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A previsdo da terminagao consensual no art. 88 da Lei 30/1992
» decorre de uma necessidade meramente pragmatica de disciplinar g
frequente pritica de negocia¢éo entre Administracdio Publica e admi-
nistrado acerca da solucéo final dos processos administrativos.'” Pela
via dos acordos o legislador espanhol pretendeu superar certas disfun-
cionalidades percebidas na Administra¢do Piblica, como a demora no
tramite processual e a decisdo administrativa insatisfatéria aos pleitos
levados pelas partes ao processo.'

Dessa forma, o art. 88 da Lei 30/1992 se comporta como um
permissivo genérico & adogdo de férmulas consensuais pela Adminis-
tragdo Publica espanhola para exercicio da funcdo administrativa, a
qual dispoe do instrumento da terminagdo convencional do proces-
50." Ao avaliar o impacto da previsdo genérica dos acordos adminis-
trativos no dmbito da Lei 30/1992, Luciano Parejo Alfonso indica que
a principal contribui¢éo foi introduzir um tipo de atividade (consen-
sual), ao lado da atuagdo administrativa tipica ou por contrato, cabivel
em qualquer projecdo da atividade administrativa: policia, fomento e
prestacéo de servigos piblicos.?

No caso espanhol € evidente o cardter de alternatividade dos
acordos administrativos. Uma vez que a Lei 30/1992 lhes impde uma
funcionalidade mais precisa, correspondente a terminagdo convencio-
nal do processo, a dicotomia resoluc¢do imperativa e unilateral/resolu-
¢do consensual resta mais nitida. Embora seja reconhecida a possibi-
lidade de acordos do tipo integrativo, a consensualidade no direito
administrativo espanhol se assemelha, em termos gerais, aos acordos

finalizadores de los procedimientos administrativos o insertase en los mismos con
caracter previo, vinculante o no, a la resolucién que les ponga fin”.

17. Eduardo Garcia de Enterria & Toméds-Ramoén Ferndndez, Curso de Derecho
Administrativo, cit., 9" ed., vol. Il, p. 519.

18. Idem, p. 520.

19. “El precepto, [terminagdo convencional] como ya advertimos al comienzo,
quiere ser s6lo un marco general, susceptible de dar una cobertura legal genérica a
este tipo de férmulas, hasta ahora aisladas, y de estimular su toma en consideracién
por las normas especiales llamadas a regular procedimientos concretos, normas éstas
que serdn, por lo tanto, las que decidirdn sobre su efectiva implantacion y sobre su
alcance, efectos y régimen juridico” (Eduardo Garcia de Enterria e Tomds-Ramén
Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, cit., 9" ed., vol. 11, p. 520).

20. Luciano Parejo Alfonso, Eficacia y Administracion. Tres Estudios, Madri,
Instituto Nacional de Administracién Piblica, 1995, p. 157.
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substitutivos italianos, de forma que a adogao do.médul.o Iconsensuz}l
qutomaticamente exclui o ato unilateral e imperativo, pois incompati-
veis entre si.

Substancial diferenca em relagéio ao conceito de Administragao
concertada decorre do entendimento acerca da funcionalidagie dos
acordos administrativos. Enquanto a consensualidade se deflme.no
sistema espanhol, em regra, como o afastamento da prerrogativa im-
perativa em prol de acordos bilaterais, a Lei 241/1990 determina um
conceito diverso de consensualidade, na medida em que os acordo_s
integrativos predicam a coexisténcia de consensualidade ¢ prerrogati-
va imperativa. Para esta segunda linha de entendimento a consensua-
lidade é compreendida como a negociagdo em torno do exercicio do
poder administrativo.*

Ao lado dos pactos, convénios e contratos, com disciplina pr'c’)-l
pria, os acordos administrativos foram previstos no art. 88’d_a Lei
30/1992 de forma ampla e atipica. Desde que ndo sejam contrarios ao
ordenamento juridico, ndo versem sobre matérias insusceﬁl\fels (~ie
transacdo e tenham por objeto a satisfag@io do interesse publico, sdo
cabiveis os acordos administrativos de qualquer delineamento, aten-
didos os requisitos formais minimos.** Apesar da atipicidade da con-
sensualidade no sistema espanhol, hd um esforgo de classificag@o dos
acordos administrativos. Luciano Parejo Alfonso indica quatro possi-
veis critérios de classifica¢@o: (i) quanto aos efeitos sobre o proc-ec-li-
mento; (i) quanto ao grau de regulagdo da relagao jurl’dico—admm_]s-
trativa: (iii) quanto ao contetido das obrigagGes estabelecidas: e (iv)
quanto ao momento da celebragéo.”

21. Questio diversa daquela de utilizacio do mddulo negocial como ’allernativ()
a0 médulo de exercicio de poder — ainda que indubitavelmente conexa — ¢ aquela de
utilizagiio dos madulos consensuais no dmbito do processo admin@ftmth@, segux)dq 0
esquema denominado com a terminologia em uso na Alemanha, “contrato de direito
publico™, e introduzido na Lei 241/1990 com a norma, notadamente 1gno_radr.1 na
pritica, do art. 11 (Vincenzo Cerulli Irelli, “II negozio come strumento (}1 azione
amministrativa”. in Autoritd e consenso nell’atiivitd amministrativa (Atti del 47
Convegno di Studi di Scienza dell’ Amministrazione, Istituzione Villa Monastero,
Varenna, 2001, pp. 79-80). _

22, Os requisitos formais minimos estdo estabelecidos no 1nesmo art. 88, item
2, e correspondem a identificagio das partes intervenientes, ao amb1tq gessoz_il, fun-
cional e territorial, ao prazo de vigéncia e & publicagio do acordo admmlg.tranlvo.

23, Luciano Parejo Alfonso, Eficacia y Adminisiracidn. Tres Estudios, cit., pp.
176-184.
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Em relac@o aos efeitos sobre o procedimento em que sejam cele-
- brados, os acordos consensuais podem ser classificados em acordos
Jinalizadores do procedimento ou substitutivos (“acuerdos finalizadores
del procedimiento o sustitutivos de las resoluciones”) ou acordos néo
Jinalizadores do procedimento ou ndo substitutivos (“acuerdos no fina-
lizadores del procedimiento o no sustitutivos de dichas resolucio-
nes”™*). Enquanto os acordos substitutivos tomam o lugar da resolucio
final unilateral e imperativa, os acordos néo substitutivos sdo prepara-
torios a esta, geralmente vinculantes ao ato terminativo do processo
administrativo. Estes acordos, ao contrario dos substitutivos, nao ver-
sam sobre a integralidade do contetdo da resolug@o do procedimento,
pois se assim fosse se equiparariam aos préprios acordos substitutivos.
Formalmente, a Administragdo atua de modo tradicional, apesar da
presenca da consensualidade no trimite processual preliminar.

De acordo com o grau de regulac@o da relacio juridico-adminis-
trativa, os acordos podem ser macro (“acuerdos-macro™) ou em senti-
do estrito (“acuerdos en sentido estrito”™?). Os acordos-macro desti-
nam-se a determinar consensualmente as regras para disciplinar a
relagdo juridico-administrativa constituida no &mbito do processo
administrativo, definindo, inclusive, a forma de celebragio de acordos
administrativos em sentido estrito.

Quanto ao conteldo das obrigaces estabelecidas, os acordos
administrativos sdo primeiramente classificados em acordos de exe-
cugdo ou de fixagdo (“acuerdos de ejecucion o fijacién”) e acordos de
intercambio (“acuerdos de intercambio™), podendo também ser agru-
pados em acordos simples (“acuerdos simples™) ou acordos comple-
xos (“acuerdos complejos™). Os acordos de execucdo destinam-se a
estabelecer métodos mais dgeis e eficazes de cumprimento de deveres
e obrigacdes estabelecidos em lei ao se firmar, consensualmente, uma
forma de execugdo mais flexivel e consentinea &s particularidades do
caso concreto. Pelos acordos de intercdmbio negociam-se contrapres-
tagdes em favor da Administragdo ndo previstas em lei para que esta,
entdo, tome determinado provimento. Os acordos simples e 0s com-
plexos diferenciam-se tanto em razdo da duracdo do pacto quanto
pela complexidade do objeto negociado.

24, Idem, p. 78.
25. Idem, p. 180.
26. Idem, p. 181.
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Por fim, quanto ao momento da celebracdo do acordo administra-
tivo, apresentam-se trés categorias: os pré-acordos (“preacuerdos”),
os acordos parciais (“acuerdos parciales™) e os acordos de arbitragem
(“acuerdos de arbitraje™’). Os pré-acordos sdo celebrados antes do
inicio do processo administrativo com a finalidade de prepara-lo me-
diante a estipulacio consensual de algumas regras para melhor trami-
tagdo. Segundo essa sistematizagdo, os acordos parciais consistem nos
acordos firmados ao longo do processo administrativo, e, por essa
razdo, ndo delimitam integralmente o contetdo da resolucéo final. Os
acordos de arbitragem correspondem as cldusulas compromissorias
para solu¢do de controvérsias envolvendo a Administragdo Publica,
podendo também abranger a mediagdo e a conciliagdo.

2.2 Atuacdo administrativa consensual

Tomada em sentido amplo, a consensualidade corresponde a
qualquer forma de acordo de vontades da Administragio Publica,
abrangendo indistintamente acordos judiciais, acordos intragover-
namentais e os contratos administrativos em geral. Esta conceitua-
¢do de consensualidade determina a definicdo de atuacdo adminis-
trativa consensual como a aciio da Administragdo Piblica por meio
de acordos em sentido amplo, seja na esfera administrativa ou judi-
cial, seja entre Administracdo Publica e administrado ou exclusiva-
mente no ambito do Poder Publico. Em sentido amplissimo, a
atuagdo consensual também é verificada nos casos em que a Admi-
nistracdo abre seu procedimento para que o administrado participe,
como nas hipéteses dos instrumentos participativos, audiéncias
ptblicas e consultas publicas.

Embora essas conceituagdes de atuacdo administrativa consen-
sual reconhecidas na doutrina sejam igualmente legitimas, adota-se
um sentido restrito de consensualidade, bastante proximo do trabalha-
do nos sistemas de direito administrativo ambientados no tema. mais
notadamente o italiano e o espanhol: técnica de gestdo administrativa
por ineio da qual acordos entre Administracdo Puiblica e administra-
do sdo firmados com vistas a terminacdo consensual do processo

27. 1dem, p. 183.
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administrativo pela negociacdo do exercicio do poder de autoridade
estatal (prerrogativas piiblicas). Alguns elementos dessa definicio
proposta merecem destaque.

Primeiramente, deve-se reconhecer a consensualidade como féc-
nica de gestdo administrativa.™ Antes de uma exteriorizacdo da par-
ticipagdo administrativa ou afirmacdo da democratizag@o na Adminis-
tracdo Publica, a consensualidade consiste em uma técnica de gestdo
cujo instrumento de formalizagdo corresponde ao acordo administra-
tivo. Isso significa que o acordo administrativo consiste em um dos
meios para satisfacdo das finalidades publicas que a Administragio
tem ao seu dispor, o que certamente reforca o carater instrumental da
atuacfio administrativa consensual, dado o enfoque no fim de interes-
se ptiblico que a Administragio deve perseguir.

E de se notar que a consensualidade é formada por dois compo-
nentes minimos, cada qual relacionado a um especifico pressuposto
tedrico. De um lado, hd o viés cidaddo da consensualidade, determi-
nado pela relagdo da concertagdo administrativa com a participacfo
popular. Nessa medida, a atuag@io consensual da Administracdo Publi-
ca resulta da maior abertura do processo administrativo as manifesta-
coes dos particulares, em valorizagdo ao civismo da sociedade, grada-
tivamente mais participativa das deliberacGes publicas. Por outro
lado, ha o viés pragmdiico da consensualidade, que se relaciona a
governancga publica e a instrumentalizacdo de seus mecanismos de
operacionalizacio (eficiéncia). Segundo essa perspectiva, os acordos
administrativos consistem em efetivas vdlvulas de escape a determi-
nadas disfuncionalidades da atuagdo administrativa tipica, de forma
que a atuacdo concertada pela Administragdo pode se mostrar mais
eficiente no caso concreto quando comparada com 0s provimentos
imperativos e unilaterais. Dessa forma, a técnica de gestdo consensual
insere-se no estdgio mais avancado de participagdo administrativa,
pois incide sobre a propria deliberacdo ptiblica, mas € fortemente ca-
racterizada pelo pragmatismo, ou seja, pela compreensdo dos acordos
administrativos como mecanismos instrumentais de satisfacio de fi-
nalidades publicas (funcionalizado).

Por essa razdo, a consensualidade induz a analise dos efeitos do
modelo de atuagdo por meio de atos imperativos e unilaterais e do

28. Patricia Baptista, Transformacées do Direito Administrative, Rio de Janeiro,
Renovar, 2003, p. 273.
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modelo de atuagdo consensual, de modo confrontado, para escolha do
mecanismo mais adequado no caso concreto, tendo em vista 0s interes-
ses das partes. Obviamente, a medida da eficiéncia ird variar conforme
o dngulo de andlise, pois a Administragdo possui uma gama de interes-
ses e concentra determinadas varidveis de negociagiio que o adminis-
trado ndo detém, embora em alguns casos tais interesses possam ser
convergentes.” No entanto, a alternatividade ato imperativo unilateral/
ato consensual € recorrente na atuagdo administrativa consensual.

Outro ponto a ser salientado corresponde a dindmica de negocia-
¢do. Para o conceito restrito que se adota, o objeto da negociagdo € a
prerrogativa publica (no extremo, a prerrogativa imperativa), tanto
quanto relativamente ao uso dessa prerrogativa pelo agente piblico
como com relacio 4 medida do exercicio do poder de autoridade esta-
tal. A negociacdo das prerrogativas piblicas corresponde a ponto
sensivel do direito administrativo, pois remete a questdo da indisponi-
bilidade do interesse ptblico ao determinar concessdes reciprocas
entre as partes negociantes ptblica e privada. Esta dinimica de nego-
ciagio implica, portanto, a substitui¢do de uma san¢ao administrativa
de adverténcia por obrigacdes de fazer ou de nao fazer pelo adminis-
trado,* por exemplo. Em sintese, o cardter instrumental das prerroga-

29. Conforme se nota, o conceito de “atuaciio administrativa consensual™ ado-
tado envolve em uma ponta a Administragdo Piiblica detentora do poder de império
¢ na outra ponta o administrado diretamente interessado no exercicio do poder de
autoridade estatal. Dessa forma. estio excluidos da nogdo endossada os acordos in-
tragovernamentais, como os convénios e os consdreios pablicos.

30. Niio se reconhece, salvo disposi¢o legal explicita, a obrigagio de dar como
cldusula de instrumento consensual, na medida em que isto determinaria uma burla
a0 dever de licitar inscrito no art. 37, XXI, da CF. Em experiéncia dos termos de
compromisso/TCs na Comissdo de Valores Mobilidrios/CVM. o ente regulador do
mercado de capitais negociou a suspensdo da aplicagio de sangOes administrativas
aos agentes de mercado mediante 0 pagamento por estes de cursos internacionais aos
funciondrios da CVM ou. ainda, mediante a aquisi¢do de certas obras para melhoria
do acervo da biblioteca. Essas priticas viio de encontro ao dever de licitar, na medida
em que a Lei 6.385/1976 niio cria nenhuma hipdtese de dispensa de licitagio pela
celebraciio de TC, estando, portanto, a aquisi¢do de bens e servicos vinculada a rea-
lizagdo de prévio procedimento licitatério no qual se garanta a igualdade perante os
licitantes. Ademais, deve-se enfatizar o grande risco de captura do regulador engen-
drada pela referida pritica; bem como o afastamento do instrumento consensual & sua
funciio de satisfazer finalidades publicas, no caso, a saiide do mercado de valores
mobilidrios, pela disponibilidade de informagio, a “afetagio” do TC. Na qualidade de
instrumento regulatério, o acordo administrativo deve necessariamente induzir com-
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tivas piiblicas e a fungdo primacial de legitimacdo da autoridade esta-
. tal de argumentos retdricos como a supremacia e a indisponibilidade
do interesse publico viabiliza a negociagiio das potestades publicas.

O contetido piblico e a forma privada dos acordos administrati-
VOs sd40 marcantes na atuagdo administrativa consensual. De fato, no
procedimento consensual constatam-se a negociaciio e a posterior
celebragdo de acordo em razdo da convergéncia de vontades entre
Administracdo Publica e administrado.’’ A consensualidade também
deve ser compreendida no contexto da contratualizagio, que remete
ao cendrio de maior adogdo de instrumentos privados pela Adminis-
tracdo Publica, o que pode suscitar ddvidas a respeito da natureza ju-
ridica da deliberacdo consensual. Afinal, trata-se de ato administrati-
Vo, contrato administrativo, negécio juridico ou uma nova figura no
direito administrativo?

Novamente a natureza juridica do acordo administrativo com-
preendido na definigéio estrita depende, fundamentalmente, do concei-
to que se adote de “ato administrativo”, “negécio juridico” e “contra-
to administrativo”, o que é verdadeiramente uma celeuma no direito
administrativo brasileiro. Ha pouca utilidade na classificacdo do ato
consensual em uma ou outra tradicional categoria do direito piiblico.
A nota da atipicidade na consensualidade reforca a inviabilidade de
buscar o enquadramento dogmdtico da deliberacio consensual 2 A
secular finalidade de identificar a natureza juridica para determinar o
regime juridico aplicdvel aos institutos mostra-se hoje bastante limi-
tada, por conta da especializaciio do direito administrativo em ordena-
mentos setoriais,” que confere tratamento juridico especializado aos

portamentos do regulado. razio pela qual as cldusulas dos atos consensuais restrin-
gem-se, a principio, a obrigagdes de fazer ou de ndo fazer.

31. Ndo se estd a admitir a autonomia de vontades na Administragdo Publica, a
qual estd vinculada a satisfazer as finalidades piblicas, e, por consequéncia, toda a
sua atuagdo sujeita-se ao alcance destes fins puiblicos, Em outros termos: a vontade
da Administragdo ¢ funcionalizada, estando necessariamente atrelada ao fim de inte-
resse piiblico que tem por dever promover (cf. Margal Justen Filho, Curso de Direito
Administrativo, 4* ed.. Sfo Paulo, Saraiva, 2009, pp. 33-34).

32. A atipicidade ¢ usnalmente compreendida na esfera das relagBes contratuais,
ao contrdrio do ato administrativo unilateral, lastreado pelo principio da tipicidade
(cf., por todos, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo. 224 ed., Sdo
Paulo, Atlas, 2009, p. 202).

33. “E possivel dizer-se entiio que a regulacio intervém como um tipo de apa-
relhagem propria a um setor. integrada dentro dele — do qual a regulamentacdo é
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acordos administrativos quer sejam denominados ““atos”, “cpntratos”
ou “negocios juridicos”. Em primeiro plano, deve-se, assim, com-
preender o regime juridico ditado por cada subsistema do direito ad-
ministrativo a cada tipo de acordo administrativo.*

Ainda, o conceito de atuacfo administrativa consensual adotado
restringe-se ao dmbito do processo administrativo. No tema da con-
sensualidade a nogdo de processo administrativo ¢ fundamental, na
medida em que um valoroso pressuposto deste estudo consiste em
reconhecer a agdo estatal ndo apenas na figura do ato, mas também no
processo administrativo.*

apenas um dos instrumentos —, que entreli_iga regras gerais,‘ deicisc")es particulares,
sangdes, solucdes de conflitos, e que inclui gel_‘al_muente a criagdo de um Eegulad?r
independente” (Marie-Anne Frison-Roche, “Defini¢ao do direito da regulagio econd-
mica”, RDPE 9/24, Belo Horizonte, Férum, janeiro-marco/20035). o .

34. Hd na doutrina certa inclinagfo por considerar os acordos administrativos
como (ransagdes, razdo pela qual se aplicariam subsidiariamente os preceitos norma-
tivos do Cadigo Civil correspondentes a transacdo civil (arts. 840-850) (cf. Onofr_e
Batista Jr., Transacdes Administrativas. Um Contributo ao Estudo do Contrato Admi-
nistrativo como Mecanismo de Prevengdo e Terminacdo de Litigios e ‘c'(»no.AiIerl'n(r_—
tiva a Atuagdo Administrativa Autoritdaria, no Contexto de uma Administragdo Piibli-
ca Mais Democrdtica, cit., p. 327). o

Cf. também Ada Pellegrini Grinover, que considera ser a natureza juridica do
termo de ajustamento de conduta da Lei 8.884/1994 de transagio (O termo de ajus-
tamento de conduta no Ambito da defesa da concorréncia”, Revista do IBRAC 16/ 193,
n. 1, Sdo Paulo, Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia, Consumo e Comér-
cio Internacional/IBRAC, 2009). o _ o

Como se verd com maiores detalhes no item 3.3, o direito administrativo dispée
de variados acordos administrativos, cada qual com funcionalidade e regime diferen-
ciados. E invidvel, portanto, afirmar uma natureza comum a toc_iof 0s instrumentos
consensuais positivados o que, inclusive, seria um limitador a dindmica consensual.
Quanto mais sujeitar os acordos administrativos & disciplina cw@m_ta, cujo mstrumen-‘
to da transagiio civil se destina a questdes proprias dp sistema Cl\ill. \_/al_e transcrever
o art. 844 do CC, cujo teor deixa evidente a aderéncia da transagdo civil as questdes
especificas desse ramo do Direito: o . o

“Art. 844. A transacdo ndo aproveita, nem prejudica sendo aos que nela inter-
vierem, ainda que diga respeito a coisa indivisivel. o

“§ 1°. Se for concluida entre o credor e o devedor, desobrigard o fiador. B

“§ 20 Se entre um dos credores soliddrios e o devedor, extingue a obrigagéo
deste para com os outros credores. ] o

“§ 32, Se entre um dos devedores soliddrios e seu credor, extingue a divida em
relaciio aos codevedores.” _ - )

Ademais, € necessdrio ressaltar a auséncia de previsio normativa expressa que
determine a aplicagdo subsididria das normas de direito civil 4 atuagdo administrativa
consensual.

35. Sabino Cassese aponta duas razdes para a passagem do ato para o processo
no direito administrativo: (i) reconhecimento pela jurisprudéncia administrativa de
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A fungdo primacial do processo administrativo consiste na garantia
‘dos direitos dos administrados em face da Administracido Publica. Tal
viés, marcadamente liberal, decorria do anseio de minimizar os efeitos
da acdo administrativa eminentemente autoritdria, pois o estabeleci-
mento de um rito de observancia inescusavel pela Administracio Publi-
ca tanto traria previsibilidade a tomada das decisdes administrativas
quanto ampliaria o direito de defesa do administrado em cada uma de
suas fases, inclusive pela judicializaciio do processo administrativo.

Porém, a potencialidade do processo administrativo extrapola o
campo subjetivista ao possibilitar a uniformizacio da atividade admi-
nistrativa, atender ao dinamismo das decisdes administrativas, validar
as decisoes administrativas, exteriorizar os fundamentos das decisdes
administrativas, a participacdo administrativa, o arbitramento dos di-
ferentes interesses que se apresentam e o incremento do controle.

O processo administrativo permite uniformizar o tratamento dog-
matico de toda a atividade administrativa®™ e, assim, superar dificul-
dades juridicas comuns a diversos drgdos e entes da Administracdo
que eram resolvidas de distintas formas, em prejuizo aos direitos dos
administrados. Nesse sentido foram editadas leis gerais de processo
administrativo no Brasil (no dmbito federal, Lei 9.784/1999), com
vistas & uniformizacdo da atividade administrativa, para equanimida-
de dos limites aos poderes detidos pelas autoridades administrativas,
em prol da garantia dos direitos dos administrados.’

que a atividade administrativa era eminentemente sequencial (ato-trimite/ato final)
ao diferenciar ato preparatério de ato final para fins de impugnacfio por vicio e (ii)
influéncia dos estudos da ciéncia juridica que apontaram para a diferenca entre as
decisdes proprias das organizacdes privadas (ndo reguladas) e da Administracdo Pii-
blica, cujo procedimento prévio é intensamente normatizado (Las Bases del Derecho
Administrative, Madri, Instituto Nacional de Administracién Publica, 1994, p. 250).

Vasco Pereira da Silva, por sua vez. apresenta quatro razdes para a denominada
crise do ato administrativo: (i) o modelo de Administra¢iio Pdblica em que se verificou
a construciio tedrica do ato administrativo jd ndo mais existe: (ii) o ato administrativo
perdeu seu papel de protagonista com a manifestacio da atividade administrativa por
meio de outras formas, como os contratos: (iii) o ato administrativo integra um quadro
mais vasto de relagdo juridico-administrativa, qual seja, o processo administrativo; (iv)
afastamento da definitividade da executoriedade do dominio da recorribilidade pelo
constituinte portugués (este tltimo canal mais especifico ao caso lusitano) (Em Busca
do Acto Administrativo Perdido, Coimbra, Livraria Almedina, 2006, p. 5).

36. Vasco Pereira da Silva, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, cit., p. 303.

37. Conforme Carlos Ari Sundfeld, o grande impacto da elaboragio de lei geral
de processo administrativo “foi impor um regime universal quanto a certos problemas
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Reconhecer o dinamismo da atuacdo administrativa implica ve-
rificar que poucas decisGes administrativas hoje podem ser considera-
das one shot** A tomada de decisdes pela Administragio Publica nao
se esgota em um Unico ato, mas resulta da confluéncia de diversos
momentos integrados e direcionados para a consecugdo do ato final;
ou seja: resulta da propria 16gica processual.*

Segundo Odete Medauar:

Na concepgdo atual, o processo administrativo configura meio de
atendimento de requisitos de validade do ato administrativo. Além dis-
0, propicia o conhecimento do que ocorre antes que o ato faga repercu-
tir, sobre os individuos, os seus efeitos, permitindo verificar, por conse-
guinte, como se realiza a tomada de decisdes: e assim contribui para
conferir-lhe maior grau de objetividade. Como contraponto & visio es-
tatica da atividade administrativa, correspondente & nocéo atomista do
ato, se tem a visdo dindmica, pois se focaliza o ato no seu “formar-se”
€ nos seus vinculos instrumentais.

ou questoes juridico-administrativos que se repetem nos diversos orgéos e entes (por
exemplo: a formalizacio de decisdes, a divulgacdo de atos, a apresentagio de recur-
sos, a aplicagdo de sangdes, a anulagdo de atos, a expedigdo de certiddes, a apuragdo
de dentincias etc.). (...)7 (“Processo e procedimento administrativo no Brasil”, in
Carlos Ari Sundfeld e Guillermo Andrés Mufioz (coords.), As Leis de Processo Ad-
ministrativo — Lei Federal 9.784/1999 ¢ Lei Paulista 10.177/1998, 1¢ ed., 2% tir., Sdo
Paulo, Malheiros Editores, 2006, p. 25).

38. Segundo Sabino Cassese. “ninguna decisién es one shot; esto es, ningu-
na decision se agota en un solo acto” (Las Bases del Derecho Administrativo, cit.,
p. 249).

39. Ao dispor sobre o controle judicial no sistema norte-americano das deci-
sdes administrativas, Ernest Gellhorn e Ronald M. Levin terminam por expor o
método de decisdo administrativa: “To understand the complex assortment of admi-
nistrative law doctrines on judicial review. one must begin with the realization that
most administrative decisions result from a series of determinations on the agency’s
part. Typically, an agency starts by interpreting the law it is supposed to implement;
it finds facts about the situation it will address; and it uses discretion in applying
the law to the factual situation that it has found to exist. Each of these types of
determinations calls for a different kind of inquiry by a reviewing Court™ (Adminis-
trative Law and Process in a Nutshell, 4* ed., St. Paul, West Publishing, 1997, pp.
73-74).

40, Odete Medauar, O Direito Administrativo em Evolu¢do, 2* ed., Sdo Paulo,
Ed. RT, 2003, p. 224.
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Passa o processo administrativo a ser condicdo de validade das
decisdes administrativas e do proprio exercicio do poder administra-
tivo. Longe de visualizar o processo administrativo unicamente como
mecanismo de exercicio do poder administrativo, impende notar que
o poder administrativo apenas serd legalmente exercido se precedido
de processo administrativo. Ainda que situacdes de urgéncia ou neces-
sidade impecam a elaboracdo prévia de processo administrativo, cer-
tamente este deverd fundamentar o exercicio do poder administrativo
por meio de processo administrativo ex post.

Trata-se da verificagfo de que o processo administrativo consiste
em um ifer formado por diversos atos administrativos, ¢ ndo em um
ato complexo, em que a construgdo da decisdo administrativa é exte-
riorizada e amplamente motivada nos diferentes momentos que inte-
gram o processo administrativo. Em outros termos: os fundamentos
da decisdo administrativa relativos a construgdo da mesma sfo exte-
riorizados nos atos de processo administrativo.

Também € no ambito do processo administrativo que se efetiva a
participagdo administrativa. O cardter organizativo é valorizado pela
participacdo no processo administrativo, pois este consiste no meca-
nismo institucionalizado de levar os interesses & Administragio Pibli-
ca para que esta proceda ao arbitramento de interesses e, assim,
conformar a atuagio administrativa.*!

A decisdo administrativa constroi-se na dindmica processual.
Caracterizado pela sucess@o de atos administrativos conjugados e
harmonizados & decisdo administrativa final, o processo administrati-
vo pode ser visualizado como o ambiente de construgdo da decisdo
administrativa proporcional e adequada as especificidades da situacio
in concreto.* Ademais, como cada momento processual corresponde
a um ato administrativo especifico, e partindo do pressuposto de que
a motivagdo consiste em uma das condicionantes de validade do ato
administrativo, tem-se, além da ampla motivacdo da decisdo final,

41. Cf., por todos, Floriano Azevedo Marques Neto, Regulacdo Estatal e Inte-
resses Priblicos. Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2002, pp. 123 e ss.

42. Cf. o inciso 1X do pardgrafo tinico do art. 2° da Lei 9.784/1999: “IX — ado-
cio de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguran-
ca e respeito aos direitos dos administrados”.
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detido estudo acerca da melhor decisdo a ser tomada, levando em
consideracdo as especificidades da situagdo concreta.

Assim, superado o paradigma do ato na agdo administrativa e
compreendido o papel primacial do processo administrativo. deslo-
ca-se 0 foco da consensualidade do acordo administrativo para o
processo no qual o ato consensual serd celebrado.” Reconhece—sg
assim. a atuacdo administrativa como a realizagdo de processo admi-
nistrativo,* e nédo propriamente da edi¢io de ato ou acordo adminis-
trativo; de forma que a atua¢@o consensual necessariamente deve ser
considerada no iter procedimental. Como consequéncia, os acordos
administrativos celebrados no contencioso judicial pela Administra-
¢do Publica ndo serdo objeto de andlise especifica.

2.3 Pressupostos tedricos da consensualidade

A consensualidade, enquanto mecanismo de atuagdo administra-
tiva, estrutura-se a partir de certos pressupostos tedricos. A compreen-
siio destas premissas tedricas e a andlise de como essas construgdes
conformam a consensualidade ndo sdo apenas relevantes para contex-
tualizar a consensualidade na teoria do direito administrativo, mas
especialmente para conferir seguranga e maior tecnicidade ao manejo
de instrumentos consensuais na esfera administrativa. Na medida em
que se conhecem as teorias que subsidiam a consensualidade, a dina-
mica de aplicagdo dos acordos administrativos se torna melhor orien-
tada pela ambientacdo da consensualidade nas matrizes tedricas as
quais se relaciona. Particularmente na consensualidade o arcabouco
tedrico € especialmente caro, tendo em vista a incipiente experimen-
tagdo da consensualidade no Brasil.

Nos préximos itens serdo apresentados os pressupostos tedricos
orientadores da consensualidade — quais sejam: a eficiéncia, a partici-
pacdo administrativa e a governanga publica.

43. Cf. Vasco Manuel Pereira da Silva, Em Busca do Acto Administrativo Per-
dido, cit., pp. 134 e ss.

44. Odete Medauar, “Administragiio Piiblica: do ato ao processo”, in Alexandre
Santos de Aragdo e Floriano de Azevedo Marques Neto (coords.), Direito Adminis-
trativo e seits Novos Paradigmas, Belo Horizonte, Forum, 2008.
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2.3.1 Eficiéncia administrativa
e instrumentalizacdo da consensualidade

Hé na teoria do direito administrativo brasileiro recente debate
em torno do principio da eficiéncia, ensejado pela sua constituciona-
lizagdao por meio da Emenda Constitucional 19/1998 no caput do art.
37 da CE* ao lado de outros preceitos estruturantes do direito admi-
nistrativo, dos quais € exemplo a legalidade. Verifica-se a partir da
segunda metade da década de 1990 a proliferacio de estudos consti-
tucionais e administrativistas sobre a eficiéncia, voltados a identifica-
¢do do significado juridico desse principio, & andlise de sua aplicabi-
lidade e de seus efeitos sobre tradicionais institutos administrativos
— especialmente sobre o ato e 0 processo administrativos —, bem como
ao seu impacto sobre a racionalidade das decisdes tomadas pela Ad-
ministracdo Piblica.

Certamente, o primeiro objeto de andlise mencionado — contetido
Juridico da eficiéncia — consiste no principal ponto de debate nos textos
académicos sobre o tema. Afinal, no que consiste a eficiéncia adminis-
trativa? Na medida em que essa pergunta se mostra imprescindivel ao
estudo do tema, pois dela emana a linha de raciocinio empregada para
destrinchar suas implicagdes, a indagacdo é respondida em pratica-
mente todos os escritos, apresentando-se como item preliminar neces-
sério ao menos para demonstrar a pluralidade de conceitos que podem
ser elaborados para precisar a eficiéncia administrativa.

Tendo em vista a natureza de conceito juridico indeterminado de
“eficiéncia”, corroborada pelo seu viés principioldgico, o preceito é
caracterizado pela multiplicidade de significados, que decorrem da
textura seméntica aberta. A concretiza¢io do comando exige, assim, a
adogdo de uma linha de entendimento. Trés relevantes interpretacdes
do principio da eficiéncia sdo extraidas da produgfio académica sobre
o tema: (i) eficiéncia como sinénimo de “boa administragdo™; (ii)
eficiéncia como comando de otimizacido das decisdes administrativas;
e (iii) eficiéncia como dever de escolha do meio mais adequado para
determinar decisGes eficientes ao caso concreto.

45. Art. 37, caput, da CF: “A Administragiio Publica direta e indireta de qual-
quer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obede-
cerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade. publicidade e eficién-
cia e, também, ao seguinte: (...)",
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De acordo com a primeira interpretagdo conferida ao principio da
eficiéncia, este estaria compreendido no dever de “boa administragdo”
por que a Administracao Piblica deve obrigatoriamente se orientar.*
Assim, a eficiéncia nfo seria uma inovagéo, e sua constitucionaliza-
¢do no art. 37, caput, da CF, ndo geraria qualquer diretriz de gestao
piblica & Administragdo, pois destituido de valor metodolégico en-
quanto mero desdobramento do mencionado dever de “boa adminis-
tracio” que sempre orientou o Poder Piblico. Conforme se verifica,
esta corrente minimiza a funcionalidade da eficiéncia.”

O entendimento da eficiéncia como comando de otimizagdo das
decisées administrativas corresponde ao conceito mais difundido no
direito administrativo brasileiro.* Segundo essa orientagdo, a eficién-
cia administrativa for¢a o incremento da qualidade da decisao tomada
pela Administragdo Piblica, fazendo-a mais consentdnea com o inte-
resse ptiblico que visa a tutelar. Além da decisdo administrativa pro-
priamente dita, o principio da eficiéncia, nos termos desta proposi¢ao,
incidiria também sobre o exercicio da competéncia administrativa
pela Administrag@o, ao requisitar a presenga de elementos potenciali-
zadores de um procedimento mais célere e técnico, por exemplo.*

46. Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, 30% ed..
Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2013, p. 125.

47. Ao discorrer sobre o principio da eficiéncia, Liicia Valle Figueiredo assim
aduz: “Ao que nos parece, pretendeu o ‘legislador’ da Emenda 19 simplesmente dizer
que a Administragdo deveria agir com eficdcia. Todavia, o que podemos afirmar € que
sempre a Administragio deveria agir eficazmente. E isso o esperado dos administra-
dores™. A autora indica, porém, que a positivagio do principio da eficiéncia determi-
na um controle mais amplo da Administragdo Piiblica, abarcando também o controle
da eficécia dos atos administrativos (Curso de Direito Administrativo, 9 ed., Sao
Paulo. Malheiros Editores. 2008, pp. 64-65).

