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Capitulo 1
Conceito de Concertacdo
Administrativa Interorgénica

1. Nogiio de concertagio

- 1.1. Consideracdes gerais

- Overbo concertar tem diversas acepgdes, podendo-se mencionar, como indi-
- cadores do sentido que nesta oportunidade interessa, as agdes de por-se em
~ harmonia, em acordo, pactuar, combinar, concordar’®®. O concerto ¢, portanto,
um acordo ou pacto entre duas ou mais partes e a concertagao, no campo do
Direito Publico, remete a um processo decisério préprio do Estado de Direito
- democritico e social, num cendrio de pluralismo e conflitos de interesses™”.
No ambito do Direito Administrativo, a expressio Administragio concertada
tem sido utilizada para caracterizar um modo de atuagio por meio do con-
senso e da produgio de acordos®®.

~ Em primeiro lugar, em um sentido mais amplo da atuagio do Estado,
-~ refere-se a concertagio no dmbito das relagdes internacionais. O Direito Inter-
nacional tem como caracteristicas gerais a coordenagio, a reciprocidade e a
- cooperacio®®, entrecruzando temas em que a interdependéncia entre os Esta-
dos se tem mostrado a cada dia mais evidente, por exemplo, em dreas como

- Diciondrio Houaiss da lingua portuguesa, p. 785.

™ OTERO, Paulo. O poder de substituicio em direito administrativo, p. 530.

%0 Garcia DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Toméds-Ramon. Curso de derecho administrativo,
V.1, p. 667; FERRARA, Rosario. Gliaccordi di programma, p. 3; MorREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
- Novastendéncias da democracia, p. 11-12; MACHETE, Pedro. Estado de direito democrdtico e administragdo
paritdria, p. 48-49.

" MIRANDA, Jorge. Curso de direito internacional piiblico, p. 33-34, mencionando, também, a
subordinacio em sentido estrito, referente 4 manutengio da paz e da seguranga coletiva na Carta
das Nages Unidas, 4 justica penal internacional e aos regulamentos comunitérios europeus.
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a economia, os direitos humanos, a seguranca e a sustentabilidade ambiey. 1
tal. Esse cendrio implica que as relagGes internacionais envolvam distinggg

modos de concertagio.

Para além da cldssica relagdo entre Estados, cabe mencionar, ainda que de 1
passagem, as peculiares relagdes no 4mbito dos Estados membros da Unizg
Europeia, a par da complexificagao das relagdes no chamado espago jurf-

dico global®?, num cendrio que se tem qualificado como “fase de transicio
e turbuléncia”®®, podendo-se falar na emergéncia de um Direito Adminis-
trativo europeu, marcado por um modelo de Administragdo composta® ¢,
a0 menos em embrido de um Direito Administrativo global®®®, Nesse quadro,
avultam multiplas formas de relagées concertadas entre Estados e entre Esta-
dos e diversos organismos transnacionais.

A Constituicio de 1988 estabelece, entre os principios que regem o Estado
brasileiro nas relacdes externas, a prevaléncia dos direitos humanos8 (art.
4%, IT), a solugao pacifica dos conflitos (art. 4% VII) e a cooperagio entre os

povos para o progresso da humanidade (art. 4%, IX). Tais principios impoem,

no ambito das relagGes externas, a negociagdo, a colaboragio, a cooperacio ¢

a busca de consensos como valores relevantes no dmbito de uma “orientacio

internacionalista”"” do ordenamento constitucional.

Nas relagoes internas ao 4mbito de um Estado nacional, o termo con-
certagdo ¢ empregado, muitas vezes, acompanhado do qualificativo social,
referindo-se aos procedimentos de negociacio e decisdes consensuais entre
trabalhadores e empregadores, com mediagio estatal. Ou, em um sentido
mais amplo, diz-se tratar de um “método flexivel de governar ou de adminis-
trar em que os representantes do Governo ou da Administraco participam
em debates conjuntos com representantes doutros corpos sociais auténomos
(...) com vista a formagdo de um consenso™%,

2 DeLLA CANANEA, Giacinto. I pubblici poteri nello spazio giuridico globale.

83 MIRANDA, Jorge. Curso de direito internacional piiblico, p. 16.

80+ ScuMIDT-ABMANN, Eberhard. Le modéle de I'“administration composée” et le réle du droit
administratif européen, p. 1246-1249.

895 CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale; STEwarT, Richard B. Il diritto amministrativ
globale, p. 124-125.

806 Sobre o tema dos direitos humanos no Brasil, em uma perspectiva internacionalista, PTOVESAN,
Flavia. Temas de direitos humanos.

7 Provesan, Fldvia. Constituigio federal: relagaes internacionais e direitos humanos, p. 170.

8 MAcCHADO, J. Baptista. Participacdo ¢ descentralizagio, democratizagio e neutralidade na Constituigio

de 76, p. 45-46.
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A concertagdo, nesse sentido de busca de consensos sobre questdes eco-
némicas e sociais, € tributdria do principio democrético, na medida em que,
ndo desconhecendo os conflitos inerentes a uma sociedade plural, substitui
decisoes unilaterais de gabinete por processos de discussio e persuasio, ou,
em outras palavras, substitui uma atuagio impositiva por uma atuagio nego-
ciada e consensual. Nessa perspectiva, a Administracio concertada tende a
se procedimentalizar, no &mbito das vinculagdes juridico-constitucionais da
funcio administrativa, a fim de que os processos de negociagio e busca de
consensos sociais se desenvolvam sob o pilio da transparéncia, da igualdade,
da imparcialidade e das demais imposicdes da juridicidade.

