ao dever de licitar, nem
propriamente uma autonomia da vontade, pois a
finalidade piblica vincularia o agir da Adminis-
tragdio contratante (DI PIETRO, 2008, p. 24Z;
MEIRELLES, 1990, p. 190).

A doutrina brasileira consolidou-se em torno
da tese de que os contratos administrativos sdo
espécies do género contrato bilateral, tendo por
objeto o fornecimento de bens, a prestaggo de ser-
vigos, a execugdo de uma obra por um particular
(pessoa fisica ou juridica) ou, ainda, a alienagdo
de bens ptiblicos ou a delegacio da prestagdo de
um servigo publico ou a outorga de direito priva-
tivo de uso.

Para a formacio desse vinculo, seria necessdrio
o atendimento de determinados requisitos (dota-
¢do orcamentdria, autorizagio especifica, licitagio
ptiblica), limitadores da margem de liberdade da
Administragdo para contratar. Na execugdo des-
se contrato, haveria uma posi¢do de supremacia
da Administragdo, caracterizada pelas chamadas
clausulas exorbitantes (ENTERRIA; FERNANDEZ,
1997, p. 692), predicadoras da prerrogativa para
unilateralmente alterar, rescindir, intervir, fisca-
lizar e punir o particular. De outro lado, have-
ria, em favor do particular, uma reserva quanto
as chamadas cldusulas econdmicas da avenca
(prego, condigdes de pagamento, preservagio da
equivaléncia monetdria, balango entre obrigacdes
e remuneracio, etc.), de tal sorte que estas seriam

nfo apenas vinculantes para a Administrago, mas
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também incolumes diante das alteracdes ditadas
pelo Poder Pblico ou mesmo daquelas decorren-
tes de fatores imprevistos (TACITO, 1971).

Essas concepgoes foram gradualmente incor-

poradas pela jurisprudéncia ¢, depois, pelo Di-
reito Positivo. Vém hoje refletidas em diversos
dispositivos da Lei r° 8.666/1993, dentre 0 quais
se destacam os arts. 58, 65,67 ¢ 79, inciso 1 (prer-
rogativas exorbitantes), € pelos arts. 57, § 1°, 65,
inciso 11, alinea d, e § 6 (preservagdo do nticleo

econdmico pactuado).

A consequéncia: contrato
administrativo como fonte relativa
de obrigacdes

Ao se afastar das teorias que negavama existén-
cia do contrato administrativo, contraditoriamente
a doutrina brasileira acabou por esvaziar 0 contra-
to como fonte de obrigacao para a Administracao.
Como se costumou asseverar, descaberia obrigara
Administragdo a cumprir o quanto pactuado nuim
contrato, exigir a execugao danorma contratual em
favor do particular em muitas situagdes, porquanto
ndo seria possivel que 4o interesse publico ficasse
vergado a0 interesse particular” (BANDEIRA DE
MELLO, 2002, p. 568).

Com cfeito, a Teoria do Contrato Adminis-
trativo no Brasil, para consagrar o conceito, ndo
efutou a tese de que @ Administragdo poderia
igualar-se ao privado na relagdo obrigacional. Ao
contrdrio, tomou por pressuposto que a participagao
da Administragdo numa relagdo contratual ndo
lhe retiraria-a posigao sobranceira, SUperior, assi-
métrica. Sendo a Administragdo, por definicio,
tutora do interesse piblico, ndo poderia ela igua-
Jar-se ao privado. Disso decorreria: (a) a auséncia
de igualdade entre as partes; e (D) as prerrogativas
de intervengao unilateral nas condigoes pactua-
das (subjacentes as cldusulas exorbitantes). Sendo,
em qualquer hipétese, a relagdo obrigacional assi-

métrica, e s6 podendo a Administracdo obrigar-se

pela Lei, jamais poderia 0 particular contratado
invocar o contrato para exigir que a Administra-

(Ao curmprisse O quanto se houvera obrigado.

No século XX, 0 contrato
administrativo aproximou-se da
expropriagdo com indenizagao

diferida.