48. Cf.: Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, 12* ed., Sao Paulo,
Ed. RT, 2008, p. 128: Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 39*
ed., Sio Paulo, Malheiros Editores, 2013, pp. 102-103: Diégenes Gasparini, Direifo
Administrativo, 12¢ ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2007, pp. 21-22.

49. A passagem a seguir de Odete Medauar exemplifica o exposto: “O vocdbu-
lo ‘eficiéncia’ liga-se 4 ideia de agdo que leve a ocorréncia de resultados de modo
ripido e preciso; significa obter o midximo de resultado de um programa a ser reali-
zado, como expressdo de produtividade no exercicio de atribuigdes. Eficiéncia
ople-se a lentiddo, a descaso, a negligéneia, a omissdo. Como principio da Adminis-
traciio Publica, determina que esta deva agir de modo dgil e preciso, para produzir
resultados que atendam as necessidades da populagdo™ (O Direito Administrativo em
Evolugéo, cit., 2" ed., p. 242).
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Por fim, a dltima vertente do principio da eficiéncia verificada
. nos textos académicos aproxima a eficiéncia de uma obrigacio de
meio, pois considera a eficiéncia como o dever de escolha do meig
mais adequado para determinar decisdes eficientes ao caso concreto 50
Segundo essa perspectiva, a eficiéncia seria dotada de valor metodo-
l6gico correspondente ao condicionamento das decisdes administrati-
vas & prévia ponderagio dos meios & disposi¢do da Administracio
Piblica para satisfazer determinada finalidade de interesse piblico. A
escolha do meio tanto incide sobre a sele¢do do instrumento juridico
a ser adotado para satisfagdo das competéncias administrativas quanto
sobre a conformagdo do instrumento eleito, especialmente sua inten-
sidade. Desta forma, a decisdo eficiente seria aquela cujos meios se
mostrem os mais adequados, ou simplesmente adequados,’” para a
promogdo de determinada finalidade.

Nesta terceira vertente, a grande questiio em pauta consiste em
identificar o critério para escolha do meio adequado para promocao
das finalidades ptiblicas e, assim, estabelecer a decisio eficiente. Ba-
sicamente, dois possiveis critérios sdo discutidos nos recentes estudos
sobre a eficiéncia administrativa, quais sejam: o critério utilitarista e
o critério de proporcionalidade.

Diante do dado econdmico de que os recursos sdo escassos, o
critério utilitarista anunciado leva em consideragdo o cendrio de es-
cassez para estabelecer como deciséo eficiente aquela capaz de confe-
rir o melhor proveito dos recursos escassos; ou seja: mediante a an4li-
se de custo/beneficio, a decisdo eficiente corresponderia aquela que
conseguisse maximizar os beneficios com os menores custos.’? Esse

50. Ao analisar essa terceira corrente interpretativa do principio da eficiéncia,
Mateus Piva Adami indica ser a diferenga entre a eficiéncia como comando de otimi-
zagdo e a eficiéncia como dever de escolha do meio mais adequado. respectivamente
denominadas de “faceta da eficacia administrativa” e “faceta da economicidade” pelo
autor, o parimetro de comparagio. Enquanto na primeira o parimetro de comparagao
€ o resultado ideal, nesta os meios sio comparados (A Discricionariedade Adminis-
trativa em Face do Principio da Eficiéncia, dissertacio de Mestrado defendida na
Faculdade de Direito da USP no dia 13.12.2007, p. 24).

51. Humberto Avila, “Moralidade, razoabilidade e eficiéncia na atividade admi-
nistrativa”, Revista Eletronica de Direito do Estaco 4/5, Salvador, Tnstituto de Direi-
to Priblico da Bahia, outubro-dezembro/2005 (dispanivel em hitp:/fwww.direitodoes
tado.com.br, acesso em 10.12.2010).

52. Essa € a linha perfilhada por Marcal Justen Filho, que, todavia, prefere se
referir ao principio da eficiéncia como “principio da eficdcia administrativa”, para,
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raciocinio € caro ao direito administrativo, na medida em que a Admi-
pistrag@o Publica lida imediatamente com recursos p&bhcos escassos,
sendo muitas vezes compelida a tomar decisoes dificeis envo]vet}do a
alocagdo eficiente de recursos em uma ou outra politica pablica.”

A proporcionalidade corresponde a outro crit€rio E?astalltt? recor-
rente para determinar o meio mais adequado a decisdo eficiente.
Humberto Avila apoia-se nos subprincipios da adequagﬁo.e dg pro-
porcionalidade em sentido estrito do principio da 'proporlcmnalldade
para determinar o modo de a Administracao Piblica satisfazer seus
fins de forma eficiente.>* Para o autor, a eficiéncia nfo coloca a Admi-
nistragdo Piblica o dever de adotar a “decisdo 6tima” a0 caso concre-
to — 0 que tanto seria incuo, ante a inviabilidade prética de precisar
o meio mais intenso, melhor e seguro entre todas as opgoes — quanto
poderia tolher a prerrogativa de avaliagdo do Legislativo ou, ainda,
desconsiderar os demais argumentos que poderiam justificar a escolha
de um meio excluido, por ndo ser tdo intenso, melhor ou seguro. As-
sim, “a Administragdo Publica deverd escolher um meio que promova

assim, evitar a indevida confusdo entre eficiéncia administrativa e (?f.jciéncia eco:nlc’)w
mica..Segundo o administrativista, “a eficdcia administrativa significa que osAhnls
buscados pela Administragiio devem ser realizados segu:ldo 0 menor custo econdmi-
co possivel, o que nio € sindnimo de obtengio de lucro™ (Curso de Direito Adminis-
trativo, cit., 4* ed., p. 120). o

Cf., ainda, Alexandre Santos de Aragdo, para quem “a eficiéncia ndo pode’sgr
entendida apenas como maximizagio do lucro, mas sim como um melhor exercicio
das missdes de interesse coletivo que incumbem ao Estado, que deve obter a realiza-
¢do pratica possivel das finalidades do ordenamento jur}’dico com 0s menores onus
possiveis, tanto para o préprio Estado, especialmente de indole financeira, como para
as liberdades dos cidadios™ (*O principio da eficiéncia™, RBDP 4/1, Belo Horizonte.
Forum, janeiro-fevereiro/2004). . »

53. Daniel Wei Liang Wang, Poder Judicidrio e Participagdo Democrdtica nas
Politicas Piiblicas de Satide. Dissertagio de Mestrado defendida na Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo em 23.7.2009, pp. 13-15. _ o

54, Além da adequagcfo ¢ da proporcionalidade em sentido estrito, o principio (_la
proporcionalidade € composto pelo postulado g_la‘necessmlade, f:lf: acordo com a teoria
proposta por Alexy, adotada por Humberto szlq. Par;{ avaliar a adequaﬂgao - que
significa a exigéncia de relagdo empirica entre meio e f1_n1 —. 0 autor propoe a consi-
deraciio de aspectos quantitativos, qualitativos e probabllfs_;uwsf: “Em termos quanti-
tativos, um meio pode promover menos, igualmente ou mais o fim do que outro meio.
Em termos qualitativos, um meio pode promover pior,_lgualmente ou melhor o fim do
que outro meio. E, em termos probabilisticos, um meio pode promover com menos,
igual ou mais certeza o fim do que outro meio™ (“Moralidade, ?'zlz.c)abxlldade e eficién-
cia na atividade administrativa”, cit.. Revista Eletrénica de Direito do Estado 4/22).
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minimamente o fim, mesmo que ndo seja o mais intenso, o melhgy

. hem o mais seguro”* Dessa forma, a decisdo eficiente segundo o
critério de proporcionalidade proposto por Humberto Avila consiste
na escolha do meio adequado que atenda a “exigéncia minima de
promocgao dos fins” em termos quantitativos, qualitativos ou probabi-
listicos. De acordo com essa perspectiva de andlise, a eficiéncia admi.
nistrativa néo se encerra na analise dos meios — embora esta seja
etapa imprescindivel a ponderacdo —, mas considera em igual medida
o efeito concreto da decisdo tida por eficiente.

Qualquer que seja o critério adotado — utilitarismo ou proporcio-
nalidade —, a interpretacdo da eficiéncia administrativa como o dever
de escolha do meio adequado para determinar decisdes eficientes a0
caso concreto destaca a instrumentalidade do direito administrativo e,
por consequéncia, de seus institutos juridicos. Por essa perspectiva de
andlise, os institutos de direito administrativo seriam instrumentos vol-
tados a satisfagdio de finalidades puiblicas especificas, que ndo apenas o
vago interesse publico, e, enquanto legitimas ferramentas de promocao
das fungdes, admitiriam anélises e ponderagdes das quais resultaria a
escolha de uma dentre vérias op¢des igualmente legitimas. Ao conside-
rar 0 meio de alcance das finalidades piiblicas como um indiferente, os
institutos de direito administrativo passam a ser qualificados como
instrumentais e fungiveis em relagio ao fim de interesse publico que
pretendem satisfazer: para formagdo da decisdo eficiente, um ou outro
instituto de direito administrativo pode ser utilizado, assim como o
instrumento escolhido pode assumir uma ou outra conformagio.

A mudanga metodoldgica que paulatinamente se evidencia no
direto administrativo brasileiro, explicitada no debate em torno do
principio da eficiéncia, € certamente uma das mais significativas
transformagGes ocorridas na dltima década, que acompanha, em certa
medida, debates verificados na teoria do Direito.

Dentre os debates na teoria do Direito, é de se apontar a andlise
funcional do Direito proposta por Norberto Bobbio. Em 1971 o autor
publicou o artigo “Verso una teoria funzionalistica del Diritto”, no
qual defendeu a analise do Direito sob o ponto de vista funcional, em
detrimento do ponto de vista estrutural, entio prevalecente. Essa ideia

55. Humberto Avila, “Moralidade, razoabilidade e eficiéncia na atividade admi-
nistrativa”, cit., Revista Eletrénica de Direito do Estado 4/23,

]
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. - ~ 56 s
inicial foi destrinchada no livro Da Estrutura é Funcdo*® a partir da
critica & concepgdo funcionalista do Direito formulada por Kelsen.

A guinada de Bobbio estd em identif.icar no Dire-itp ndo apenas
um papel repressivo, mas também prcmoglonal. na mgdlda em que a.s
normas juridicas podem fomentar a adogao c}e determma_ados compf:ll—
tamentos. Tanto a funcdo repressiva exer(flc.ia por meio da sang@o
quanto a funcdo promocional podem COHdlClOIllalj 0 comportame?to
dos destinatdrios de ambos os comandos estatms;’_T Duas copseqpeni
cias importantes decorrem dessa COHCCpgﬁE) dg D}r§1to, quais :lse%am.
implosdo da construgdo bindria das r}elagoes Jlll'ldl(fas t‘raduz1dd nz}
relagdo proibido/permitido e reconhecimento dq cariter 11I'13t‘rurr‘1_enta
do Direito, isto é, de suas normas e nstitutos ‘]UI.'IdICOS, p01.s f}muonﬁa—
lizados. Bobbio propde, assim, uma feoria ﬁmcmnal do Direito estru-
turada na consideracfio do Direito como um instrumento para alcancar
determinadas finalidades.* |

Importante asseverar que a consideragio do direito administrati-
vo como funcional somente € possivel de aco%'do com os elerjlentc?s
conferidos pelo pensamento legal funcional, amdat que este ndo seja
expressamente invocado. Notar um instituto como mst.rumental signi-
fica antes reconhecer que seu emprego gera necessariamente efeitos
de diferentes ordens; efeitos, esses, cambiantes, conforrAne 0 contexto
no qual o instituto se insere. Ainda, predica compreendé-lo como um

56. Traduzida e publicada no Brasil em 2007, a obra Da E’srrumm a Fungdo.
Novos Estudos de Teoria do Direito (Barueri/SP, Manole, 2007) ¢ resultado da cole-
¢iio de vdrios estudos de Norberto Bol.abfio‘ - e

57. A importincia dada ao vertiginoso aumento das normas de organizagio,
qual caracteriza o Estado contempordneo, ndo coloca em crise, n_eces.sanamenae'3 a
imagem ftradicional do Direito como ordenamento protetor-rcqesswo. Ao co‘rmmuo.
isso se dd pelo que observei inicialmente: no _Estado conﬁtemporaneo toma-s.e cada v;.a?:
mais frequente o uso das técnicas de encorajamento. Tao logu'comecemoa‘e}‘nos d 51
conta do uso dessas técnicas, seremos obrigados a abandonar a imagem L_radluonal 0
Direito como ordenamento protetor-repressivo. Ao lado desta, uma nova ur.lageril Lom.a
forma: a do ordenamento juridico como ordenamento com funlgao prqchxon_al (Nor-
berto Bobbio, Da Estrutura é Fungdo. Novos Esmdos_de. Teoria do D:f'e.'ro. cit., p. 1.3).

58. 0 que distingue essa teoria funcional (19 [_)irelto de outras ¢ que ela ex‘p1§s~
sa uma concepcdo meramente instrumental do Direito. A fun¢go do DllelFo na socie-
dade niio é mas servir a um determinado fim (aonde a aborda{ggm funcpn_allsta dg
Direito resume-se, em geral, a individualizar qual € o fim ?speaﬁcn do D1r61t0?, mas
a de ser um instrumento itil para atingir os mais variados f1qs“ (Norberto Bobbio, Da
Estrutura @ Funcdo. Novos Estudos de Teoria do Direito, cit., p. 57).
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mecanismo de promogdo de finalidades piblicas, pois o formalismg
cede para a funcionalidade do sistema, com o deslocamento do foco
de atengdo da estrutura para a fungdo, ensejando figuras atipicas subs.
titutivas ou complementares ao instituto.

Por muito tempo o entendimento da atuacio administrativa se
resumia & maxima “administrar € aplicar a lei de oficio” * O tradicio.
nal brocardo bem sintetiza a concepcio de uma Administraciio sim-
plesmente reprodutora da vontade do Parlamento, nos termos da lega-
lidade formal. No entanto, constata-se a tendéncia de ndo limitar a
fungdo administrativa & mera realizacdo concreta da prescricdo nor-
mativa, isto ¢, ndo limitar a fun¢do administrativa a seu aspecto estru-
tural, mas a condicionar a satisfacfio concreta de finalidades publicas,
Nessa medida, os efeitos préticos da atuacdo administrativa importam
ao direito administrativo funcionalizado, ditado pela legalidade mate-
rial, eminentemente finalistica.*® A funcdo do direito administrativo
cada vez mais corresponde a prestacio eficaz das competéncias admi-
nistrativas por meio de instrumentos juridicos adequados e com resul-
tados concretos satisfatérios ao desenvolvimento econdmico-social &'

Instrumentalizagdo e funcionalizacdo do direito administrativo
ensejam a abertura & consensualidade, na medida em que, conforme o
critério racional que se adote para delimitar o contetdo de “decisdo
eficiente”, os acordos celebrados entre Administracdo Piiblica e admi-
nistrado podem ser uma possivel op¢iio de escolha, admitindo ponde-
ragoes de eficiéncia no caso concreto juntamente com o ato adminis-
trativo imperativo e unilateral.®® De semelhante forma, a decisdo

59. Seabra Fagundes, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicid-
rio, 7* ed.. Rio de Janeiro, Forense, 2005, p. 180.

60. Cf. Alexandre Santos de Aragdo, “O principio da eficiéncia™, cit., RBDP 4/4,

61. Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto. “como o Estado tem como razio
de existir e como missfio constitucional servir a protecfio e a realizagdo dos direitos
fundamentais, € evidente que a teoria funcional do direito publico se volta & obtenciio
de resultados que efetivamente e néio apenas intencional ou retoricamente satisfacam
a essa vocagdo” (Quatro Paradigmas do Direito Administrativo Pés-Moderno. Legi-
timidade, Finalidade, Eficiéncias, Resultados. Belo Horizonte. Férum, 2008, p. 111).
62. “A instrumentalizacio do direito administrativo econémico s finalidades
constitucionais e legais se associa com a sua preferencial consensualizacdo; no senti-
do de que. via de regra, a adogdo de uma medida por consenso é mais eficiente que
se adotada unilateral e coercitivamente (...)” (Alexandre Santos de Aragio, “A con-
sensualidade no direito administrativo: acordos regulatérios e contratos administrati-
vos”, RDE 1/157, Rio de Janeiro, Renovar, Jjaneiro-mar¢o/2006).
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gnilateral da Administragdo pode ser mais eficiente ,mediante prévia
celebragio de acordos administrativos para conforma-la, no caso dos
acordos integrativos. |

Uma vez que o foco da andlise ensejada pela terceira vertentewde
interpretacdo da eficiéncia admimstratwa se desloca para a fung‘a;,
também a atuagdo administrativa conse.:nsu_al passa a ser consnci.e@ a
efetivo instrumento de realizagdo das fmallldades ptblicas. De fato, a
maior previsﬁo de instrumentos consensuz}ls deve-se em II:IL{IIO a m:n'a‘
necessidade pragmatica de superar certos impasses burpc_rancps, mais
notadamente a demora da tramitagdo do processo admmlst'ra_two oua
baixa execuciio de medidas aplicadas pela autoridade administrativa.

No dmbito da teoria do direito administrativo nota-se o esforco de
artigos académicos em afirmar a conser}suahdade pel~o elenco dosi
diversos efeitos positivos que podem advir da celebragdo de acordos
administrativos. O “elogio ao consenso” € vasto, € denqta a preocupa-
¢ao desses autores em legitimar o recurso a esquemas nao imperativos
para cumprimento das competéncias administratwas. pela perspectiva
da eficiéncia.®’ A indicagdo dos efeitos positivos assmalaAd()s: nos tex-
tos que versam sobre a consensualidade d.erllota a relevancia d%} .eﬁ—
ciéncia para a afirmacéio dos acordos administrativos como legitimo
instrumento de agdo administrativa.

Pela listagem dos beneficios decorrentes da adocao de esquemas
concertados acima mencionados, esta corrente de pensamento _favorw
vel 4 consensualidade objetiva inserir os acordos admmls,tra_twos no
jogo de ponderacdo dos meios a que a Administragdo Pu}?hca .de}fe
proceder para tomar a decisdo 6tima ao caso concreto. O elogio ao
consenso” possui, assim, a fungdo primeira de e\'fldencmr a consen-
sualidade como instrumento de agdo administrativa que necessaria-
mente deve ser considerado na andlise dos meios QeFel‘rpinada pela
terceira interpretagdo da eficiéncia, dados seus significativos efeitos
positivos. Como consequéncia, a enumeragao das l?ellesses dos acor-
dos administrativos serve de estimulo a adogdo de tc’)rmulag concer}ta_l-
das pela Administracdo Piblica e a sua ]egitimagﬁo.cc_)mo ’{01‘111& vali-
da e eficaz de desenvolvimento das atividades administrativas.

Ja foi explicado que a interpretacdo da eficiéncia ac!ministr_ativa
como dever de escolha do meio mais adequado para determinar decisdes

63. Cf. item 2.1.
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otimas ao caso concreto possui dois grandes critérios em pauta, o

utilitarismo e a proporcionalidade. Projetada nessa proposta de anglj-
se, a consensualidade inaugura um terceiro critério de determinacig
da decisdo administrativa eficiente: a escolha do meio pelos efeitos

Isso ndo quer dizer que a consensualidade seja incompativel com
ambos os critérios previamente mencionados. Os acordos administra.
tivos podem perfeitamente ser objeto de andlise de custo/beneficio,
uma vez que mensuraveis, principalmente quanto as varidveis tempo e
custos, assim como admitem figurar no jogo de proporcionalidade. No
entanto, € de se verificar que a consensualidade remete na maioria dos
casos a evidente dualidade ato imperativo/ato consensual, de forma
que os efeitos de ambas as medidas de desenvolvimento da func¢io
administrativa levam a inevitdvel comparacfio entre imperatividade e
consensualidade para satisfacfio das finalidades puiblicas. Dessa forma,
ato imperativo e ato consensual passam a ser preferencialmente esco-
lhidos, em razdo dos efeitos especificos que geram no caso concreto.

O exemplo da prerrogativa sancionatdria é bastante esclarecedor
do exposto.

Conforme indicado no Capitulo 1 deste trabalho, a sancio admi-
nistrativa consiste em efetivo instrumento de atuacido administrativa
cujos principais efeitos podem corresponder i repressdo do infrator,
recomposicdo da legalidade, prevengéio de infracdes pelo efeito sim-
bolico que gera & sociedade, persuasio nos acordos administrativos &
no ambito regulatério, a afirmacio do regulador perante o regulado.
Em contrapartida, a consensualidade gera, a principio, outra ordem de
efeitos, compreendidos no elogio ao consenso: eficdcia da decisio
administrativa, freio & judicializagiio da decisdo administrativa, possi-
bilidade de haver decisdes mais proporcionais ao potencial gravame,
paridade entre Administragdo Publica e administrado, economia de
tempo e de custos e adequagdo as especificidades setoriais e do caso
concreto. Se a Administragfo Publica buscar aproximar o administra-
do de suas decisdes, entdo, o ato consensual serd preferido. No entan-
to, se a proposta for afirmar a autoridade estatal, a san¢io administra-
tiva apresenta-se como o meio mais adequado para tanto.

64. José Manuel Sérvulo Correia, Legalidade ¢ Autonomia Contratual nos Con-
tratos Administrativos, Coimbra, Livraria Almedina, 2003, p. 312.

A ATUACAO ADMINISTRATIVA CONSENSUAL 129

Importante asseverar que sancao administrativa e acordo admi-
pistrativo sdo, ambos, instrumentos de acdo administrativa fungiveis®
e com efeitos especificos que podem ser preferidos em determinado
caso. N@o hé que se afirmar o acordo administrativo como um meca-
nismo alternativo a atua¢@o administrativa tipica, e nem como a forma
preferencial de satisfagdo das competéncias pela Administragdo no
limiar do século XXI, em detrimento da atuagdo imperativa. Sio, in-
distintamente, instrumentos a disposi¢do da Administragio Publica
guando do cumprimento de suas competéncias, que predicam a anéli-
se racional concreta, considerando todos os elementos que compdem
o contexto no qual se inserem.

O fundamental para a garantia da funcionalidade tanto da atuacio
imperativa quanto da atuac@o consensual € a alternincia entre elas.
Sem a constante ameaga da imperatividade, que ndo se coloca pela
previsdo normativa de sangOes gravosas, mas pela real aplicagio de
sancOes simbdlicas pela autoridade administrativa, com o devido
cumprimento, ndo hd acordos administrativos eficazes. Sem a consen-
sualidade, porém, a Administracio Publica passa a andar na contra-
mao da demanda por participagdo administrativa, colocando em
questionamento a legitimidade de seu poder administrativo, além de
negligenciar potencial mecanismo de eficdcia da satisfagio das finali-
dades publicas.

2.3.2 Participagdo deliberativa:
tomada de decisdo administrativa por acordos

Por se formalizar em acordos com os particulares, a consensuali-
dade na Administragdo Publica remete imediatamente ao tema da
participagdo administrativa. De fato, a participagdo administrativa
consiste em um dos pressupostos mais evidentes da atuacio adminis-
trativa concertada, na medida em que a celebracdo dos acordos se
procede pelo acordo de vontades apds negociacdo de prerrogativas
publicas entre Administracdo e administrado, para compor o ato con-
sensual terminativo ou integrativo do processo administrativo.%

65. A fungibilidade entre a atua¢do administrativa tipica e mecanismos consen-
suais se procede nos termos da legalidade. Cf. item 4.2,

66. Segundo Odete Medauar, “a participagio liga-se A identificagio do interesse
piblico de modo compartilhado com a populagiio; associa-se ao decréscimo da dis-
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O significativo interesse pelo estudo do entrosamento do admi-
nistrado no exercicio das fun¢des administrativas parece decorrer di-
retamente do exposto dado pritico de crescente aproximagédo dos ci-
daddos 4 maquina publica, embora a categoria de pessoas com voz
ativa e a qualidade das participagdes ainda sejam questiondveis.

Os estudos nacionais sobre a participagdo administrativa vol-
tam-se basicamente ao reconhecimento dos fatores que determinam
uma Administra¢@o participativa e, nessa linha, também se propoem a
catalogar os canais de participagdo hoje existentes. Ademais, € de se
apontar a especificagdo da expressdo “participacdo administrativa”
para “participa¢do popular™ ou “participacdo social™® quando diante
das novas técnicas de participa¢do do administrado na Administracdo
Piblica que ndo a prestagéo de servicos puiblicos e sociais.

Dentre os fatores assinalados para afirmacio do tema da partici-
pacdo administrativa destaca-se o elemento democrdtico na doutrina
administrativista. A crise da legitimacido do poder pela democracia
representativa enseja a ascensio da democracia participativa, na qual
os individuos participam na definicéo de politicas pelo Poder Publico
e, assim, tomam posicionamento ativo no governo estatal.®> Ademais,
o atual estdgio da cidadania, marcado pela demanda dos cidaddos em
participar da esfera estatal, corroboraria a sedimentagio da democra-
cia participativa, com impacto direto na abertura da Administragdo
Publica a participagéo popular.”

cricionariedade; propicia atenuacdo da unilateralidade na formacde dos atos adni-
nistrativos: liga-se também as priticas contratuais baseadas no consenso. na negocia-
¢fio, na conciliagdo de interesses” (O Direito Administrativo em Evolucdo, cit., 2* ed.,
p. 230 — grifei).

67. Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ~Participaciio popular na Administragio
Piblica”™, RDA 191, Rio de Janeiro, Renovar, janeiro-margo/1993.

68. Cf. Rogério Gesta Leal, “Esfera ptiblica e participag@o social: possiveis di-
mensdes juridico-politicas dos direitos civis de participagdo social no dmbito da
gestdio de interesses publicos no Brasil”, Revista Eletrénica sobre a Reforma do Es-
tado 13, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, mar¢o-maio/2008 (disponi-
vel em hitp:/iwww.direitodoestado .com.br, acesso em 10.1.2010).

69. Cf. Patricia Baptista, Transformagdes do Direito Administrativo, cit., p. 127,

70. Sobre o influxo da cidadania na participagdo administrativa, Gustavo Justi-
no de Oliveira assim expde: “Eis a figura do cidadao que manifesta a sua vontade em
fazer parte de procedimentos passiveis de culminar em decisdes estatais que afetem
direitos seus, ndo somente de natureza individual, mas de ordem coletiva ou difusa”
(“Participagdo administrativa”, Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado 319,
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Um exemplo dessa abordagem encontra-se no artigo “Participa-
cdo popular na Administragéo Publica”, de autoria de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, recorrentemente citado nos estudos sobre a partici-
pacdo administrativa. A administrativista reparte (rés momentos da
Administracdo Piblica, de acordo com o tipo de Estado no qual se
inserisse, para identificar as respectivas formas de participagio admi-
nistrativa. No Estado Liberal de Direito a participagdo do administra-
do na médquina piblica se daria mediante contratos de delegagio para
prestagdo de servigos publicos; no Estado Social de Direito haveria a
colaboraciio do ente privado com o Poder Publico no desenvolvimen-
to de atividades paraestatais (servicos sociais), enquanto a participa-
¢dio administrativa no Estado Democrdtico de Direito se manifestaria
pela “atuacdo particular diretamente na gestdo e no controle da Admi-
nistracdio Piblica™.”" Somente com a presenga do componente demo-
critico haveria, entdo, a participagio mais efetiva do administrado — a
participagdo popular™ —, ora de forma direta, com o exercicio do di-
reito de defesa e da enquete, ora de forma indireta, mediante a parti-
cipagdio popular em 6rgdos de consulta ou de decisdo, por meio do
ombudsman ou, ainda, por via do Poder Judicidrio.

No que tange aos mecanismos de participacdo administrativa,
segundo enfoque dado pela doutrina de direito administrativo ao tema
da participagdio administrativa, as audiéncias puiblicas e as consultas
piiblicas sdo amplamente consideradas como instrumentos de partici-
pacdio popular. Recentes estudos procuram listar tais mecanismos a
partir da interpretagfio de preceitos constitucionais™ e de minucioso
trabalho com diplomas normativos diversos. Paulo Modesto, por

Salvador, Instituto de Direito Piblico da Bahia, setembro-novembro/2005, disponivel
em hitp:/iwww.direitodoestado.com.br. acesso em 10.1.2010).

71. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “Participagéio popular na Administragio
Piblica”, cit., RDA 191/32.

72. “A expressdio ‘participagdo popular’ parece a mais oportuna, no momento
presente, por ser inerente ao principio democritico em que se inspira o Estado de
Direito sob a férmula adotada a partir do Predmbulo da Constitui¢ao de 1988: Estado
Democritico de Direito” (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “Participagdo popular na
Administragdo Piblica”, cit., RDA 191/26).

73. Sio preceitos constitucionais mencionados nos artigos consultados: ““Predm-
bulo™, art. 52, XIV, XXXIII, XXXV, XXXIV, “a”, LIV, LV, LXIX, LXX, LXXI,
LXXII, LXXIII e LXXVIL; art. 10; art. 37, § 32; art. 58, II; art. 74, § 2% art. 132; art.
198, II1; art. 204, I1; e art. 216, § 1°.
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exemplo, aponta os seguintes instrumentos de participacdo popular:
consulta puiblica, audiéncia publica, colegiados publicos, assessoria
externa, dentincia ptiblica, reclamacdo relativa ao funcionamento dos
servigos publicos, colaboracdo executiva, ombudsman, controle social
mediante acOes judiciais e fiscalizagdo orgénica.™

Conforme se verifica, trata-se de uma forma de abordar o tema da
participagdo administrativa ditada pela novidade do assunto ao direito
administrativo brasileiro: em um estdgio inicial de tratamento de qual-
quer tema ha um esforco de sistematizagfo das causas que ensejaram seu
surgimento, bem como da forma pela qual ele se exterioriza pela expli-
citagdo dos instrumentos juridicos e da pratica correlata. Tal esforco de
sistematizacfio se evidenciou, portanto, nos estudos do tema da partici-
pacio administrativa no ambito do direito administrativo brasileiro.

No caso especifico da participacdo administrativa, outro aspecto
determina a andlise do tema pelos elementos fundamento/mecanis-
mos, qual seja, a tentativa de afirmar o cardter participativo da Admi-
nistragdo em oposicdo ao viés autoritario que marcou o estdgio inicial
de construcio tedrica do direito administrativo, estruturada e direcio-
nada ao manejo do poder de autoridade estatal. Pela afirmacdo da
democracia participativa e, principalmente, pela demonstragao dos
diversos canais de participa¢do de que o administrado se pode valer
para se aproximar do exercicio das fungdes ptiblicas pretende-se en-
fatizar o dever da Administracdo de se abrir a participacdo administra-
tiva e, nessa medida, fomentar o exercicio do direito participativo
pelos administrados.

Este item do trabalho ndo dard conta da ampla discussdo que se
constréi na teoria do direito administrativo acerca dos fundamentos da
participacdo administrativa e nem dos correspondentes mecanismos de
aperfeicoamento. A proposta do item € mais restrita, focada na relagio
entre participacdo administrativa e consensualidade, que concebe a
participa¢@o do administrado na decisdo administrativa, tradicionalmen-
te compreendida como atividade unilateral da Administracio Publica,
como um pressuposto da atuagdo administrativa por meio de acordos.

74. Paulo Modesto, “Participa¢do popular na Administragdo Piiblica: mecanis-
mos de operacionalizacio”™. Revista Eletrénica de Direito do Estado 2/7, Salvador,
Instituto de Direito Piblico da Bahia, abril-junho/2005 (disponivel em htip://www.
direitodoestado.com.br. acesso em 10.1.2010).
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Como instrumento de participacdo administrativa, a pratica da
participagdo popular nos processos deliberativos da Administragdo
Publica se reveste de determinadas caracteristicas — por vezes lidas
como problemas — que colocam em questionamento a funcionalidade
originalmente concebida para o instituto. Primeiramente, inexiste
previsdo legal que obrigue a Administragao Publica a abrir o processo
a participacdo popular. Embora determinados setores regulamentem
as situagdes em que as agéncias reguladoras devem realizar audién-
cias e consultas ptiblicas,” a regra ¢ a discricionariedade para abertu-
ra do processo, conferindo a lei federal de processo administrativo
(Lei 9.784/1999) critérios vagos para orientacio da escolha, como os
conceitos juridicos indeterminados “interesse geral”,”® “relevéncia da
questao™” ou “matéria relevante”.”™ Ademais, se, por um lado, a par-
ticipacdo popular envolve diversas categorias de interessados na deci-
sdo administrativa — como organizacfes nfio governamentais e asso-
ciagdes representativas de interesses difusos —, por outro, é marcante
o predominio da participacdo de empresas diretamente interessadas na
decisdo. Outra caracteristica da participagdo popular na Administra-
¢do consiste na disponibilizacdo de texto (normativo) ja no formato de
redacdo final, e ndo como um texto em construcdo, com preceitos
normativos incompletos ou com duas ou mais reda¢des para um mes-
mo preceito. Como resultado, a resisténcia a modificacdo do texto
pela Administragao Publica ¢ maior, pois o texto em andlise popular
ja fora objeto de debates e estudos anteriores, restringindo as altera-

75. Sdo fartos no campo regulatério os exemplos de audiéncia e consulta puibli-
ca. Mencionem-se, além das agéncias reguladoras. o art. 39 da Lei 8.666/1993 — que
faculta a realizagdo de audiéncia puiblica caso o valor estimado da licitacio seja su-
perior a cinco vezes o limite estabelecido no art. 23,1, “c” —e a Lei 11.079/2004, cujo
art. 10, VI, condiciona a abertura da licitagio para contratagiio de PPP 4 submissio do
edital e da minuta do contrato a consulta piiblica.

76. Lei 9.784/1999, art. 31, caput: “Quando a matéria do processo envolver
assunto de interesse geral, o orgdo competente poderd, mediante despacho motivado,
abrir periodo de consulta ptiblica para manifestagdo de terceiros, antes da decisdo do
pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada”.

77. Lei 9.784/1999, art. 32: “Antes da tomada de decisao, a juizo da autoridade.
diante da relevincia da questio, podera ser realizada audiéncia piiblica para debates
sobre a matéria do processo”.

78. Lei 9.784/1999, art. 33: “Os Orgdos e entidades administrativas, em matéria
relevante, poderio estabelecer outros meios de participagio de administrados, direta-
mente ou por meio de organizacdes e associacdes legalmente reconhecidas”.
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¢Oes a aspectos pontuais do regulamento. Por fim, questiona-se 5
sefetividade dos mecanismos de participagéo popular, especialmente 3
audiéncia publica,

Todas essas caracteristicas indicam, além de pautas para futuras
pesquisas empiricas. certa preocupagdo com a qualidade das contri-
bui¢Ges dos administrados, que decorre da experiéncia com a prética
dos mecanismos de participa¢@o. O atual estdgio da participacdo ad-
ministrativa € marcado pela demanda por uma participacdo popular
efetiva, no sentido de que as contribuigdes apresentadas pelos admi-
nistrados sejam efetivamente analisadas e consideradas pela Adminis-
tragao para formagdo do ato. Em outros termos: constata-se a demanda
de que o administrado participe da construgio da decisdo administra-
tiva final, especialmente nos casos em que ele detenha interesse ime-
diato no contetido da mesma. Nesse contexto se insere a atual abertu-
ra do momento deliberativo a participagdo popular.

Este tipo de participagdo administrativa — a participacdo delibe-
rativa — ndo se confunde com 0s mecanismos processuais de partici-
pagdo do administrado na tomada de decisdo pela Administracdo.,” a
exemplo da audiéncia publica e da consulta piiblica, embora guarde
relevantes semelhancas. Ambas as formas de participagdo se ddo no
ambito do processo administrativo e tendem nao apenas 2 legitimaciio
do exercicio do poder de autoridade estatal pela Administra¢io, mas a
fornecer subsidios faticos e técnicos, como a demonstracio dos inte-
resses e preocupagoes das partes interessadas nos efeitos da decisio,
que auxiliam na construgdo do amplo panorama no qual a decisio
administrativa serd tomada. Nessa medida, a decisdo administrativa
tende a ser mais efetiva se comparada com aquela tomada sem a par-
ticipagéo popular em canais participativos promovidos durante o pro-
cesso administrativo. Difere a participagdo deliberativa da meramente
processual quanto ao momento de participacdo e ao administrado le-
gitimado a intervir no processo (parte do processo administrativo)
pois corresponde a participagdo efetiva do administrado diretamente

79. Adota-se a classificagiio proposta por Gustavo Henrique Justino de Oliveira
sobre os momentos da participagio procedimental, quais sejam: a participaciio na
fase instrutéria, a participaciio na fase deciséria ¢ a participagdo na fase de execugio
e de implementagio da decisdo administrativa (“Participaciio administrativa”, cit.,
Revisia Eletrénica sobre a Reforma do Estado 3/16).