A concertagdo, no imbito da economia, da politica e da administracio, valo-
riza a Administragdo contratual, em suas multiplas manifestagdes, incluindo
diversos tipos de acordos. E nesse sentido que se pode falar em “cconomia con-
certada ou contratual™®, em governar por contratos®'’, ou mesmo, tratando
de drea do Direito Administrativo especial, em “urbanismo de concertagio™!,
Embora haja diversos instrumentos de materializagio de acordos no 4mbito
da Administra¢do concertada, os contratos exercem um papel central, espe-
cialmente no que toca as relagoes do Estado com entidades privadas, seja no
campo da regulacdo econdmica, seja nos espagos de regulacao social.

Nesse sentido geral, a concertagdo é instrumento de coordenagio econd-
mica e social, que valoriza a participacio dos atores sociais na dificil tarefa
de formulagao e execugio de politicas econdmicas e de realizagio das pres-
tagoes impostas pelo Estado social, especialmente nos casos de garantias de
prestagio, sejam qualificadas como servicos publicos delegados, sejam inse-
ridas num dmbito de atividades econémicas sujeitas a determinadas vincu-
lagoes de interesse publico.

E, se a atividade geral de concertagio social, entendida como procedi-
mento de participagao e consenso, possui cada vez mais relevincia em socie-
dades plurais, ou pluriclasse, ndo se pode deixar de notar que o Estado “ainda

governa”, o que leva a ter em conta que os Poderes Puiblicos democraticamente
legitimados nao podem sucumbir inteiramente a instincias corporativas de

*” MacuaDo,J. Baptista. Participagdo e descentralizagiio, democratizagdo e neutralidade na Constituigio
de 76, p. 48.

*? De modo geral e em diversos sentidos, CooPER, Phillip J. Governing by contract; FREEMAN,
Jody; Minow, Martha (Ed.). Government by contract; GoNGALVEs, Pedro. Reflexdes sobre o Estado
regulador e o Estado contratante, especialmente p. 91-142.

™ CorreE1a, Jorge André Alves. Contratos urbanisticos, p.38.
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concertagao®?, Em outras palavras, a concertagdo ¢ relevante instrumengg
de Administragdo participada, mas nao conduz a superagio do Estado comg
fonte maior institucionalizada de legitimidade democratica.

Em sintese, no encontro entre duas vertentes de expressio da democracia,
uma vinculada a uma fonte de legitimidade decorrente do sufrdgio direto ¢
universal, outra que busca reforcar a legitimidade da atuagio administrativy
no dmbito dos grupos organizados expressivos do pluralismo social, “cabe g0
Estadoum poder de tutela ou de coordenagio em nome do interesse geral”si3,

A concertagdo, como meio de expressdo do Estado, em sentido genérico,
ou como nogdo apta a capturar as distintas relacées negociadas e acordadag
entre Estado e sociedade, tem, como finalidades centrais no 4ambito de um
Estado de Direito democratico e social, “Patentear o conflito, submeter ag
pretensdes dos contendores a juizo publico, levar estes a fazer jogo franco ¢
a conformar-se as exigéncias do interesse colectivo™!*,

Tais objetivos, que, em linhas gerais, correspondem 2 institucionaliza-
¢do do reconhecimento de interesses potencialmente conflitantes e das vir-
tualidades da negociacio e da pactuagao como modos de atuar, também se
podem aplicar no dmbito da atividade interna da Administra¢ao Publica. Nos
quadros de um pluralismo intra-administrativo, em que interesses ptblicos
igualmente relevantes, tutelados por distintos 6rgaos, sdo também potencial-
mente conflitantes®® — o que se demonstra no Capitulo seguinte -, a explici-
tagio de tais disputas e a busca da via pactuada de decisdo sdo, muitas vezes,
imperativos da prossecucio do interesse publico.

Dai que o termo concertagao também se aplique, com seu sentido geral
suas virtualidades, ao universo das relacdes entre érgaos no interior das enti-
dades estatais, ressalvadas, por ébvio, as diferengas entre as relagdes Estado-
-particulares e as relacdes entre érgaos administrativos. Por consequéncia,
uma primeira aproximagao da nogao de concertacio administrativa interor-
ginica deve ter em pauta as ideias de negociagdo, consenso e acordo no exer-
cicio das competéncias publicas.

82 MAcHADO, |. Baptista. Participacio e descentralizagiio, democratizagdo e neutralidade na Constituicio

de 76, p. 51.
813 MACHADO, J. Baptista. Participagio e descentralizagdo, democratizagdo e neutralidade na Constituicio
de 76, p. 52.

81+ MAcCHADO, ]. Baptista. Participagio e descentralizacdo, democratizagdo e neutralidade na Constituigia

de 76, p. 54.

85 GongaLvEs, Pedro. A justiciabilidade dos litigios entre drgdos da mesma pessoa colectiva piiblica,

p-10-11.
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Mas, diferentemente das relagdes com particulares, a concertag¢do entre
6rgaos publicos se vincula mais a uma ideia de eficiéncia e adequada ponde-
racdo de interesses do que propriamente da manifestagio de um dos sentidos
do principio democritico®®. Trata-se de um meio de expressio interna das fei-
coes da Administra¢io contemporinea ou um instrumento de veiculacio de
uma Administracdo plural. O termo concertagio remete ao sentido geral de
ajuste, acordo, pacto, consenso e, qualificado como concertagio administra-
tiva, diz respeito aos acordos que se perfazem no dmbito da atuagao adminis-
trativa do Estado e, mais especificamente, como concertacio interorginica, no
seio das relagdes entre 6rgios despersonalizados da Administragao Publica.