Facil foi a difusao da concepcdo de relativa
desvinculagdo da Administragio das obrigacdes
contratuais. O contrato administrativo, visto assim,
o seria uma verdadeira fonte de obrigagdes pard
Administragdo, mas sim uma pactuagdo proviséria,
sujeitando seu cumprimento a permanente andlise
de conveniéncia € oportunidade pelo agente publi-
co, compreendido como © dnico guardigo do inte-
resse piiblico (seja 14 0 que 1850 signifique).

Mesmo para sua obrigacdo de pagar € de pre-
servar as condigdes econdmicas avencadas, a fonte
da obrigagdo seria a lei, e ndo o contrato. Malgrado
a doutrina do equilibrio ccondmico e financeiro
e de sua incolumidade, o grau de vinculagdo das
partes a0 seu respectivo plexo de obrigagdes tam-
bém seria desigual: 0 particular, ébvio, nio poderia
descumprir o quanto a que s obrigara; a Adminis-
trado (sempre sob o pélio do interesse publico),
eventualmente, poderia esquivar-s€ ou postergar
sua obrigagdo de pagar 0 preco ajustado. Comuns
tornaram-se as situagdes em que o Poder Publico,
alegando insuficiéncia de recursos ou dificuldades
orcamentarias, impingiu a0s SEus contratados redu-
¢oes unilaterais de valor sem equivalente diminui-

¢io de encargos, Jesrespeitando sobranceiramente
o proprio Amago econdmico da avenca.

"Tal assimetria mostrava-se mesmo no Ambito
da obrigacio de pagar (ntcleo tido como incoi-
Lroversamente obrigacional, pois que inerente ao
niicleo ceondomico do contrato). Bons exemplos

sio os entendimentos doutrindrios que refutavam
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a aplicacdo da cldusula de excecio do contrato
ndo cumprido, por muito tempo tida pela doutri-
na como inaplicdvel ao contrato administrativo
(MEIRELLES, 1990, p. 190). Apenas com o
advento da Lei n° 8.666/1993 (art. 78, inciso XV)
passou-se a permitir que o particular suspendesse
a execugdo de suas obrigagdes caso a Administra-
¢do deixasse de pagar as parcelas do preco contra-
tado. Mesmo assim, essa possibilidade dependia
da perduragéio da mora (por pelo menos 90 dias),
ndo sendo aplicdvel a todos os contratos adminis-
trativos, como demonstra o art. 39, pardgrafo tini-
co, da Lei n® 8.987/1995.

[, célebre um episddio ocorrido hd alguns
anos. A Administragdo de um grande Municipio
estava inadimplente hd meses no pagamento das
tarifas pelo fornecimento de luz. A distribuidora,
amparada pela Lei, decidiu cortar o fornecimen-
to a algumas reparti¢des administrativas. E assim
o fez, ndo sem aviso prévio. Indignado, o Prefeito
foi ao Judicidrio combater a suspenséo parcial do
fornecimento, alegando que isso feria o interesse
ptiblico (sempre ele), como se repartir a inadim-
pléncia contratual gerada pela m4 gestdo munici-
pal por todos os usudrios do servigo piblico tam-
bém nio fosse ferir o interesse piblico. Naquela
oportunidade, célere, o Judicidrio fez lembrar a
todos que contratos com o Poder Piiblico, afinal
de contas, ndo devem ser levados a sério! Deter-
minou o imediato restabelecimento do forneci-
mento. Ndo determinou o imediato pagamento
das contas em atraso, pois isso, afinal, iria contra
o interesse publico.

Em suma, durante muito tempo nossa cultura
juridica sustentou que a Administracio ndo deveria
estar submetida ao contrato se e quando isso contra-
riasse o interesse piiblico, Como essa é uma dicgdo
diictil, aberta e suscetivel de ser preenchida ao alve-
drio do administrador (AZEVEDO MARQUES
NETO, 2002), o contrato administrativo transfor-

mou-se num conjunto de obrigagdes vinculantes

apenas do privado. Sob a influéncia do cardter

auloritdrio da concepgdo de supremacia incondi-
cional do interesse puiblico, abriu-se campo para
a relagio obrigacional desigual, a partir da qual o
privado deve cumprir estritamente tudo a que se
obrigou (sob o risco de sofrer severas penas, unila-
teralmente aplicadas), mas a Administragdo cum-
prird o pactuado se e quando o interesse piiblico
(por ela revelado, também unilateralmente) per-
mitir. Segue daf que, entre nés, o contrato admi-
nistrativo, ao longo do século passado, convolou-
se numa expropriagdo de bens ou servigos, com
escolha isondémica do expropriado (por licitacgo,
bem dito) e sem prévia indenizaco, mas diferida