80.Cf.item 2.4.2.1,
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interessado no contetido da decisdo, que passa ser construida conjun-
tamente com a Administracdo Publica.

No caso das parcerias piiblico-privadas em sentido amplo ' as
leis editadas posteriormente & Reforma do Estado se estruturaram em
torno da compreensiio do parceiro privado como um ente Qe atnia
participagao no delineamento da forma de prgsta@ﬁo de servicos pu-
blicos e sociais. Basicamente, os parceiros privados nos contratos de
PPP e nos contratos de gestdo, por exemplo, model.am a forma de
execucdo do objeto contratual de acordo com a expertise que possuem
e 0 cendrio no qual o servico serd prestado, mediante a'defmlgao dgs
projetos executivos e das correspondentes metas. A maior aut0119n11a
conferida pela legislacdo de PPP em sentido amplo relac10na~se_ a as-
sun¢do de responsabilidades pelo parceiro prl\t'ado antes restritas a
Administracdo Publica, que implica o reconhe(nmfanto de sua efepva
participaciio na construgio da decisdo administrativa. ]\‘Ijessa medida,
o tipo de controle é predominantemente por resultados.”

Por essa razdo, a contratualizagdo ndo permite vtsualiza}' plena-
mente o atual estdgio de participagdo na maquina pﬂblicg. Ao m:zés d}a
andlise quantitativa dos contratos celebrados pela Administragao PL_l-
blica, importa também identificar o papel desempenhado p_elo parcei-
ro privado na determinagdo do modo de prestagio do servigo publico
ou social, ou seja, da decisdo administrativa. Na medida em que o
contrato administrativo passa a ser mais valorizado que o edital, no-
ta-se a passagem do administrado de mero fornecedor de ‘b.ens e ser-
vicos ao Estado para o papel de parceiro privado com participagio no
ato decisério, pois a preferéncia contratual demonstra a descentraliza-
¢do da tomada de decisdo administrativa.

Seguindo o contexto de aproximagdo do administrado na constru-
¢do da decisdo administrativa, também no dmbito do processo admi-

81. Carlos Ari Sundfeld, “Guia juridico das parcerias publico-privadas™, in
Carlos Ari Sundfeld (coord.), Parcerias Piiblico-Privadas, 2* ed., Sio Paulo, Malhei-
ros Editores, 2011, pp. 20 e ss. Segundo o autor, a nogdo abrange diversos esquemas
contratuais delineados com a Reforma do Estado nos anos 1990, como aqueles pre-
vistos na Lei 8.987/1995 (lei de concessdes), na Lei 9.637/1998 (le_is das organiza-
cdes sociais/OS), na Lei 9.790/1999 (lei das organizagoes das sociedades civis de
interesse puiblico/OSCIPs) e legislacio setorial. i o

82. Cf. Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado, Comentdrios a Lef
de PPP — Parceria Piiblico-Privada. Fundamentos Econdomico-Juridicos, 1* ed., 2
tir., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2010, p. 35.
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nistrativo deliberativo, quer seja contencioso, quer seja gracioso, se
wverificou sua abertura ao administrado parte do processo, diretamente
interessado no contetdo da decisdo administrativa.

A atuacdo administrativa tipica, identificada pela formalizacdo em
atos administrativos imperativos e unilaterais, € relativizada pela parti-
cipagdo popular no momento deliberativo, que confere ao administrado
a possibilidade de construir conjuntamente com a Administra¢do Publi-
ca o ato final cujo conteddo lhe interessa imediatamente. [sso significa
dizer que o administrado participa na tomada de decisdo administrativa,
transacionando o contetido do ato, entdo bilateral. Para tanto, verifi-
ca-se a negociagdo do exercicio da fungdo administrativa: em uma di-
namica dialética, Administracao e administrado apresentam proposta(s)
¢/ou contraproposta(s) de ato administrativo, com deliberagdo acerca
dos elementos objeto, motivacdo e forma do ato para satisfacéo das fi-
nalidades publicas. O ato bilateral resulta do acordo travado entre Ad-
ministragdo e administrado apds a negociagio do respectivo contetido. ®

Fica claro, portanto, o intrinseco relacionamento entre participa-
¢do administrativa e consensualidade, razdo que explica o recorrente
tratamento do tema da consensualidade no contexto da participacio
administrativa. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, por exemplo, con-
sidera a participacdo como o ponto de convergéncia entre a abertura
do processo administrativo e o desenvolvimento de instrumentos de
atuacdo consensual * Liicia Valle Figueiredo, por sua vez, apresenta a
audiéncia e a consulta publica, ambos mecanismos de participa¢do
administrativa, como efetivos instrumentos consensuais.® Os mencio-
nados exemplos demonstram a aproximacao tedrica entre a participa-
¢@o do administrado na Administracdo Publica e a acdo administrativa
pela via dos acordos, que se deve tanto a um motivo pragmatico — a
participagdo € um pressuposto da atuacdo consensual — quanto a outro
tedrico, pois ambas as manifestagdes terminam por mitigar a expres-
sdo autoritiria da Administragio .*

83. Sobre a diniimica de negociagdo da prerrogativa imperativa, cf. item 4.3.

84. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “Audiéncias piiblicas™, RDA 210/254,
Rio de Janeiro, Renovar, outubro-dezembro/1997.

85, Cf.: Liicia Valle Figueiredo. “Instrumentos da administragdo consensual. A
audiéncia publica e sua finalidade™, RDA 230/383 e ss., Rio de Janeiro. Renovar.
outubro-dezembro/2002: Odete Medauar, O Direito Administrativo em Evolugdo, cit.,
22ed., p. 230.

86. Segundo Caio Tdcito, "o direito administrativo contemporineo tende ao
abandono da vertente autoritdria para valorizar a participagiio de seus destinatdrios
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Como consequéncia, a no¢do de participagdo impacta diretamente
no conceito de consensualidade que se adota: enquanto alguns autores
consideram a consensualidade como expressio da participagdo popu-
lar.*” outros apartam os institutos. Para esta vertente doutrindria a con-
sensualidade consiste em categoria autdnoma a participagdo, que con-
sistiria somente em um pressuposto da agao administrativa consensual.*

2.3.3 A atuagdo administrativa consensual
como mecanismo de governanga puiblica

O tema da governanga publica desponta hoje como um dos prin-
cipais pontos de reflexdo tedrica no direito administrativo global, que
se coloca tanto nos sistemas tradicionalmente filiados ao Civil Law,
entdo sobre a designacdo de “consensualidade™ — a exemplo do direi-
to administrativo italiano ou do espanhol —, quanto naqueles original-
mente orientados ao Common Law. em especial o direito administra-
tivo norte-americano. Além de corroborar o cendrio de confluéncia
entre ambos 0s sistemas juridicos, a preocupacdo comum com a forma
de exercicio da autoridade estatal remonta & propria esséncia do direi-
to administrativo, que detém como uma das missoes fundantes — se
nio a funcgdo primeira — a legitimagdo do emprego do poder adminis-
trativo pela Administragdo sobre os administrados.

Embora se reconheca a mesma preocupagio para com o exercicio
da autoridade pela Administragdo Publica, é necessdrio indicar as di-
ferentes abordagens de estudo ditadas em ambos os sistemas juridicos
sobre a atuacdo administrativa concertada. Sem importar a defesa de
uma nitida fronteira entre Civil Law e Common Law, € de se notar que
a maioria dos textos académicos italianos e espanhoéis busca analisar
estruturalmente o ato administrativo consensual pela descrigdo de sua

finais quanto & formagfio da conduta administrativa”™ (“Direito administrativo partici-
pativo”, RDA 242/134, Rio de Janeiro, Renovar, outubro-dezembro/2005).

87. Cf. Patricia Baptista, Transformagées do Direito Administrativo, cit., pp.
179-180.

88. “De outro lado, na esfera administrativa o consenso entre Administragao
Piiblica, cidadiios e sociedade civil — ou ao menos as decisdes administrativas previa-
mente negociadas — resulta do exercicio do direito de participacio na Administragdo
Piiblica” (Gustavo Henrique Justino de Oliveira, “Participacio administrativa™, cit.,
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado 3/5).
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natureza juridica, elementos necessdrios a celebracio, formalizacio,
tipos de instrumentos consensuais, formas de controle e invalidacio.
O direito administrativo norte-americano, porém, tende a trabalhar
uma abordagem mais proxima a perspectiva pragmadtica, ao enaltecer
os efeitos da governanca na qualidade de mecanismo de gestio alter-
nativo ao esquema comum hierarquizado de atuacdo administrativa %

A compreensdo da inser¢do da governanca publica como pauta
da discussdo tedrica no direito administrativo passa pela contextua-
lizacdo desta no momento de questionamento da tradicional forma
de desenvolvimento das atividades administrativas. De certa forma,
os debates resultaram da sensibilizagdo dos tedricos com o plano
operacional da Administracdo Piblica, repleto de situagdes de inefi-
ciéncia da atuagdo administrativa, recolhidas principalmente nas
searas ambiental e do sistema de saide. Segundo esses autores, im-
passes burocriticos empiricamente demonstrados,” como a demora,
0 custo relacionado e a insuficiente qualidade da funcdo piblica
exercida por meio de atos imperativos, apontam para o esgotamento
do modelo de atuagdo administrativa imperativa e a necessidade de
serem implementadas valvulas de escape hébeis a transpor as dis-
funcionalidades da atuac@o administrativa lastreada na autoridade
estatal. Nesse cendrio, a governanga ¢ indicada como método cola-
borativo potencialmente capaz de sanear as falibilidades da atuacio
administrativa tipica.”

89. Se prevalecem andlises diretamente conectadas as leis de processo adminis-
trativo nos textos italianos e espanhdis consultados, as quais preveem permissivo
genérico para adogdo de esquemas concertados pela Administragdo Piblica, em espe-
cial aspectos estruturais e processuais do ato consensual, o plano de estudo constata-
do no material consultado referente ao direito administrativo norte-americano mos-
tra-se mais tedrico € menos normativo, mesmo havendo o Rulemaking Act de 1990,
lei de disciplina geral dos acordos normativos (regulatory-negotiation ou reg-neg).

90. “Regulatory deficiencies are understood to include rigidity, monetary waste,
a tendency to uniformity. and the suppression of innovation™ (Orly Lobel. “The Re-
new Deal: the fall of regulation and the rise of governance in contemporary legal
thought™, Minnesota Law Review 89/444, 2004-2005, disponivel em hitp://wwiw.hein
online.org, acesso em 14.7.2009). Sobre pesquisas empiricas envolvendo regulaciio e
governance, cf. Orly Lobel, ob. cit., nota 557.

91. Conforme Jody Freeman, “collaborative governance seeks to respond to the
litany of criticisms about the quality, implementability, and legitimacy of rule making
by reorienting the regulatory enterprise around joint problem solving and away from
controlling discretion™ (*Collaborative governance in the Administrative State™, Uni-
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Para ilustrar a forte imbricacio entre teoria e pratica na governan-
¢a, mencione-se o primeiro artigo que descreveu o modelo de reg-neg,
de autoria de Philip Harter, com o sugestivo titulo “Negotiating regu-
lations: a cure for malaise™ (*Negociando regulacfio: uma cura para a
moléstia™®?). Com o proposito de superar a rigidez do processo admi-
nistrativo normativo, que impediria provimentos administrativos mais
céleres e eficientes, o autor sugere a negociacdo direta da Administra-
¢do com as pessoas diretamente interessadas na regulagdo. Por meio
dessa medida, que inaugura o reg-neg no direito administrativo, o
administrado participa ativamente do desenho da decisdo administra-
tiva e, em razdo de sua proximidade com a autoridade reguladora,
pode contribuir significativamente para a delimitagdo do contetido da
regulagdo com menores custos ao regulador.”

A critica de Philip Harter ao processo normativo pode ser tomada
como representativa de um quadro critico generalizado do direito
administrativo, envolvendo o processo administrativo como um todo,
considerado rigido, custoso, demorado e pouco eficiente (“system
ossified™). Orly Lobel sintetiza as deficiéncias priticas da regulacio
apontadas nos estudos empiricos envolvendo a governancga: rigidez,
altos gastos monetdrios, uniformidade e supressdo de processos ou
decisOes inovadoras.”

versity of California Law Review 45/22, disponivel em futip:/www.heinonline.org,
acesso em 14.7.2009).

92. Cf. Jody Freeman, “Collaborative governance in the Administrative State”,
cit., University of California Law Review 45/8-9.

93. “Negotiating has many advantages over the adversarial process. The parties
participate directly and immediately in the decision. They share in its development
and concur with it, rather than ‘participate” by submitting information that the deci-
sion maker considers in reaching the decision. Frequently. those who participate in
the negotiation are closer to the ultimate decision making authority of the interest in
an adversarial proceeding. Thus, participants in negotiations can make substantive
decisions, rather than acting as experts in the decision making process. In addition,
negotiation can be a less expensive means of decision making because it reduces the
need to engage in defensive research in anticipation of arguments made by adversa-
ries” (Philip Harter, “Negotiating regulations: a cure for malaise”, Georgetown Law
Journal T1/28, 1982-1983, disponivel em fhttp:/hwww.heinonline.org, acesso em
14.7.2009).

94. Philip Harter, “Negotiating regulations: a cure for malaise”, cit., George-
town Law Journal 71/32.

95. Orly Lobel, “The Renew Deal: the fall of regulation and the rise of gover-
nance in contemporary legal thought”, cit., Minnesota Law Review 89/444.
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Outro dado de compreensao do contexto de discussio tedrica da
governanga corresponde a seu campo de andlise, restrito a regulagiio
procedida pelas agéncias reguladoras. A delimitagdo ao cendrio regu-
latério acompanha o modelo institucional de Administracdo Piblica
composto pelos referidos entes administrativos independentes, dota-
dos de especialidade e poderes para o exercicio de suas competéncias
regulatdrias. Por essa razdo, o debate travado no direito administrati-
vo norte-americano centra-se na dualidade regulagdo/governanca para
satisfacdo das competéncias administrativas que as agéncias regula-
doras t€m por dever prestar.”® A governanga seria, portanto, método de
desenvolvimento das atividades estatais habil a superar as disfuncio-
nalidades que se verificam na tradicional forma de regular.

No direito administrativo norte-americano, onde o estudo sobre
governanga publica, notadamente capitaneado pelas Escolas de Har-
vard e Stanford,” ganha cada vez maior projecéo, remonta-se ao New
Deal para delimitar o modelo de atuacio administrativa imperativa,
paradigma de andlise da governanca. Dentre as transformacdes do
Estado ensejadas pela crise econdmica de 1929 destaca-se a alteragiio
do papel estatal de garantidor de contratos e da propriedade privada
para agente desenvolvimentista, com atribui¢des de formular politicas
publicas e controlar de forma mais ativa o desenvolvimento das ativi-
dades privadas. Para tanto, também nesse momento foi proposto o
modelo de regulagio entdo reputado adequado para que o Estado re-
gulador conseguisse satisfazer suas funcionalidades através das agén-
cias reguladoras.

No modelo de agéncias reguladoras determinado pelo New Deal
a regulacao seria caracterizada pela centraliza¢do do polo deliberativo
na Administracdo Publica, pela imposi¢io verticalizada das decisdes
tomadas pelos reguladores aos regulados (“top-down regulation™) e

96. Importa notar que a tradicional forma de cumprimento das competéncias
administrativas pelas agéncias reguladoras é denominada “regulagio™ ou, simples-
mente, law, em contraposi¢ao ao segundo modelo em discussdo, correspondente a
governanga. No caso concreto, o Poder Piblico possui & sua disposicdo ambos os
modelos de gestao piiblica para desenvolvimento de suas atividades estatais.

97. Jason Solomon, “Law and governance in the 21* century Regulatory State™,
University of Georgia School of Law Research Paper Series 8/820, 2008 (disponivel
em hitp://www.heinonline org, acesso em 14.7.2009).,

98. Segundo Orly Lobel, “over a half-century ago, the New Deal signified a
paradigm shift in the American polity. Under the mandate of relief, recovery, and
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pelo reconhecimento do regulado como um adversdrio. Esta dltima
caracteristica € o principal alvo de criticas dos autores favordveis a
governanga,” porquanto decorrente de uma visdo cultural da relagdo
administrativa travada com o administrado que funda todo o modelo
de regulagdo, inclusive seus outros elementos. Em decorréncia da
postura adversaria (“adversarial posture™) de que a Administragdo
Piblica se reveste, predominam como contetido dos atos regulatérios
o comando hierarquizado das agéncias reguladoras e o controle por
elas exercido sobre as atividades privadas dos administrados
(“command-control™).

Trata-se do paradigma de exercicio das competéncias administra-
tivas prevalecente no direito administrativo, que passa a ser objeto de
intenso questionamento quando contrastado com o modelo de regula-
¢io ditado pela governanga: flexivel, colaborativo e orientado para o
solucionamento de problemas, razdo pela qual “formas criativas™ de
regulagdo prevalecem sobre o formalismo.'®

A governanga no direito administrativo resulta dos trabalhos teo-
ricos de diversas correntes de pensamento legal convergentes no que
Lobel denominou de Renew Deal School, das quais se destacam o
direito reflexivo, a soft law e a governanga colaborativa."”’ Em co-

reform. the modern regulatory administrative State was created. In the context of
World War and economic depression, law was conceptualized as national, top-down
and sanctioned” (“The Renew Deal: the fall of regulation and the rise of governance
in contemporary legal thought™, cit., Minnesota Law Review 89/344).

99. Cf. Jody Freeman, “Collaborative governance in the Administrative State™,
cit., University of California Law Review 45/15.

100. Segundo Jacques Chevallier, “a governanga ¢ sustentada por uma logica
diferente daquela que governa o Direito: enquanto que este (ltimo se exprime no
imperativo, sob a forma de comandos obrigatérios provenientes de uma autoridade
investida do poder de decisdo e segundo as regras fixadas para sua elaboracio. a go-
vernanca provém de uma abordagem pluralista e interativa da acdo coletiva. Trata-se
de obter, pela virtude da troca, compromissos aceitdveis, levando em consideragéo a
complexidade dos problemas e a existéncia de poderes miiltiplos. A governanga im-
plica, a0 mesmo tempo, a ampliacio do circulo dos atores associados aos procedimen-
tos decisdrios e a procura sistematica de solucdes de “tipo consensual™ (“A governan-
ca e o Direito”, RDPE 12/131, Belo Horizonte, Férum, outubro-dezembro/2003).

101. Orly Lobel, “The Renew Deal: the fall of regulation and the rise of gover-
nance in contemporary legal thought”. cit., Minnesota Law Review 89/345. Segundo o
autor, “this article demonstrates how the governance model emerges from a myriad of
recent scholar theories including the following: ‘reflexive law’. *soft law’, ‘collabora-
tive governance’, ‘democratic experimentalism’, ‘responsive regulation’, “outsourcing
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mum, estas teorias fundamentam um modelo de atuacdo administrati-
va hibrido, em que Administracdo Piblica e administrados compdem
consensualmente a decisdo administrativa, ou aspectos dessa decisdo,
a partir da concepgdo da relatividade do formalismo juridico e da
necessidade de conferir flexibilidade aos institutos juridicos, entio
instrumentos voltados a satisfagio de especificas finalidades, para
melhor acomodagado conforme as especificidades do caso concreto.

Enquanto construgdo eminentemente tedrica com incipientes
aplicagdes praticas, a governanga ndo possui uma “receita”, um con-
Junto unissono de elementos que, uma vez verificados, determinaram
0 recurso & governanga pela Administracido Publica para desenvolvi-
mento de suas competéncias administrativas. A caracterizaciio da go-
vernanca varia conforme o texto académico em que o instituto é tra-
balhado, cuja tnica recai sobre um ou outro elemento, de acordo com
a postura tedrica do seu respectivo autor e as preocupagdes que o
motivam a analisar formas alternativas de atuaciio administrativa. De
fato, a investida pela busca do critério de reconhecimento da gover-
nanga € fadada ao fracasso ante a crescente especializagio do direito
administrativo, da qual decore a proliferacio de subsistemas com re-
gimes e finalidades especificos.

Pela leitura dos estudos na pauta das discussdes sobre o modelo
de governancga, no entanto, é possivel depreender certos elementos
comuns aos quais seus autores se reportam como definidores da go-
vernanga no dmbito do direito administrativo. Sem a pretensio de
esgotar tais elementos, e nem ao menos apresentar “uma definicao”
sobre governanga, este item passa a descrevé-los, objetivando expor
os fatores que suscitam a reflexdo sobre mecanismos potencialmente
mais eficazes de promogdo das finalidades publicas. Para tanto, par-
te-se do conceito de governanca formulado por Jody Freeman para
fins de harmonizagdo do raciocinio, deveras representativo do enten-

regulation’, ‘reconstitutive law’, ‘post-regulatory law”, ‘revitalizing regulation’, ‘regu-
latory pluralism’, ‘decentering regulation’, ‘mate-regulation’, ‘contractarian law’,
communicative governance’, ‘negotiated governance’, ‘destabilization rights’, ‘coo-
perative implementation’, ‘interactive compliance’, ‘public laboratories’, ‘deepened
democracy al.'l(}. empowereq participatory governance’, ‘pragmatic lawyering’, ‘nonri-
val partnership’, and ‘a daring legal system’. It argues that these subsets of ideas should
be understood together as generating a powerful vision within legal though about the
need for renewal through a shift to the governance paradigm” (ob. cit., pp- 345-347).
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dimento de governanga no meio académico do direito administrativo
norte-americano:

Em contraste com os apresentados modelos hierdrquicos do direito
administrativo, eu concebo governanca como um conjunto de relaciona-
mentos negociados. Esta alternativa concepeao de laboragdo de politicas,
implementacio e enforcement € dindmica, ndo hierarquizada e descen-
tralizada, objetivando se promover entre atores plblicos e privados.'

O primeiro dos elementos apontados pelos administrativistas
como definidores da governanca publica consiste na inferdependéncia
puiblico-privada,'” que tem por pressuposto a guinada na concepg¢io
do administrado no desenvolvimento das funcdes ptblicas. De uma
posi¢do de adversdrio, o administrado passa a ser considerado cada
vez mais como personagem necessario para a adequada prestagdo da
utilidade publica, seja no momento da formacdo da decisdo adminis-
trativa, quando entram em cena mecanismos de participagdo adminis-
trativa no processo normativo ou deliberativo, seja no momento de
implementacdo dessa decisdo, com a celebragdo de contratos de par-
cerias ptblico-privadas em sentido amplo. O ponto estd em considerar
o administrado ndo como um adversdrio da Administragdo Publica,
que enseja vinculos administrativos verticalizados e relagdes contra-
tuais sinalagmaticas, mas, sim. como seu colaborador.

102. Esta é a passagem original: “In contrast to those presenting hierarchical
models of administrative law. [ conceive governance as a set of negotiated rela-
tionships. This alternative conception of policy making, implementation, and enfor-
cement is dynamic, nonhierarchical, and decentralized, envisioning give and take
among public and private actors™ (Jody Freeman, “The private role in public gover-
nance”, New York University Law Review 75/571, 2000, disponivel em htfp:/hwvww.
heinonline org, acesso em 14.7.2009). Conforme se verifica, governanca ndo se
confunde com governabilidade. Como modelo de atua¢fio administrativa, a governan-
ca corresponde a uma forma negociada de atividade administrativa cujos potenciais
efeitos positivos sio hdbeis a superar impasses burocrdticos, como custos e tempo de
tramitaciio do processo, e, assim, propiciar a governabilidade. Em sintese, governan-
ca e governabilidade encerram, respectivamente, uma relagfio de causa e efeito. pois
¢ a efetividade da acio puiblica uma possivel decorréncia do emprego de técnicas
negociadas na gestdo publica.

103. Jody Freeman, “Collaborative governance in the Administrative State”,
cit., University of California Law Review 45/548 (disponivel em htip:/iwww.heinon
line.org. acesso em 14.7.2009).
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A orientagdo de interdependéncia publico-privada propulsiona a
ruptura do antagonismo entre Poder Publico e cidaddo, formalizado
nas relagoes administrativas bipolarizadas entre Administracio-autori-
dade, com suas prerrogativas exorbitantes, e administrado-liberdade,
munido de direitos (constitucionais, legais e regulamentares) oponiveis
a Administracao Ptiblica. Compreender o administrado como efetivo
colaborador do Poder Piblico na gestiio publica significa atribuir-lhe
papel mais ativo na atuagdo administrativa, em todo o seu procedimen-
to, e ndo mais meramente sujeito passivo do ato imperativo e unilate-
ral. Dessa forma, a cldssica dicotomia autoridade/liberdade, que clas-
sicamente determinou a construcdo do regime juridico-administrativo
em prerrogativas e sujeicoes, € relativizada, para que o direito adminis-
trativo contenha também normas voltadas a facilitaciio e ao controle da
negociacdo entre Administracdo Piiblica e administrado.'™

A mudanga da forma de relacionamento da Administragiio com o
administrado, de adversdria para colaborativa, termina por atribuir (ou
reforgar) uma funcionalidade estranha a tradicional construcdo tedrica
deste ramo do Direito, correspondente & disciplina dos processos de
negociacio publico-privada.

Em parte decorrente dessa percep¢io colaborativa do administra-
do, que enseja relacionamentos paritirios e negociais com a Adminis-
tragao, em parte por uma necessidade meramente pratica de novas
técnicas de gestdo publica habeis a determinar solucdes mais adequa-
das ao caso concreto. a flexibilizacdo do formalismo € apontada como
elemento da governanga puiblica. Essa nota se relaciona diretamente a
outros trés elementos da governanca: (i) especializacdo do direito
administrativo em subsistemas, (ii) foco no problema concreto e (iii)
preocupacdo com os efeitos gerados pela decisdo administrativa.

A especializagdo do direito administrativo em subsistemas com
regime e finalidades proprios resulta do engajamento do Estado em
uma pluralidade de complexas atividades como regulador ou prove-
dor de utilidades piblicas, que por vezes envolvem aspectos técnicos.
E de se notar a limitagdo da unidade do direito administrativo, de
forma que normas setoriais podem estabelecer disciplina juridica mais
consentdnea as finalidades especificas que cada subsistema deve pro-

104. Cf. Orly Lobel, “The Renew Deal: the fall of regulation and the rise of
governance in contemporary legal thought™, cit., Minnesota Law Review 89/377.
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mover, assim como as particularidades e problemas préprios da maté-
ria envolvida no setor.'” Ademais, mencione-se a crescente funciona-
lidade dos contratos administrativos em regrar pormenorizadamente
o0s elementos da relagdo juridico-administrativa firmada entre Admi-
nistragdo e administrado, como o exercicio da prerrogativa sanciona-
téria e a fixacio das infragGes administrativas atreladas ao desenvol-
vimento do objeto contratual. Segundo essa perspectiva de analise,
regras e institutos administrativos adquirem cada vez maior especiali-
zacdo nas esferas regulamentar e contratual, para uma disciplina mais
atenta s especificidades concretas, com impacto direto na cultura
legal do one-size-fits-all:'* processos administrativos, formas de con-
trole, sistema de responsabilizagdo administrativa e procedimentos
licitatérios podem receber tratamento significativamente diferenciado
de ente para ente administrativo.

A proposta da governanga € construir solugdes concretas aos pro-
blemas colocados & Administragdo Publica no desenvolvimento de
suas competéncias (“problem-solving orientation™""). Seu método de
trabalho é mais concreto e atento as particularidades da situagdo fati-
ca, com ampla contextualiza¢do do panorama no qual o problema se
apresenta: identificagdo dos atores governamentais ¢ nao governa-

105. Os setores ambiental e de telecomunicagdes siio exemplos elucidativos do
exposto. _

106. Se a cultura legal do one-size-fits-all ja encontrava resisténcia no ambito
do direito administrativo. que ha tempos considera a seara regulamentar, a governan-
ca chama a atenciio para a preferéncia dos regulamentos e dos contratos admil_)istfa—
tivos As leis com grandes categorias abertas ou com um determinado l“{lodelo inade-
quado & prética de determinado setor. Constata-se, nesse ponto. 0 questionamento ao
regime juridico tinico, que tradicionalmente ¢ sustentado como o mecanismo de dlg
ciplina da Administracio Priblica, e, como decorréncia, das diversas auwdades' adpn—
nistrativas que o Poder Piblico tem por dever desenvolver. Reconhecidos os institu-
tos e as normas de direito administrativo como efetivos instrumentos, a governanga
propugna a elaboracdo de normas que atendam as necessidades ¢ caracte.rfsticas par-
ticulares do setor e o desenho de institutos também especificos, que permitam contor-
nar os impasses que se colocam em cada setor — o que se compatibiliza com o atual
debate em torno da teoria da legalidade. Sobre os debates tedricos da legalidade em
relagio a consensualidade, cf. item 4.2. Para a demonstracdo da necessidgd&_z de ?ns—
trumentos juridicos pormenorizados no desenvolvimento da atividade administrativa,
cf. Orly Lobel, “The Renew Deal: the fall of regulation and the rise of governance in
contemporary legal thought™, cit., Minnesota Law Review 89/379 e ss.

107. Jody Freeman, “Collaborative governance in the Administrative State”,
cit., University of California Law Review 45/22.
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mentais envolvidos, reconhecimento dos interesses, peculiaridades

.decorrentes da matéria e detalhes que importem para a decisdo admi-
nistrativa final. Assim, ao contrdrio de propor modelos teéricos abstra-
tos, a governanga parte de um problema especifico para criar solugdes
inovadoras, aprimorar a estrutura ou a funcionalidade de determinado
instituto juridico-administrativo ou, ainda, entender pela inaplicabili-
dade pritica de um comando legal — o que, por ébvio, ndo importa sua
invalidagéo.

Os efeitos da decisdo administrativa importam para a governanga.
Essa assertiva permite reconhecer que a governanga ndo corresponde
exatamente a um meio de tomada de decisdes administrativas, mas vai
além, para abranger os resultados da implementacéo do ato, acordo ou
contrato. Trata-se, portanto, de mecanismo de avaliacdo ex ante e ex
post da decisdao administrativa, a qual ndo se resume ao momento final
do processo administrativo (ato administrativo spor), mas se prolonga
at€ a execugdo. Por essa razdo, os provimentos administrativos toma-
dos ao fim do processo sdo meras decisdes provisionais,' passiveis
de adequagdo do seu contetido no decorrer da execugdo. No exemplo
da consensualidade, a negociagdo da prerrogativa imperativa ndo ces-
sa quando da celebrac@o dos acordos administrativos, na medida em
que o trato é continuo.

Dessa forma, a especializagdo do direito administrativo em sub-
sistemas, a orientagdo metodoldgica do processo de tomada de deci-
sdo sobre o problema concreto e a atengdo aos efeitos decorrentes do
provimento final levam, segundo os tedricos da governanga publica, a
flexibilizagdo do formalismo.

Respostas com contornos peculiares em aten¢do as peculiarida-
des do setor ao qual esteja contextualizada e, principalmente, ao tipo
de problema passam a ser preferidas as decisdes rigidas e formais,
uniformes para todos os subsistemas de direito administrativo. Tal
preferéncia parte do pressuposto de que a flexibilidade propicia maior
adaptabilidade da deciso as peculiaridades da situacdo concreta, isto
¢, as particularidades do cendrio no qual se apresente e ao problema
que busca solucionar. Provimentos desse jaez tém o potencial de se-
rem mais efetivos diante do fato de que existe forte demanda por

108, Idem, ibidem.
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técnicas de gestdo publica “criativas™. pois a flexibilizac@o do forma-
lismo permite modelar seus termos em conformidade com as necessi-
dades concretas. Nessa medida, o ato administrativo tipico da regula-
¢do dd lugar a atipicidade na governanga.

Os elementos caracterizadores da governanca surgem, portanto,
como respostas as disfuncionalidades da regulacdo praticada pelas
agéncias reguladoras do tipo command-control e top-down. Paralela-
mente a questdo da legitimacdo do poder de autoridade do Estado, é
perceptivel a grande preocupagao dos tedricos da governanga com a
efetividade dos provimentos administrativos, o que repercute direta-
mente sobre a forma de desenvolvimento das competéncias adminis-
trativas, em todas as suas etapas. Por essa razdo, a governanca se
apresenta nas atividades administrativas de ordenagdo, implementa-
¢io da decisdo administrativa e enforcement.!” O delineamento do
modelo de governanga para satisfacdo das competéncias cometidas a
Administracdo Publica motivado pela preocupacdo pritica de supera-
¢cdo das disfuncionalidades da regulagdo cldssica €, portanto, a princi-
pal caracteristica da governanca.

Os acordos administrativos se apresentam como o meio de for-
malizagdo da governanga. Para Jacques Chevallier:

A contratualizagio constitui um instrumento privilegiado de forma-
lizagdo da governanca. Com efeito, ela traduz juridicamente a aborda-
gem contratualista e consensual da acdo publica — que figura entre 0s
fundamentos da governanga. A contratualizacdo implica relagdes juridi-
cas fundadas ndo mais sobre o unilateralismo e a coergdo, mas sobre 0
acordo de vontades.""

Embora Orly Lobel chegue a defender a preferéncia da governan-
¢a A regulacdo no atual panorama do direito administrativo,'! Davi

109. Apesar de a governanga poder se apresentar em todas as vertentes da atua-
¢io administrativa — ordenagio, decisdo e enforcement —, mencione-se que os debates
tedricos se concentram no processo administrativo normativo (rulemaking), de forma
que a atuagdo administrativa consensual por vezes se limita a indicar a elaboragio
consensual de normas.

110. Jacques Chevallier, A governanga e o Direito”, cit., RDPE 12/139.

111. Orly Lobel, “The Renew Deal: the fall of regulation and the rise of gover-
nance in contemporary legal thought™, cit., Minnesota Law Review 89/393 e ss.
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Trubek e Louise Trubek salientam que a afirmagéo da governanga na
teoria do Direito ndo importa a superagdo da regulacdo. Os tedricos
identificam situages em que governanca e as tradicionais técnicas
administrativas operam na mesma fungdo puiblica — situacées, essas,
por eles designadas como “coexisténcia”, que podem determinar as
seguintes formas de relacionamento entre ambas as formas menciona-
das: (i) complementariedade, (ii) rivalidade ou (iii) de transforma-
¢do."* Governanga e regulagio serdo complementares quando ambas
se voltarem a satisfacdo de um objetivo comum; serdo rivais se a
ado¢do de um meio automaticamente excluir o outro; por fim, serio
de transformagdio se houver a fusdo entre elas, para determinar um
terceiro tipo hibrido."?

A atividade sancionatéria do Estado consiste no exemplo mais
emblemadtico de aplicacdo da governanga no enforcement da decisio
administrativa. De uma forma geral, h baixo cumprimento dos provi-
mentos administrativos, mesmo existindo previsdes de significativas
sangOes administrativas pelo descumprimento. Ocorre que mesmo as
sancOes padecem de baixa exequibilidade. Dentro dessa perspectiva
pragmitica, decisOes menos coercitivas, ainda que sancionatérias, ten-
dem a ser mais exequiveis, e seu processo de aplicagdo mais flexivel.'™*

2.4 Viabilidade juridica de a Administracéo Piiblica transacionar

A pergunta estruturante da atuacio administrativa consensual
pode assim ser formulada: a Administracdo Piiblica pode transacio-
nar? Esta indagacdo propde a investigagdo da viabilidade juridica
de a Administragao Publica celebrar acordos administrativos para
satisfazer as finalidades piiblicas em detrimento da atuaciio calcada

112. David Trubek e Louise Trubek, “New governance & legal regulation: com-
plementarity, rivalry, and transformation”, University of Wisconsin Law School Legal
Studies Research Paper Series 1.047/5, 2007 (disponivel em hitp:/iww.heinonline.
org, acesso em 14.7.2009).