Refira-se, por fim, & concertagio como especifico médulo procedimental
em que as decisoes sdo obtidas mediante o concurso formal de mais de uma
figura subjetiva, incluidos os 6rgaos administrativos. E o que se pode ver, por
exemplo, no Direito Administrativo italiano, em que os chamados “atos de
concerto”®” demonstram uma aceitagdo ji consolidada da concertacao como
meio de atuagdo interna da Administracdo Publica. Ndo obstante, o nticleo
conceitual de concertagdo que nesta oportunidade se baliza nio se resume a
um meio especifico, antes tem a pretensdo de congregar, em seu seio, multi-
plos modos de acordos administrativos interorginicos.

1.2. Principais concepgoes
A nogio de concertagdo administrativa, embora esteja presente em significa-
tiva parte da doutrina jusadministrativa, ndo tem sido objeto de tratamento
sistematizado ou mesmo de uma delimitacio conceitual com relativa preci-
s3o. Em geral, fala-se em Administragao concertada ou Administragdo con-
sensual para designar o perfil contemporéneo de boa parte dos modos de
atuacio participada, que ndo se resume aos contratos administrativos, inci-
dindo até mesmo sobre o procedimento de formagao de decisoes unilaterais.
O que aqui importa sdo os modos de atuagdo consensual entre érgaos
despersonalizados, no 4mbito de relagbes juridicas interorginicas. Sob esse
ponto de vista, a doutrina em geral diverge sobre a admissao desse sentido de
concertagao interorgénica e, caso admitida, sobre a relevancia juridica de que
se reveste. Advertindo-se que tais posi¢des tém estreita ligagao com sistemas
constitucionais positivos, ¢ possivel, no entanto, a guisa de uma sistematiza-
¢do para efeitos conceituais, organizar as principais linhas de compreensao

¥ BapTisTa, Patricia. Transformages do direito administrativo, p. 278-279.
¥ Granwint, Massimo Severo. Diritto amministrativo, v. 2, p. 139-140.
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sobre a figura de que se trata, até porque tais concepg¢des tém lastro em dis-
tintos modos de conceber institutos clissicos da dogmatica do Direito Admj-
nistrativo, como a personalidade juridica do Estado ¢ o principio hierdrquico,

Pode-se dizer que ha trés concepgdes principais quanto a consideracio da
concertagao administrativa interorginica no Direito Administrativo: a) uma
que a rejeita integralmente; b) outra que a admite, mas confina os concertos
interorgénicos ao campo da atuacio administrativa informal, que considera
desprovida de repercussdes juridicas; e, por fim, ¢) uma terceira posigio, que
admite a existéncia de concertagio administrativa interorgénica com rele-
vancia juridica, embora variando, de acordo com o autor e o sistema juridico-
-positivo, a intensidade e a extensio de tal relevancia.

Em primeiro lugar, refira-se a posicao daqueles que simplesmente negam
um conceito de concertagao administrativa interorganica no 4mbito do Direito
Administrativo. Parte-se de uma concepgio tradicional de personalidade
juridica do Estado, num sentido quase antropomoérfico, além dos classicos
conceitos de unidade interna e hierarquia administrativa, para rejeitar a auto-
nomia dos érgaos despersonalizados para travar verdadeiras relagdes juridi-
cas. Nesse cendrio, nio haveria, juridicamente, relagdes interorginicas®$, dai
decorrendo a impossibilidade ou irrelevincia juridica de quaisquer acordos
entre érgios administrativos®”.

Nesse sentido, mesmo hipdteses de concertagio administrativa interorga-
nicas consagradas expressamente pelo texto constitucional, como € o caso do
chamado “contrato para ampliacio de autonomias” previsto no art. 37, § 8% da
Constituigdo brasileira, sio consideradas ~ independentemente da discussio
quanto a sua natureza — figuras juridicamente “impossiveis”*%’, absolutamente
irrelevantes®'. Em sintese, se nao ¢ considerada a possibilidade da existéncia
de relagdes juridicas interorganicas — embora se admita de modo quase abso-
luto a hierarquia administrativa —, por 6bvio ndo se reconhece a possibilidade
da existéncia de concertagio administrativa interorginica.

A segunda concepgao nio rejeita liminarmente a figura da concertagio
administrativa interorgénica, mas a confina ao 4mbito da atuagio informal da

#18 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 145,

1 Nesse sentido, com pequenas distingdes entre si, MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso
de dircito administrativo, p.145; 238-240; PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Da reforma administrativa
constitucional, p. 173-174.

#20 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 238; NoHARA, Irene
Patricia. Contrato de gestdo para ampliagio da autonomia gerencial.

! GaBARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa, p. 114-115,
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Administragao Publica, por nao vislumbrar, nos instrumentos que a viabili-
zam, as caracteristicas tipicas das formas classicas de atua¢io administrativa
¢ por ndo reconhecer neles vinculatividade juridica®?. Tratar-se-ia de instru-
mento mais proprio da Ciéncia da Administracdo do que propriamente do
Direito Administrativo, pelo que seria desprovido de maior relevaincia juridica.

A terceira concepg¢io admite formas de concertagio administrativa inte-
rorganica juridicamente relevantes, derivadas de um amplo movimento de
contratualizag¢io da atuacio administrativa, que também tem reflexos no inte-
rior da Administra¢do Publica. A admissdo da juridicidade da concertacio
interorganica pode ser integral ou parcial, apenas para alguns tipos de con-
certos entre 6rgaos®®. Admitida a sua relevincia juridica, os concertos inte-
rorganicos refletiriam uma formalizacio de relagoes internas, especialmente
relacdes organizacionais e de programacio da gestdo publica, reconhecidas
como verdadeiras rela¢des juridicas®=,

Por todas as caracteristicas da Administracio contemporénea, expostas
na Parte I, e nos termos dos fundamentos analisados no Capitulo seguinte, a
concepcao mais adequada a Administracdo Publica de um Estado de Direito
democritico e social e, em especial, aquela cujos tragos gerais se extraem da
Constituigdo brasileira, ¢ a que admite a concerta¢ao administrativa interor-
génica, nao como uma simples operagio material ou informal, mas como um
modo de expressio interna da Administracio concertada, de que decorrem
consequéncias juridicamente relevantes.