em parcelas.
A maldicdo do regime lnico

Se, de um lado, 0 mantra da supremacia do in-
teresse puiblico levou a um esvaziamento do cardter
obrigacional da Administraco, o itinerrio do con-
trato administrativo no Brasil padeceu de outro mal,
também bastante peculiar ao nosso Direito. Aludo
ao que chamo de maldi¢do do regime tnico. Esta
mazela, tenho comigo, é fruto de uma aplicagio
irrefletida do regime juridico administrativo como
eixo demarcador do campo temitico e metodol6gi-
co desse ramo do Direito. Ndo cabe aqui aprofundar
as premissas dessa critica. Basta apenas dizer que tal
vezo decorre da soma de trés vetores: (i) o metodols-
gico, que tem a ver com a afirmagdo metodolégica
do Direito Administrativo e da necessidade vivida
no fim do século XIX para demarcar seus lindes em
relagdo a outros ramos do Direito; (ii) a influéncia
forte do Direito Administrativo francés, em que a
segregagdo entre regime comum e administrativo é
fundamental por forga da dualidade de jurisdicdo;
e (iii) a influéncia corporativa, das mais distintas
origens ¢ propésitos, que sempre tende a unificar o
tratamento juridico dos institutos e a rejeitar modu-
lagBes e matizes de regimes.

Para mim, a questdo aqui nfo reside na exis-

téncia ou ndo de um regime juridico especifico

Revista do Advogado :‘, l Do contrato administrativo 4 administracio contratual.



tratual.

a0 con

l Do contrato administrativo & administrag

~l
=]

Revista do Advogado

e - e L L R A e

para os atos € 0s negécios juridicos travados pelo
Poder Ptblico. O problema estd em pretender
submeté-lo, em cada segmento do Direito Admi-
nistrativo, a um tinico regime, a um {inico e uni-
forme tratamento. Essa tendéncia (seria mesmo
uma maldigio) leva a doutrina a predicar um
tinico regime juridico para os cargos ¢ 0s empregos
puiblicos (rejeitando modulagdes necessdrias a tao
diversificadas funcdes hoje exercidas pelos agentes
publicos); a defender que o estatuto das licitagdes
deve ser uno, invaridvel, ndo obstante as compras
governarmentais serem diversificadas ao extremo; a
sustentar que as entidades da Administragdo indi-
reta devemn seguir um figurino tnico, independen-
temnente da Constituicio, a qual expressamente de-
termina que a Lei é que deverd crig-los ou autorizar
sua criagdo em seu art. 37, inciso XIX, (0 que supde
dispor sobre seu regime juridico) ou, ainda, faz-nos
dizer que os bens publicos seguem um tnico regi-
me juridico, malgrado a discrepancia de utilidades
piiblicas a que podem servir.

Tal unicidade é a origem de vérias mazelas.
Impede a modulagdo de regime em virtude da
finalidade da agdo administrativa. Obsta a maior
eficiéncia da maquina publica. Tende a tornar to-
das as relacoes de que participa o Estado relagdes
de autoridade, marcadas pelo poder extroverso,
em detrimento dos direitos dos administrados.

Pois bem. Tal maldicdo recai também sobre
os contratos administrativos. Embora possamos
cogitar de uma enormidade de tipos distintos de
contratos de que o poder publico pode participar,
nosso Direito Administrativo (aqui ndo s6 a dou-
trina, mas também a Lei) procura reduzir tudo a
um tnico regime contratual. E, pior, inspirado
num tipo de contrate: a empreitada para obras
de engenharia, molde das disposices da Lei n’°
8.666/1993. Ou seja, esteja a Administragdo a con-
tratar um singelo fornecimento de dgua mineral,
encomendar um projeto de arquitetura, comprar

um sofisticado equipamento feito sob encomenda,

contratar a construgdo de uma usina hidrelétrica

ou delegar um servigo publico ou a prestacio de
um servico social, deveria ela se submeter a um
anico modelo de contrato, observar regras de um
regime juridico monolitico.