113. Idem. pp. 5-6.

114. “Less coercive sanctions can promote flexibility in implementation and
compliance. (...). This aspect of soft law has been described in the context of the in-
creasing adoption of reporting requirements rather than the imposition of penalties as
structured but unsanctioned” (Orly Lobel, “The Renew Deal: the fall of regulation
and the rise of governance in contemporary legal thought”, cit., Minnesota Law Re-
view 89/391).
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na autoridade estatal, formalizada em atos administrativos impera-
tivos e unilaterais.

O presente item volta-se a andlise da viabilidade juridica de a
Administracdo transacionar, com enfoque nos acordos administrativos
celebrados com o administrado diretamente interessado no ambito do
processo administrativo (acordos integrativos e substitutivos), dado o
escopo deste trabalho, de analisar a atuacdo administrativa consensual.

Conforme analisado no primeiro capitulo deste trabalho, o direito
administrativo € compreendido como um ramo do Direito notadamen-
te exorbitante, composto por normas derrogatérias do direito comum
que disporiam sobre institutos administrativos préprios, sujei¢des e
prerrogativas publicas. Tal assertiva ¢ tomada, via de regra, como
pressuposto pelas doutrinas nacionais de direito administrativo. No
que tange especificamente as prerrogativas ptiblicas, aparenta ser pra-
ticamente inata a existéncia de poderes especiais deferidos 4 Adminis-
tragao Publica. Todavia, depreende-se considerdvel esfor¢o legitima-
dor das prerrogativas ptiblicas pelos administrativistas brasileiros, por
meio da identificacdo das funcionalidades que as mesmas assumem
na ciéncia do direito administrativo.

Resumidamente, como visto anteriormente, as funcionalidades
das prerrogativas publicas salientadas nas doutrinas brasileiras de di-
reito administrativo podem ser categorizadas em trés assertivas: (i) as
prerrogativas publicas existem para tutelar o interesse publico; (ii) as
prerrogativas puiblicas existem para afirmar o principio da supremacia
do interesse publico sobre o interesse privado; e (iii) as prerrogativas
publicas existem para melhor consecugdo da finalidade publica.

Reservada a ultima afirmativa, que se relaciona intrinsecamente
a instrumentalidade das prerrogativas publicas, as duas primeiras dio
ensejo aos dois principais argumentos de resisténcia a celebragdo de
acordos administrativos, quais sejam: a indisponibilidade do interesse
publico e a supremacia do interesse ptiblico sobre o interesse privado.
Em termos praticos, as prerrogativas publicas — prerrogativa impera-
tiva ou qualquer outra prerrogativa especifica, a exemplo da prerroga-
tiva sancionatéria — ndo poderiam deixar de ser utilizadas, ressalvadas
excegOes pontuais, sob pena de se caracterizar afronta aos principios
da indisponibilidade do interesse ptiblico e da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado.
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Notadamente por se tratar de tema incipiente no direito adminis.
trativo brasileiro, a consensualidade suscita diversas pautas de refle.
Xdo, como o critério de eficiéncia para celebracio de acordos adminis.
trativos, o grau de vinculagdo dos acordos 2 juridicidade, a formalizacig
e a tipicidade dos acordos — dentre outros. No caso brasileiro, porém,
a principal pauta de debates acerca da viabilidade juridica de a Admi-
nistracdo Publica celebrar acordos administrativos em detrimento da
atuacao administrativa tipica corresponde 4 compatibilidade da con-
sensualidade com os principios da indisponibilidade do interesse pii-
blico e da supremacia do interesse piibico sobre o privado.

Isso se deve, fundamentalmente, ao fato de a tradicdo do direito
administrativo se encontrar estruturada sobre determinados lugares-co-
muns a partir dos quais se processa a construcio teérica do direito
administrativo. Os principios da supremacia e da indisponibilidade do
interesse puiblico correspondem a estes lugares-comuns do direito ad-
ministrativo brasileiro, tomados quase como verdade absoluta em sua
recente tradigdo, a partir dos quais se erige a teoria deste ramo do Di-
reito e, assim, sdo delineados os institutos de direito administrativo,
bem como a funcionalidade que os mesmos desempenham no sistema.

Eis o contexto em que a consensualidade hoje se coloca: preva-
[éncia da atuaciio administrativa integrada ao exercicio da imperativi-
dade e existéncia de argumentos de resisténcia ao emprego de instru-
mentos consensuais para satisfacao das competéncias administrativas.

Dada a relativa abertura a consensualidade, a proposta é colocar
em questionamento a assertiva de que as atividades administrativas
devem prioritariamente se valer das prerrogativas piblicas."s Nesse
ponto, coloca-se a questdo de fundo do presente trabalho: hd necessd-
ria relagdo entre prerrogativas piiblicas e atuagdo administrativa’!

O item parte do contato direto com o caso da arbitragem, no qual
houve intenso debate sobre a viabilidade juridica de a Administracio
Piblica se submeter ao juizo arbitral, inclusive com a presenca de
argumentos de resisténcia fundados nos principios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse piiblico. A reconstrugdo desse debate

115. Ressalte-se que a disponibilidade das prerrogativas publicas € relativamen-
te assente na doutrina brasileira de direito administrativo (cf. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, Direito Administrativo, cit., 22¢ ed., pp. 60 e ss.). O que se questiona com
maior profundidade € o estreito relacionamento entre o Poder Piiblico ¢ as atividades
administrativas.

i

e
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travado no ambito do Tribunal de Contas da .UllliﬁOﬂ:CU —um <}ios
principais 6rgdos de controle externo da Admlmstra(;flo, que dctqm.
dentre outras competéncias, o dever de garantir a legahdade — .ehllmda
a discussdo que se construiu no direito ’ddmImStI'EiHVO b]:as-lle;r(.) a
partir da década de 1990 sobre a projegdo da atuagdo adm‘lmzstlrativa
consensual. Dessa forma, embora a questao d_a viabilidade juridica de
2 Administracdio transacionar tenha sido originalmente posta no tema
da arbitragem, deve-se salientar que ela concerne aos mlstfume‘:ntos
consensuais que vinculam a Administragao Pﬁbllcq a dec1sa0lb1‘lat£3—
ral''® como um todo, pois concerne a forma negoc1adfl .de szl’t{siagao
das finalidades publicas. Na sequéncia p1'0c§de-se a a'nal]se crmc{a (lios
principios da supremacia e da indisponib.ih.dade- do interesse publico
como preceitos oponiveis a atuagao admlmstratlva congeusual, para,
entdo, verificar a competéncia administrativa de transacionar.

2.4.1 O caso paradigmdtico da arbitragem

Considerada como acordo consensual em sentido am-pl(_), a
arbitragem é reconhecida como uma dgs lprincip.ais., exterioriza-
¢es da consensualidade na pritica do direito admmistratlvo.'Sao
diversas as disposi¢des normativas prevendo a adogdo da arbitra-
gem pela Administragdo Publica para soluc;opamento de selll]z
conflitos, como no Decreto 7.783/2012"7 e nas Leis 12.378/2010,

116. Esse tipo de questionamento nio se apresenta, portanto, nos f:_asos de P'cuu
ticipaciio administrativa, dado que seus mecanismos — como as <fluchenuas’_e asllu‘nj-
sultas ptiblicas — sdo meramente indicatwoﬂs. sem gerar qualquer grau de vinculagdo
da Administracdio ao contetido da decis@o final umlatera!. B .

117. Decreto 7.783/2012: “Art. 12. As controvérsias entre a Unido e a FIFA,
Subsididrias da FIFA no Brasil, seus representantes legajf, empregaqdosﬁgt_l cEmsu%Am_-
res poderiio ser resolvidas, em sede administrativa, na Camara de‘ .Lonc%l]]aétlacb ¢ Ar-
bitragem da Administragdo Federal, 6rgdo da estrutura da Advocacia-Geral da Unido,
mediante procedimento conciliatério”.

118. Lei 12.278/2010, art. 32, §§ 4% e 5% _ .

“§ 4°. Na hipétese de as normas do CAU/BR [_Cnnseﬁz() de Arqmrerrrrf: e_—U; .ba—
nismo do Brasil] sobre o campo de atuaciio de arquitetos e_urbamstas_comlad;zeleln
normas do Conselho profissional, a controvérsia serd resolvida por meio de resolugdo

i le ambos os Conselhos.
Conju‘l}éa;‘f‘.egl(]uanto ndo editada resolucdo cquun’{a dc'que trata o § 4‘*‘_ ou, em <T*aso de
impasse, até que seja resolvida a controversia, por _arbltragen? ou Ju.d1c1ali11f:111e.1§eli
aplicada a norma do Conselho que garanta ao profissional a maior margem de atuagao.
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[2.343/2010,"% 11.909/2009,'%° 11.668/2008,'2' 11.442/2007 122
- 11.079/2004,'* 10.848/2004,'** 10.438/2002.'* 10.233/2001,'26

119. Anexo da Lei 12.343/2010. 1.9.7, que dispde sobre diretrizes, estratégias ¢
agbes do Plano Nacional de Cultura: “Regular o funcionamento de uma instincia ad-
ministrativa especializada na mediagio de conflitos e arbitragem no campo dos direitos
autorais, com destaque para os problemas relacionados A gestiio coletiva de direitos”,

120. Lei 11.909/2009 (disp@e sobre o transporte de gds natural):

“Art. 21. O contrato de concessdo deverd refletir fielmente as condic@es do
edital e da proposta vencedora e terd como cldusulas essenciais: (...); XI — as regras
sobre solucido de controvérsias relacionadas com o contrato e sua execucdo, inclusive
a conciliagdo e a arbitragem; (...).

“Art. 24. A concessiondria deverd: (...); III — submeter a aprovacao da ANP g
minuta de contrato-padrdo a ser celebrado com os carregadores, que deverd conter
cldusula para resolugiio de eventuais divergéncias, podendo prever a convencio de
arbitragem, nos termos da Lei n. 9.307, de 23 de setembro de 1996 (...).

“Art. 48. Os contratos de comercializagio de gds natural deverdo conter cldu-
sula para resolugiio de eventuais divergéncias, podendo, inclusive, prever a conven-
¢do de arbitragem, nos termos da Lei n. 9.307, de 23 de setembro de 1996.

“Art. 49. As empresas piiblicas e as sociedades de economia mista, suas subsi-
didrias ou controladas, titulares de concessiio ou autorizacio ficam autorizadas a
aderir a0 mecanismo e & convengio de arbitragem a que se refere o art. 48 desta Lei.”

121. Lei 11.668/2008: “Art. 4°. Sdio cldusulas essenciais do contrato de franquia
postal, respeitadas as disposi¢des desta Lei, as relativas: (...); XII — ao foro e aos
métodos extrajudiciais de solugdo das divergéncias contratuais™.

122. Lei 11.442/2007 (dispde sobre o transporte rodovidrio de cargas): “Art. 19,
E facultado aos contratantes dirimir seus conflitos recorrendo 2 arbitragem”,

123. Lei 11.079/2004: *“Art. 11. O instrumento convocatério conterd minuta do
contrato, indicard expressamente a submissio da licitagdo s normas desta Lei e ob-
servard, no que couber, os §§ 3% e 4° do art. 15. os arts. 18, 19 e 21 da Lei n. 8.987.
de 13 de fevereiro de 1995, podendo ainda prever: (...); Il — o emprego de mecanis-
mos privados de resolugio de disputas, inclusive a arbitragem, a ser realizada no
Brasil e em Lingua Portuguesa, nos termos da Lei n. 9.307, de 23 de setembro de
1996. para dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato”.

124. Lei 10.848/2004 art. 4¢, § 6 “§ 6° As empresas piiblicas e as sociedades
de economia mista, suas subsididrias ou controladas. titulares de concessio. permis-
sd0 e autorizagdo, ficam autorizadas a integrar a CCEE e a aderir a0 mecanismo e i
convencao de arbitragem previstos no § 5° deste artigo”.

125. Lei 10.438/2002, art. 42, §§ 5°e 8

“§ 5% A recomposicio tarifdria extraordindria estard sujeita a homologagio pela
ANEEL e observard as seguintes regras: (...) IV — a homologacio da recomposicdo
tarifria extraordindria serd condicionada a pedido do interessado e A certeza, corre-
¢do e consisténcia das informagdes a serem prestadas & ANEEL e por ela elencadas e
verificadas, inclusive as relativas a eventuais redugdes de custos durante o raciona-
mento ou decorrentes de interpretagdo. explicitagiio e revisio de estipulacdes contra-
tuais, que serdo objeto de declarages, compromissos, termos aditivos e transacdes
entre as partes, em especial no que concerne a parcela das despesas de que cuida o
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0.478/1999,'%" 8.987/1995,'* além da prépria Lei 9.307/1996, a
lei da arbitragem.'*’

art. 2¢ ndo alcangada por repasse aos consumidores e aos excedentes dos contratos
iniciais e equivalentes, nos termos de resolugdo lda ANE_EL.. observadas as dn'eErlzes
previstas no § 9%V — para aten_der aos flns’ previstos no inciso IV.a homol.ogag‘é() (cjla
recomposicio tarifdria extraordindria estard condlcmnadz_l. nos t\ern‘_ms' de rycsolugao a
ANEEL, a solugio de controvérsias contratuais e [101'[1’13[1\/'.5[5 ed ehm}nag‘ao e preven-
¢io de eventuais litigios judiciais ou extrajudiciais, inclusive por meio de arbitragem
levada a efeito pela ANEEL: (...). _ )

“§ 8¢, Os contratos iniciais e equivalentes, assim reconhec;dos_ em rcsoiu{;flo da
ANEEL. serdo aditados para contemplar uma formula compulséria Ndc solugdo de
controvérsias, para que a ANEEL instaure ex officio, caso as partes nao o facam em
prazo determinado, os mecanismos de solucdo de controvérsias e’ms.ten.t,es. sem pre-
juizo da atuacdo subsididria da ANEEL na arbitragem de controvérsias.’

126. Lei 10.233/2001:

“Art, 34-A. As concessdes a serem outorgadas pela ANTT e pela ANTAQ para
a exploragiio de infraestrutura, precedidas ou ndo de obra El’lblicz_l, ou para prestag_zjo
de servicos de transporte ferrovidrio associado a exploragag de 1:1fr_affst1-1itu1'g, terdo
cardter de exclusividade quanto a seu objeto e serdio precedidas de' licitacdo d1s<:1[_)]1—
nada em regulamento préprio, aprovado pela Diretoria da Agéncia e no respectivo
edital. [Incliuido pela Medida Provisdria 2.217-3, de 4.9.2Q(JI| o

“Art. 35. O contrato de concessdo deverd refletir ficlmente as condigoes do
edital e da proposta vencedora e terd como cldusulas essenciais, :‘e_ssa]vado o dispos-
to em legislagiio especifica, as relativas a: [Redagdo dada pela Lel 12.815/2013] (...)
XVI — regras sobre solugdo de controvérsias relacionadas com o contrato € sua exe-
cugiio, inclusive a conciliacio e a arbitragem; (...). _

“Art. 38. As permissdes a serem outorgadas pela ANTT e pf_sla ANTAQ apli-
car-se-30 A prestaciio regular de servigos de transporte de passageiros que 111_d(_apen—
dam da exploragiio da infraestrutura utilizada e nao Ienharln cardter gie e}clllslyldade
a0 Jongo das rotas percorridas, devendo também ser precedidas de lwnac;alo regl(;la por
regulamento proprio, aprovado pela Diretoria da Agéncia, e pelo respectivo 'ecilta].

T “Art. 39. O contrato de permissdo deverd refletir fielmente as f:ondlgoes do
edital e da proposta vencedora e terd como cldusulas essenciais as relativas a: (...).

“§ 2°, O edital de licitacdo indicard obrigatoriamente: (...): ~XI - regras sobre
solugdo de controvérsias relacionadas com o contrato € sua execugao, incluindo con-
ciliacdo e arbitragem; (...).” ) o

127. Lei 9.478/1999: “Art. 43. O contrato de concessdo deverd refletir lellT}E{ll—
te as condigdes do edital e da proposta vencedora e ter'é como cldusulas essenciais:
(...); X — as regras sobre solugdo de controvérsias', relamopadas com 0 contrato e sua
execuciio, inclusive a conciliagdo e a arbitragem mtemamonal_; Gas)”s )

128. Lei 8.987/1995: “Art. 23-A. O contrato de concessdo poderd prever o em-
prego de mecanismos privados para resolucao de_disputas dect_m‘entes ou relaciona-

das ao contrato, inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em Lingua Portu-
guesa, nos termos da Lei n. 9.307, de 23 de setembro de 1996’_’.

129. Sobre o tema da arbitragem na Administragdo Piblica, cf. Carlos Alberto
Salles, Arbitragem em Contratos Administrativos, Rio de Janeiro, Forense, 2011.
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Em razdo de vantagens como flexibilidade, tecnicidade e celeri-
-dade — largamente consideradas inerentes ao instituto da arbitragem —,
este €, de longa data, relevante mecanismo de gestdo puiblica, tendo g
Administragdo colecionado relevante experiéncia no emprego do ins-
tituto para dirimir seus conflitos, notadamente aqueles que se relacio-
nam a execugdo de contrato de concessdo. Pesquisas apontam que as
primeiras experiéncias relativas ao emprego da arbitragem pela Admi-
nistragao Publica remontam aos contratos de concessdo de servico
publico firmados entre empresas estrangeiras e o Governo Imperial,
sob a égide do Cédigo Comercial de 1850130

Segundo a redagdo original do Decreto-lei 2.300/1986, que disci-
plinou as licitagdes e contratos administrativos até a edicdo da Lej
8.606/1993, era expressamente vedado o emprego de juizo arbitral
pela Administragdo Publica (art. 45, pardgrafo tinico):

Pardgrafo tinico. Nos contratos com pessoas fisicas ou juridicas
domiciliadas no Estrangeiro devera constar, necessariamente. cldusula
que declare competente o foro do Distrito Federal para dirimir qualquer
questdo contratual, vedada a instituicio de juizo arbitral.

130. Selma Lemes, Arbitragem na Administragdo Piiblica. Fundamentos Juri-
dicos e Eficiéncia Econdmica, S&o Paulo, Quartier Latin, 2007, p. 63. A autora relata
que a arbitragem era disciplinada pelo Decreto 3.900/1867 e prevista como uma das
clausulas essenciais dos contratos de concessio pelo Decreto 7.959/1880, sob forte
influéncia do modelo europeu — o que logicamente se explica em razdo de as conces-
siondrias do servigo piiblico serem empresas europeias, ja ambientadas com o insti-
tuto da arbitragem. Dentre as experiéncias da Administracdio Piiblica no uso da arbi-
tragem relacionadas pela autora destacam-se os contratos de concessdo da Estrada de
Ferro Jundiai-Campinas e da Estrada de Ferro Santos-Jundiaf (Sdo Paulo Raibway) e
o contrato celebrado entre a Reparti¢io Geral dos Telégrafos e a empresa The Western
Telegraph Co. (ob. cit., pp. 64-66). Mais recentemente, a pesquisadora Suzana Do-
mingues Medeiros aponta que o Decreto 15.783/1922, que regulamentou o Cédigo de
Contabilidade da Unido, previa, em seu art. 775. § 1°, como cldusula essencial dos
contratos firmados pela Administragdo Federal com pessoas fisicas ou juridicas do-
miciliadas no Estrangeiro a declaragéo do foro nacional brasileiro como competente
para dirimir controvérsias nesses contratos. Ainda, a Lei 5.662/1971, que transformou
0 Banco de Desenvolvimento Nacional em empresa piiblica, autorizou o ente admi-
nistrativo a realizar operagdes bancdrias no Exterior com vistas ao desenvolvimento
nacional e, assim, acatar cldusulas usuais nos contratos internacionais. Por meio do
Decreto-lei 1.312/1974 a autorizagdo foi, entdo, estendida a toda a Administracio
Piiblica (Suzana Domingues Medeiros, “Arbitragem envolvendo o Estado no Direito
Brasileiro”, RDA 233/75, Rio de Janeiro, Renovar, julho-setembro/2003).
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Nzo tardou muito para que a vedagdo expressa ao emprego da
arbitragem constante do pardgrafo tnico do art. 45 do Decreto-lei
2.300/1986 fosse retirada do ordenamento juridico. Assim se proce-
deu com o advento do Decreto-lei 2.348/1987, que, dentre tantas
modificacdes trazidas ao Decreto-lei 2.300/1986, inseriu novo para-
grafo ao art. 25 e conferiu nova redacdo ao paragrafo 1:'111':00 do dn 45,
para autorizar a utilizagdo da arbitragem pela Administra¢ao Pul?llca
nos contratos financiados por organismos multilaterais de crédito e
nos casos de aquisi¢do de equipamentos fabricados e entregues no

Exterior:

§ 13. O disposto no § 2° do art. 3%, no § 10 do art. 25, no § 1° do
artigo 26 e no pardgrafo dnico do art. 45 ndo se aplica as concorréncias
internacionais, para a aquisi¢do de bens ou servigos cujo pagamento
seja feito com o produto de financiamento concedido por organismo
internacional, de que o Brasil faga parte, nem nos casos de contratagdo
com empresa estrangeira, para a compra de equipamentos fabricados e
entregues no Exterior, desde que para este caso tenha havido prévia
autorizagdo do Presidente da Repuiblica. [Art. 25, § 13, do Decreto-lei
2.300/1986]

Pardgrafo tinico. Nos contratos celebrados pela Unido Federal ou
suas autarquias com pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas no Estran-
geiro, deverd constar, necessariamente, cldusula que declare competente
o foro do Distrito Federal para dirimir qualguer questdo contratual,
salvo o disposto no § 13 do art. 25, permitido nesses casos o juizo arbi-
tral. [Art. 45, pardgrafo tinico, do Decreto-lei 2.300/1986]

As alteracdes legislativas vieram para viabilizar a celebragdo de
contratos internacionais pela Administragdo Puiblica, em atendimento
a exigéncia dos empresdrios estrangeiros de utilizar a arbitragem para
solucionar os conflitos verificados na execugdo dos contratos admi-
nistrativos internacionais.

Uma interessante peculiaridade acerca da arbitragem na Admi-
nistracdio Piblica brasileira corresponde ao fato de este inst‘ru.mentlo
consensual estar tradicionalmente atrelado aos contratos administrati-
vos internacionais, desde as primeiras arbitragens no Império até mais
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recentemente com o Decreto-lei 2.300/1986. Constata-se que até
pouco tempo atrds a arbitragem ndo integrava a cultura brasileira,
sendo instrumento consensual previsto no ordenamento juridico na-
cional por influxo de demandas internacionais para propiciar maior
seguranga juridica aos investimentos e, consequentemente, diminuir
os custos de transagdo. Em outros termos: a arbitragem, a principio,
foi utilitaristamente prevista para viabilizar o desenvolvimento econd-
mico nacional e as negociacdes internacionais envolvendo a Adminis-
tracao Publica.

Nada mais natural, portanto, que as normas cumprissem a funcio
de meras autorizatdrias da arbitragem nos excepcionais casos de acor-
dos administrativos internacionais. Assim, embora nfio restasse qual-
quer divida a respeito da adogdo da arbitragem pela Administracio
Publica nos contratos administrativos internacionais, significativa or-
dem de duvidas e resisténcia se apresentou com a edi¢do de normas
que ensejaram o alargamento do emprego da arbitragem para além dos
casos envolvendo somente contratos administrativos internacionais.

Com a nova lei de licitagdes e contratagdes piblicas — a Lei
8.666/1993, que revogou expressamente o Decreto-lei 2.300/1986 —,
a arbitragem na Administragdo perdeu seu permissivo legal.”*' dando

131. Os preceitos normativos do Decreto-lei 2.300/1986 foram substituidos
pelo art. 55, § 2%, e pelo art. 32, § 6°, da Lei 8.666/1993, de seguinte redacio:

“Art. 32. (...).

k()3

“§ 6°. O disposto no § 4° deste artigo, no § 1°do art. 33 e no § 2° do art. 55 niio
se aplica as licitagdes internacionais para a aquisicio de bens e servicos cujo paga-
mento seja feito com o produto de financiamento concedido por organismo financei-
ro internacional de que o Brasil faga parte, ou por agéncia estrangeira de cooperacio,
nem nos casos de contratacdo com empresa estrangeira, para a compra de equipamen-
tos fabricados e entregues no Exterior, desde que para este caso tenha havido prévia
autorizagdo do chefe do Poder Executivo, nem nos casos de aquisicio de bens e ser-
vigos realizada por unidades administrativas com sede no Exterior.”

“Art. 55. (...).

Hnseds

“§ 2°. Nos contratos celebrados pela Administragao Piblica com pessoas fisicas
ou juridicas, inclusive aquelas domiciliadas no Estrangeiro, deverd constar necessa-
riamente clausula que declare competente o foro da sede da Administragdo para diri-
mir qualquer questdo contratual, salvo o disposto no § 6° do art. 32 desta Lei.”

Conforme se evidencia pela leitura dos dispositivos transcritos, ndo hd qualquer
mengdo a figura da arbitragem.

RS s o

el
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margem a ampla discussdo doutrindria acerca do cabimento do instru-
mento consensual mediado para dirimir controvérsias em contratos
administrativos internacionais, conforme o regime juridico anterior.
Ademais, a previs@o de aplicacdo supletiva dos principios e da teoria
geral dos contratos e das disposi¢des de direito privado no caput do
art. 54 da Lei 8.666/1993 ensejou uma segunda ordem de discussdo,
nio menos relevante, preocupada em identificar, no preceito, permis-
sivo genérico a Administragdo para se submeter a arbitragem em
qualquer contrato administrativo.

No dmbito da Administracdo Publica e, por consequéncia, do di-
reito administrativo o instituto da arbitragem insere-se em uma pauta
de debates bastante peculiar ao panorama processualista civil, em que
mecanismos privados de solugdo de conflitos constituem alternativas
as disfuncionalidades do Poder Judicidrio. H4 também um debate
préprio no direito administrativo a respeito da viabilidade ljuridi.ca da
arbitragem para dirimir conflitos administrativos, cuja particularidade
decorre, basicamente, de dois fatores: (i) presenca da Administragdo
Piiblica como parte do juizo arbitral e (ii) existéncia de forte entendzl—
mento doutrindrio no sentido de conceber a ciéncia do direito admi-
nistrativo a partir dos principios da supremacia do interesse ptiblico
sobre o interesse privado e da indisponibilidade do interesse ptblico.

A arbitragem suscitou verdadeiro debate no direito administrati-
vo brasileiro exatamente por tocar em seus ditos principios estruturan-
tes e trazer A tona uma forma de atua¢fio administrativa bastante dife-
renciada da tradicional forma de agir lastreada na imperatividade e na
unilateralidade de atos, com evidente mitigagio da posicao de supre-
macia da Administragio. Além da seara doutrindria, também na juris-
prudéncia dos Tribunais Superiores e do TCU o tema foi enfrentado.

Embora as discussdes doutrindrias e jurisprudenciais versassem
sobre o instituto da arbitragem, nota-se que os diversos aspectos de-
batidos encerram-se na questdo da viabilidade juridica de a Adminis-
tragdo Piblica “negociar”. De fato, a real discussdo néo era propria-
mente o cabimento da arbitragem no exercicio da fungéo
administrativa, mas, sim, a possibilidade de a Administragéo transa-
cionar, dispor de sua prerrogativa imperativa, para, assim, celebrar
acordos administrativos. Em resumo, a questdo de fundo que se colo-
cava é: pode a Administracdo Puiblica transacionar?
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Diante dos impasses sobre o cabimento da arbitragem com a sy-
pressdo do permissivo genérico pela edicdo da Lei 8.666/1993, o
Ministério de Minas e Energia formulou consulta ao TCU (Decisio
286/1993) quanto a possibilidade juridica de ado¢do do juizo arbitra]
para solucionar eventuais conflitos sobre o pre¢o dos contratos firma-
dos entre a Cia. Hidroelétrica do Sdo Francisco/CHESF e fornecedo-
res de materiais e mdo de obra. Nessa oportunidade o TCU firmou
entendimento no sentido de que a arbitragem nédo pode ser empregada
pela Administragdo Publica em seus contratos administrativos, pois
(i) o instrumento consensual ndo € expressamente previsto na Lei
8.666/1993, (ii) a adoc¢do da arbitragem nos contratos administrativos
ofende os principios gerais de direito publico, especialmente os da
supremacia do interesse publico e da indisponibilidade do interesse
ptiblico, e, por fim, (iii) o contrato administrativo é regido pelas nor-
mas de direito publico, sendo vedada a aplicagdo de institutos de na-
tureza privada que colidam com os principios da Administragdo Pu-
blica, como se verifica com a arbitragem. Trata-se de verdadeiro
leading case no dmbito desse érgdo de controle, pois na Decisio
286/1993 foi firmado o exposto entendimento até hoje prevalecente,
além de outros acorddos e decisdes proferidos pelo TCU recorrente-
mente se reportarem ao mesmao.

Apesar de ser considerada a decisdo paradigméatica do TCU, & de se
notar que a argumentagao juridica se encontra na manifestacido da Uni-
dade Técnica e no parecer do Ministério Piblico, com os quais o Minis-
tro-Relator, Homero Santos, concordou para proferir seu enxuto voto.

Em relagdo a possibilidade de a Administragdo estabelecer con-
vengdo de arbitragem com a supress@o da autoriza¢do normativa nos
casos envolvendo contratos administrativos internacionais, o TCU
considerou ser esta hipdtese invidvel, pois a arbitragem, instrumento
excepcional no direito administrativo, caberia tio somente nos casos
em que a lei assim expressamente determinasse."”> Também o TCU

132, Nos termos da manifestaciio da Unidade Técnica: “Tal supressio da auto-
rizagdo expressa para o uso do juizo arbitral nas pendéncias atinentes aos contratos
antes referidos no § 13 do art. 25 do Decreto-lei n. 2.300/1986 e. hoje. no § 62 do art.
32 da Lei n. 8.666/1993, longe de sugerir que, pelo disciplinamento atual, seria cabi-
vel o juizo arbitral nos contratos administrativos, mostra que, a0 contririo, essa hipé-
tese foi, de plano, refutada pelo legislador do novo Estatuto, até porque, se posta
fosse sua intenciio, ele (legislador) decerto teria introduzido na lei dispositivo consig-
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entendeu ndo ser cabivel o emprego da arbitragem nos contratos ad-
ministrativos em geral, na medida em que o emprego do juizo arbitral
para dirimir conflitos administrativos afrontaria diversos principios:

De outro lado, admitir-se a utilizagdo de juizo arbitral em contratos
administrativos seria, para nos, afrontar uma série de principios de di-
reito piblico, dentre os quais se avultam (alguns deles, em verdade,
consectarios de outros citados): a) o da supremacia do interesse piiblico
sobre o interesse privado: b) o da indisponibilidade do interesse piblico
pela Administragdo; ¢) o da inalienabilidade dos direitos concernentes a
interesses publicos: d) o do controle administrativo ou tutela; ) o da
vinculagiio do contrato ao instrumento convocatdrio e a proposta que
lhe deu origem.

Quanto a viabilidade juridica de emprego da arbitragem pela
Administracdo Publica em razdo da aplicabilidade dos principios da
teoria geral dos contratos administrativos e das disposi¢des de direito
privado previstas no art. 54 da Lei 8.666/1993, o TCU, por meio da
manifestagio da Unidade Técnica, entendeu de forma negativa, pois
o instrumento consensual em comento ofenderia os principios gerais
de direito ptiblico ao se projetar sobre os contratos administrativos.'

A primeira manifestagiio do TCU acerca da viabilidade juridica
de a Administracdo Publica se submeter ao juizo arbitral apos a edigdo
da Lei 9.307/1996 (lei da arbitragem) e da Lei 8.987/1995 (lei de
concessdes), ambas com permissivos genéricos para adocdo da arbi-
tragem, se deu no Acérddo 584/2003. Na ocasido, o TCU analisou

nando ser admissivel o juizo arbitral nos contratos por ela disciplinados ou enume-
rando as hipoteses em que isto seria cabivel” (Decisdo 286/1993).

133. “(...) ndo obstante a previsdio legal de que aos contratos administrativos
aplicam-se, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi-
ches de direito privado (art. 54 da Lei n. 8.666/1993 e art. 44 do revogado Decreto-lei
n. 2.300/1986, que nio se referia expressamente aos principios da teoria geral dos
contratos), isso em nada muda nossa conclus@o pela inviabilidade legal da adoc@o do
juizo arbitral em contratos da espécie, isso porque a cventual suplementacdo das
normas de direito publico por normas de indole privada s6 pode ter lugar até e en-
quanto cogitadas normas de direito ptiblico se harmonizem com os principios e pos-
tulados bdsicos de direito ptiblico, coisa que efetivamente ndo ocorre no caso presen-
te” (Decisdo 286/1993).
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representagdo formulada pela Associagdo Nacional dos Engenheiros o

» por parlamentares contra possiveis irregularidades praticadas pely
empresa publica Comercializadora Brasileira de Energia Emergen.
cial/CBEE, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, dentre g
quais se destaca a impropriedade quanto a disponibilidade tempora|
das usinas, dispensa indevida de licitag@o, cldusulas contratuais inde-
vidas prevendo a arbitragem e seu sigilo, critério de selegéio de empre-
sas ¢ reajuste dos contratos vinculado a variagdo cambial.

Depois de afirmar a natureza piblica dos contratos questionados,
que versavam sobre servigo publico de energia elétrica, de exclusivi-
dade do Estado (art. 21, XII, da CF), o TCU suprimiu a cldusula
compromissoria, por auséncia de previsdo legal que autorizasse o
Juizoarbitral. O TCU entendeu pela inaplicabilidade da Lei 9.307/1996,
por caracterizar o servi¢o de energia elétrica como indisponivel, nos
seguintes termos:

Nio se pode falar em direito disponivel quando se trata de forneci-
mento de energia elétrica, com o objetivo de atender a boa parte da
populagio brasileira que estava sofrendo os efeitos do racionamento de
energia. E, conforme ji mencionei, os servicos de energia elétrica sdo
servigos publicos exclusivos do Estado.'™

O TCU também afastou a aplicagéo da Lei 8.987/1995, primeira-
mente por 0s contratos em pauta nao serem propriamente contratos de
concessdo, e em segundo lugar porque a redagio do art. 23, XV, que
determina a estipulacdo do foro e modo amigavel de solucdo das di-

134. Consta na Decisdo 584/2003 extenso parecer da Secretaria de Comércio
Exterior/SECEX sobre a questdo da disponibilidade dos direitos envolvidos, o qual
fora acatado pelo TCU, e a reprodugiio de certos trechos ajuda a clucidar a decisio do
Orgdo: “(...) nos termos da Lei n. 9.307, de 23.9.1996, [a arbitragem] é aplicével
apenas a direitos patrimoniais disponiveis, ou seja. individuais, sobre os quais os ti-
tulares &m direito de disposicio, 0 que nio € o caso do contrato, onde o bem tutelado
€ a energia elétrica emergencial, de interesse coletivo. (...). Como empresa publica
comercializadora de energia elétrica, nfio caberia 3 CBEE, em caso de conflito com o
particular, abrir mdo da composi¢iio da lide no Judicidrio. Os bens de uma empresa
publica ndo podem ser considerados disponiveis, jd que, em tltima instincia, o res-
ponsdvel por quaisquer ressarcimentos ao particular serd sempre o contribuinte, a
partir da majoracdo dos encargos tributdrios”.

f.;
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vergéncias contratuais nos contratos de concessiio, ndo concerne a
arbitragem.’* O mesmo destino deu-se & Medida Proviséria 29/2002,
convertida na Lei 10.433/2002. Na medida em que os contratos ha-
viam sido celebrados entre CBEE e produtores independentes, a ope-
ra¢do ndo fora realizada no &mbito do mercado atacadista de energia/
MAE, razdo pela qual a clausula compromisséria carecia de autoriza-
¢do legal, conforme deliberou o TCU. O entendimento de ndo cabi-
mento da arbitragem nos contratos administrativos por falta de ampa-
ro legal foi corroborado no Acérdao 537/2003, que reexaminou o
Acoérdao 584/2003, em pauta.