82 Nesse sentido, embora muitas vezes nio vinculem explicitamente meios de concertagio
interorginica 4 informalidade administrativa e com algumas variagdes quanto 4 existéncia de
alguma relevincia juridica, JusTEN FrLHO, Marcal. Curso de direito adminisirativo, p. 676-679; DI
PreTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 346.

83 E o que se pode depreender, por exemplo, dos escritos de Alexandra Leitdo: de um lado,
admite a figura de verdadeiros contratos interorginicos (Contratos interadministrativos, p. 173-
181; 220; 243). Por outro lado, no ambito de relagGes hierdrquicas, afirma que os acordos, pactos,
protocolos ou acordos de cavalheiros celebrados entre érgios ndo tém natureza vinculativa
(sztmms interadministrativos, p- 102), embora assinale, genericamente, que ndo sejam inteiramente
desprovidos de efeitos juridicos (Contratos interadministrativos, p. 182-183).

824 Nesse sentido, com algumas variagdes quanto i natureza da concertagio interorgnica,
CASSESE, Sabino. Le basi del diritto amministrativo, p. 162; OLIVEIR A, Gustavo Justino de. Contrato
de gestio, p. 196-200; MoDESsTO, Paulo. Legalidade e autovinculagio da administragdo piiblica, p. 147 ss.
Pedro Gongalves, a despeito de enquadrar na categoria de atuagoes informais da Administragio
atos bilaterais como acordos e negociagdes, que ndo podem ser reconduzidos aos meios tradicionais
de agdo administrativa, afirma a vinculagio dos acordos informais 2 juridicidade (Adverténcias
da administragio publica, p. 755-756 e nota 87), bem como defende a juridicidade das relacdes
interorganicas e a subjetividade juridica interna dos érgaos (A justiciabilidade dos litigios da mesma
pessoa colectiva piblica, p. 11-12).
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Em sintese, as balizas conceituais da concertagio administrativa interop-
ginica ndo se podem restringir a atua¢des informais, com mera EXpressio
no campo da Ciéncia da Administragio. O espaco conceitual de tal figura
pertence ao campo do Direito Administrativo contemporéineo e, portantg
sujeita-se a incidéncia da juridicidade e produz efeitos juridicos no émbit(;
da organizagio administrativa e dos modos de manifestagao das competén-
cias administrativas.

2. Delimitac¢do conceitual

2.1. Concertagdo interadministrativa

A Administragao contemporanea, sob o palio de um Estado de Direito demo-
crdtico e social, reflete a democraticidade e a busca de realizagdo da sociali-
dade de multiplas maneiras. Entre elas est4 a utilizagdo, com cada vez mais
frequéncia ¢ em dreas antes exclusivas da acio unilateral, de instrumentos
de concertagdo administrativa®. Tais instrumentos apontam para a contra-
tualizagdo - utilizada a expressdo em um sentido amplo ~ das relagdes da
Administragdo com particulares, das relagdes entre entidades priblicas e das
relagdes entre 6rgios publicos.

Unm esforgo inicial de delimitacio conceitual da concerta¢io administra-
tiva interorginica diz respeito a distin¢do entre os instrumentos de concer-
tagdo interadministrativa, vale dizer, os acordos entre entidades publicas e
aqueles referentes 4 concertagao interorginica. Sendo ambos casos de nego-
ciagdo e pactuagio do exercicio de competéncias administrativas, diferem
entre si, em primeiro lugar, no que toca as partes da relagdo: a concertagio
interadministrativa envolve entidades puiblicas personalizadas: a concertacio
interorginica, drgaos administrativos despersonalizados.

A concertacio interadministrativa pode envolver entes estatais (no caso
brasileiro, a Unido, os Estados Federados, o Distrito Federal e os Municipios)
entre si, entes estatais e entidades da Administragdo indireta (no Direito bra-
sileiro, autarquias - inclufdas as agéncias executivas e reguladoras, fundagoes
publicas, empresas ptiblicas e sociedades de economia mista), além de enti-
dades da Administragio indireta entre si. Trata-se, em sintese, dos multiplos
acordos que se podem travar envolvendo, nos pélos da relagio, pessoas juri-
dicas estatais, sejam entes politicos, sejam entes auxiliares ou instrumentais.

85 GaRrcia DE ENTERR{A, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Cursode derecho administrativo, v.
1, p.669; OTERO, Paulo. Legalidade e administragio piiblica, p. 840-841; Manual de direito administrativo,
v. 1, p.189; LErTAO, Alexandra. Contratos interadministrativos, p- 106-107.
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Ficam excluidos do campo da concertagio interadministrativa os ajustes
pactuados entre entidades estatais e entes privados sem fins lucrativos, que
compdem o chamado terceiro setor. Nesse mbito, estao as entidades qualifica-
das, no Direito brasileiro, como “organizacées sociais” ou como “organizagdes
da sociedade civil de interesse puiblico”, que firmam com o Estado contratos
de gestdo ou termos de parceria, que disciplinam um regime juridico pro-
prio para o chamado fomento social®?, Tais entidades, ndo sendo pessoas da
Administracdo indireta do Estado, mas “alheias a estrutura governamental”*¥,
ndo tém suas relagdes pactuadas com o Poder Publico incluidas na esfera da
concertagio interadministrativa.