E nem se diga que existem jd4 na legisla-
cdio aberturas para regimes legais diferencados,
como as concessdes de servigos ptiblicos (Lei 0’
8.987/1995), os contratos de gestdo com as organi-
zagoes sociais (Lei n’ 9.637/1998) ou as parcerias
ptiblico-privadas (Lel n° 11.079/2004). Tal refuta-
¢do ndo calha, seja porque tais leis ndo contem-
plam um regime especifico completo para esses
contratos, contendo lacunas; seja porque a doutri-
na sempre procurard interpretar as disposigOes es-
pecificas previstas para esses contratos a partir do
regime juridico geral, como se a Lei n® 8.666/1993
tivesse uma prevaléncia (como regime geral dos
contratos administrativos) ou, entdo, como s ela
servisse de pauta hermenéutica para interpretar o
regime especial.

fissa tendéncia, digamos, unicista € uniformi-
zadora traz grandes maleficios ao tema dos contra-
tos administrativos.

Primeiro, porque faz perder a maior vantagem
do instituto contrato: dispor de normas especifi-
cas, vinculantes entre as partes numa dada rela-
cio especifica. Normas estas, presume-se, melhor
amoldadas para aquela situagdo concreta, adequa-
das A consecugdo de objetivos especificos. Veja-se,
por exemplo, o tema da alocagdo de riscos. Em
cada empreendimento alvitrado pelo poder piibli-
co, a distribuigdo dos riscos entre as partes seguird
uma matriz diversa. E impossivel a Lei capturar
todas as varidveis, normatizar de forma abstrata e,
20 mesmo tempo, adequada o regime de alocagdo
de riscos para todas as situagdes possives. No re-
gime dnico, porém, recorre-se a certo padrdo de
distribuicio de riscos, que, em diversas oportuni-
dades, ndo corresponderd ao padrdo mais vantajo-
so para a Administragdo.

Scgundo, porque o regime jurfdico tnico dos

contratos administrativos jamais conseguird abar-
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car todas as modalidades de ajustes obrigacionais
que podem interessar & Administragdo. O que nos
leva a defender a importancia dos contratos ad-
ministrativos atipicos, como faz também parte da
doutrina (JUSTEN FILHO, 2005, p. 488).

No Direito Comparado é comum termos leis
de contratos administrativos prevendo uma gama
bastante diversificada de contratos tipicos e co-
metendo 4 Administragdo Pablica uma margem
de liberdade para adotar contratos atfpicos con-
forme as necessidades contingentes e especificas,
devidamente justificadas. Sdo exemplos as Leis
mais recentes na Espanha (Decreto Legislativo n°
2/2000; ver MUNAIZ, 2000) e em Portugal (De-
creto-Lei n® 18/2008). Note-se que ndo estamos
a dizer que os contratos firmados pela Adminis-
tragdo Ptblica ndo meregam tratamento legal dis-
tinto do Direito Civil. O fato de haver um niicleo
de dispositivos do Cédigo Civil que (por corres-
ponderem ao contrato como instituicdo da teoria
geral do Direito e n@o apenas do Direito Privado)
sdo aplicdveis também aos contratos administrati-
vos ndo elide que o Direito Piblico contenha re-
gras especificas, seja para assegurar o exercicio das
fungdes puiblicas dependentes do ajuste seja para
conferir proteg¢do ao particular contra a exorbitin-
cia do uso da autoridade. Contudo, essas regras
deverdo corresponder em cada distinta modalida-
de de contrato ao quanto necessdrio para adaptar
o regime obrigacional as peculiaridades da agdo

estatal. Nada mais.

As novas configuracdes da
contratualidade administrativa

Marcado por essa heranga e por essas influén-
cias, porém, o tema dd contrato administrativo
vive entre ndés um curso de importantes mudan-
cas. Primeiro, h4 uma forte tendéncia na doutrina
de, superando as concepgdes autoritrias subja-
centes a supremacia absoluta do interesse pu-

blico (BINENBOJM, 2006; BARROSO, 2009;

SARMENTO, 2005; AVILA, 1999), apontar os
riscos da teoria das cldusulas exorbitantes, especial-
mente quando transformadas em vetor do autorita-
rismo governamental (JUSTEN FILHO, 2005, p.
480). Embora tais posi¢des sejamn minoritdrias na
doutrina e, surpreendentemente, pouco acatadas
na jurisprudéncia (que segue a desaperceber que
sob o pdlio de defender o interesse publico, muita
vez se estd a favorecer o abuso de poder), é nitida
a evolugdo do tratamento do tema na produgio

doutrindria mais recente (por todos, ver SOUTO,

2004).