No Acérdao 1.271/2005, prolatado com base em relatorio de au-
ditoria realizada pelo SECEX/RS nas obras de recuperacéo de trecho
rodovidrio da BR-153/RS, o TCU confirmou sua orienta¢do no senti-
do de auséncia de previsdo legal para contratos administrativos em
geral estipularem cldusula compromisséria,'*® mesmo com a edi¢é@o da
Lei 9.307/1996:

Este tem sido. de fato, o entendimento predominante nesta Corte de
Contas, que fundamenta sua critica & previsdo de arbitragem nos contra-
tos administrativos na inexisténcia de expressa autorizacio legal para
tanto, sem a qual ndo pode o administrador piiblico, por simples juizo
de oportunidade e conveniéncia, adotar tdo relevante inovacio.'?’

135. *No que se refere a Lei n. 8.987/1995, o responsével cita o seu art. 23. O
inciso XV desse artigo estabelece que os contratos de concessio deverdo definir o
foro e o modo amigdvel de solugdo das divergéncias contratuais. Além de o contrato
celebrado pela CBEE com os produtores independentes nio ser um contrato de con-
cessdo, a defini¢dio de foro e modo amigdveis nada tem a ver com a resolugio de
conflitos via arbitragem” (Acdrddo 1.271/2005).

136. Também nesse sentido o Acorddo 1.099/2006 do TCU, que concretamente
determinou ao DNIT que, “em futuros procedimentos licitatérios, abstenha-se de in-
cluir cldusulas editalicias e contratuais prevendo a ado¢fo de juizo arbitral para a
resolugdo de eventuais conflitos, a exemplo dos itens 24 a 26 do Aviso de Licitacio
1. 396/2000, ante a auséncia de previs@o legal e a afronta a principios de direito pii-
blico™ (grifei).

137. Acérdio 1.271/2005. Reproduz-se outra passagem da mesma decisio:
“Poder-se-ia pensar que tal problema ndo mais existiria apis a edigdo da Lei n.
9.307/1996, que. ao dispor sobre a arbitragem, introduz, verdadeiramente, o instituto
no direito positivo brasileiro. No entanto, este Tribunal, em julgado da 2* CaAmara
sobre processo envolvendo contratos que a Comercializadora Brasileira de Emergia
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No entanto. tendo em vista o posicionamento do STF no RE
248.869'% no sentido de considerar indisponiveis os direitos confor.
me a importincia que eles tenham para a sociedade, ao invés da naty-
reza da relacfio juridica na qual estejam compreendidos, 0 TCU com-
preendeu que o entendimento sobre o tema ainda ndo se encontrava
consolidado, determinando o arquivamento do processo sem supres-
sdo da clausula compromissoria.

O que se verifica, a partir de entdo, no atual panorama jurispru-
dencial do TCU a respeito do cabimento da arbitragem como meca-
nismo de resolucdo alternativa de controvérsias envolvendo o Poder
Publico € a auséncia de pacificagéo jurisprudencial em uma argumen-
tacdo complexa. Por um lado, o TCU ainda opGe forte resisténcia 3
previsdo de clausulas compromissérias nos contratos celebrados pela
Administracdo Piblica. Por outro lado, tendo em vista a prética admi-
nistrativa, as sucessivas previsdes normativas do cabimento da arbi-
tragem e, mesmo, as decisdes proferidas pelo STF e pelo STJ'*? nessa
matéria, o TCU considera legitima a previsdo de clausulas compro-
missoOrias em contratos administrativos.'

Nessa linha, mencione-se o Acdrddo 1.796/2011, referente ao
acompanhamento dos processos de concessdo de servigo publico do
trem de alta velocidade/TAV conduzidos pela ANTT e pelo BNDES.
Especificamente com relagdo a previsdo de resolugdo de divergéncias
sobre a defini¢do tarifdria por meio de arbitragem, o Plendrio do TCU,
pelo voto do Ministro-Relator Augusto Nardes, assim se posicionou
sobre a inviabilidade de a arbitragem dirimir divergéncias sobre ques-
tdes econdmico-financeiras:

No que tange a previsdo da resolucdo de divergéncias envolvendo
questdes econdmico-financeiras do contrato de concessido por parte de
Comissdo Técnica e de Arbitragem (objeto da determinagfo proposta no
subitem ‘¢.7"), comungo do entendimento da Unidade Técnica no senti-

Elétrica/CBEE firmara com produtores independentes de energia, entendeu que o art.
19 da referida lei, ao estabelecer que a via arbitral estava aberta aos detentores de
direitos patrimoniais disponiveis, retirava os contratos administrativos da esfera de
incidéncia de suas disposigdes™.

138. STF. RE 248.869, rel. Min. Mauricio Corréa, 2003.

139. Cf. STI, MS 11.308, rel. Min. Luiz Fux, 2008.

140. Cf. Acérddo 1.011/2011 e Acérdio 1.341/2011, por exemplo.
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do de que, consoante o disposto nas Leis ns. 8.987/1995 ¢ 9.307/1996, a
utilizacdo do juizo arbitral nos contratos de concessio somente € possi-
vel caso ndo se incluam na parte de arbitragem situagdes que ndo obser-
vem estritamente o principio da indisponibilidade do interesse piiblico.

E por essa razio que questdes de natureza econdmico-financeira
atinentes ao poder tarifario da Administracdo Publica, o que € irrenun-
ciavel, ndo podem ser objeto de resolugdo mediante a aplicagdo da arbi-
tragem, por se tratar de interesse publico indisponivel.

Lembro que a aplicabilidade do instituto em tela [arbitragem] tem
sido considerada com bastante parciménia por parte deste Tribunal, di-
rigida apenas a questdoes marginais, nao albergados direitos ptiblicos
indisponiveis, de que ¢ exemplo a concessdo de servigos publicos.

Na Instrug@o Normativa 52, de julho/2007, o TCU dispds sobre o
controle e a fiscalizagdo dos procedimentos de licitagdo, contratagdo
e execugdo das PPPs, versando, inclusive, sobre a arbitragem."' Ora,
se ndo houvesse reconhecimento da constitucionalidade e da legalida-
de desta alternative dispute resolution/ADR pelo TCU, seria tautolé-
gica a disciplina juridica do modo de fiscalizacdo desta solucdo alter-
nativa de conflitos. Todavia, a abrangéncia da arbitragem considerada
pelo TCU € deveras limitada — interpretacdo, esta, que leva ao esva-
ziamento do instituto da arbitragem.

O tema da arbitragem envolvendo a Administracdo Publica jd ¢é
pacificado na jurisprudéncia dos Tribunais Superiores (STJ e STF),'*?
que entende pelo cabimento do instituto desde o “caso Lage” (STF, Al
52.181)," considerado o leading case, no qual se reconhece a possi-

141. Instrugao Normativa 52/2007 do TCU, art. 10: “O ¢rgdo, a entidade federal
concedente ou a agéncia reguladora manterd arquivo atualizado dos seguintes docu-
mentos relacionados aos processos de parceria piblico-privada de sua competéncia,
que ficardo disponiveis para fins de fiscalizagiio pelo prazo de 5 (cinco) anos, conta-
do do dia seguinte ao término da vigéncia contratual: (...); IIl — o emprego de meca-
nismos privados de resolucéio de disputas, inclusive a arbitragem, nos termos da Lei
n. 9.307, de 23 de setembro de 1996, para dirimir conflitos decorrentes ou relaciona-
dos ao contrato”.

142. STJ, REsp 954.065, rel. Min. Ari Pargendler, 2008; STF, MS 11.308, rel.
Min. Luiz Fux, 2008; STJI, REsp 606.345, rel. Min. Jodio Otdvio de Noronha, 2007.

143. STF, Al 52.181, rel. Min. Bilac Pinto, 1975. No contexto da II Guerra, a
Unido incorporou bens e direitos das Organizacdes Lage por meio do Decreto-lei
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bilidade de a Administracao Prblica se submeter a cldusula compro-
‘missdria de arbitragem.

O caso da arbitragem no dmbito do TCU traz uma questao subja-
cente fundamental ao tema da consensualidade administrativa: a Ad-
ministragdo Publica pode transacionar? Responder a esta pergunta
predica enfrentar duas perguntas preliminares, também identificadas
na jurisprudéncia do TCU sobre arbitragem: (i) Existem instrumentos
legais para que a Administracdo transacione? (ii) Ha direitos patrimo-
niais disponiveis na Administragdo Piblica? Ou seja: reconhece-se
uma atividade privada administrativa?

Depreende-se uma visdo bastante hostil a consensualidade pelo
TCU, conforme aponta a reconstrucdio jurisprudencial. No entanto,
deve-se salientar o relativo abrandamento do discurso de resisténcia a
atividade negociada da Administracfio nos (ltimos acérddos, passan-
do o orgdo de controle a considerar a arbitragem como legitimo ins-
trumento de gestdo administrativa nas hipéteses previstas em lei
quando ndo envolverem questdes econdmico-financeiras. Permane-
cem, porém, a compreensdo da reserva de lei no tema da consensua-
lidade e a restrita visdo sobre os casos de transacdo administrativa,
esta evidenciada no trabalho com os direitos patrimoniais disponiveis.

Quanto a primeira caracteristica da jurisprudéncia do TCU sobre
arbitragem — legalidade estrita e consensualidade —, o 6rgéo de con-
trole externo determina que a atuagdo administrativa consensual ape-
nas caberia nas hipdteses expressamente previstas em lei. O raciocinio

4.648/1942, com fundamento na defesa nacional. Foi instituida Comissdo, presidida
pelo Procurador-Geral da Republica, para proceder & avaliagao da indenizagéo devi-
da. O relatério resultante da referida Comissdo foi transformado no Decreto-lei
7.024/1944. Todavia, os bens ndo incorporados seriam restituidos ao espolio das Or-
ganizactes Lage mediante manifestagio de vontade dentro do prazo estipulado para
tanto. que, porém, ndo foi exteriorizada. Foi, entdo, determinada a hasta ptiblica, mas
o advogado Levi Carneiro propds a adogio de juizo arbitral para determinar o valor
indenizatério. O entdio Ministro da Fazenda, Themistocles Brandéio Cavalcanti, pro-
feriu parecer favordvel, nos seguintes termos: “Por outro lado, ainda me parece digna
a solugiio arbitral, com as alteragdes que proponho em anexo”. O Decreto-lei
9.521/1946 formalizou o compromisso arbitral, determinando que a Unifo pagaria
pela incorporagiio o valor consignado em sentenca arbitral. Com o posterior questio-
namento do juizo arbitral pela Unido, os espolios ajuizam a¢Ges para garantir o rece-
bimento da indenizacdo determinada pela arbitragem. Levada ao STF, por unanimi-
dade os ministros do Supremo negaram provimento ao recurso interposto pela Unido,
para afirmar a constitucionalidade e a legalidade do juizo arbitral.
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é extraido a partir da ratio decidendi segundo a qual ndo caberia o
juizo arbitral nos contratos administrativos, por auséncia de previsdo
Jegal para tanto, como se evidencia na Lei 8.987/1995 (art. 23-A) e na
Lei 10.433/2002. Dessa forma, o Tribunal desconsidera qualquer for-
ma de permissivo genérico para a adogdo de instrumentos negociados
(no caso, a arbitragem), restando a atuagdo administrativa consensual
vinculada a expressa determinagdo legal.

O debate travado nos acérddos analisados em torno da existéncia
de direitos patrimoniais disponiveis na Administracdo Piblica ganha
especial relevancia na medida em que indica os objetos transaciond-
veis pela Administragdo Publica, com indicacdo das possiveis situa-
¢Ges que autorizariam a atuagdo administrativa consensual. Reconhe-
cer direitos patrimoniais disponiveis significa, antes de tudo, admitir
a possibilidade de a Administragdo Publica firmar com o administrado
solu¢des negociadas, ampliando os meios legais que o Poder Publico
pode utilizar para atuar. Em outros termos: ndo apenas o ato impera-
tivo e unilateral consiste na tnica forma ou na forma primeira de
cumprimento das fun¢fes administrativas, mas também o ato consen-
sual desempenha igual funcionalidade.

A primeira manifestacio do TCU a respeito da existéncia de di-
reitos patrimoniais disponiveis na Administragdo Publica foi forte-
mente reativa, O TCU posicionou-se contrario a arbitragem na Admi-
nistragdo Piblica no Acérddo 286/1993, pois a adocdo de instrumentos
consensuais incorreria em afronta aos principios da indisponibilidade
do interesse publico e da supremacia do interesse ptiblico sobre o in-
teresse privado. Tal vertente sintetiza as resisténcias tedricas que se
insurgiram contra a adogdo de férmulas negociadas no dmbito da
atividade administrativa, especialmente orientadas pelos principios da
indisponibilidade e da supremacia do interesse ptblico.

A andlise da jurisprudéncia do TCU sobre um especifico instru-
mento consensual (a arbitragem) demonstra como os debates sobre a
consensualidade se colocam no panorama do direito administrativo
brasileiro. Paralelamente as discussdes tedricas, a atuagdo administra-
tiva consensual incita discussGes mais concretas passadas especial-
mente nos 6rgdos de controle, pela dbvia razao de esses drgaos serem
o0s responsaveis pela garantia da legalidade no cumprimento das com-
peténcias administrativas. Os instrumentos consensuais tém amparo
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legal? A adog@o de técnicas negociadas pela Administragdo Publica
afronta os principios da indisponibilidade e da supremacia do interes-
se publico? Essas foram as principais questoes relacionadas a consen-
sualidade enfrentadas pelo TCU a partir do mecanismo da arbitragem,
que se posicionou de forma bastante refratdria, dando maos fortes aos
argumentos de resisténcia aos instrumentos consensuais pautados nos
principios da indisponibilidade e da supremacia do interesse publico.

2.4.2 Andlise critica dos principios da supremacia
e da indisponibilidade do interesse piiblico:
reais obices a celebragdo de acordos administrativos?

2.4.2.1 Do principio da supremacia do interesse piiblico
a composicdo de interesses

O principio da supremacia do interesse piiblico sobre o interesse
privado — ou, simplesmente, principio da supremacia — consiste no
principal fator de legitimacdo das prerrogativas ptiblicas, sendo em-
blemadtico ao direito administrativo brasileiro, cuja construgdo tedrica
hoje mais difundida toma-o como principio estruturante do sistema
juridico-administrativo. Originado no sistema francés, o principio da
supremacia foi incorporado ao direito administrativo brasileiro por
meio das obras de Pimenta Bueno e Themistocles Branddo Cavalcan-
ti no inicio do século XX.'"* e desde entdo se apresenta forte na teoria
administrativista, principalmente apds a publicacéo do artigo “O con-
tetdo do regime juridico administrativo e seu valor metodoldgico”
de Celso Anténio Bandeira de Mello, no qual o autor se investe a
construir uma teoria do direito administrativo a partir de dois pilares
mestres, quais sejam: os principios da supremacia e da indisponibili-
dade do interesse piblico.'*® Com a edicéo do Elementos de Direito
Administrativo e, mais tarde, do Curso de Direito Administrativo
(atualmente na 30? edicdo), onde o artigo foi incorporado no capitulo

144. Apud Gabriel de Araiijo Lima, “Teoria da supremacia do interesse piiblico:
crises, contradi¢tes e incompatibilidade de seus fundamentos com a Constituigcdo
Federal”. Revista de Direito Administrativo e Constitucional abril-junho/2009, Belo
Horizonte, Férum, p. 124.

145. RDP 2/44-61 Ed. RT, out./dez. 1967.

146. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, cit.,
30%&d., pi-53 &8s
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inaugural, a teoria € enfim sedimentada no direito administrativo bra-
sileiro e largamente reproduzida por toda uma geracio de publicistas.

Em relacdo a atua¢do administrativa consensual, a celebragio de
acordos administrativos pode ser interpretada como uma afronta ao
principio da supremacia, na medida em que a Administragdo deixaria
de decidir conforme o interesse ptiblico para adotar solucdes negocia-
das, que contemplem os interesses privados. E a l6gica do consenso
que dita relacdes horizontalizadas entre Administracdo Publica e ad-
ministrado, propria do direito privado, que se oporia ao principio da
supremacia. A negociacdo do exercicio das prerrogativas publicas
pela Administracdo poderia implicar prevaléncia do interesse privado,
pois a Administragdo ndo terminaria o processo administrativo com
ato imperativo e unilateral em que fosse evidenciado o emprego de
prerrogativas ptiblicas. Porém, negociar o contetido da deliberagdo
final com o administrado significa relegar a segundo plano o interesse
ptiblico e afirmar a supremacia do interesse privado?

Preliminarmente, deve-se analisar o principio da supremacia co-
mo efetivo principio do direito administrativo e, nessa linha, seu valor
metodoldgico para resolver conflitos de interesses envolvendo o Po-
der Ptblico.

Nio se pode perder de vista que o principio da supremacia con-
siste em uma constricdo teorica. desenvolvida por estudiosos do di-
reito administrativo com a finalidade de apresentar uma proposta de
sistematiza¢do do regime administrativo. O significado do principio
deve ser compreendido dentro de suas proprias limitagGes, sem que
seja erigido a categoria de dogma do direito administrativo, na medida
em que seu contetdo e seu método de aplicacdo se relacionam a teoria
que o respalda. A auséncia de previsdo normativa'’ faz com que as
diretrizes de aplicagdo do principio da supremacia sejam questiond-
veis, principalmente no que tange a abrangéncia de seu contetido para
alcancar as atividades negociais da Administracdo Publica, além de
suscitar ddvidas sobre a existéncia de tal principio.

147. Assim como Floriano de Azevedo Marques Neto (“Discricionariedade e
regulagio setorial — O caso do controle de atos de concentracdo por regulador seto-
rial”, in Alexandre Santos de Aragio (coord.), O Peder Normativo das Agéncias
Reguladoras, Rio de Janeiro, Forense, 2000, pp. 571 e ss.). nega-se a existéncia de
principios implicitos no ordenamento juridico brasileiro.
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O atual panorama do principio da supremacia é marcado por con-
testacOes tedricas acerca da forma de compreensdo deste principio no
sistema juridico-administrativo bem como de sua aplicacdo pratica
para resolucdo de conflitos entre interesses, que denotam o declinio
deste principio como elemento central do direito administrativo,
Questiona-se a validade do critério ditado pelo principio da suprema-
cia em estabelecer aprioristicamente o interesse a prevalecer em todos
0s casos concretos, desconsiderando outros interesses legitimos que
podem se apresentar (interesses privados) e que, por meio da ponde-
racdo de interesses, poderiam prevalecer no caso concreto.'*® De for-
ma mais incisiva, questiona-se, inclusive, a existéncia de um principio
de supremacia do interesse ptiblico no ordenamento juridico.'*

Outro ponto a ser considerado na reflexao sobre a suposta afron-
ta da atuacdo administrativa consensual ao principio da supremacia
corresponde ao alcance deste principio, ou seja, a fungdo que desem-
penha no sistema administrativo. Na Parte | procurou-se demonstrar
que a supremacia do interesse publico tem a funcdo de legitimar a
autoridade do Estado, pois tanto justifica restricdes a direitos por agio
do Poder Publico quanto legitima a conferéncia de prerrogativas exor-
bitantes ao Estado, as quais afirmam a verticalidade nas relacoes ad-
ministrativas.

Anunciado como um dos pilares do regime juridico-administrati-
vo, ao lado do principio da indisponibilidade do interesse publico,"*"
pela primeira vertente explicitada, o principio da supremacia se reves-
te de especial forga legitimadora das prerrogativas ptiblicas detidas
pela Administracdo Piblica, entdo parametrizadas pela nogéo de inte-
resse publico. Sob essa perspectiva, as prerrogativas ptblicas decor-
reriam inexoravelmente do principio da supremacia do interesse pu-
blico sobre o interesse privado."”! Dessa forma, depreende-se que a

148. Cf. Gustavo Binenbojm, Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos
Fundamentais, Democracia e Constitucionalizacdo, Rio de Janeiro, Renovar, 2006,
pp. 96 e ss. .

149. Cf. Humberto Avila, “Repensando o ‘principio da supremacia do interesse
ptblico sobre o particular’™, RTDP 24/159-180, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 1998.

150. Cf. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo,
cit., 30? ed., pp. 55-56.

151. “Com efeito, enquanto o direito privado repousa sobre a igualdade das
partes na relacéo juridica, o direito ptiblico assenta em principio inverso, qual seja, o
da supremacia do Poder Piblico sobre os cidadios, dada a prevaléncia dos interesses

.
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forca do valor metodolégico conferido ao principio da supremacia do
interesse publico por essa primeira corrente do direito administrativo
Jegitimaria a conferéncia de poderes exorbitantes implicitos 4 Admi-
nistracdo Publica; poderes, esses, verticalmente oponiveis aos particu-
lares em dada relagdo administrativa. O principio da supremacia seria
por si s6 suficiente para consagrar o rol de prerrogativas conferidas a
Administracdo Publica.'*

Diante deste propésito de legitimac@o, o principio da supremacia
ndo pode ser considerado um 6bice a celebragdo de acordos pela Ad-
ministra¢do Publica, pois tal principio cumpre o papel de legitimador
da autoridade estatal, sem trazer em si um critério vidvel de solucio-
namento de conflitos entre interesses.

O panorama de fragmentacdo de interesses percebido na atual
configura¢do do Estado coloca a2 Administracéio Ptiblica a fun¢ao de
arbitradora dos interesses que devem prevalecer no caso concreto,
de forma motivada e observadas as especificidades que cada caso

coletivos sobre os individuais. Dessa desigualdade origindria entre a Administragio e
os particulares resultam inegdveis privilégios e prerrogativas para o Poder Piblico,
privilégios e prerrogativas que nido podem ser desconhecidos nem desconsiderados
pelo intérprete ou aplicador das regras e principios desse ramo do Direito. (...)” (Hely
Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, cit., 39* ed., p. 50). Ainda o ad-
ministrativista: ““(...), dada a prevaléncia do interesse geral sobre os individuais, inu-
meros privilégios e prerrogativas sdo reconhecidos ao Poder Piblico. (...)” (ob. cit.,
p. 110).

Para Di6genes Gasparini, “Administragdo Piblica e administrado ndo estdo no
mesmo pé de igualdade ou no mesmo nivel. Dessa desigualdade ou supremacia da
Administragdo Publica decorrem privilégios que devem ser levados em conta por
ocasido de qualquer exegese. Sempre que conflitarem os interesses piiblicos e os
particulares, estes cederdo aqueles. A vontade do Estado ou o interesse publico pre-
valecente sempre que contraposto ao querer do particular ou ao interesse piblico,
respeitados, por certo, os direitos que o ordenamento juridico lhe assegura” (Direito
Administrativo, cit., 12* ed., p. 26).

152. Alice Gonzalez Borges, por sua vez, traz argumento utilitarista para defesa
da decorréncia das prerrogativas piblicas a partir do principio da supremacia do in-
teresse puiblico sobre o privado. Segundo a administrativista, “quando o direito admi-
nistrativo faz da supremacia do interesse piiblico — isto €, a habitual (mas ndo abso-
luta, nem eterna) prevaléncia do querer valorativo majoritdrio dos integrantes da
sociedade — o (inico) fundamento e justificativa para o exercicio das chamadas
prerrogativas de potestade publica. € para manter o minimo de estabilidade e ordem
necessdrias para a vida em sociedade” (“Supremacia do interesse ptiblico: descons-
trugdo ou reconstrugio?”, RDE 3/152-153, Rio de Janeiro, Renovar, julho-setem-
bro/2006).
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envolve.'™ No ambito da atividade consensual da Administracio Pg-
blica deve-se reconhecer, ao lado da referida funcido de arbitramento
dos interesses, também a fungdo de composicdo desses interesses., por
meio da qual a Administracdo busca harmonizar os interesses em
conflito seja entre os particulares, seja em relagdo ao préprio Poder
Publico. Essa dindmica € facilmente perceptivel no exemplo da me-
diagd@o de interesses entre regulados e usudrios de servi¢o publico no
ambito de processo adjudicatorio conduzido por determinada agéncia
reguladora. Também se nota a funcido de composicao de interesses no
caso de processo de outorga, no qual os interesses da Administragio
e do pretenso autorizatario sdo harmonizados e exteriorizados no ato
de autorizagdo, cujo contetido fora consensualmente delimitado.

Nota-se um cendrio complexo, no qual a tradicional concepg¢io
de principio da supremacia pouco ou nada ajuda na dindmica da atua-
cdo administrativa consensual.

Primeiramente, nao € possivel extrair da sociedade fragmentada
um interesse univoco — o interesse coletivo —, definivel previamente
situagd@o concreta, para prevalecer em abstrato sobre qualquer conflito
administrativo que possa ser verificado."* Ha uma pluralidade de in-
teresses legitimos igualmente merecedores de tutela juridica, e, nessa
linha, cada caso envolverd determinados interesses para arbitramento
ou composicdo pela Administracdo Publica tendo em vista as circuns-
tancias praticas e juridicas deduzidas no processo administrativo. A
definicdo ex ante do interesse a prevalecer abstratamente em qualquer
situacdo de conflito envolvendo a Administracdo Publica vai de en-
contro a propria finalidade do direito administrativo, consistente na
garantia dos direitos dos administrados contra a autoridade estatal.
Todos os interesses constatados no caso concreto devem ser objeto de

153. *O principio da supremacia do interesse ptiblico, parece-nos, deve ser
aprofundado de modo a adquirir a feiciio da prevaléncia dos interesses piiblicos e
desdobrando-se em trés subprincipios balizadores da fun¢ao administrativa: (i) a in-
terdicfio do atendimento de interesses particularisticos (v.g., aqueles desprovidos de
amplitude coletiva, transindividual): (ii) a obrigatoriedade de ponderagio de todos os
interesses ptiblicos enredados no caso especifico: e (iii) a imprescindibilidade de ex-
plicitagdo das razdes de atendimento de um interesse ptiblico em detrimento dos de-
mais” (Floriano de Azevedo Marques Neto, Regulacdo Estatal e Interesses Piiblicos,
cit., p. 165).

154. Floriano de Azevedo Marques Neto, Regulagdo Estatal e Interesses Pibli-
cos, cit., pp. 74 e ss.
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ponderacdo, para que a Administracdo Piblica determine, racional-
mente e de forma motivada, o interesse que deve prevalecer, em de-
trimento dos demais. Tratando-se da acfio administrativa consensual,
tais interesses podem ser harmonizados para celebragdo de acordos
administrativos, quando a Administraco ird utilizar a fun¢do de com-
posi¢do de interesses.

Quanto a compreensdo do interesse puiblico como aquele declara-
do pelo Estado (o “toque de Midas™), que implicaria a prevaléncia a
priori do interesse estatal, de acordo com o principio da supremacia,
deve-se assinalar sua total incompatibilidade com a atuag¢iio adminis-
trativa consensual. Se assim fosse reconhecido, haveria um impedi-
mento origindrio de celebragdo de acordos administrativos pela Admi-
nistra¢do, pois invariavelmente o interesse exarado pelo Poder Ptiblico
prevaleceria, e, assim, impossibilitaria qualquer forma de negociacio
em torno do exercicio das prerrogativas publicas. Além da existéncia
de uma pluralidade de interesses consagrados na sociedade, a valori-
zagfo do cidaddo, tanto na ponta da atuagdo administrativa, na cate-
goria de destinatdrio do ato, quanto na formacéo do provimento admi-
nistrativo, com sua participag¢do direta no processo, impede que a
vontade estatal seja reconhecida como interesse ptiblico a prevalecer
em detrimento dos demais interesses.

Por fim, ha a questio da insuficiéncia do principio da supremacia
na fundamentacédo do provimento administrativo,'> o que ndo implica
afirmar que o principio ndo mais possa ser enunciado na motivacio do
ato administrativo, mas que o trabalho da Administra¢io com o mes-
mo deve ser explicitado no processo, com a demonstragdo do racioci-
nio empregado para delimitar o interesse ptblico.

Ainda que se admita o principio da supremacia, o ato consensual
pode ser considerado o proprio interesse publico, de forma que a atua-
¢ao administrativa consensual ndo determina a prevaléncia do interes-
se privado em detrimento do interesse publico; pelo contririo, segun-
do esse argumento, a consensualidade corresponderia ao processo de
satisfacdo do interesse publico concretizado no acordo administrativo.
O ponto estd em considerar ndo apenas o ato administrativo como

155. Sobre os riscos da fundamentagdo restrita a invocagdo de principios, cf.
Carlos Ari Sundfeld, “Principio € preguica?”, in Direito Administrative para Céticos,
Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2012, pp. 60-84.
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expressao do interesse puiblico, mas também o acordo firmado entre
‘Administragdo e administrado no dmbito do processo no qual haja
negociagdo da prerrogativa piiblica (imperativa). Tendo em vista og
possiveis efeitos positivos da consensualidade — como a efetividade
da decisdo bilateral, a economia de tempo e de custos bem como a
maior adequagdo da solugdo negociada em relagiio as particularidadeg
da situacdo concreta —, é importante que se reconhega o ato consen-
sual como a prépria expressdo do interesse publico.

Dessa forma, admitindo-se o valor metodol6gico do principio da
supremacia, a negociacdo de prerrogativas publicas para celebragio
de acordos administrativos pela Administracio néo afronta o referido
principio, pois (i) o ato consensual pode ele préprio ser considerado o
interesse publico perseguido pelo Estado e (ii) a funcionalidade do
principio da supremacia corresponde a legitimagao de limitacio a di-
reitos individuais, bem como de conferéncia de prerrogativas exorbi-
tantes ao Estado, de forma que essa fun¢do ndo impede a celebragio
de acordos pela Administragdo. Porém, a concepgiio mais tradicional
do principio da supremacia ndo se coaduna com a dindmica consen-
sual, na medida em que tolhe o exercicio da fungdo de composicdo de
interesses pela Administragéo. O principio da supremacia ndo contém
valor metodolégico na seara da consensualidade, pois (i) o cendrio de
fragmentag@o social e da consequente pluralidade de interesses impe-
de o reconhecimento de um interesse piiblico uniforme na sociedade
e definivel em abstrato, (ii) o interesse estatal mais corresponde ao
interesse publico, e (iii) € insuficiente a fundamentagdo do provimen-
to administrativo pelo principio da supremacia, sendo imprescindivel
a explicitagdo no processo administrativo do critério para determinar
a preval€ncia de um interesse em detrimento de outros.

O principio da supremacia ndo caracteriza um impedimento i
celebragdo de acordos pela Administracdo Publica, e sua sustentagio
nos argumentos de resisténcia oculta um relevante elemento que deve
ser considerado na atuagdo administrativa consensual, qual seja: a
representacdo dos interesses.

Em vista dos variados interesses colocados no processo adminis-
trativo onde serd celebrado acordo administrativo, deve-se verificar se
todos os interesses envolvidos no caso concreto serdo contemplados
no ato consensual. Em determinadas situagdes os interesses envolvi-
dos restringem-se a Administra¢do Piblica e ao administrado, como
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no caso do processo sancionador, razdo pela qual A ;'1.egociagc'fo bila-
teral no ambito do processo administrativo € suficiente para que o
instrumento consensual seja firmado. Outras, no entanto, epyolvem
ndo apenas os interesses da Administragio Piblica e dq admlmstra.do_
mas também interesses de outras pessoas que serdo diretamente im-
pactadas pelo contetddo do ato consensual como um todo, ou certa
clausula do acordo. Nessa segunda situagdo, a Administracdo deve
chamar os interessados ao processo, para que haja negociag¢do pluri-
lateral acerca dos pontos do ato consensual que gerardo eficzici_a extra
partes, mantendo-se a negociagdo bilateral em relagfo nos topicos do
acordo de eficdcia inter partes.

Conforme o at. 92, II, da Lei 9.784/1999 (lei federal de processo
administrativo), sdo considerados interessados aqueles que tenham
direitos ou interesses que possam ser afetados pela decisdo a ser ado-
tada ao final do processo administrativo. Eventualmente a decisdo
consensual pode incidir sobre a esfera de direitos e interesses de ou-
tras pessoas que ndo figuram originariamente como partes no proces-
so em tramitagdo, razdo pela qual estes individuos devem ser integra-
dos ao processo de negociagdo sobre os termos do ato consensua}.
Reconhece-se o direito destas pessoas de participar do momento deli-
berativo do processo administrativo, para garantia de seus dire‘it(fs.e
interesses, restrita essa participagdo aos termos que irdo ter ef{cacna
extra partes. Em termos pragmdticos, essa medida restringe futuro
questionamento administrativo, com a instauragdo de NOVO Processo
administrativo, nos termos do art. 5¢ da Lei 9.784/1999, e, ainda, pode
evitar a judicializagdo do instrumento consensual — mandado de segu-
ranca — pelo terceiro que se sentir prejudicado. Esten(.ie-swe essa consi-
deragdo para também abranger organizagOes e associagOes represen-
tativas nos casos em que o objeto de negociagdo envolver direitos e
interesses difusos ou coletivos (incisos III e IV do art. 92 da Lel
9.784/1999).

Estrategicamente, a Administragéo Piblica podera chamar orga-
nizacOes e associagdes representativas para também negociar os ter-
mos do ato consensual mesmo que a decisdo consensual ndo afete
diretamente seus direitos e interesses. Assim como no caso anteceden-
te, essa medida tende a evitar possiveis questionamentos administra-
tivos ou judiciais por parte dessas entidades, além de promover mai_or
abrangéncia do objeto da negociagio e efetividade a solugdo negocia-
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da. Trata-se, assim, de forma de prezar pelos efeitos positivos da
consensualidade, diminuindo os riscos de que a medida consensua]
seja esvaziada.” Todavia, a integragdo dessas pessoas ao processo
administrativo pode comprometer a celeridade prépria dos instrumen-
tos consensuais, minando a eficiéncia da consensualidade, razdo pela
qual a Administragao deve ndo apenas estar segura sobre as vantagens
de transformar a negociacdo bilateral em plurilateral, mas delimitar os
termos que serdo negociados plurilateralmente e os demais que per-
manecerdo de deliberacdo bilateral.

2.4.2.2 Principio da indisponibilidade do interesse
publico: sobre o qué a Administracdo Piiblica
pode transacionar?

E possivel interpretar que, segundo o principio da indisponibili-
dade do interesse piiblico, a Administrag@o Publica seria defeso adotar
instrumentos consensuais para satisfacdo das finalidades publicas.

Segundo a formulagdo tedrica mais difundida no direito adminis-
trativo brasileiro sobre o principio da indisponibilidade, o interesse
publico que a Administragdo tem por obrigagio tutelar corresponderia
ao interesse de toda a coletividade, formado pela jungdo da parcela
publica projetada por cada individuo na sociedade. A Administracio
estaria, assim, incumbida de garantir interesse de terceiro — o interesse
publico de titularidade do Estado —, que ndo lhe pertence. Nio sendo o
interesse publico de propriedade administrativa, a Administragio nio
teria livre disposigdo sobre o interesse publico, ou seja: nio seria a
vontade do administrador que direcionaria a fun¢@o administrativa com
vistas & satisfagdo do interesse ptiblico, mas, sim, a finalidade legal 'Y’

De acordo com essa tese, a celebragio de acordos administrativos
iria de encontro ao dever de tutela do interesse publico, na medida em
que a Administracio seria impedida, pelo principio da indisponibilida-
de, de negociar o interesse publico, ou seja, dispor do interesse de toda

156. Essa pritica se verifica, por exemplo, no direito ambiental, onde organiza-
¢es ndo governamentais sao chamadas a integrar as negociagdes e a modelagem do
ato consensual.

157. Celso Antdnio Bandeira de MELLO, Curso de Direito Administrativo, cit..
30% ed., pp. 76-77. Para uma andlise mais detida sobre o principio da indisponibilida-
de, cf. Capitulo | desta obra.
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a coletividade. Uma vez que a negociacdo pressupde a propriedade do
objeto da transagdo bem como autonomia de vontade para ditar as
concessdes reciprocas proprias de tal processo, a Administracéo esta-
ria proibida de celebrar acordos administrativos, na medida em que se
encontra vinculada a finalidade legal; razdo pela qual também nao
haveria de se falar em autonomia da vontade na seara administrativa.