Em sintese, a concertacio interadministrativa envolve os acordos firma-
dos entre pessoas juridicas estatais, pertencentes ao aparato juridico-publico,
sejam pessoas politicas: a Unido, os Estados federados, o Distrito Federal e
os Municipios, sejam pessoas que compoem a Administragao indireta — com
personalidade de direito ptiblico ou privado, incluindo as autarquias, as fun-
dacoes publicas, as empresas publicas € as sociedades de economia mista e as
entidades decorrentes da constituigdo de consércios ptblicos.

Nos termos do ordenamento juridico brasileiro, a concertagdo interad-
ministrativa pode ser materializada por meio de contratos®* (Constituicao,
art. 22, XXVII), convénios ou consércios publicos®”(Constituigao, art. 241),
outras espécies negociais, como os contratos para ampliagdo de autonomias
(Constituigdo, art. 37, § 82)8%, além da possibilidade de instituigao de outros
instrumentos bilaterais, no 4mbito da colaboragio, da cooperagdo e da coor-
denacio administrativas, que sdo fundamentos gerais para a concertagao
interadministrativa.

Uma competéncia legislativa genérica para a disciplina de instrumentos
de concertagio pode ser verificada, por exemplo, no art. 23, pardgrafo tnico,
da Constituicio, que estabelece que leis complementares fixaro normas para

86 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Parcerias na administragdo publica, p. 264-273.

£27 MgLLo, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 227.

828 Admitindo a existéncia de contratos administrativos interadministrativos no Direito portugués,
CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos,
p.410. Para maior desenvolvimento sobre o tema, LE1TA0, Alexandra. Contratos interadministrativos.
9 Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 679-682; D1 PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo, p. 347-355; JusTEN FrLuo, Margal. Curso de direito administrativo,
p. 431-433.

80 D P1eTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 344-347. Admitindo a possibilidade
de contratos entre entidades puiblicas, com base no art. 37, § 8%, da Constituicio de 1988, desde que
sejam instituidos por lei, MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 230.
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a cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em émbit(;
nacional. Outro exemplo ¢ o art. 198, que dispde que as acdes e servigos publi-
cos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
sistema Uinico, sendo 1}1atéria de competéncia executiva comum aos entes
federados (art. 23, II). E também o caso da assisténcia social (art. 23, ), cuja
execugio observard a descentralizagio politico-administrativa, cabendo g
coordenagio e as normas gerais 4 esfera federal ¢ a coordenagio e a execucio
dos programas as esferas estadual e municipal (art. 204, I).

Os dispositivos constitucionais referidos sio exemplos de fundamentos
para o estabelecimento de instrumentos de concertagio interadministra-
tiva, especialmente no ambito do federalismo cooperativo consagrado pela
Constituigao de 1988. A par disso, uma consagragao geral de Administracio
concertada - cujos tragos gerais sdo descritos no Capitulo seguinte - estabe-
lece as bases para atuagdo concertada entre as entidades piblicas, para além
das relacées federativas.

Outra hipdtese de concertagao interadministrativa é constituido por acor-
dos nao mais entre duas entidades publicas, mas entre um ente publico e um
6rgao despersonalizado. E o caso de determinados acordos substitutivos de
procedimentos sancionatérios®™, previstos em diversas leis brasileiras, tendo o
mais célebre exemplo no chamado termo de ajustamento de conduta®?, alter-
nativo a propositura de agio civil publica, previsto na Lei n® 7.347, de 1985,
art, 5% § 6% Tais instrumentos, embora se apliquem na maior parte dos casos,
a particulares, também podem ensejar a celebragao de um acordo entre um
orgao despersonalizado — por exemplo, o Ministério Publico — e uma enti-
dade publica - por exemplo, um Municipio®®,

Qutro exemplo ¢ o do Tribunal de Contas, em especial alguns Tribu-
nais de Contas de Estados Federados brasileiros, que possuem instrumento
semelhante a0 termo de ajustamento de conduta - chamado termo de ajusta-
mento de gestdo —, que permite firmar um acordo substitutivo da aplicagio de

! Especialmente com enfoque no ambito regulatério, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
CyMBALISTA, Tatiana Matiello. Os acordos substitutivos do procedimento sancionatdrio e da sangao;
SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Acerdos substitutivos nas sangdes regulatdrias.
2 JusTEN F1LHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 429. Lein® 7.347, de 1985, art. 59, § 6%
“Os érgios puiblicos legitimados poderao tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacoes, que terd eficicia de titulo executivo
extrajudicial”.

% MorEIRA, Alinie da Matta. A conveniéncia e oportunidade aplicadas aos compromissos assumidos pela
administragdo piblica em termo de ajustamento de conduta, p. 26-27.
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san¢oes®*. Tais acordos podem ser firmados com entidades e érgaos desper-
sonalizados. No primeiro caso, trata-se de ajuste entre um 6rgio despersona-
lizado, no exercicio de sua independéncia funcional ¢ um ente personalizado,
sujeito ao seu controle. Nesses casos, ter-se-d concertagio interadministra-
tiva, ja que, em um dos lados da relagdo, estard um ente personalizado, e nio
concertagio interorginica, que pressupde a presenca exclusiva de érgaos des-
personalizados nos pélos da relagao.

Em sintese, a concertagio administrativa interorgénica ndo se confunde
com a concertagio interadministrativa, na medida em que, diferentemente
desta, que conta com ente personalizado em pelo menos um dos pélos da rela-
¢do, é firmada exclusivamente entre rgaos despersonalizados. E, por outro
Jado, a concertagio interorginica indica uma relagdo administrativa interna,
enquanto a concertagdo interadministrativa remete a uma relagéo externa.