O contrato administrativo
vive um curso de importantes

mudancas.

De outro lado, assistimos na pratica da Admi-
nistragdo a mudancgas relevantes. Hd inegdvel
aumento na complexidade das relagdes contra-
tuais de que participa o Poder Ptblico. A busca
por solugdes de financiamento das utilidades pu-
blicas (decorréncia menos da crise fiscal, e mais
da crescente demanda pelo provimento de direi-
tos fundamentais) leva a uma busca de arranjos
contratuais criativos e inovadores, o que pressiona
por novas formas de relacionamento contratual.
O engrandecimento da atuagio do Estado como
empresdrio (em campos tdo diversos como o fo-
mento & cultura, a exploragdo de petréleo ou o
desenvolvimento de pesquisas no campo da inova-
¢do tecnoldgica), a seu turno, torna absolutamen-
te superados os modelos contratuais tradicionais,
impondo a necessidade de modelos mais flexiveis,
adaptdveis as multiplas circunstancias da atuacio
estatal.

Esses novos campos de atuagdo contratual do
Poder Publico, aliados 2 importagio de modelos

de negécio juridico do mundo privado, colocam

em discussdo algumas das premissas da doutrina
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tradicional do contrato administrativo. A propria
relacdo assimétrica entre o Poder Publico e o Pri-
vado perde forga como pressuposto do contrato
administrativo diante de contratos da parceria,
contratos de consércio ou mesmo contratos de de-
legacido de servigo puiblico controlados por entida-

des reguladoras autonomas.

A contratualidade
administrativa estd presente
também no exercicio da

qutoridade estatal.

Resulta que podemos identificar alguns ele-
mentos conformadores dessa nova contratuali-
dade administrativa. Algumas tendéncias ja po-
dem ser notadas, a saber: (i) maior deslocamento
da norma da lei para o contrato, na medida em
que as leis reitoras de contratos do poder piiblico
deleguem para o contrato a normatizagio concre-
ta em cada negécio juridico; (if) mator margen
de consensualidade, inclusive na estipulagdo de
cl4usulas contratuais no 4mbito de uma fase pré-
contratual de negociagdo entre O adjudicatario
do certame prévio e o Poder Publico; (iii) intro-
dugdo mais frequente de contratos atfpicos, com
a multiplicagdo de objetos; (iv) mais recorrente
utilizagdo de contratos por desempenho, em que
o particular vincula-se nio a objetos previamente
estipulados, mas a metas de desempenho, enseja-
doras inclusive de remuneragao varidvel; (v) maior
fexibilidade na alocagdo de riscos, com desloca-
mento de maior parcela de riscos para 0 privado
e clara estipulagdo da repartigdo dos ganhos de
cficiéncia com o Poder Piiblico; (vi) flexibilizagdo
do regime de equilibrio econdmico e financeiro,
com a limitagdo de situagdes de aplicagdo da teoria
da imprevisdo; e, por fim, (vii) multiplicagdo das
hipéteses de contratos de cooperagio.

Certo deve estar que €ssas tendéncias estao

longe de demonstrar a superagio da doutrina do
contrato administrativo tradicional. Elas, porém,
Justram o fato de que, no dmbito da Administragao
Piiblica em geral e dos contratos administrativos em
particular, podemos vislurnbrar um deslocamento
do eixo da autoridade para a consensualidade.
Cormno nos mostram autores mais descortinados,

“somo reflexos das novas relagdes juspoliticas
entre Estado e sociedade, a consensualidade passa
4 ser uma nova forma privilegiada de administrar
interesses publicos nas relagdes entre Administra-
¢do e administrados” (MOREIRA NETO, 2008,
p. 583).