O principio da indisponibilidade € recorrentemente considerado
nos textos juridicos que versam sobre a atuagdo consensual da Admi-
nistracdo Pdblica, na grande maioria dos casos como um possivel
ébice a ser enfrentado na celebracdo de acordos administrativos.'>®
Porém, é no tema da arbitragem que se nota maior esfor¢o para concei-
tuar e contornar o principio da indisponibilidade. Isso se deve, basica-
mente, a0 fato de a Lei 9.307/1996 (lei da arbitragem) referir a arbitra-
bilidade objetiva'> aos “direitos patrimoniais disponiveis” em seu art.
12, capur ' Ademais, a restri¢do pelo TCU do emprego da arbitragem
pela Administragéio Piblica, porque incompativel com o principio da
indisponibilidade, como demonstrado na pesquisa de jurisprudéncia do
6rgio de controle, determina o estudo da indisponibilidade do interesse
ptiblico no ambito da atuacdo administrativa consensual.

Porém, o principio da indisponibilidade do interesse ptiblico efe-
tivamente obstaculiza a atuagdo administrativa consensual?

Assim como procedido em relac@o ao principio da supremacia do
interesse publico, é necessdrio asseverar que o principio da indisponi-

158. Nos textos que versam sobre a consensualidade é comum verificar um item
destinado 2 andlise do principio da indisponibilidade do interesse ptblico, quando
ndio o artigo inteiro se volta ao estudo do referido principio a luz da consensualidade
(cf.: Rita Tourinho, “O ato de improbidade administrativa de pequeno potencial ofen-
sivo e o compromisso de ajustamento”, Fdrum Administrative 30, Belo Horizonte,
Férum, agosto/2003; Carlos Alberto Sobral de Souza, “"Da transacdo e da indisponi-
bilidade do interesse piiblico”, Farum Administrativo 8, Belo Horizonte, Férum, ou-
tubro/2001; e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes. “Acordos administrativos e judiciais™,
Férum Administrativo 59, Belo Horizonte, Férum, janeiro/2006).

159. A arbitrabilidade objetiva consiste no objeto transaciondvel, ao contrério da
arbitrabilidade subjetiva, que corresponde a capacidade da pessoa de transacionar,
sendo lareamente compreendida como “os direitos patrimoniais disponfveis sio aque-
les conceitos que as partes e seus detentores t8m a livre disposicdo para praticar atos
da vida civil, tais como alienar, vender ete.” (Selma Lemes, Arbitragem na Adminis-
tragdo Piiblica. Fundamentos Juridicos e Eficiéncia Econdémica, Sio Paulo, Quartier
Latin, 2007, p. 124).

160. In verbis: “Art. 1°. As pessoas capazes de contratar poderdio valer-se da
arbitragem para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis™.
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bilidade corresponde a uma construgdo tedrica que reproduz particy.
lar forma de compreenséo do regime juridico-administrativo — isto é:
um modo de sistematizar suas normas, institutos e préticas. Embora
principios como a supremacia ¢ a indisponibilidade do interesse pi-
blico sejam enaltecidos como dogmas do direito administrativo, &
necessdrio colocd-los em questionamento e analisd-los imparcialmen-
te, especialmente quanto a aplicabilidade pritica de tais construcoes
tedricas, pois resultam do trabalho intelectual de juristas, sem previ-
$a0 normativa expressa.

Ao discorrer sobre a influéncia dos livros de referéncia no direito
administrativo, Carlos Ari Sundfeld assim constata:

O mais que esses livros contém € discurso, na Lingua que identifica
o administrativista e que ele usa para debater os casos novos. Sio ideias
gerais, frases, expressoes e palavras sobre o mundo da Administracio
Piiblica. E dai que os profissionais, independentemente do lado que
defendam, tiram os argumentos para tentar convencer os outros a acei-
tarem suas conclusdes. (...).'""!

Dessa forma, um ponto preliminar a anélise do principio da indis-
ponibilidade do interesse ptiblico como impeditivo a celebracdo de
acordos pela Administrag@o estd em verificar sua qualidade de efetivo
principio do direito administrativo. Estd em compreender qual sua
previsdo normativa e qual sua extensdo na prética do direito adminis-
trativo para respaldar acSes administrativas e restringir praticas outras
que impliquem disponibilidade do interesse publico.

161. Carlos Ari Sundfeld, “Conversando sobre direito administrativo”, in Direi-
to Adminisirativo para Céticos. Sio Paulo, Malheiros Editores, 2012, p. 20. Nessa
mesma linha, o autor mostra que:

“Uma caracteristica dos livros de referéncia, onde se aprendem as coisas bésicas
sobre qualquer drea do Direito, € que o estilo oculta a sua principal fun¢io: a de cai-
xa de ferramentas. O estilo € o da exposicio sistemdtica, cientifica, em que classifi-
cagOes e conceitos se encadeiam, tudo pressupondo coeréncia e certeza. O Direito
desses livros ndo comporta, em si, solucdes opostas para uma mesma divida.

“Os alunos passam por isso tudo, fazem de conta que acreditam, mas, quando
viram profissionais, o que querem desses livros sdo argumentos, para usar nos casos
que t€m de resolver ou discutir. Af, as afirmagdes dos livros, devidamente extraidas e
cortadas, viram ferramentas para resolver problemas pragmaticos, na medida do ne-
cessario” (ob. cit., p. 39).
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Um dado relevante para essa ordem de discussdo consiste na
contextualizagdo do principio da indisponibilidade no cendrio de am-
plo questionamento do principio da supremacia do interlessej publico
sobre o interesse privado. Se, conforme a vertente doutrinéria preva-
Jecente, o principio da indisponibilidade decorre diretam_entfe QO prin-
cipio da supremacia, 0 momento de revisitagﬁg .deste principio afeta,
por consequéncia, o principio da indisponibilidade quanto ao seu
contetido juridico, bem como sua utilidade pritica.

Na Parte I do estudo foi demonstrada a multiplicidade de enten-
dimentos doutrindrios sobre o contetido do principio da indisponibili-
dade do interesse publico, que podem ser abarcados em quatro cate-
gorias: (i) indisponibilidade da finalidade legal, (ii) indisponibilidade
do dever de agir da Administragdo; (iii) indisponibilidade de bepg e
servigos publicos; e (iv) indisponibilidade das competéncias adminis-
trativas (dentre elas, as prerrogativas publicas).

Analisar o principio da indisponibilidade no tema da consensua-
lidade predica também, preliminarmente, reconhecer a imprecisdo
conceitual em torno deste principio. Sua fluidez gera uma dificuldade
na aplicaciio pratica do principio, razdo pela qual ele ¢ recorrentemen-
te empregado para fins retéricos, geralmente listado ao lado do prin-
cipio da supremacia.

As multiplas significagdes da expressao “indisponibilidade do
interesse publico” evidenciadas na seara doutrindria implicam impre-
cisdo conceitual do principio, com sensivel comprometimento de sua
aplicabilidade prética, dada a impossibilidade de definicdo de limiFes
e critérios de aplicaciio concretos ¢, acima de tudo, factiveis. Re_sm‘n—
gir a celebragdo de acordos administrativos pela invocagao da indis-
ponibilidade do interesse piblico mostra-se, assim, um descompz.lssq,
pois tanto os acordos administrativos podem ser uma forma de atingi-
mento do interesse piiblico quanto a indisponibilidade do interesse
ptiblico carece de precisdo material e previsao normativa.

Nega-se, portanto, a compreensdo do principio da indisponibili-
dade como um impeditivo da consensualidade na Administragdo Pu-
blica. O principal fundamento para tanto consiste na auséncia.l de
previsdio normativa do principio, seja para dispor sobre sua conceitua-
¢ilo juridica, seja para obrigar a Administracdo Publica a se vincular
ao principio da indisponibilidade. Trata-se, efetivamente, de uma
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construgdo tedrica de limitado significado para a acdo administrativy
Nessa medida, a imprecisdo conceitual do principio reforca a dificy].
dade prética em ser aplicado, corroborando a impossibilidade de ¢
principio em comento ser colocado como um impeditivo a atuacio
administrativa consensual.

Porém, ainda que se reconheca a existéncia do principio da indis-
ponibilidade no regime juridico-administrativo, nenhuma das inter-
pretagoes doutrindrias conferidas restringe a atividade consensual
pela Administracio.

O entendimento da indisponibilidade do interesse piiblico como
indisponibilidade da finalidade legal consiste na interpretacio de
maior sofisticagdo tedrica, segundo a qual é o interesse publico, e ndo
a vontade do administrador, que direciona a atuac¢fio administrativa,
Caberia ao gestor ptiblico tdo somente explicitar o interesse piblico ja
estabelecido em lei formal e conformar a atividade administrativa de
forma a satisfazer o interesse puiblico depreendido do comando legal,
Uma vez satisfeita a finalidade legal, o interesse publico estaria, en-
fim, tutelado pela Administracio Piblica.'® Ocorre que a atuagio
administrativa consensual néo confronta a exposta interpretacdo, prin-
cipalmente porque os acordos administrativos ndo sio antitéticos ao
interesse piblico; por vezes correspondem i propria expressdo do
interesse puiblico. Ademais, sdo os acordos administrativos instrumen-
tos para satisfacdo das finalidades piblicas, inclusive as finalidades
setoriais (mais especificas, como a universalizacio no setor de teleco-
municagoes), ao lado dos demais instrumentos compreendidos no re-
gime administrativo, como os atos imperativos e unilaterais.

Quanto & segunda interpretagéio da indisponibilidade do interesse
publico — indisponibilidade do dever de agir pela Administracio —,
exige-se que a autoridade administrativa tome medidas para satisfazer
o interesse publico, de forma que sua inagio, ou acdo a destempo, seria
uma transgressdo ao principio da indisponibilidade.'® Novamente, a

162. Ao dispor sobre o principio da indisponibilidade do interesse publico, Cel-
50 Antdnio Bandeira de Mello assim sintetiza: “Em suma. o necessdrio — parece-nos
— ¢ encarecer que na administragio os bens e os interesses nédo se acham entegies a
livre disposicdo da vontade do administrador. Antes, para este, coloca-se a obrigacido,
o dever de curd-los nos termos da finalidade a que estdo adstritos. I a ordem legal que
dispde sobre ela™ (Curso de Direito Adminisirativo, cit.. 30° ed.. LT

163. Odete Medauar, O Direito Administrativo em Evolugdo, cit., 2" ed., p. 70.
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consensualidade se coaduna com essa interpretagio da indisponibili-
dade, na medida em que a consensualidade correspondt_: a uma forma
juridicamente vidvel de a Administragéo Ptblica cumprir suas compe-
téncias administrativas; isto é: a celebragdo de acordos adm.mlstratl—
yos ndo importa inércia ou demora da Administragdo em agir na de-
fesa de finalidades publicas.

A indisponibilidade de bens e servicos ptiblicos,.que cara‘cteriza
a terceira concepgdo do principio em pauta, ndo se aplica prop}ngmen-
te & temadtica da consensualidade conforme o recorte metodologlcg da
consensualidade que este trabalho adota (negociagao de pre;roggtwas
piblicas entre Administragio Publica ¢ administrado no ambitg QO
processo administrativo com vistas a celebragdo de acordos adnju’us—
trativos).'™ Onofre Alves Batista Jr., que se pauta nesta nogao Hde
principio da indisponibilidade para tecer sua anéllse.sobre' transagdes
administrativas e direitos disponiveis, indica que a dlspon1b1l1dade de
um especifico interesse puiblico no caso concreto nao importa afrqnfa
ao principio da indisponibilidade desde que haja- expressa previsdao
legal para tanto e o resultado consensual seja mais eficaz ao atingl-
mento do interesse puiblico que o ato unilateral '’

Por fim, o principio da indisponibilidade € compre@ndidp como
indisponibilidade das competéncias admin.istm{ivas, }1191Li51ve c_las
prerrogativas piiblicas. No que tange as prerrogativas pupllcas O prin-
cipio da indisponibilidade do interesse ptiblico impediria a rentincia
total ou parcial de seus poderes.'® Em outros termos: as prerrogativas
piiblicas, em principio, ndo poderiam ser afastadas no caso concreto,
devendo ser obrigatoriamente utilizadas no desenvolvimento da ativi-
dade administrativa, para satisfagdo do interesse publico.

164. Liicia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, cit.,ygi1 eq., p. 68.

165. Onofre Alves Batista Ir., Transacdes Administrativas. Um (,om.r:buI—o ao
Estudo do Contrato Administrativo como Mecanismo de Preve.n.g'(“fo ¢ Terminagdo de
Litigios e como Alternativa a Atuacdo Aa'nmi.r'sul'af.".-’a Autoritdria, no Contexto de
wia Administracdo Piiblica Mais Democrdtica, cit., p. 510. . .

166. Conforme Hely Lopes Meirelles: “Dele [prr'm‘ﬁ)f() da supremacia do inte-
resse piiblico] decorre o principio da indf.s‘ponibie’idadg do interesse piiblico, s:.egcliljnélo
o qual a Administragiio Piiblica ndo pode dispor desse interesse geral, da COIBI!EI ade,
nem renunciar a poderes que a lei Ihe deu para tal tutela, mesmo porque ela ndo ? ti-
tular do interesse publico, cujo titular € o Estado_. como re.present'fmtc da c’oletlwiidqe,
e, por isso, so ela, pelos seus representantes elcltos:,, I‘ﬂedlﬂl.ﬂe‘ lei, P()dﬁl;ﬁ autonﬁlba
disponibilidade ou a rentincia” (Direito Administrativo Brasileiro, cit.. 39* ed., p. ).
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Tida até entdo como principio implicito no ordenamento juridico,

a indisponibilidade do interesse piiblico passou a ter expressa previ-

sdo normativa, segundo uma corrente doutrindria, com o advento da

Lei 9.784,em 29.1.1999 — a lei federal de processo administrativo.'s?
Seu substrato normativo corresponderia ao art. 2°, paragrafo tnico, II,
de seguinte redacio:

Pardgrafo tinico. Nos processos administrativos serdio observados,
entre outros, os critérios de: (...); II — atendimento a fins de interesse
geral, vedada a rentincia total ou parcial de poderes ou competéncias,
salvo autorizagdo em lei; (...).

A interpretacdo conferida ao transcrito preceito legal se atém
fundamentalmente & expressdo “rentncia total ou parcial de poderes
ou competéncias”. A lei de processo administrativo proibiria ao admi-
nistrador publico deixar de utilizar os poderes publicos, sob pena de
comprometimento dos ditos fins de interesse geral. Além dos expostos
desdobramentos, o preceito vedaria a ina¢do e a acfio insuficiente ou
imprépria da Administraco.

Contudo, o alcance do termo “rentincia” parece ser mais limitado.
Deixar de empregar as prerrogativas piblicas no caso concreto nio
necessariamente acarreta rentncia; desde que devidamente motivado
o afastamento das prerrogativas piiblicas em cada situagdo concreta,
acautelando-se para que a prdtica néo se torne hdbito tipico de “deso-
bediéncia civil”, a atuagdo administrativa pode prescindir das prerro-
gativas publicas.

Depreende-se do preceito legal, que a Administragdo Piiblica ndo
pode declinar de seus poderes.'™ A Administracdo Piiblica seria de-
feso (i) renegar peremptoriamente as prerrogativas por meio de de-
claragdo em qualquer instrumento juridico cabivel ou (ii) deixar de
empregar imotivadamente as prerrogativas quando do desenvolvi-

167. Cf. Didgenes Gasparini, Direito Administrativo, cit., 12* ed., p. 18.

168. Segundo Manuel Maria Diez, “puede ocurrir que el titular puede ejercelas
[potestades] o no, pero la pérdida no depende de su voluntad. Podrd renunciarlas en
algunos casos, mas no con referencia a su competencia general, sino respecto a algu-
nas condiciones o cualidades que determinan ciertas atribuciones particulares” (De-
recho Administrativo, Buenos Aires, Omeba, 1963, p. 216).
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mento da atividade administrativa, qualquer que seja sua forma (ba-
sicamente, ato ou contrato administrativo). Esse tema também voltara
7 analise, adiante.

Conforme analisado na Parte I do estudo, as prerrogativas ptibli-
cas sdo eminentemente instrumentais, o que significa dizer que elas
consistem em instrumentos de trabalho colocados a disposigdo da
Administracio Publica para viabilizar ou otimizar a acdo administra-
tiva para satisfacdo das finalidades publicas. Enquanto traducdo do
poder administrativo, hd um esfor¢o doutrindrio de legitimagao das
prerrogativas publicas pela sua afetacfo a tutela do interesse publico,
a garantia da supremacia do interesse publico ou a melhor consecugédo
dos fins publicos pela Administracdo. As prerrogativas publicas se-
riam, assim, instrumentos de tutela do interesse publico, garantia da
supremacia do interesse puiblico e da eficiéncia administrativa.

O cardter de instrumentalidade das prerrogativas ptiblicas implica
reconhecer na esfera de discricionariedade a faculdade de a Adminis-
trac@o recorrer ou ndo s prerrogativas para satisfazer determinada fi-
nalidade de ordem publica. Por serem meros instrumentos de trabalho
voltados ao alcance dos mencionados fatores de legitimacio, questio-
naveis, como visto, é plenamente admissivel que no caso concreto a
Administracdo deixe de utilizar as prerrogativas publicas ou, ainda, as
utilize de diferentes formas, inclusive de forma integrativa com o ad-
ministrado. O “privilégio™ que as prerrogativas puibicas determinam
consiste na possibilidade de a Administracdo Publica, ao contrario dos
particulares, poder contar com essas faculdades exorbitantes.

No exemplo da prerrogativa sancionatoria, um 6rgdo ou ente da
Administracdo Ptblica pode deixar de aplicar determinada sangéo
administrativa ou, ainda, findar consensualmente o processo sancio-
nador, na medida em que a potestade sancionadora € meramente ins-
trumental as finalidades publicas. Tais finalidades publicas, onde ndo
esta compreendida a suposta finalidade repressora do Estado, podem
ser satisfeitas de diversas maneiras pelo Poder Publico, desde por
meio de mecanismos notadamente imperativos até por mecanismos
outros consensuais, nos quais se evidenciam a concerta¢dao adminis-
trativa e a posterior celebra¢@o de acordo integrativo ou substitutivo
no ambito do processo administrativo. Cabe a Administragdo decidir
de forma fundamentada a acfio administrativa, no dmbito do processo
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administrativo e com a exposigdo da escolha deste modo de agir em
detrimento de outros.

Nio se trata de endossar a mdxima “os fins justificam os meios”,
mas de asseverar que a gestdo ptblica é complexa e rica em varidveis,
de forma que devem ser superadas barreiras tedricas que por tradigﬁd
repousam no direito administrativo brasileiro para que técnicas mais
eficientes de administragdo e, mesmo, mais proporcionais possam
efetivamente interagir na dindmica da agao administrativa. Dentre tais
barreiras, ao lado dos principios da supremacia e da indisponibilidade
do interesse publico, lista-se o argumento de que a Administracio
deve necessariamente empregar suas prerrogativas publicas. Inexiste
qualquer previsdo em abstrato que obrigue a Administracdo a fazer
uso de suas prerrogativas ptiblicas, razdo pela qual, a principio, as
prerrogativas podem ser dispostas no caso concreto sem que a Admi-
nistragdo incorra em rentincia de suas competéncias administrativas.
Nido, porém, nos casos de vinculagdo, quando a norma impuser a
obrigatoriedade de uso das prerrogativas piblicas ou se a norma vedar
a atuacdo consensual '’

N Dessa forma, as multiplas significagdes da expressdo “indispo-
nibilidade do interesse ptiblico™ evidenciadas na seara doutrindria
implicam a imprecisdo conceitual do principio, com sensivel com-
prometimento de sua aplicabilidade pritica, dada a impossibilidade
de defini¢do de limites e critérios de aplicacdo concretos e, acima de
tudo, factiveis. Restringir a celebragdo de acordos administrativos
pela invocagdo da indisponibilidade do interesse piiblico mostra-se,
assim, um descompasso, pois tanto os acordos administrativos po-
dem ser uma forma de atingimento do interesse piiblico quanto a
indi;ponibilidade do interesse ptiblico carece de precisdo material e
previsdo normativa.

Mais relevante que determinar se o principio da indisponibilidade
restringe a atuacdo administrativa consensual € tentar estabelecer os
objetos que podem ser transacionados pela Administragio Piblica.'™

) 1‘69. E a hipdtese do art. 17, § 1°, da Lei 8.429/1992 (lei de improbidade admi-
nistrativa), in verbis: “E vedada a transagio, acordo ou conciliagio nas agdes de que
trata o caput”.

170. As_ hip(_)teses em que a Administracdo Pidblica pode transacionar relacio-
nam-se ao principio da legalidade (cf. item 4.2).
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Ainda dentro do debate sobre o principio da indisponibilidade do
interesse puiblico e a atuagdo administrativa consensual, poderia ser
delimitado o campo da consensualidade a partir da dicotomia inferes-
ses piiblicos primdrioslinteresses publicos secunddrios, que corres-
pondem, respectivamente, aos interesses da coletividade e aos interes-
ses individuais do Estado, como pessoa juridica de direito piiblico."
Sendo os interesses piblicos secunddrios instrumentais a satisfagéo
dos primarios, poder-se-ia argumentar que a consensualidade apenas
incidiria sobre os interesses publicos secunddrios; se os interesses
ptiblicos primdrios fossem objeto de acordos administrativos haveria
disponibilidade do interesse publico.

A dificuldade do exposto entendimento para determinar o &mbito
da consensualidade no direito administrativo estd na auséncia de cri-
tério objetivo que permita diferenciar o interesse piiblico primdrio do
secundirio. O cendrio de fragmentacéo social enseja uma pluralidade
de interesses, que ndo permite reconhecer a natureza publica ou pri-
vada dos interesses levados & Administragdo para arbitramento ou
composi¢io. Assim, néo € possivel estabelecer o campo da consen-
sualidade com base na dicotomia interesses publicos primdrios/inte-
resses publicos secunddrios — interpretagdo, essa, que também pode
ser estendida a dicotomia afos de impériolatos de gestdo.

A classificag@io dos atos administrativos em atos de império e atos
de gestdo se origina no Conselho de Estado francés com a finalidade
de diferenciar atos regidos pelo direito administrativo daqueles outros
disciplinados pelo direito privado, para, assim, estabelecer a compe-
téncia do Conselho de Estado.'™ Essa classificagdo, da mesma forma

171. Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, cit.,
30¢ ed., p. 65-67.

172. José Cretella Jr. descreve uma origem politica da classificagdo dos atos
administrativos em atos de império e atos de gestido. Apds a Revolugdo Francesa.
diversas acdes de indenizagio foram ajuizadas contra o Estado para ressarcimento
dos prejuizos decorrentes do exercicio do poder de policia. "Nessa dificil conjuntura
econdmico-politico-juridica, auxiliado pelos doutrinadores, o Legislativo elaborou,
como remédio de equilibrio social, em cardter de urgéncia, um preceito legal, de
construgiio puramente cerebrina, feito sob medida para o caso, por meio do qual era
vedado ao Judicidrio tomar conhecimento dessas demandas, visto faltar-lhe compe-
téncia ratione materiae. (...). Desse modo, contrariando o brocardo nemo iudex in sua
causa potest, a Administragio, parte e juiz da contenda, passou a decidir como lhe
convinha, nio reconhecendo o direito dos prejudicados e julgando conforme o inte-
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que significativa parcela dos institutos e entendimentos do direitg
administrativo francés, foi transplantada ao Brasil, e teve razodve]
recepcdo até que a pratica demonstrou a dificuldade em apartar os atos
de organiza¢do administrativa daqueles imbuidos de imperatividade
que repercutem sobre a esfera de direitos dos administrados, respecti-
vamente atos de gestdo e atos de império. Some-se a isso a unidade de
jurisdicdo recepcionada pela Constituigdo de 1988, o que torna indcua
no Brasil a dicotomia atos de gestdo/atos de império, hd muito ja re-
conhecida pela doutrina administrativista.'” Tendo em vista essas
consideracdes, € errdneo afirmar que a Administragao pode transacio-
nar nas situacdes que envolvam atos de gestdo, enquanto a consensua-
lidade estaria vedada nas hipdteses que ensejem a prdtica de atos de
império pela Administragdo Publica.

Outro critério que poderia ser indicado para estabelecer em quais
situagdes a Administracdo Publica poderia transacionar sem incorrer
em indisponibilidade do interesse ptiblico corresponde aos direitos
patrimoniais disponiveis, nos termos do ja mencionado art. 1° da Lei
9.307/1996. A par da ma redagfo legislativa, pela estipulacéo da arbi-
trabilidade objetiva a partir do impreciso termo “disponivel”, a men-
cionada expressao alude aos direitos com expressdao pecunidria que
sejam regidos por regime juridico peculiar que determina procedimen-
tos especificos para serem manejados, afastando-se o regime comum,
como ¢ o caso dos bens ptblicos afetados e dos direitos de personali-
dade. Nesses casos exige-se previsdo normativa também especifica
para que bens e direitos dessa natureza possam ser transacionados.

No entanto, o critério do direito patrimonial disponivel € limitado,
aplicando-se somente em pontuais casos de arbitragem envolvendo a

resse do Estado Francés™ (José Cretella Jr., Curso de Direito Administrativo, 18* ed.,
Rio de Janeiro, Forense, 2002, p. 204). Como medida de garantia das acGes estatais
implementadas pelos revoluciondrios franceses, a dicotomia atos de império/atos de
gestio contribuiu para que apenas estes pudessem ser apreciados pelo Poder Judicid-
rio, com reserva de competéncia do Conselho de Estado para decidir sobre conflitos
relacionados aos atos de gestdo, nos quais a Administraciio atua em semelhanca aos
particulares.

173. A distingdo em atos de império e atos de gestdo €, entretanto, infundada,
e ndo abrange todos os que a Administragdo pratica. Néo hd uma linha divisdria niti-
da que separe as duas pretendidas categorias. E € certo que a maior parte dos atos
praticados pela Administragdo nem se enquadra na primeira, nem na segunda delas”
(Madrio Masagdo, Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo, Ed. RT, p. 170).
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Administragio Piblica. Nos demais instrumentos consensuais tal cri-
tério nio se aplica, porque, além de ser deveras restritivo da potencia-
lidade da atuagio administrativa consensual, ele se mostra inviavel
nas situagdes de negociacdo das prerrogativas publicas, como nos
acordos integrativos e substitutivos ou, mesmo, na arbitragem nas
concessdes, cujas Leis 8.987/1995 e 11.079/2004 ndo exigem o crité-
rio do direito patrimonial disponivel, sendo a arbitragem cabivel em
qualquer conflito decorrente ou relacionado ao contrato.

Nesse contexto, em alguns artigos sdo apresentadas tentativas de
compatibilizagdo da atividade consensual da Administragdo Publica
com o principio da indisponibilidade do interesse publico. Ao tratar do
tema da transacdo judicial envolvendo o Poder Ptiblico, Carlos Alberto
Sobral de Souza indica que os seguintes elementos devem ser observa-
dos para que o acordo judicial seja vélido: a Administragdo Prblica
deve necessariamente figurar como contratante na a¢do judicial, a
transacdo cabe apenas em juizo apds parecer favordvel do Ministério
Piiblico, o acordo deve ser homologado pelo juiz da Vara da Fazenda
Piiblica e, ainda, a Administra¢do deve observar os principios do art.
37, caput, da CF (legalidade, impessoalidade. moralidade, publicidade
e eficiéncia), bem como os principios da continuidade do servigo pu-
blico, da proporcionalidade, da razoabilidade, da motivagdo e da iso-
nomia.'™ Sobre a mesma questdo, Mauricio Cramer Esteves dispoe ser
cabivel a transacdio administrativa no ambito judicial quando houver
decisdo de primeiro grau condenatéria e o valor da causa ndo exceder
a 30 saldrios-minimos — valor, esse, que corresponde ao limite para
dispensa de expedicdo do precatério.” Ainda, Jorge Ulisses Jacoby
Fernandes defende a transaciio se esta se fundamentar em parecer juri-
dico favordvel e a conclusiio do parecer demonstrar a impossibilidade
ou a remota possibilidade éxito do recurso nas instincias superiores.'™

As teses apresentadas demonstram a imprecisdo conceitual sobre
o conturbado tema da consensualidade administrativa. Embora o ponto
comum das orientagdes reproduzidas seja a transagdo de direitos patri-

174, Carlos Alberto Sobral de Souza, “Da transagdo e da indisponibilidade do
interesse priblico”. cit., Férum Administrativo 8/1.046.

175. Mauricio Cramer Esteves, “Da possibilidade e dos limites da transacdo em
processos judiciais por parte do Poder Piblico municipal”, Interesse Piiblico 38/300,
Belo Horizonte, Férum, julho-agosto/2006.

176. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, “Acordos administrativos e judiciais”.
cit., Forum Administrativo 59/6.681 e ss.
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moniais pela Administragdo Publica em juizo, nota-se a profunda dj
vergéncia dos posicionamentos. A pergunta de fundo, porém, remanes.
ce: sobre 0 qué a Administraciio Puiblica estd autorizada a transacionar?

-Determinados objetos, por estarem diretamente relacionados com
a a.twidade negocial da Administra¢do Priiblica, sdo afirmados com
metlor margem de conforto como transaciondveis. Trata-se daqueles
ol?Jetos que podem ser compreendidos na atividade privada da Admi.-
mst_mgdo, a qual a lei do mandado de seguranca (Lei 12.016/2009)
designou “atos de gestdo comercial”.

Novamente estd-se diante de m4 redagiio legislativa, na medida
em que a nomenclatura “atos de gestdo” remete & superada dicotomia
atog de império/atos de gestdo e, assim, pouco esclarece acerca do
cabimento do mandado de seguranca. Na verdade, ela dificulta o re-
conhecimento do aspecto mais relevante — o regime de direito privado
—aqueo legislador atribuiu valor para delimitar os atos contra os
quais o mandado de seguranca constitui remédio constitucional ade-
quado para garantia dos direitos. Dessa forma, a consensualidade
(tomada aqui em sentido amplo) pode abranger os atos da Administra-
¢do Publica regidos pelo direito privado, como os acordos de acionis-
tas nas sociedades de economia mista. Também os litigios relaciona-
'dos_ a0s contratos administrativos podem, de acordo com essa
justificativa, ser transacionados pela Administracio Publica.

O ponto de divergéncia coloca-se, no entanto, nas situacdes em
que o gto administrativo a ser proferido no processo administrativo
for re-g1d0.por normas de direito piblico, o que acarreta a incidéncia
de. pl‘in.Ci’pIOS e institutos proprios de direito administrativo, como os
principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico.
Adem,a}s. nestas situacdes coloca-se a questdio da obrigatoriedade do
exercicio das prerrogativas piiblicas para satisfagdo das finalidades
pubhc.as €, consequentemente, da possibilidade de a Administracio
negociar 0 modo de manejé-las.

Caracterfstica do direito administrativo é a ampla consensualida-
dg, 0 que ndo afasta a necessidade de estabelecimento de limites i
atngdade consensual da Administragdo Publica. Dessa forma, a ordem
mais adequada para trabalhar a viabilidade de a Administraco transa-
cionar nﬁo_ ¢ propriamente a identifica¢ao do objeto da consensualida-
de, mas, sim, o que ndo pode ser transacionado pela Administracio.
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A principio ndo hd objeto que ndo possa ser transacionado no
ambito do direito administrativo, ressalvados 0s casos em que por
expressa previsdo normativa seja defeso a Administragao negociar
sobre determinado direito,"” como no exemplo jd mencionado da lei
de improbidade administrativa. Mesmo as prerrogativas publicas, em
especial a prerrogativa imperativa, podem ser negociadas pela Admi-
nistracio com os administrados diretamente interessados no provi-
mento final, dado o correspondente cardter instrumental. Segundo
Luciano Parejo Alfonso:

O sentido desta regra de modo algum pode ser vinculado ao velho
dogma da insuscetibilidade da negociag@o sobre o objeto da potestade
administrativa, sob pena de incorrer no absurdo da contradigdo total
com o resto da regulagiio de que toma parte, com o resultado de inutili-
zacdo absoluta desta. A introdugdo da figura da terminacéio consensual
supde a admissiio da negociagdo sobre o objeto das potestades adminis-
trativas: a defini¢do no caso do interesse piblico concreto.'”

Direitos pecunidrios, potestade sancionadora e atos de autoriza-
¢do sdo, portanto, exemplos de objetos plenamente transaciondveis
pelo Poder Piblico. Essa interpretacao mostra-se plausivel na medida

177. *Por tanto, la regla en cuestién no viene sino a excluir como objeto licito
de los actos administrativos consensuales aquella concreta materia que, conforme a
su regulacion juridica (cuya densidad. es decir, grado de desarrollo, puede ser varia-
ble), resulte, expresa o implicitamente, insusceptible de negociacion y acuerdo. Dicho
positivamente, delimita como objeto licito aquéllas materias cuya regulacién juridica
ni prohiba expresamente, ni deba entenderse —en sede interpretativa y por sus mismas
caracteristicas — que excluye la forma alternativa a la actividad unilateral de que se
trata” (Luciano Parejo Alfonso, “Los actos administrativos consensuales en el Dere-
cho Espafiol”, Revista de Direito Administrativo e Constitucional 13/31-32, Belo
Horizonte. Férum, julho-setembro/2003).

178. No original: “El sentido de esta regla en modo alguno puede ser vinculado
al viejo dogma de la insusceptibilidad de la negociacion sobre el objeto de la potestad
administrativa, so pena de incurrir en el absurdo de la contradiccion total con el resto
de 1a regulacién de que forma parte, con resultado de la inutilizacidn absoluta de ésta.
La introduccion misma de la figura de la terminacién convencional supone la admi-
sién de la negociacion sobre el objeto de las potestades administrativas: la definicién
en el caso del interés piblico concreto” (Luciano Parejo Alfonso, “Los actos adminis-
trativos consensuales en el Derecho Espafiol”, cit., A&C Revista de Direito Adminis-
trativo e Constitucional 13/30).
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em que olprmm.pio da indisponibilidade do interesse piiblico nio cq
racteriza impeditivo a atuagdo administrativa consensual, conform
demonstrado neste trabalho. ;

Ocolrre que o critério da natureza juridica do objeto néo é adequa
do para lidar com os fundamentos e limites da atuacéo admini%trativ:
cpngensual. Primeiramente, ndio hd como identificar quais se;iam o‘l
dlrextqs transaciondveis e quais seriam os outros direitos impedidos ds
nqg?qlagﬁo pela Administragdo. Por outro lado, qualquer que seja ;
critério adotado para tanto, a correspondente metodologia para cgelio
mitar 0 campo da consensualidade na Administraciio Pdblica carec_
de -objetlvidade para diferenciar os objetos transaciondveis dos dee
mais. A forma mais adequada de se trabalhar o tema da consensuali:
dade é, portanto, por meio do estudo da legalidade, mais especifica-
mente da verificagdo sobre se a atua¢io administrativa consensual
estaria compreendida no conceito de reserva legal — o que serd oL or
tunamente retomado no Capitulo 4. =N

Np que tange ao objeto da consensualidade — aspecto enfrentado
neste item do trabalho —, importa salientar que o principio da indispo-
I]lbllldaqe ldo interesse puiblico ndo consiste em Sbice juridico a atﬂa—
¢do admm'lstrativa consensual, pois dito principio ndo encontra ampa-
ro flgrmatlvp, razdo pela qual ndo pode ser considerado fundamento
_]U’I'ld.ICO vélido para restringir a consensualidade na Administracio
Publica. A principio a atua¢io administrativa consensual pode en\goL
ver gualquer objeto do direito administrativo, ressalvadas as vedacdes
legais ou, ainda, os casos de vinculagdo administrativa. ’

Capitulo 3

MODELO DE CONSENSUALIDADE
NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

3.1 Itinerdrio da abertura normativa aos instrumentos consensuais
no direito administrativo brasileiro: 3.1.1 O estdgio inicial: acordos
ambientais e desapropriagdo amigdvel — 3.1.2 A consensualidade
como pauta da reforma processual — 3.1.3 Exemplos precursores:
acordos administrativos na CVM e no CADE: 3.1.3.1 Os termos de
compromisso de cessagdo no CADE —3.1.3 2 Os termos de compro-
misso na CVM — 3.14 Agéncias reguladoras e a regulagdo consen-
sual — 3.1.5 Proliferacdo da consensualidade: previsdo normativa de
novos acordos adminisirativos. 3.2 Hd um modelo de consensualida-
de no direito administrativo brasileiro?. 3.3 Os insfrumentos conser-
suais previstos no direito administrafivo brasileiro: 3.3.1 Os diferen-
tes critérios doutrindrios para compreensio da consensualidade e
dos instrumentos consensuais: 3.3.1.1 Consensualidade em sentido
amplissimo — 3.3.1.2 Consensualidade em sentido amplo: (a) Acor-
dos intragovernamentais — (b) Contratos administrativos — (¢) Acor-
dos mediados o métodos alternativos de resolucdo de conflitos — (d)
Ajustes de conduta — (e) Acordos de gestdo — 3.3.1.3 Consensualida-
de em sentido estrito: (a) Acordos integrativos — (b) Acordos substi-
futivos — 3.3.2 Métodos alternativos de resolugdo de conflitos.