Nos casos da chamada contratagio in house®®, envolvendo a discussao se
os contratos entre o Estado e seus entes auxiliares sio verdadeiros acordos
bilaterais, ou se indicam mera manifesta¢do de uma autonomia auto-organi-
zatoria do ente central, deve-se ter na devida conta que, ainda nas hipoteses
em que ndo haja verdadeira autonomia do ente auxiliar, haverd, do mesmo
modo, um caso de concertagio interadministrativa, mesmo que se possa dis-
cutir a natureza contratual do vinculo. Nessa perspectiva e tendo em vista
que a personalidade juridica legalmente instituida, ainda que nao indique
concretamente parcela significativa de autonomia, nunca se reduz a zero, ou
seja, sempre resta algum efeito juridico da personalidade coletiva, a concer-
tacio administrativa na contratagio in house exprime uma relagdo externa ao
ente estatal, ainda que se lhe negue natureza contratual.

Por fim, podem ser mencionadas trés razoes principais para isolar a figura
da concertacio interorginica, apartando-a da concertagao interadministra-
tiva: a) ela diz respeito 4 atividade administrativa interna, intra-administrativa,
enquanto a concertagio interadministrativa remete a uma relacio externa,

8% (O caso pioneiro é o do Estado de Minas Gerais: Lei Complementar n® 120, de 2011, que
acrescenta os arts. 93-A e 93-B na Lei Complementar n® 102, de 2008, chamada Lei Orgénica do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, instituindo o termo de ajustamento de gestéo,
como um instrumento consensual para regularizar atos e procedimentos dos Poderes, drgios ou
entidades por ele controlados.

835 CARINGELLA, Francesco. Corso di diritto amministrativo, t. 1, p. 857-917; LE1TA0, Alexandra.
Contratos interadministrativos, p. 336-358; RAIMUNDO, Miguel Assis. A formagdo dos contratos ptiblicos,
p. 646-658; ALMEIDA, Jodo Amaral ¢; SANCHEZ, Pedro Fernindez. Temas de contratagdo piiblica,
v.1, p.137-174; Camros, Diogo Duarte de. A escolha do parceiro privado nas parcerias piiblico-privada,
p. 189-353.
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entre pessoas juridicas publicas, ou entre um ente personalizado e um drgio
despersonalizado, mas integrante da estrutura de outro ente personalizado;
b) por consequéncia, a concertagio interorganica, indicando acordos entre
orgaos despersonalizados, implica a superagio de velhos dogmas como o
impermeabilidade da atividade administrativa interna, a unidade funciona]
da Administragdo, o cardter absoluto e colonizador da hierarquia adminis-
trativa e a impossibilidade de relagées juridicas entre érgios despersonali-
zados; ¢) a concertagdo interorganica indica a existéncia de novos meios de
relacionamento entre érgaos, implicando um elastecimento das formas de
atuacdo administrativa.

2.2. Concertagdo entre 6rgaos despersonalizados e particulares

Outra hipétese de manifestacio da Administragio concertada encontra-se
nos ajustes celebrados entre érgaos despersonalizados e particulares. Nesses
casos, 0s 0rgaos ndo se manifestam em nome da pessoa estatal, mas no exer-
cicio de competéncias préprias, exclusivas, que expressam sua independén-
cia funcional, de base constitucional. E o caso, por exemplo, do Ministério
Publico (art. 127, 1%, da Constitui¢do brasileira).

O mencionado instrumento do termo de ajustamento de conduta permite
a0 Ministério Publico tomar dos interessados — partes sujeitas 4 acdo civil
putblica — compromisso de ajustamento de sua conduta, em alternativa ao
ajuizamento da agdo judicial. Nesses casos, haverd uma hipétese de concer-
tagdo, no dmbito de um procedimento substitutivo, entre um érgio desper-
sonalizado, o Ministério Ptiblico, agindo em nome préprio, e um particular.

A diferenga entre essa hipdtese e os casos de concertacio administrativa
interorgnica ¢ flagrante. Em primeiro lugar, uma distingio quanto s par-
tes: de um lado, tem-se concertagdo entre um 6rgdo estatal e um particular;
de outro, dois érgaos publicos. Em segundo lugar, uma distingdo quanto ao
objeto: nos acordos com particulares, a composigdo de interesses publicos
com privados, enquanto nos acordos interorginicos, a compatibilizagio de
diferentes interesses publicos.

Em sintese, € evidente que o conceito de concertagio administrativa inte-
rorgnica ndo pode incluir ajustes de que participem particulares, ainda que
se relacionem com érgios despersonalizados, atuando em nome préprio.
A figura que nessa oportunidade é objeto de exame limita-se aos concertos
entre érgaos publicos despersonalizados.
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2.3. Concertagio interorginica fora da funcio administrativa
Afastados os casos de concertacao em que os participes nio sejam exclusiva-
mente érgaos publicos despersonalizados, seja pela presenca de entes publicos
personalizados, seja pela participago de particulares, cabe verificar hipdte-
ses em que ha atuagio concertada entre 6rgios despersonalizados, mas no
exercicio de atividades que ndo pertencem a fungio administrativa. Nesse
campo, um exemplo importante é a concertagdo interorginica no ambito da
funcdo judicial.