Veja-se que esse t1ago da consensualidade hoje
é presente ndo apenas na atuacio contratual do Po-
der Piiblico, mas até mesmo em fungdes em que
autoridade é mais central. Tomemos 0 campo do
poder de policia, tipica fungdo em que ¢ inerente
a imperatividade. Instrumentos como @ negocia-
céo regulatéria (ARAGAO, 2006, p. 3-21), a regu-
lacdo contratual ou os termos de ajustamento de
conduta (AZEVEDO MARQU ES NETO, 2000;
DALLARI, 2001; MOREIRA NETO, 2008) indi-
cam que a consensualidade, tendo como pressu-
posto uma relagdo mais horizontal, ganha espago
em detrimento das relagdes verticais de submis-
sdo, subordinacdo e supremacia do poder puiblico
sobre o particular.
Pois se a consensualidade toma lugar da im-
peratividade mesmo nas fungdes tipicas de auto-
ridade, mais razdo ainda hd para que no ambito
da atividade contratual da Administracio tenha-
mos a reducdo do carater assimétrico € imperativo
das posigdes do Poder Puablico em detrimento do

particular.

Manifestacdes da Administracao
contratual

Nesse contexto, os contratos do Poder Publico
deixam de ser mecanismos meramente para cxet-

cicio das atividades-meio do Estado (aquisigdo de

;
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bens e servios para desempenho das fungdes pu-
blicas diretamente pela Administragdo) e passam
a ser instrurmentos para a consecucdo das préprias
atividadesfim. Na atividade de policia, temos os
termos de ajuste de conduta ou a substituicio da
sang¢do por compromissos de reparacido dos danos
causados pela infragdo; no campo dos servigos pu-
blicos, temos os contratos de gestdo com organiza-
¢Oes sociais, as parcerias piblico-privadas e mesmo
as concessGes de servigos piiblicos de nova geragio,
todos com alocagdes de risco mais arrojadas e con-
sentdneas com o Principio da Eficiéncia.

Na fungdo de fomento, também sio inume-
raveis as modalidades de contratos aptos a incre-
mentar a atividade dos particulares, como nos dio
noticias os contratos de incentivo, os contratos
de inovagdo, os consércios de desenvolvimento
de pesquisas ou os contratos de condominio em
parques ou clusters tecnolégicos. Na atividade de
regulacdo, temos, além dos compromissos de de-
sempenho e dos acordos regulatérios, as contra-
tagdes hibridas e os modelos contratuais de regu-
lagdo positiva, em que o regulado obtém acessos
a mercados mediante o atendimento de metas de
atendimento a grupos de usudrios social ou geo-
graficamente desatendidos.

Por fim, na fungio de intervengio na economia,
hd ainda mais campo para o desenvolvimento des-
ses arranjos, mediante contratos de joint ventures,

consorcios empresariais ou mesmo parcerias insti-

tucionais em que o Poder Piblico participa como

minoritdrio de uma sociedade, no ambito da qual
pactua mediante acordo de acionistas (0 que nio
deixa de ser uma espécie de contrato, vale dizer)
garantias de governanga ¢ mecanismos de prote-
¢do de seu investimento.

Ha ainda os contratos de gestio federativa asso-
ciada (como os consércios piblicos, os contratos de
programa ¢ os contratos de rateio previstos na Lei
n° 11.107/2005), bem como os contratos de gestdo
com entidades da Administragdo indireta (Consti-
tuigdo, art. 37, § 8°), que, se ndo sdo propriamente
contratos administrativos no sentido de vincular a
Administragdo a particulares, ndo deixam de ser
contratos do Poder Piblico que fogem do pressu-
posto da rtelagdo assimétrica entre contratantes,
Afinal, entre entes federados ndo hd que existir su-
bordinagdo hierdrquica. E, entre partes de um con-
trato de gestdo constitucional, se existia hierarquia,
ela é abrandada, j4 que ¢ esse o objetivo principal
da assinatura dessa espécie de contrato.

Vivemos, portanto, um perfodo de transicio.
Como s6i nesses instantes, o novo jd se mostra,
mas a tradi¢o resiste. Ndo é incomum nesses mo-
mentos, inclusive, que o modelo prevalecente no
perfodo anterior parega se fortalecer. Isso é fruto
do dltimo suspiro da velha ordem. Tem sido assim
a0 longo do tempo. Quanto mais um modelo tes-
rico se esgarga, mais veemente tende a aparentar
seu respaldo. Mas, a contratualidade administrati-
va € um fato. Talvez o que faltava para sepultar,

finalmente, o poder de império. m
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