A identificacdio do modelo de consensualidade recepcionado pelo
direito administrativo brasileiro passa pela investigagdo das normas
que prevejam os instrumentos da atuagio administrativa consensual.
Como diretriz primeira da atuacdo administrativa, a legalidade deter-
mina que a andlise do exercicio das competéncias pela Administragao
tome como necessdrio objeto de estudo o plano normativo.

Tentarei construir a abertura do direito administrativo a consen-
sualidade por meio da andlise do movimento de ampliacdo dos acor-
dos administrativos no plano normativo. O trabalho consistira na sis-
tematizago temporal dos acordos administrativos que paulatinamente
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foram positivados, na qual serd possivel verificar momentos de maior
abertura normativa & consensualidade, assim como setores mais re-
Ceplivos aos mecanismos consensuais.

Objetivo neste item descrever o movimento de abertura do direj-
to administrativo a consensualidade pela indicagdio temporal das nor-
mas consensuals que passaram a integrar o ordenamento juridico, as-
sim como assinalar o estagio da atuagfio administrativa concertada no
Brasil. Dessa forma, a investigacdo da consensualidade no plano
normativo vai além de situar o debate internacional no Brasil, pois
que voltada a sistematizagdo da disciplina normativa brasileira da
consensualidade. Trata-se de esforgo eminentemente descritivo, que
busca a identi‘dade prépria do fendémeno da consensualidade no Brasil,
com suas principais caracteristicas. Somente com o cumprimento
desta etapa preliminar de construgio do panorama nacional da con-
sensualidade haverd subsidios suficientes para discussdes tedricas
mais aprofundadas sobre o tema.

3.1 Itinerdrio da abertura normativa aos instrumentos
consensuais no direito administrativo brasileiro

3.1.1 O estdgio inicial:
acordos ambientais e desapropriacdo amigdvel

Conforme jd se assinalou ao longo do trabalho, a consensualidade
ndo ¢ fendbmeno recente no direito administrativo brasileiro, como
comprova o instituto da desapropria¢do amigdvel, previsto no Decre-
to-lei 3.365/1941, que disciplina o processo de desapropriagdo ordi-
ndria.! Segundo seu art. 10, caput, o acordo celebrado entre Adminis-
tra’gé"t'o expropriante e expropriado quanto ao valor da indenizacio
prévia e justa finda o processo de desapropriacdo, resultando na
aquisi¢do origindria da propriedade pela Administracdo. No entanto,
caso as partes ndo cheguem a um consenso sobre o valor da indeniza-
¢d0, a Administracdo poderd ajuizar aciio de desapropriacdo para ar-

1. Decreto-lei 3.365/41, art. 10, caput: “A desapropriacio deverd efetivar-se
mediante acordo ou intentar-se judicialmente dentro de 5 (cinco) anos, contados da
data da expedi¢io do respectivo decreto e findos os quais este caducard. Neste caso
somente decorrido I (um) ano, poders ser o mesmo bem objeto de nova declarac;ﬁo”.’
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bitramento judicial, no prazo de cinco anos a partir da expedicdo do
decreto expropriatorio.

Além do acordo administrativo disciplinado no art. 10, caput, o
Decreto-lei 3.365/194 1 ainda autoriza a transacdo judicial no processo
de desapropriacdo acerca do preco em seu art. 22. Assim, se as partes
acordarem sobre o preco, o juiz encerrard o processo judicial com
sentenga homologatéria proferida no despacho saneador.

De se notar que até a década de 1980, porém, as normas disposi-
tivas de acordos entre Administra¢do Publica e administrados eram
pontuais, resumindo-se & mencionada desapropriagdao amigavel admi-
nistrativa ou judicial e ao Decreto 94.764/1987 na matéria ambiental >

O Decreto 94.764/1987 alterou a lei de Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei 6.938/1981) ¢ a lei de Estacdes Ecolégicas e Area de
Protegdo Ambiental (Lei 6.902/1981), para que ambas passassem a
prever a possibilidade de a autoridade ambiental competente para
aplicar sangéo de multa celebrar termo de compromisso com o infra-
tor, por meio do qual a multa poderia ser reduzida em até 90% do seu
valor original. Para tanto, este se comprometeria a adotar medidas
especificas para “cessar e corrigir a degradacdo ambiental™.

Conforme se verifica, ndo ha substituicdo da multa pela via do
acordo, mas, sim, a disciplina do exercicio da prerrogativa sanciona-
téria pela autoridade ambiental, a qual a emprega de forma menos
incisiva, mediante o cumprimento das obrigagdes cominadas bilate-
ralmente ao infrator. Estd-se, portanto, diante de um acordo integrati-
vo: 0 ato imperativo e unilateral, que se mantém, € conformado por
medidas consensuais voltadas a resultados outros que ndo a repressao
do infrator, como a cessagdo ¢ a recomposicdo da drea degradada.

Apesar da importincia desse primeiro momento de positivagao
da consensualidade, deve-se salientar que esse movimento foi bastan-
te limitado, pois restrito a dois decretos, que ndo disciplinavam de
forma pormenorizada os acordos administrativos neles previstos. Pelo
contrério, tais normas se limitavam a legitimar a Administragdo Publi-
ca a celebra-los.

O panorama muda significativamente na década de 1990, quan-
do se verifica a efetiva abertura normativa a consensualidade por

2. O Decreto 94.764/1987 foi revogado pelo Decreto 99.274/1990.

T
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d'uas vertentes: aumento quantitativo da previsdo dos acordos admj.

« nistrativos e ampliagdo do rol de setores cujas disciplinas juridicag
passaram a prever a atuagio administrativa consensual. Embora esse
processo seja intensificado a partir da primeira metade de 2000, no-
tadamente por conta do exercicio do poder normativo pelas agénciag
reguladoras para construir seu arcabouco regulatério, € certamente
no periodo da década de 1990 que o plano normativo do direito ad-
ministrativo sinaliza a ascensdo da consensualidade no exercicio dg
funcdo administrativa.

3.1.2 A consensualidade como pauta da reforma processual

A efetiva abertura normativa a consensualidade inicia-se na déca-
da de 1990, com o aumento das normas dispositivas dos acordos ce-
lebrados pela Administragdo Publica, sejam eles administrativos, se-
Jam eles judiciais. Some-se ao quadro a dispersd@o da previsdo da
atuagdo administrativa consensual, nfio mais restrita s matérias de
desapropriagdo e ambiental, mas presente também em outros setores,
como o antitruste e o de mercado de capitais.

Advirta-se, porém, que a crescente previsdo normativa dos instru-
mentos consensuais noticiada nesse perfodo nédo foi fato isolado ao
direito administrativo. Para compreender o movimento de abertura
normativa a consensualidade faz-se necessdrio contextualizar o au-
mento da previsdo dos acordos administrativos dentro de um cendrio
nacional maior, marcado pelo amplo debate em torno da celeridade e
da eficécia do processo.

De fato, a recorrente preocupacio com a eficicia dos provimen-
tos ganha forga na década de 1990 e se projeta como relevante pauta
de alteragéo de leis processuais civis, penais e administrativas. Toma-
da em sentido amplo, a consensualidade passou a ser considerada
como mecanismo de promogdo das almejadas celeridade e eficdcia
das decisdes processuais, e, nessa medida, determinou diversas refor-
mas legislativas para positivacdo de termos de COMPromisso, termos
de ajustamento de conduta, mediacdo, conciliagdo e arbitragem.

A Lei 9.099/1995, que instituiu os Juizados Civeis e Criminais,
pode ser apontada como o exemplo mais representativo dos debates
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que se intensificaram na década de 1990 em torno da funcionalidade
do processo.?

Com a finalidade de conferir agilidade ao tramite processual,® a
Lei 9.099/1995 determinou um desenho processual simplificado, pré-
prio para lidar com as causas civeis de menor complexidade e as in-
fragGes penais de menor potencial ofensivo.’ Prazos reduzidos, facul-
tatividade da assisténcia juridica por advogado em determinadas
hipéteses, execugdo imediata e proibicdo da intervencdo de terceiros
sao algumas das principais estratégias processuais empregadas na Lei
9.099/1995 com vistas a reducdo do tempo de tramite de lides consi-
deradas simples pelo legislador. Ao lado destas peculiaridades proces-
suais, a lei dos Juizados Especiais também apostou em dois instru-
mentos potenciais a promogdo da economia processual, quais sejam:
a conciliagdo e a transacdo penal.

No que tange aos Juizados Especiais Civeis, o art. 21 da Lei
0.099/1995 impd&e ao juiz o dever de apresentar as vantagens da con-
ciliacio as partes em litigio quando da abertura da sessiio de julga-
mento, antes de proferir a sentenca. Ademais, a lei determina amplo
manejo da conciliacdo, a qual pode ser conduzida por juiz togado ou
leigo, assim como por um conciliador orientado por aquele (art. 22).

A transagdo penal, instrumento consensual proprio dos Juizados
Especiais Criminais, é prevista no art. 76 da Lei 9.099/1995, podendo

3. Ao analisar os efeitos da criagdo dos Juizados Especiais Criminais pela Lei
9.099/1995, Mircio Franklin Nogueira assim considera sobre a projecio da consen-
sualidade no processo penal: “Com a edicdo da Lei 9.099/1995 o sistema juridico
brasileiro abriu-se as posicdes e tendéncias contemporaneas por uma concreta efeti-
vagdo da norma penal. Embora mantendo o principio da legalidade como norte do
sistema processual penal, abriu-se espago ao principio da oportunidade e ao consenso.
Instaurou-se no Direito Brasileiro um novo tipo de Justica Criminal, dita ‘de consen-
s0’, ou ‘negociada™ (Transagdo Penal, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2003, pp.
111-112).

4. A proposta de celeridade processual fica evidente no art. 2° da Lei 9.099/1995,
de seguinte redagdo: “O processo orientar-se-d pelos critérios da oralidade, simplici-
dade, informalidade. economia processual e celeridade, buscando, sempre que possi-
vel, a conciliagdo ou a transagao™.

5. Séo consideradas “causas civeis de menor complexidade™, nos termos do art.
3% da Lei 9.099/1995, aquelas cujo valor niio exceda a 40 vezes o saldrio-minimo, as
listadas no art. 275, 11, do CPC, a a¢@o de despejo para uso proprio e as agdes posses-
sorias sobre bens imdveis envolvendo a quantia de até 40 saldrios-minimos. Por sua
vez, as “infracdes penais de menor potencial ofensivo”™ correspondem as contraven-
¢Oes penais e aos crimes com pena privativa de liberdade mdxima de 2 anos (art. 61).
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ser proposta pelo Ministério Piblico no inicio do processo penal com
a tinalidade de encerrar, pela via do acordo, o processo, com economig
de tempo e de custos. A lei dos Juizados Especiais restringe o contej-
do destes acordos a substituigdo do procedimento penal pela aplicagio
imediata de pena restritiva de direitos ou de multas, com limitady
discricionariedade, evidenciada somente na especificacdo da proposta
unilateral pelo Ministério Piblico. Uma vez aceita a proposta, o pro-
cesso conduzido no Ambito dos Juizados Especiais Criminais se encer-
ra. sem importar reincidéncia ou registro nos antecedentes criminais

Posteriormente os instrumentos consensuais conciliacdo e tran-
sacdo judicial passaram a ter sede constitucional com a edicido da
Emenda Constitucional 22/1999, que acrescentou pardgrafo tinico ag
art. 98 da CF para determinar a criacdo de Juizados Especiais no 4m-
bito da Justiga Federal.” Como resultado da constitucionalizacio des-
ses acordos judiciais pode-se mencionar a ascensiio do debate em
torno da celeridade processual e seus mecanismos correlatos ao nivel
constitucional, especialmente os consensuais, até entdo circunscritos
a esfera infraconstitucional.

Em 2001 foi editada a Lei 10.259, que dispde sobre os Juizados
Especiais Civeis e Criminais da Justica Federal, com aplicacio subsi-
didria dos dispositivos da Lei 9.099/1995. A “Exposi¢do de Motivos”

6. As tinicas limitagOes da transagdo penal foram fixadas pela propria Lei
9.099/1995, em seu art. 76, § 2°. De acordo com o preceito legal, a transacdo penal
ndo poderd ser celebrada nas hipdteses em que o réu tenha sido condenado por sen-
tenga definitiva & pena privativa de liberdade ou tenha celebrado acordos judiciais
penais nos tltimos cinco anos ou em que os antecedentes, a conduta social e a perso-
nalidade do agente, assim como as circunstincias de fato, ndo ensejarem a proposta
de transacdo penal. Como se nota, embora a transagdo penal possa formalmente ser
compreendida como acordo judicial paritario, a dindmica de decisdo estabelecida
pela Lei 9.099/1995 d4 continuidade a verticalidade das a¢des negociadas do Estado,
dado que a proposta unicamente pode ser apresentada pelo Ministério Piblico e seus
termos sdo estipulados unilateralmente pelo ente, cabendo ao réu somente aceitar ou
rechagar os termos da transacao penal.

7. A Emenda Constitucional 45/2004 conferiu nova redagdo e numeragdo ao art.
98 da CF. De acordo com a atual redagdo do art. 98, “a Unido, no Distrito Federal e
nos Territdrios, e os Estados criardo: | — Juizados Especiais, providos por juizes toga-
dos, ou togados e leigos. competentes para a conciliagdo, o julgamento e a execugdo
de causas civeis de menor complexidade e infragdes penais de menor potencial ofen-
sivo, mediante os procedimentos oral e sumariissimo, permitidos, nas hipdteses pre-
vistas em lei, a transagdo e o julgamento de recursos por Turmas de juizes de primei-
ro grau; (...)” (grifei).
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da referida lei demonstra, além da forte influéncia que a Lei 9.099/1995
exerceu para sua criagdo, novamente a preocupacio com a celeridade
processual e, consequentemente, com os mecanismos propulsores de
procedimentos hébeis a conferir rdpida resposta a sociedade.® Importa
ressaltar que o pardgrafo tinico do art. 10 dessa lei autoriza a Adminis-
tragdo Publica Federal direta e indireta a conciliar, transigir ou desistir
nos processos julgados nos Juizados Especiais Federais.

Outro dado significativo a respeito das alteracdes legislativas
motivadas pelos debates sobre a consensualidade em sentido amplo,
na qualidade de mecanismo de eficiéncia processual, concerne a edi-
cdo de sucessivas leis que modificaram o Cédigo de Processo Civil
com a finalidade de inserir na pratica processual civil instrumentos
negociais ou lapidar sua utilizacfio. Dessa forma, a Lei 8.952/1994, a
Lei 8.953/1994 e a Lei 9.245/1995 determinaram o tratamento mais
minucioso da conciliagdo pelo Cédigo de Processo Civil, ao passo que
a Lei 9.307/1996 determinou a modificacéio e a inclusio de diversos
preceitos relativos a arbitragem.

Também o processo judicial envolvendo a Administragdo Puiblica
sofreu influxo da consensualidade. No que tange as transacoes judi-
ciais, saliente-se que a relativamente forte previsio de acordos cele-
brados pela Administragdo Publica no &mbito do processo judicial se
deve em grande medida a edigdo, no ano de 1991, da Lei 8.197, que
disciplinava a transag¢do judicial envolvendo a Administragdo Federal
direta e indireta, nos seguintes termos:

Art. 12, Os representantes judiciais da Unido Federal, suas autar-
quias, fundag@es e empresas piblicas federais poderiio transigir para
terminar o litigio, nas causas, salvo as de natureza fiscal e as relativas
ao patrimoOnio imobilidrio da Unifo, de valor igual ou inferior a Cr$
300.000.,00 (trezentos mil Cruzeiros), em que interessadas essas entida-

8. Vale transcrever a seguinte passagem da “Exposi¢do de Motivos” da Lei
10.259/2001: *A Emenda Constitucional n. 22, de 1999, acrescentou pardgrafo tnico
ao art. 98 da Magna Carta com o propésito de que lei federal disponha sobre a criagiio
de Juizados Especiais no ambito da Justica Federal, de modo que as lides de menor
potencial econdmico ou ofensivo possam ser resolvidas rapidamente com maior agi-
lidade e baixo custo, fazendo com que a primeira instincia federal siga o exemplo da
bem-sucedida experiéncia dos Juizados Especiais Estaduais, criados pela Lei n.
9.099/1995”.
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des na qualidade de autoras, rés, assistentes ou opoentes, nas condigdeg
* estabelecidas pelo Poder Executivo.

A Lei 8.197/1991 correspondeu ao primeiro permissivo genérico
a celebracdo de acordos judiciais pela Administragdo Publica Federa].
Excetuadas as causas de natureza fiscal e as relativas ao patrimdnig
imobilidrio da Unido, & Administracdo Federal era autorizada a tran-
sacdo judicial em qualquer processo cujo valor da causa fosse inferior
ao teto legal. A sentenca homologatdria da transagéo judicial condi-
cionava-se apenas a manifestacdo do Ministério Ptblico.

Essa lei foi expressamente revogada em 1997 pela Lei 9.469,
resultado de conversdo da Medida Proviséria 1.567-6/1997, que pas-
sou a disciplinar de forma mais técnica a transagéo judicial envolven-
do a Administracdo Federal, além da ndo propositura de a¢Ges e a ndo
interposicdo de recursos.” A Lei 9.469/1997 regulamenta a Lei Com-
plementar 73/1993, que dispde sobre a Advocacia-Geral da Unifo, a
qual prevé dentre as competéncias do Advogado-Geral da Unido
“desistir, transigir, acordar e firmar compromisso nas a¢oes de interes-
se da Unido™ (art. 4°, VI). Novamente se estd diante de permissivo
genérico conferida pelo legislador a parcela da Administragdo Federal
legitimidade para adotar a consensualidade em sentido amplo.

Pela redacdo original da Lei 9.469/1997 o Advogado-Geral da
Unido e os dirigentes de autarquias, fundagdes e empresas piiblicas
estavam legitimados a transacionar em juizo causas cujo valor maxi-
mo correspondesse a R$ 50.000,00. Causas com valores superiores ao
teto poderiam também ser transacionadas, desde que mediante prévia
e expressa autorizac¢do do ministro de Estado ou do titular da Secreta-
ria da Presidéncia da Republica da pasta ou, ainda, da autoridade
maxima da autarquia, fundacdo ou empresa ptblica.

9. Art. 1°, reda¢do original: “O Advogado-Geral da Unifio ¢ os dirigentes ma-
ximos das autarquias, das fundagdes e das empresas piiblicas federais poderdo auto-
rizar a realizag@o de acordos ou transagGes, em juizo, para terminar o litigio, nas
causas de valor até R$ 50.000.00 (cinquenta mil Reais), a ndo propositura de agdes e
a ndo interposigiio de recursos, assim como requerimento de extingiio das acdes em
curso ou de desisténcia dos respectivos recursos judiciais, para a cobranga de crédi-
tos, atualizados, de valor igual ou inferior a R$ 1.000,00 (mil Reais), em que interes-
sadas essas entidades na qualidade de autoras, rés, assistentes ou opoentes, nas con-
digGes estabelecidas™.
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Com a alteragdo procedida pela Medida Proviséria 449/2008 e, na
sequéncia, pela Lei 11.941/2009, foi conferido tratamento mais rigoro-
0 aos acordos judiciais disciplinados pela Lei 9.469/1997. De acordo
com a atual redagdo do texto legal em anélise, apenas o Advogado-Ge-
ral da Unido e os dirigentes das empresas publicas federais podem
celebrar acordo judicial em causas de valor até R$ 500.000.,00. Con-
forme se verifica, houve sensivel diminuicdo dos legitimados para
transacionar em juizo, mas, em contrapartida, o teto do valor da causa
se elevou. Com relagdo a transagdo envolvendo causas de valor supe-
rior ao referido teto exige-se prévia e expressa autorizacdo do Advoga-
do-Geral da Unido e de uma das seguintes autoridades: “do ministro de
Estado ou do titular da Secretaria da Presidéncia da Repiiblica a cuja
4rea de competéncia estiver afeto o assunto, ou ainda do presidente da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, do Tribunal de Contas da
Unido, de Tribunal ou Conselho, ou do Procurador-Geral da Reptibli-
ca, no caso de interesse dos 6rgaos dos Poderes Legislativo ¢ Judicia-
rio, ou do Ministério Ptiblico da Unido” (art. 1°, § 1°). Esta exigéncia
de controle ndo se estende as empresas publicas ndo dependentes,
bastando a elas prévia e expressa autorizacio de seu dirigente maximo.

Com a edicio do Cddigo de Defesa do Consumidor — Lei
8.078/1990 —, a Lei 7.347/1985, que disciplina a agéo civil publica,
passou a contar com um permissivo genérico a celebracdo de compro-
missos de ajustamento de conduta'” em seu art. 52, § 6°, nos seguintes
termos:

AL (o)

§ 6. Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de conduta as exigéncias legais mediante
cominagdes, que terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial.

Trata-se de relevante inovagfio normativa, que viabiliza a celebra-
¢do de acordos pela Administragdo Piblica direta e indireta sem se
limitar & esfera judicial — pelo contrdrio, sua importancia estd em au-

10. O termo de ajustamento de conduta/TAC foi originalmente previsto no Es-
tatuto da Crianca e do Adolescente/ECA.
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torizar a Administra¢do a atuar de forma concertada fora do dmbito g
Poder Judicidrio, mediante termos de ajustamento de conduta/TACs

Analisando os instrumentos judiciais mencionados, que denotam
a consensualidade — tomada aqui em sentido amplo —, pode-se cons.
tatar a preocupagao comum em torno da eficdcia do processo, sintetj-
zada na maioria das normas na celeridade dos provimentos jurisdicio-
nais. Assim, os institutos negociados se afirmaram na esfera processual
para atender a uma necessidade eminentemente prética de conferir
eficiéncia ao processo, constituindo-se em efetivas valvulas de escape
as disfuncionalidades do processo judicial, principalmente aquelas
relacionadas aos fatores rempo e custos.

Ademais, paralelamente & questdo da economia processual, é de se
notar também a demanda por decisdes mais efetivas. O aventado baixo
enforcement dos provimentos jurisdicionais assim como a discussio
acerca da qualidade das decisGes, por vezes aquém da esperada pelas
partes, incentivaram a positivacdo de mecanismos negociados. Pelos
acordos decorrentes da construgdo conjunta das decisdes almejava-se
alcancar decisdes mais consenténeas as necessidades concretas e, por-
tanto, revestir de efetividade tais decisdes negociadas. No que tange ao
processo penal, por exemplo, coloca-se forte a demanda pela propor-
cionalidade entre a natureza do delito e a resposta repressiva do Estado.

Dentro desse cendrio de alteracdo legislativa propiciada por de-
mandas por celeridade processual e decisdes mais eficazes e adequa-
das aos interesses das partes insere-se a consensualidade no direito
administrativo. No entanto, algumas consideragdes precisam ser
apresentadas, para evitar indevidas generalizagGes ou andlises preci-
pitadas a respeito do aumento das previsdes normativas dos acordos
celebrados pela Administragdo no dmbito do processo administrativo.

Primeiramente, a forte relagdo do direito administrativo com o
aparato burocritico do Estado faz da eficiéncia dos provimentos ad-
ministrativos tema necessario na agenda de debates tedricos deste
ramo do Direito. Embora seja encarada como um pano de fundo da
atuacdo administrativa por alguns administrativistas,'> a eficiéncia,

I1. Cf. item 4.2,

12. Cf., por todos, Celso Antonio Bandeira de Mello, que compreende o princi-
pio da eficiéncia no principio maior da boa administragio (Curso de Direito Adminis-
frative, 30° ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2013, p. 125).
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tanto do processo de tomada de decisdo como de seu conteddo, passou
a ser verdadeiro objeto de estudos na década de 1990, notadamente
ap0s a edi¢do do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e,
pouco mais tarde, com a Emenda Constitucional 19/1998. Preocupa-
¢Oes mais solidas com a celeridade processual e a efetividade dos atos
da Administra¢do Publica ndo decorrem, assim, das alteragdes legis-
lativas salientadas, mas se colocam por fatores intrinsecos ao sistema
administrativo. A tentativa de passagem do modelo de gestdo burocra-
tico da Administracdo para um modelo gerencial, caracterizado pelo
controle de resultados, pode ser salientada como um dos principais
fatores enddgenos da preocupagdo com a celeridade processual e a
qualidade das decisGes administrativas.

Em segundo lugar, ao se projetar no direito administrativo, a
consensualidade assume caracteristicas peculiares e fomenta debates
especificos a esse sistema. Conforme analisado no capitulo anterior,
os acordos administrativos estédo estritamente relacionados ao manejo
do poder de autoridade do Estado e colocam em evidéncia a classica
dualidade autoridade/liberdade. Ademais, a questdo da participagdo
administrativa confere contornos préprios a atuag@o concertada da
Administracio Publica.

E necessario, ainda, salientar a forte influéncia internacional na
projecdo da consensualidade no direito administrativo brasileiro — in-
fluéncia, essa, que se percebe tanto na construcdo do plano tedrico da
atuacdio administrativa concertada' quanto com relagio a certos insti-
tutos consensuais. No caso dos instrumentos consensuais, nota-se que
o desenho dos termos de compromisso no mercado de valores mobi-
lidrios e no setor antitruste, respectivamente conferidos pela Lei
9.457/1997 & Lei 6.385/1976, com as alteragdes da Lei 10.303/2001,
e pela Lei 8.884/1994, esta revogada pela Lei 12.529/2011, foi forte-
mente influenciado pelo consent decree norte-americano."

Dessa forma, as alteragdes legislativas em prol da consensualida-
de verificadas na década de 1990 resultaram de motivacdes proprias
ao direito administrativo. Porém, mesmo com influxos particulares,
nota-se que o cendrio de reformas consensuais constituiu um dos ele-

13:Cf. item 2.1
14. Nelson Eizirik e outros, Mercado de Capitais. Regime Juridico, Rio de Ja-

neiro, Renovar, 2008, pp. 332-333.
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mentos que propiciaram a abertura normativa do direito administrati-
vo 4 consensualidade, pois se trata de cendrio propicio para as altera-
coes legislativas voltadas a promogao da celeridade processual (civil,
penal ou administrativa).

Assim, nesse momento de ampla reflexdo sobre o processo sip
tomadas medidas legislativas acerca do debate em torno do manejo
do poder de autoridade do Estado, tradicional ao direito administrati-
vo brasileiro. Em suma, o panorama de debates sobre a consensuali-
dade, em sentido amplo, fomentou reflexdes na seara administrativa
e impulsionou a previsdo de mddulos consensuais em leis, embora
ndo possa ser considerado fator determinante a afirmagéo da consen-
sualidade na Administracdo Publica, que segue motivacoes proprias
e setorizadas.

A tendéncia de positivacdo da consensualidade em matéria am-
biental se confirma na década de 1990 por meio da edi¢fo do Decreto
99.274/1990, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
e do Decreto 3.179/1999, que disciplina as infracSes lesivas ao meio
ambiente e suas sancdes. O primeiro decreto prevé, em seu art. 42, a
possibilidade de suspensdo da exigibilidade das multas mediante ce-
lebracdo de termo de compromisso em que se obrigue o infrator a
adocdo de medidas especificas para cessar e corrigir a degradacdo
ambiental. Ademais, uma vez cumprido o pacto, o valor da multa
pode ser reduzido em até 90% caso o compromissdrio cumpra as me-
didas especificas.”” O Decreto 3.179/1999, revogado pelo Decreto
6.514/2008.,'® autorizava a substituicdo de multa didria pela cessagio

15. Decreto 99.274/1990:

“Art. 42, As multas poderfio ter sua exigibilidade suspensa quando o infrator,
por termo de compromisso aprovado pela autoridade ambiental que aplicou a penali-
dade, se obrigar 4 adoc@o de medidas especificas para cessar e corrigir a degradacdo
ambiental.

“Pardgrafo tnico. Cumpridas as obrigacGes assumidas pelo infrator, a multa
serd reduzida em até 90% (noventa por cento).”

16. O Decreto 6.514/2008 interditava a celebragio de termo de compromisso
para substituicao de penalidade pelo 6rgdo federal ambiental em razdo de infracio
administrativa ao meio ambiente. Segundo o art. 12, pardgrafo tnico, do decreto,
“somente o efetivo pagamento da multa serd considerado para efeito da substituicio
de que trata o caput, [substituicdo de penalidade pecunidria aplicada por drgdo fe-
deral] ndo sendo admitida para esta finalidade a celebracio de termo de compromis-
so de ajustamento de conduta ou outra forma de compromisso de regularizacio da
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ou regularizagdo da situacéo do infrator pela assinatura de termo de
compromisso de reparacdo de dano."”

3.1.3 Exemplos precursores:
acordos administrativos na CVM e no CADE

Dois setores que se abriram a consensualidade nesse perfodo fo-
ram o antitruste, por meio da edi¢do da Lei 8.884/1994, revogada
pela Lei 12.529/2011, € o de mercado de capitais, com a alteracdo da
Lei 6.385/1976 promovida pela Lei 9.457/1997, com posteriores alte-
ragdes pela Lei 10.303/2001.

3.1.3.1 Os termos de compromisso de cessagdo no CADE

A Lei 8.884/1994 passou a disciplinar o Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica/CADE, criado pela Lei 4.137/1962, com dispo-
sicdes concernentes 4 estrutura e a conduta das empresas. Trés acor-
dos administrativos foram originalmente previstos na Lei 8.884/1994
— medida preventiva, termo de compromisso de cessacdo € compro-
misso de desempenho —, e com a Lei 10.149/2000 também o acordo
de leniéncia passou a integrar o direito antitruste brasileiro.

Com a Lei 12.529/2011 o TCC foi disciplinado, tal qual o mode-
lo anterior, de modo minucioso, com destaque para delimitacdo das
competéncias e efeitos do instrumento consensual na disciplina anti-
truste. No entanto, particularmente nesta terceira rodada de regramen-
to do TCC, a experiéncia com o emprego do instrumento consensual
foi aproveitada na disciplina legal pela vigente lei do CADE. Nos
termos do art. 85 da Lei 12.529/2011:

infragio ou recomposi¢io de dano”. Todavia. com a redagdo dada pelo Decreto
6.686/2008 possibilitou-se a hipdtese desde que a autoridade federal também tenha
participado da celebraciio do instrumento consensual. No mais, o termo de compro-
misso € previsto no art. 55, § 19, pelo qual o autuado por inobservincia de reserva
legal serd advertido para que apresente termo de compromisso de regularizagio no
prazo de 180 dias, 0 qual segue o regime do termo de ajustamento de conduta previs-
to na lei da agdo civil piblica (art. 52, § 69).

17. Art. 22, § 59, Decreto 3.179/1999: “§ 5°. A multa didria serd aplicada sempre
que o cometimento da infraciio se prolongar no tempo, até a efetiva cessagio ou re-
gularizagio da situaciio mediante a celebrac@o, pelo infrator, de termo de compromis-
so de reparagio de dano™.
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Art. 85. Nos procedimentos administrativos mencionados nos incj-
sos I, IT e IIT do art. 48 desta Lei, [procedimento preparatério de ingué-
rito administrativo para apuragdo de infracdes @ ordem econdmicq,
inquérito administrativo para apuracdo de infracées a ordem econémi-
ca e processo administrativo para imposicdo de sangoes administrati-
vas por infragdes a ordem economica) o CADE poderd tomar do repre-
sentado compromisso de cessacdo da prdtica sob investigacio ou de
seus efeitos lesivos, sempre que, em juizo de conveniéncia e oportuni-
dade, devidamente fundamentado, entender que atende aos interesses
protegidos por lei.

Se havia baixa regulamentacfo do primeiro modelo de TCC, a
disciplina do compromisso de cessacdo no CADE passou a receber
forte disciplina infralegal a partir do Regimento Interno estabelecido
pela Resolucdo 45/2007. Com a edigdo do Regimento Interno 1/2012,
em decorréncia da edi¢do da Lei 12.529/2011, novamente se verificou
a disciplina minudente do TCC por meio do vigente RI/CADE, alte-
rado pela Resolucdo CADE-5, de 6.3.2013. Essa resoluciio aprovou a
Emenda Regimental 1/2013 e determinou novo desenho aos TCCs no
ambito dos processos sancionatdrios antitruste.'®

A redag@o original dos arts. 129 e 130 do antigo RI/CADE, que
vigorava durante a vigéncia da Lei 8.884/1994, especificava o rito do
TCC no CADE de modo bastante conciso, voltada fundamentalmente
a determinar os aspectos formais desse instrumento consensual, como
o papel do conselheiro-relator na propositura do termo, o nimero de
vias para assinatura do compromisso de cessacdo, o prazo de disponi-
biliza¢do do inteiro teor na pagina oficial do CADE e a indicagio da
celebracdo de TCC na capa do processo administrativo.

18. Interessante verificar que a vigente Lei do CADE confere capacidade nor-
mativa para dispor sobre o formato dos TCCs nos seguintes termos, no art. 85, § 14,
da Lei 12.529/2011: “O CADE definird, em resolugiio, normas complementares sobre
o0 termo de compromisso de cessagio”. Coloca-se ao CADE, assim, ampla discricio-
nariedade para disciplinar a estrutura e o funcionamento desse instrumento consen-
sual, o que € beneficio ao sistema, para manutencio da atualidade e da efetividade. O
fato de o TCC ser moldado fundamentalmente em esfera regulamentar lhe confere
abertura para uma disciplina juridica dindmica, que considere a crescente experiéncia
da instituicdo no manejo desse acordo substitutivo.
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O Relatorio de Atividades referente ao ano de 2006 pode ser
apontado como o precursor na constatagao dos problemas no processo
administrativo do CADE a partir de correi¢éo elaborada exclusiva-
mente para esse [im. Com base nessa ampla radiografia, o CADE
firmou metas para o biénio 2006/2007, dentre as quais se destacam: a
atuacdo da Pro-CADE focada nos resultados, com emprego de todos
0s instrumentos judiciais e administrativos de forma criativa; a reali-
zacio de correi¢do geral nos processos administrativos: a reformula-
¢Ao da rotina do setor de Divida Ativa, para tornd-la instrumento de
controle da efetividade das decisdes do CADE; e construir relagdo de
credibilidade entre CADE e Judicidrio e imprensa.

Uma das metas determinadas para superar o cendrio de baixo
enforcement das decisdes do CADE corresponde a “incentivar e cola-
borar na implementacdo de instrumentos de solugdo negociada de
processos administrativos (TCC e TAC) e judiciais (transagdo judi-
cial), assegurando as cautelas necessarias para preservacdo do interes-
se piblico™."

Com o novo RI/CADE, o TCC passou a dispor de disciplina ju-
ridica mais procedimental, considerando as especificidades dos pro-
cessos administrativos nos quais se manifesta. Especificamente com
relacdio a disciplina dos TCCs, novo projeto de disciplina regimental
foi colocado em consulta publica pelo CADE em 12.12.2012 visando
a estimular a assinatura de TCC para combate de politicas anticoncor-
renciais, especialmente o cartel .

Pela atual disciplina do compromisso de cessa¢do determinada
pela Lei 12.529/2011, em conjunto com o RI/CADE e a Emenda Re-
gimental 1/2013, assim como nos modelos anteriores, o TCC se efe-
tiva no dmbito processual, em substituicdo do proprio processo no
qual a infra¢@o é averiguada. Desse modo, o TCC pode servir tanto
para impedir a instauragdo de processo administrativo para imposi¢ao
de sanc¢bes administrativas por infracdo a ordem econdmica, quando
se efetivar em fase de inquérito, quanto para cessar os efeitos lesivos
ja apurados em fase de processo administrativo.