Reconhecida a viabilidade de justiciabilidade de litigios interorganicos,
seja por estipulacdo legal expressa, como ¢ o caso peculiar do Direito por-
tugués®, ou mesmo por uma construgio doutrindria e jurisprudencial que
admite, em casos excepcionais, a personalidade judicidria a certos érgaos
despersonalizados, como ocorre no Direito brasileiro®, abre-se a possibili-
dade, nos termos do sistema processual vigente, de conciliagdo ou transagdo
interorginica no dmbito de um processo judicial. Ou, em outras palavras, €
possivel a busca de consenso, presidida por um magistrado, ou a homologa-
¢do judicial de um acordo®,

Um exemplo, que ndo é invulgar, a0 menos na esfera municipal, é relativo
a litigio judicial envolvendo o Poder Executivo e o Poder Legislativo, por des-
cumprimento do art. 168 da Constituigao de 1988, que dispde que os recursos
correspondentes as dotagdes orgamentdrias destinadas aos 6rgaos dos Pode-
res Legislativo e Judicidrio, do Ministério Piblico e da Defensoria Ptblica,
ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na forma
da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9% da mesma Constituigdo.

Nesse caso, a disputa envolverd dois Poderes estatais, 6rgaos despersona-
lizados. Estard em jogo um conflito sobre o cumprimento de competéncias
publicas, no 4mbito da prossecucio de interesses publicos, e ndo um contra-
ponto entre um interesse publico e um interesse particular. Reconhecido o
atraso no repasse dos recursos, nada impediria que, determinado o restabele-
cimento imediato das transferéncias, fosse feito um acordo com uma fixagio

¥ GongALVES, Pedro. A justiciabilidade dos litigios entre drgios da mesma pessoa colectiva piiblica, p. 9.
7 CarvALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, p. 16-17; Personalidade
Jjudicidgria de drgaos piblicos, p. 6-10; MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo, MENDES, Gilmar
Ferreira. Mandado de seguranga e agdes constitucionais, p. 29.

#3% Falando de conciliagdo direta — em que hd acordo direto entre as partes — e de conciliagio,
em que um terceiro busca promover o consenso, ARAUJ0, Florivaldo Dutra de. Negociagdo coletiva
dos servidores piiblicos, p. 192-193. Vinculando o conceito de transagio ao de acordo direto entre as
partes, sujeito 2 homologacio judicial, BAT1sTA JUNIOR, Onofre Alves. Transagdes administrativas,
p. 310-311.
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de percentuais para a reposi¢ao dos valores referentes ao passivo, relativo 4
mantado anterior, de modo parcelado, a fim de ndo inviabilizar a execucio de
servigos essenciais. Nesse exemplo, o acordo sujeito 2 homologaco judicial
seria uma hipdtese de concertacio interorginica, no 4mbito do exercicio dg
funcdo judicial, j4 que dependente da aprovacio de um magistrado.

E necessdrio distinguir o caso mencionado do conceito de concertagio
administrativa interorganica, objeto desta dissertagdo. A concertagio havida
no dmbito de uma disputa judicial interorginica ndo visa a prossecugio de
interesses publicos préprios da fungao administrativa, nio tem em vista a exe-
cugdo de competéncias administrativas. Diferentemente, busca a composi¢io
de um conflito envolvendo dois Poderes estatais, no 4mbito de um processo
judicial e, por isso, sujeita & condugdo ¢ a decisdo de um juiz.

Jd no caso de concertagdo administrativa interorginica, de que se cogita,
o que hd ¢ uma negociagio e um acordo sobre o exercicio de fungao admi-
nistrativa, que produz efeitos por si s6, independentemente de sujeicio ao
dmbito de outra fungdo do Estado. Tal espécie de atuagio consensual entre
érgaos administrativos possui habilitacio juridica para a producio de efeitos
proprios, constituindo-se como espécie de manifestacdo de uma Adminis-
tragdo consensual ou concertada.

Portanto, a concertagdo administrativa interorginica se manifesta pela
articulagio exclusiva entre érgaos despersonalizados, que negociam e pac-
tuam o exercicio de competéncias administrativas, no &mbito de um proce-
dimento administrativo. Excluem-se do 4mbito conceitual da concertacio
de que se trata quaisquer manifestages de concertos interorginicos que se
reconduzem ao exercicio de outras funges estatais que nio a administrativa.

2.4. Concertacio administrativa interorgéinica informal ilicita
Um dos meios de manifestagao da concertagio administrativa interorganica
sd0 os acordos havidos sob o pélio de uma atuag¢ao administrativa informal.
Como se ird desenvolver a seu tempo - no Capitulo III, n® 3.1 -, considera-
-se atuacdo informal da Administragdo Piblica aquela que se d4 numa zona
desprovida de regulagdo procedimental, isto ¢, fora dos meios de atuagdo
legalmente instituidos. Nessa concepciao, a informalidade nio se liga a um
agir fora da cldssica concepgao das formas administrativas — ato, contrato e
regulamento, mas a um atuar fora dos meios de manifestagio administrativa
legalmente institucionalizados.

Nesse sentido, hd intimeras formas de concertagio entre érgios desper-
sonalizados, no exercicio de competéncias administrativas, que se inserem
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numa atuagdo administrativa informal, seja decorrente de virias hipéteses de
contatos interorginicos, seja derivada de procedimentos de concertagio ins-
tituidos em normas administrativas subalternas. O que importa, nesta altura,
¢ advertir que os casos de concertacio informal podem ser licitos ou ilicitos.
E, no segundo caso, estario fora do espago conceitual de concertagio admi-
nistrativa interorgénica objeto de estudo.