19. Relatério de Gestdo (Exercicio de 2007), p. 75.
20. Cf. htip:/iwww.cade gov.br/Default.aspx? 1629f90fe63¢d052a491a3b488c8,
acesso em 15.12.2012.
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A principio, a celebragdo do TCC determina a suspensao do pro-
cedimento administrativo ao qual se relaciona, sem importar confis-
sdo quanto & matéria de fato e nem reconhecimento de ilicitude da
conduta.”* Todavia, quando celebrado acordo de leniéncia com a Su-
perintendéncia-Geral, o TCC necessariamente deve conter reconheci-
mento de participagdo do compromissario na conduta investigada (art.
186 do RI/CADE). Nos demais casos o reconhecimento de participa-
¢do na conduta investigada fica a critério do Tribunal, o que pode ser
um estimulo negativo a celebragdo de TCCs. Nestes termos, 0 art.
179, § 59, do RI/CADE atrela a auséncia de confissdo quanto a maté-
ria de fato e o ndo reconhecimento da ilicitude da conduta apenas ao
protocolo do requerimento do TCC.

Sio fundamentalmente dois os grandes estimulos aos agentes de
mercado para celebragdo de acordos substitutivos no d&mbito do CA-
DE: (i) evitar a reincidéncia, pois em caso de reincidéncia a multa €
duplicada, e (ii) evitar o custo reputacional perante 0 mercado no qual
atuam. O reconhecimento de participac@o na conduta investigada, em-
bora ndo gere efeitos juridicos quanto a reincidéncia, certamente incor-
re em custo reputacional, pois o nexo de causalidade entre o agente ¢
a prética de infragiio a ordem econdmica investigada € estabelecido.
Essa inovaciio legislativa pode ser lida, assim, como desestimulo a
celebragiio de TCC no Ambito de processos administrativos antitruste.

Pela vigente disciplina dos TCCs no CADE, a dindmica de con-
sensualidade adquire procedimento autbnomo em relagdo ao processo
ou inquérito ao qual se relaciona. Uma vez apresentado, o requeri-
mento do acordo substitutivo é autuado de forma auténoma. O proto-
colo do requerimento de celebracdo de TCC ndo implica confissdo
quanto 2 matéria de fato e nem reconhecimento de ilicitude do objeto
de investigagao.

Verifica-se, igualmente, a natureza discriciondria do pacto, o que
importa na medida em que afasta a ideia de que a celebragfo de TCC
seja direito subjetivo do pretenso compromissdrio: trata-se de decisdo
discriciondria do Poder Ptblico em aceitar, ou ndo, os termos do pacto

21. O que nio se confunde com o requerimento de celebragio de termo de com-
promisso, cuja apresentagdo ndo suspende a tramitacio do processo administrativo,
do inquérito administrativo ou do procedimento preparatério de inquérito administra-
tivo, nos termos do art. 179 do RI/CADE.
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apresentado para negociagdo perante o CADE. Ademais, também nao
incorre em ilegalidade o CADE ao deixar de oferecer TCC em situa-
¢do andloga a outras em que assim tenha se manifestado. Novamente,
a discricionariedade administrativa que envolve o TCC impede qual-
quer autovinculagdo administrativa no tocante ao desenvolvimento de
mecanismos consensuais, tais quais o0 TCC. No entanto, em qualquer
manifestacdo é imprescindivel a motivagdo do Poder Piblico. O caput
do art. 85 da Lei 12.529/2011 qualifica essa motivacdo, que necessa-
riamente deve atender aos “interesses protegidos por lei”.

De se notar que a locug@o genérica “interesses protegidos por lei”
mostra-se um tanto mais especifica que o vago “interesse ptiblico”. Os
interesses que o TCC deve satisfazer correspondem as finalidades
tuteladas pela Lei 12.529/2011, bem como a politica piblica concor-
rencial que ela subsidia, de modo que a motiva¢@o deve internalizar
essa diretriz para afirmar em que medida o acordo administrativo se
coaduna ou, mesmo, promove as finalidades publicas de livre inicia-
tiva, livre concorréncia, funcéo social da propriedade, defesa do con-
sumidor e repressio ao abuso do poder econdmico, nos termos do art.
12 da Lei 12.529/2011.

A proposta de termo de compromisso pode ser apresentada uma
tinica vez (art. 85, § 4°, da Lei 12.529/2011), sem incorrer em suspen-
sdo do processo administrativo (art. 85, § 6°, da Lei 12.529/2011).
Podem apresentar proposta de celebracdo de termo de compromisso
os conselheiros do Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica™ e
a Superintendéncia-Geral do CADE* Admite-se a intervengdo de
terceiros apds a fase de negociagdo, dentre os quais €stao 0s terceiros
titulares de direitos ou interesses que possam ser afetados pelo con-
tetido do acordo ou os legitimados & propositura da ac@o civil ptblica,
nos termos do art. 195 do RI/CADE. Todavia, é¢ necessdrio ressaltar
que, pela aplicagdo subsididria da lei federal de processo administra-
tivo, o art. 92, 111 e IV, reconhece legitimidade para integrar o proces-
so de celebragdio do TCC s organizagdes e associagdes representati-
vas quando o teor do acordo versar sobre direitos e interesses
coletivos, bem como as pessoas ou as associagdes legalmente consti-
tuidas, se o TCC versar sobre direitos e interesses difusos.

22, Art. 11,1X, da Lei 12.529/2011.
23. Art. 13, IX, da Lei 12.529/2011.
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O escopo de restringir a apresentacdo do TCC a uma tinica opor-
tunidade visa a impedir sucessivas apresentacdes de termos de com-
promisso pelo agente inconformado ante a negativa de pacto pelg
CADE. No entanto, isso ndo significa que ndo possa haver negociagio
dos termos do TCC apresentado ao CADE, inclusive com rodadas de
discussdes e alteracoes reiteradas da redagdo do acordo. Sao aspectos
distintos, que ndo se confundem: a Lei 12.529/2011 impede apenas a
apresentacio de mais de um TCC, mas ndo traz qualquer ébice a ne-
gociagio do contetido da tinica proposta de compromisso enderegada.
Ademais, a expressdo “uma tnica vez” relaciona-se a infra¢@o apura-
da, e ndo ao pretenso compromissario. Uma empresa pode apresentar
diversos termos de compromisso ao CADE, desde que cada qual se
relacione a uma situag@o concreta especifica que esteja sob investiga-
¢éo do CADE.

Nessa linha, o RI/CADE, alterado pela Emenda Regimental
1/2013, determina que cada representado apresente seu proprio re-
querimento de TCC.** Discricionariamente, o conselheiro-relator ou
o superintendente-geral podera negociar de forma conjunta os reque-
rimentos relacionados a um mesmo objeto de investigacdo. Muito
embora o art. 180 do RI/CADE faga aluso a conexdo de requerimen-
tos para negociacdo relacionados a “um mesmo processo”, 0 mais
apropriado para fins de efetividade da celebragio do pacto ¢ interpre-
tar o termo “processo” em seu sentido amplo — ou seja: os requeri-
mentos devem necessariamente estar relacionados a um mesmo fato
objeto de investigacdo, ainda que deduzido em diferentes processos
ou mesmo procedimentos (preliminarmente, em fase de inquérito, ou
quando ja tiver se consubstanciado em processo, por exemplo). Seria
inadvertido, a meu ver, determinar que formalidades processuais im-
pecam (ratamento mais harmonioso das decisdes consensuais. A res-
peito desse atual comando, € necessdrio enfatizar que ndo se abre
direito subjetivo ao requerente para que sua proposta de acordo seja
analisada conjuntamente com os demais requerentes.”” Admite-se a
apresentacdo de um mesmo TCC por dois ou mais representados se

24 Art. 180, caput, do RI/CADE.

25. Com a determinagio de que cada interessado apresente seu proprio requeri-
mento € possivel que a negociacio ganhe contornos tipicos da feoria dos jogos, a
exemplo do “jogo do prisioneiro”, em que a celebracdo do acordo substitutivo com
um requerente esteja diretamente relacionada & negociacio dos demais requerentes.
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pertencentes a mesmo grupo econdmico. Todavia, haverd individua-
lizacio de cada representado interessado, cabendo ao conselheiro-
_relator ou ao superintendente-geral decidir sobre a possibilidade de
negociacdo conjunta.”

O processo de negociacdo das clausulas do TCC varia conforme
o 6rgdo em que se encontre a investigacdo. No caso de o procedimen-
to preparatério de inquérito administrativo, o inquérito administrativo
ou 0 processo administrativo se encontrarem no momento da apresen-
tagao do requerimento, caberd ao superintendente-geral abrir periodo
de negociacio, o qual definird os trés ou mais servidores do CADE
que compordo a Comissdo de Negociagdo, bem como o periodo de
negociacdo.” A Comissdo de Negociagdo tem atribuicio de “auxilio”
ao superintende-geral no processo de negociagdo. Findo o prazo de
negociacdo, o superintendente-geral concederd 10 dias para que o
proponente apresente sua proposta final de termo de compromisso, a
qual serd encaminhada ao presidente do Tribunal juntamente com
parecer opinativo do superintendente-geral, para inclusdo do feito em
pauta de julgamento em cardter de urgéncia. A seu exclusivo critério,
o superintendente-geral poderd suspender a negociagdo para realiza-
¢lo de diligéncias.

No entanto, se os autos do processo administrativo jd tiverem
sido remetidos ao Tribunal, o conselheiro-relator serd competente
para designar os trés ou mais servidores que compordo a Comissio de
Negociagdo. O prazo de negociagdo do termo de compromisso serd de
30. podendo o conselheiro-relator prorrogd-lo por igual periodo, de
oficio ou mediante solicitagdo da Comiss@ao. Também poderd o conse-
Theiro-relator consultar a Superintendéncia-Geral sobre a proposta em
apreciagao. Como no tramite verificado no ambito da Superintendén-
cia-Geral, ao término do prazo de negociacdo o conselheiro-relator
concederd 10 dias para que o proponente apresente sua proposta final
de termo de compromisso, a qual serd encaminhada ao presidente do
Tribunal juntamente com parecer opinativo do superintendente-geral
para incluséo do feito em pauta de julgamento em cardter de urgéncia.
A seu exclusivo critério, o superintendente-geral poderd suspender a
negociagdo para realizacdo de diligéncias.

26. Art. 180, paragrafo tnico, do RI/CADE.
27. Art. 181, caputa e inciso 1, do RI/CADE.
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Além do representado, o superintendente-geral poderd apresentar
proposta de TCC quando o procedimento preparatério de inquérito
administrativo, o inquérito administrativo ou processo administrative
se encontrar em tridmite no dmbito da Superintendéncia-Geral. Neste
caso, o representado serd oficiado para que se manifeste no prazo de
15 dias sobre o interesse em celebrar compromisso de cessacio, e o
procedimento seguird o rito dos demais procedimentos consensuais
iniciados mediante apresentagdo de requerimento pelo representado,
Ressalte-se que a rejeicdo do termo de compromisso proposto pela
Superintendéncia-Geral ndo prejudica a apresentagio de requerimento
pelo representado em segundo momento.

A negociagio do termo de compromisso pode ser frutifera, culmi-
nando na apresentagio de proposta final, ou pode se frustrar, nas hi-
poteses de auséncia de apresentagdo de proposta final de termo de
compromisso dentro do prazo especificado ou sua apresentacgio in-
tempestiva; nestes casos encerra-se o processo de celebragio de TCC
com despacho do conselheiro-relator, e o agente fica impedido de
apresentar novo requerimento de acordo no mesmo processo (art. 183,
§ 6% do RI/CADE). A negociagdo também pode fracassar quando nio
se chegar a consenso com relacdo as condi¢ées do acordo, ocasido em
que a proposta serd indeferida pelo conselheiro-relator (art. 85, § 13,
da Lei 12.529/2011).

A proposta final obriga o proponente: ele ndo pode dispor o con-
trario, e nem condiciond-la ou revoga-la.?® Na tentativa de demarcar a
fase de negociagdo, € defeso ao Plendrio do Tribunal, competente
para deliberar sobre a proposta de compromisso de cessacio, fazer
contraproposta, cabendo-lhe unicamente aceitar ou rejeitar a proposta
final * Trata-se de medida que se volta a garantir a tecnicidade dos
termos de compromisso e da representatividade do acordo de vonta-
des construido no curso de processo de negociagdo, dado que a sim-
ples contraproposta do Plendrio substituiria por completo o drafting
do compromisso e tornaria inécua a fase preliminar de negociagio. A
proposta final deve ser julgada antes do processo sancionador ao qual
se vincula, cabendo ao conselheiro-relator organizar os trabalhos pro-

28. Art. 183, caput, do RI/CADE.
29. Art. 183, § ¢, do RI/CADE.

ki
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cedimentais e observar a tramita¢do de urgéncia do procedimento de
celebracio de TCC.

Uma vez apfovado pelo Plendrio do Tribunal Administrativo de
Defesa Econdmica, o compromisso serd firmado individualmente,
dada a diretriz de individualiza¢do do acordo substitutivo segundo a
disciplina conferida a partir das normativas de 2013.

Uma vez aprovado pelo Plendrio do Tribunal Administrativo de
Defesa Econdmica,”® o TCC deve ser assinado em no minimo duas
vias. sendo uma destinada a0 compromissdrio e outra a instrugao do
processo administrativo (art. 192, caput, do RI/CADE). O TCC sera
publicado no Didrio Oficial da Unido, e seu contetido disponibilizado
na pdgina eletronica do CADE dentro de cinco dias (art. 85, § 7¢, da
Lei 12.529/2011). Isso se deve ao cardter ptiblico do TCC, expressa-
mente previsto na vigente lei do CADE (art. 85, § 7% da Lei
12.529/2011).

H4 uma tensdo entre o dever de publicidade do TCC e a prética
consensual, pois boas negociacdes demandam conhecimentos especi-
ficos e estratégias de favorecimento dos correspondentes interesses.
Muito embora os instrumentos consensuais sejam tidos como do tipo
win-win solutions, o fato é que os negociantes buscam a todo momen-
to melhores arranjos em beneficio proprio, e para esta finalidade va-
lem-se de conhecimentos especializados e constroem sofisticados
planos estratégicos. A publicidade da negociagdo poderia ser fatal nao
apenas para o termo de compromisso especificamente considerado,
mas para a dinimica da consensualidade, pois seria lida pelo mercadp
como incentivo negativo a celebragio de acordos com o Poder Publi-
co. Para transpor essa situagdo, a Lei 12.529/2011 previu a possibili-
dade de propostas de termos de compromisso serem apresentadas em
cardter confidencial (art. 85, § 5°, da Lei 12.529/2011). Esta férmula
¢ importante, mas insuficiente: garantias de sigilo também com rele'l—
¢iio a4 negociacdo devem ser acatadas pela autoridade antitruste, pois
esta se encontra abrangida no conceito de “proposta”. Sugere-se uma
leitura dinimica da expressio “proposta”, que ndo se restrinja ao do-
cumento formal apresentado pelo interessado, mas ao contetido que €
construido no desenvolvimento do processo de negociacéo.

30. Art. 92, V, da Lei 12.529/2011.
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A captura do regulador pode ser apontada como um dos princi.
pais riscos relacionados a consensualidade na Administragio Piiblica
sendo a negociagdo o momento ideal para aperfeicoamento do Conlui(;
entre Poder Publico e particular. O tratamento confidencial as etapas
preliminares ao compromisso de cessagdo mostra-se extremamente
benéfico ao bom andamento da negociagio bem como a modelagem
mais eficiente das obrigagdes pactuadas. No entanto, os atos prelimi-
nares praticados pelo CADE, enquanto ente integrante da Administra-
¢do indireta, devem necessariamente ser publicados ex post, nos ter-
mos da lei de acesso & informagdo puiblica (Lei 12.527/2011), em
observéncia ao principio da publicidade.

Dado o efeito benéfico a celebracdo do compromisso de cessa-
¢do alcangado por meio do tratamento confidencial as tratativas,
admite-se a relativizagdo do dever de publicidade, mas ndo sua su-
pressao, de forma que proposta, termos do compromisso, andamen-
to processual, atas de negociacdo e valor da contribui¢fio pecunidria
devem obrigatoriamente ser concretizados no processo administra-
tivo. Publicidade e processo administrativo sdo fundamentais para
a atuagao administrativa consensual, a qual demanda um controle
eminentemente procedimental para afastar o problema da captura
do regulador.”'

Com a celebragdo do TCC o processo administrativo é suspenso®
até a comprovagdo de cumprimento dos termos do pacto,” quando,
entdo, o processo administrativo é arquivado (art. 85, § 99, da Lei
12.529/2011), mediante nota técnica da Procuradoria Federal Especia-
lizada junto ao CADE, encaminhada ao superintendente-geral, sobre
o cumprimento do acordo.** A suspensdo do processo aproveita ape-
nas ao compromissdrio, tramitando o processo em relacdo aos demais
sujeitos investigados. Todavia, na hipétese de todos os investigados

31. Cf. item 4 4.

o 32.lSegundQ oart. 85, § 10, da Lei 12.529/2011, “a suspensiio do processo ad-
ministrativo a que se refere o § 9° deste artigo dar-se-4 somente em relagio ao repre-
sentado que firmou o compromisso, seguindo o processo seu curso regular para os
demais representados”.

33. A andlise do cumprimento dos termos de compromisso € de competéncia do
Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica, nos termos do art. 92, V, da Lei
12.529/2011.

34. Cf. art. 193 do RI/CADE.

AT
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de um mesmo procedimento terem firmado compromisso de cessagio,
o processo como um todo € suspenso (art. 188 do RI/CADE).

Caso o TCC nilo seja cumprido, a suspensio do processo admi-
nistrativo é revogada, ¢ a sanc¢éo prevista no proprio instrumento pelo
descumprimento de seus termos € aplicada (art. 85, § 11, da Lei
12.529/2011). Ademais, pelo descumprimento de obriga¢do pactuada
em TCC ao compromissdrio é aplicada multa didria de RS 5.000.,00,
a qual pode ser aumentada em até 50 vezes, de acordo com a situagao
econdmica do infrator ou, ainda, pela gravidade da infrac@o (art. 39 da
Lei 12.529/2011).

A satisfacdo de todas as obrigagOes pactuadas determina a termi-
nacdo consensual do processo administrativo, quando haverd o arqui-
vamento do processo, sem que se aperfeicoem os efeitos da responsa-
bilizagdo administrativa, quais sejam: perda da primariedade ou
determinacdo de reincidéncia, bem como aplicagdo de sancdo admi-
nistrativa.

O termo de compromisso tem natureza de titulo executivo extra-
judicial, como expressamente prevé a Lei 12.529/2011 em seu art. 85,
§ 8¢, sendo assinado pelo presidente do Tribunal Administrativo de
Defesa Econdmica.” Ademais, o TCC tem cariter personalissimo, de
modo que a celebragdo de acordo por uma das partes envolvidas em
uma situacdo investigada ndo aproveita a seus litisconsortes.*

Como cldusulas obrigatérias o § 1¢ do mesmo preceito indica as
seguintes: especificacdo das obriga¢Ges de nio praticar a conduta in-
vestigada ou seus efeitos lesivos; fixagdo do valor da multa corres-
pondente ao descumprimento da avenga; fixacao do valor da contri-
buicdo pecunidria ao FDD, quando cabivel:”’ e reconhecimento de

35. Art., 10, VII, da Lei 12.529/2011.

36. E a redagdo do art. 184, § 52, da Lei 12.529/2011: “§ 5°. O compromisso
deverd ser firmado individualmente, entre cada representado e o CADE”.

37. Dispde o § 2° do art. 85 da Lei 12.529/2011: “Tratando-se de investigacio
da prética de infragdo relacionada ou decorrente das condutas previstas nos incisos [
e Il do § 3° do art. 36 desta Lei. entre as obrigagdes a que se refere o inciso I do § 1°
deste artigo figurard, necessariamente, a obrigagdo de recolher ao Fundo de Defesa
de Direitos Difusos um valor pecunidrio que ndo poderd ser inferior a0 minimo pre-
visto no art. 37 desta Lei”. Segundo o art. 184, § 3°, do Regimento Interno do CADE,
“na hipétese de 0 compromisso de cessagdo conter contribuigdo pecunidria, deverd
constar 0 montante a ser pago, as condigdes de pagamento, a penalidade por mora ou
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participagdo na conduta investigada previsdo de colaboracio dg
compromissdrio com a instrugdo processual no caso de acordo, com-
binacdo, manipulacdo ou ajuste entre concorrentes.*®

Ineditamente, foram previstos pardmetros de fixa¢do da contri-
bui¢do pecunidria a0 FDD nas hipdteses de acordo, combinagio,
manipula¢do ou ajuste entre concorrentes. Primeiramente serdo consi-
deradas a amplitude e a utilidade da colabora¢do do compromissg
com a instrugdo processual € o momento de celebragdo da proposta,
Com relacdo ao primeiro parAmetro tem-se que, quanto mais colabo-
rativo for o compromitente na descri¢ao dos fatos investigados, menor
serd o valor de contribuigdo ao FDD. Pelo segundo, quanto mais pre-
coce for a apresentagdo do requerimento de compromisso de cessa-
¢ao, menor dever ser o valor de contribuicdo ao FDD a ser fixado 3
Ademais, os seguintes limites objetivos devem ser observados na ce-
lebracd@o do acordo substitutivo:

I —redugiio percentual entre 30% (trinta por cento) e 50% (cinquen-
ta por cento) da multa esperada para o primeiro representado que pro-
puser TCC no Ambito da investigagdo de uma conduta; IT — redugio
percentual entre 25% (vinte e cinco por cento) e 40% (quarenta por
cento) da multa esperada para o segundo representado que propuser
TCC no dmbito da investiga¢do de uma conduta; III — redu¢fo percen-
tual de até 25% (vinte e cinco por cento) da multa esperada para os
demais representados que propuserem TCC no dmbito da investigagio
de uma conduta.*’

inadimpléncia, assim como qualquer outra condi¢fio para sua execugio”. O pagamen-
to da obrigagéo de contribuicfio pecunidria, caso seja prevista no TCC, pode-se dar de
modo parcelado, conforme o art. 187 do RI/CADE.

38. Art. 185 do Regimento Interno do CADE. Segundo o art. 184, § 3¢, do Re-
gimento Interno do CADE, “na hipétese de o compromisso de cessagdo conter con-
tribuicfio pecunidria, deverd constar o montante a ser pago, as condi¢des de pagamen-
to, a penalidade por mora ou inadimpléncia, assim como qualquer outra condigio
para sua execucio”. O pagamento da obrigacdo de contribuigcdo pecunidria, caso seja
prevista no TCC, pode-se dar de modo parcelado, conforme o art. 187 do RI/CADE.

39. Segundo o art. 188 do RI/CADE, “a andlise da contribuicio pecunidria nas
propostas de TCC realizadas nos termos do art. 182 em investigagBes de acordo,
combinagdo, manipulagiio ou ajuste entre concorrentes levard em consideragfo o es-
tado do processo administrativo, observado, quando possivel de estimac#o, a reducio
percentual mdxima de 15% (quinze por cento) da multa esperada ao representado™.

40. Art. 187 do RI/CADE.

s
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O § 12 do art. 85 da Lei 12.529/2011 determina, ainda, que “as
condi¢oes do termo de compromisso poderdo ser alteradas pelo CA-
DE se se comprovar sua excessiva onerosidade para o representado,
desde que a alteracdio ndo acarrete prejuizo para terceiros ou para a
coletividade™.

3.1.3.2 Os termos de compromisso na CVM

A Lei 9.457/1997 incluiu seis pardgrafos ao art. 11 da Leil
6.385/1976, que cria e disciplina a Comisséo de Valores Mobilidrios/
CVM, para que o mercado de capitais brasileiro passasse a dispor do
termo de compromisso como instrumento regulatério. De acordo com
aredacdo original do art. 11, § 5°, da Lei 6.385/1976, incluido pela Lei
9.457/1997, “a Comissdo de Valores Mobilidrios poderad suspender,
em qualquer fase, o procedimento administrativo, se o indiciado ou

acusado assinar termo de compromisso, obrigando-se a: (...)”.*!

A previsdo do termo de compromisso na legislagdo de mercado
de capitais brasileiro decorre da influéncia do sistema norte-america-
no, cuja figura do consent decree consiste em tradicional mecanismo
de substitui¢do consensual de sanc¢des aplicadas por infragdo de mer-
cado. Atualmente os termos de compromisso celebrados pela CVM
sdo disciplinados pela Deliberacao CVM-390/2001, alterado pela
Deliberacdo 486/2005.

A celebra¢io de termo de compromisso na CVM adquire contor-
nos procedimentais préprios, e se inicia com a apresentagdo de pro-
posta escrita pelo interessado a CVM. A manifestagdo da intengdo de
celebrar termo de compromisso deve ser apresentada ao superinten-
dente-geral da Autarquia até o término do prazo para apresentagdo de
defesa, cabendo apresentar a proposta completa em, no maximo, 30
dias apds o protocolo da defesa.*> O exposto também se aplica aos
processos ainda em fase de investigagdo preliminar, razdo pela qual o

41. A redaciio do preceito foi alterada pelo Decreto 3.995/2001. c/c a Lei
9.873/1999: “A Comissdo de Valores Mobilidrios poderd, a seu exclusivo critério, se
o interesse publico permitir, suspender, em qualquer fase, o procedimento administra-
tivo instaurado para a apuracio de infragdes da legislacdo do mercado de valores
mobilidrios, se 0 investigado ou acusado assinar termo de compromisso, obrigando-se
ai(...)7".

42, Cf. art. 7°, §§ 1°e 2°, Deliberagao CVM-390/2001.
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termo de compromisso na CVM configura acordo substitutivo do
processo administrativo, e ndo apenas do ato sancionatorio final. Res-
salva a Deliberacfio 390/2001, porém, a possibilidade de analise da
proposta de termo de compromisso apresentada fora do prazo, nota-
damente nas hipdteses de oferta de substancial indenizacdo, desde que
haja modificacdo da situagdo de fato ap6s o término do prazo regula-
mentar para apresentagdo da proposta de termo de compromisso.*
Muito embora a regulaciio do termo de compromisso no dmbito
da CVM ndo tolha a discricionariedade na defini¢do do contetido do
acordo, a Deliberacio CVM-390/2001 determina as seguintes cldusu-
las obrigatdrias na proposta de termo de compromisso apresentada
pelo interessado: (i) cessacdo da prética das atividades sob investiga-
¢do, se for o caso, e (ii) correcdio das irregularidades sob investigagdo,
inclusive com pagamento da devida indenizacio dos prejuizos causa-
dos ao mercado ou a propria CVM.* Discricionariamente, na hipotese
de danos a investidores, a CVM poderd notificd-los para que forne-
cam mais informagdes para fins de quantificacdo do valor que lhes
serd pago a titulo de reparacdo,” o que, nos termos do art. 10, § 1°, da
Deliberacdo CVM-390/2001, ndo confere qualidade de parte proces-
sual ao terceiro interessado no objeto do termo de compromisso.*®

Na sequéncia, a Procuradoria Federal Especializada da CVM
deve ser ouvida sobre a legalidade da proposta, quando, entdo, o su-
perintendente-geral submeterd a proposta de termo de compromisso
ao Comité de Termo de Compromisso, drgdo especializado na estru-

43. Esta é a redacdio do § 4° do art. 7% “§ 4°. Em casos excepcionais, nos quais o
relator entenda que o interesse piiblico determina a andlise da proposta de celebragio
de termo de compromisso apresentada fora do prazo a que se refere o § 2°, tais como
os de oferta de indenizacdo substancial aos lesados pela conduta objeto do processo. e
desde que, adicionalmente, fique demonstrada a modificacao da situacio de fato, exis-
tente quando do término do referido prazo. a justificar a ndo apresentago tempestiva,
o Colegiado poderd determinar, por proposta do relator, o processamento do pedido™.

44. Cf. art. 7, I e 11, da Deliberagio CVM-390/2001.

45. Art. 11 da Deliberacio CVM-390/2001: “Havendo investidores prejudica-
dos em nimero indeterminado e de identidade desconhecida, a CVM podera. em
comum acordo com o proponente ¢ as suas expensas, fazer publicar editais convocan-
do tais investidores para o fim de sua identificacdio e quantificacio dos valores indi-
viduais a lThes serem pagos a titulo de indenizacio™.

46. Este preceito normativo ndo se coaduna com a lei federal de processo admi-
nistrativo (Lei 9.784/1999), cujo art. 9° expressamente confere ao terceiro interessado
a qualidade de parte no processo administrativo.
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tura da CVM para proceder a negociac@o das propostas de termos de
compromisso que lhe sdo encaminhadas. O Comité de Termo de Com-
promisso € disciplinado pela Portaria CVM-71/2005, que determina
sua composicdo pelos titulares de Superintendéncias que conformam
a estrutura administrativa da CVM,* com competéncia para convocar
reunides e estabelecer a periodicidade em que serdo realizadas.

Enquanto a Procuradoria junto a CVM deve se manifestar sobre
a legalidade das cldusulas do acordo substitutivo — muito embora seja
de grande dificuldade dissociar mérito de legalidade, razdo pela qual
se mostra adequado compreender a Procuradoria como mais um 6rgédo
de negociacdo dos termos de compromisso —, compete ao Comité de
Termo de Compromisso apresentar parecer sobre a oportunidade e a
conveniéncia da celebragdo do compromisso no prazo médximo de 30
dias. O Comité de Termo de Compromisso deve propor ao Colegiado
da CVM a aceitagdo, ou ndo, da proposta de termo de compromisso,
considerando os critérios de deliberacdo pela consensualidade deter-
minados no art. 9° da Deliberagio CVM-390/2001, quais sejam: (i)
oportunidade e conveniéncia da celebragio do acordo substitutivo, (i1)
natureza e gravidade das infracdes, (iii) antecedentes dos acusados e
(iv) efetiva possibilidade de punicdo no caso concreto.

Osparametrosestabelecidos noart.9°daDeliberacao CVM-390/2001
consistem em efetivos critérios de balizamento da tomada de decisdo
consensual, os quais, por determinagdo regulamentar autovinculan-
te, devem necessariamente ser considerados quando da decisdo pela
atuacdo imperativa unilateral ou pela atuagdo consensual. Trata-se
de 6nus argumentativo, portanto, que tanto o Comité de Termo de
Compromisso quanto o Colegiado, na deliberag@o sobre a aceitagdo
da proposta de termo de compromisso, devem sopesar. Incorre em
vicio de motivagdo a decisdo que deixar de expor as razdes de fato
e de direito com relagdo a cada aspecto indicado no referido precei-
to normativo.

47. Segundo o art. 2¢ da Portaria CVM-71/2005, sdo as seguintes as Superinten-
déncias cujos titulares compdem o Comité de Termo de Compromisso: Superinten-
déncia-Geral/SGE, Superintendéncia de Fiscalizacio Externa/SFI, Superintendéncia
de Relagdes com Empresas/SEP, Superintendéncia de Relagdes com o Mercado e
Intermedidrios/SMI e Superintendéncia de Normas Contdbeis e Auditoria/SNC. Inte-
gra 0 Comité de Termo de Compromisso, embora sem direito de voto, o titular da
Procuradoria Federal Especializada na CVM/PFE-CVM.
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Antes de apresentar a manifestaciio pela aceitaco, ou ndo, do
termo de compromisso, o Comité de Termo de Compromisso pode
negociar com o proponente as condicdes da proposta de termo de
compromisso® no prazo de 60 dias. Trata-se de negociag@o feita g
partir da proposta orginalmente apresentada e com base em manifes-
tacOes verbais, de modo que ao final da negociacdo o proponente
podera aditar os termos da proposta inicial, no prazo assinalado pelo
Comité.* O quérum para instalaciio das reunides do Comité de Termo
de Compromisso é de quatro integrantes, devendo ser convocado o
titular da Superintendéncia em relacio ao qual a matéria em discussio
no termo de compromisso seja pertinente.” Por maioria dos membrog
presentes ¢ aprovado o parecer de termo de compromisso.

Ao término da negociagdo conduzida pelo Comité de Termo de
Compromisso e emitido o correspondente parecer pela aprovacio, ou
nao, da proposta de termo de compromisso, o processo é remetido ao
Colegiado da CVM para deliberagcdo. Como salientado, a tomada de
decisdo pela consensualidade no processo administrativo sancionador
na CVM deve ser conduzida pelos parametros decisérios fixados no
art. 9° da Deliberacio CVM-390/2001. Ademais, a manifestacdo do
investidor lesado deverd ser considerada na apreciag@o da proposta de
celebracdo do acordo substitutivo.” Ao continuo a aprovagao do acor-
do pelo Colegiado da CVM, serd lavrado o termo de compromisso e
assinado pelo presidente da CVM, pelas partes interessadas e por duas
testemunhas, com publicacéo oficial >

A mutabilidade do termo de compromisso € disciplinada pelo
proprio regulamento do acordo substitutivo, cujo art. 32, § 2°, determi-
na, a principio, a imutabilidade das cldusulas do termo de compromis-
so. Todavia, mediante requerimento da parte interessada, e por nova
deliberacdo do Colegiado. ¢ cabivel a mudanca das condicdes do ter-
mo de compromisso. Sobre a mutabilidade do termo de compromisso
cabe uma nota explicativa,

48. Cf. art. 82, § 4°, da Deliberagdo CVM-390/2001.

49. Cf. art. 82, § 5°, da Deliberacio CVM-390/2001.

50. Segundo o art. 6°, pardgrafo tinico, da Portaria CVM-71/2005, “o membro
do Comité que represente a Superintendéncia da CVM que tenha formulado a acusa-
¢do ndo participard da deliberagfio a respeito da proposta de termo de compromisso,
sendo-lhe, entretanto, facultado participar de todas as discussdes pertinentes™.

51. Cf. art. 10, § 2¢, da Deliberagdio CVM-390/2001.

52. Cf. art. 3°, § 1°, da Deliberagdo CVM-390/2001.
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Uma necessidade pragmadtica que pode se apresentar no curso do
cumprimento dos acordos substitutivos: a necessidade de alterar os
termos do ajuste, pela ocorréncia de fatos supervenientes que repercu-
tam sobre o liame estabelecido. Espera-se que o desenho dos acordos
substitutivos contenha em suas cldusulas todas as especificagoes con-
cernentes ao cumprimento do termo, de modo que Poder Publico e
particular disponham de efetivo guia de execugdo das obrigagGes
pactuadas. Na prética, porém, modificagdes dos acordos administrati-
vos podem se fazer necessdrias.

Os ajustes consensuais sdo considerados as alteracdes bilaterais
dos acordos administrativos para tornd-los executdveis ou mais efi-
cientes.> Embora os acordos substitutivos ndo tenham natureza dife-
rida, visto que seus prazos de duracdo sdo limitados a no méximo
poucos anos, no decorrer de sua execugdo podem suceder eventos que
tornem o correspondente cumprimento (i) demasiadamente oneroso
ou (ii) impossivel.

Trata-se de classica colocagdo da teoria da inexecucdo dos con-
tratos administrativos. Nestes casos 0s ajustes consensuais sio plena-
mente vidveis, assim como a extingio do acordo substitutivo, o que
determina a imediata retomada do processo administrativo sanciona-
dor entdo suspenso. Quando os mencionados eventos se verificarem,
o Poder Piiblico ou o particular pode convocar renegociagio dos ter-
mos do acordo substitutivo para, assim, efetivar a modifica¢éo bilate-
ral do pacto, com vistas a viabilizar seu cumprimento.

Os ajustes consensuais ndo se limitam apenas a permitir a execu-
¢do dos acordos, entdo obstaculizada ou onerosa, mas também para
tornd-la mais eficiente. Como exemplos mencionam-se 08 casos em
que o dominio de nova tecnologia permite uma compensacdo ambien-

53. Os ajustes consensuais, ou alteracdes bilaterais dos acordos administrativos,
ndo se confundem com os acordos integrativos. Embora os acordos integrativos (de
complementacdo) se voltem a especificacio do modo de execugdo da decisdo admi-
nistrativa, tais instrumentos consensuais se manifestam somente na etapa procedi-

mental (acordos endoprocedimentais) ou na decisdo unilateral, sem a substituir, tra-.

dicionalmente formalizada em ato administrativo. Os acordos integrativos
manifestam-se na atua¢do administrativa tipica para condicionar o ato final a uma
obrigagdo consensualmente estabelecida, complementar o provimento administrativo
final ou substituir um ato especifico do processo administrativo. Quando o objeto de
alterag@io dispuser de natureza consensual, portanto, ndo é o acordo integrativo o
instrumento formalmente adequado, mas, sim, 0s ajustes consensuais.