Essa afirmacdo decorre de que a atuagio informal, apesar de se dar a mar-
gem dos modos de agir legalmente institucionalizados, ndo ¢ indiferente ao
Direito, como se demonstra no Capitulo ITI. A concertagdo informal estd
sujeita a vinculacdes de juridicidade®®, como, por exemplo, aos principios
da competéncia, da prossecugio do interesse publico, da imparcialidade, da
eficiéncia. Dai que a concertagdo interorgnica que afrontar tais vinculagges
serd ilicita, ndo se admitindo, nessa matéria, a mencdo a uma “ilegalidade
necessaria”34,

Haverd, pois, concertacdo administrativa interorginica decorrente de
ajustes informais, desde que tais acordos, embora processados e firmados a
margem de uma atuagdo procedimentalizada, ndo desbordem de um regime
minimo de juridicidade aplicavel a qualquer atividade administrativa. A mera
concertagao fatica, desvinculada de qualquer captura juridica, pode conduzir
a um modo de agio ilicito®. Nio estardo incluidos no 4ambito conceitual da
concertacio administrativa interorganica os acordos informais celebrados em
ofensa aos principios vinculantes de toda atuagdo administrativa; por exem-
plo, um acordo informal sobre o exercicio de competéncias nao atribuidas,
pela ordem juridica, aos érgaos acordantes.

Em apertada sintese, caso haja uma pactuacio entre dois 6rgios desperso-
nalizados, no 4mbito do exercicio de fungdo administrativa, paralela as formas
de atuacdo procedimentalizadas, se tal concertagio ndo observa vinculagdes
gerais aplicaveis a toda forma de agir administrativo, ndo configurara hipé-
tese enquadravel no conceito de concertagio administrativa interorganica.

59 OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo piblica, p. 189-190; Gomes, Carla Amado. O dom da
ubiquidade administrativa, p. 405-411; LOUREIRO, Jodo Carlos. O procedimento administrativo entre a
eficiéncia e a garantia dos particulares, p. 153-155. Assinalando que a sujeigio das atuagdes informais
a principios como o da protecio da confianca, da lealdade da boa-fé ou a autovinculagio da
Administracio configuraria a introdugio da vinculatividade juridica pela porta dos fundos, em
uma atividade que deve se caracterizar justamente pela niio regulagio juridica, embora reconhega
alguns limites 4 sua adocio, MAURER, Hartmut, Direito administrativo geral, p. 472-473.

¢ Expressio atribuida a Luhmann (LOUREIRO, Jodo Carlos. O procedimento administrativo entre a
eficiéncia e a garantia dos particulares, p. 151).

% Loureiro, Jodo Carlos. O procedimento administrativoentrea eficiénciaea garantia dos particulares, p. 156.
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2.5. Contatos interorginicos sem acordo

Incluem-se nas h_:lpéteses de atuagdo administrativa informal entre érgios
despersonalizados os intimeros casos de contatos interorginicos a parte dos
procedimentos institucionalizados. Trata-se de relag6es interorganicas, 2 mar-
gem dos meios formalizados de concerta¢io, visando a acordos no ambito dag
competéncias dos participes. Sobre tais hipéteses de concertacdo informal,
maiores desenvolvimentos sao feitos no Capitulo III. Nesta altura, interessa
apenas pontuar que hd uma multiplicidade de contatos possiveis entre érgios
administrativos, buscando harmonizar e pactuar informalmente o sentido das
resRectivas atuagoes no 4mbito de competéncias comunicantes.

E o caso, por exemplo, de contatos informais entre érgios que partici-
pam de um determinado procedimento de autorizagio da instalagio de ati-
vidade econémica. Em geral, deve haver manifestacio de 6rgdos responsaveis
pelo fomento ao desenvolvimento econémico, pela prote¢do do ambiente,
pela verificagdo de normas sanitdrias ou de seguranga, entre outros interes-
ses publicos envolvidos. Inexistindo meios procedimentais, legalmente esti-
pulados, de concertagio no exercicio de competéncias que compdem uma
atuacdo administrativa transversal, nada impede que tais 6rgaos se relacio-
nem a margem do procedimento para o compartilhamento de informagoes,
a antecipagio do sentido da realizagao dos interesses puiblicos parciais que
cada qual tutela ¢ a busca de uma atuagdo concertada, em vista da pondera-
¢ao conjunta dos interesses publicos e privados presentes e em busca de uma
atuagio célere, simplificada e imparcial. Obtendo-se consenso, haverd uma
atuagdo apta a se enquadrar nas balizas conceituais da concerta¢ao adminis-
trativa interorganica.

De outro lado, diversos casos de contatos interorginicos informais nio
conduzirdo a concertagio administrativa. Sio hipdteses em que os contatos
ndo visam a uma atuagio pactuada, embora possa haver alguma colabora-
cdo entre os 6rgiaos. Nesse tltimo caso, ainda que as relacdes interorginicas
se deem no sentido de informar as decisées dos érgaos envolvidos, o que se
busca ¢ simplesmente informagdes ou dados que instruam a decisio isolada
de cada qual e ndo uma atuagio acordada.

Nio ¢ possivel inventariar todas as manifestagoes de contatos informais
interorganicos, pelo fato de a informalidade estar 4 margem das tipologias
formais e, assim, apresentar-se fluida e dindmica, sendo invidvel aprisiond-
-la em categorizagoes definitivas. Assim, o que aqui importa ¢ assinalar que,
no vasto campo dos contatos interorginicos informais, estardo excluidos do
campo conceitual da concertagdo administrativa interorganica todos aqueles

206

;g

Sy

CONCEITO DE CONCERTAGAO ADMINISTRATIVA INTERORGANICA

que ndo visarem uma atuagio concertada entre érgdos publicos despersona-
lizados, no exercicio de fun¢ao administrativa.

3. Sintese
Tragadas, em linhas gerais, a nogio e a delimitagao conceitual da concertagio
administrativa interorganica, pode-se concluir, em sintese, que:

) a Administragio concertada ou consensual diz respeito a um modo
de atuar, que valoriza a participagao, a negociagio ¢ a realizagao de
pactos ou acordos;

b) aconcertagio envolve uma triplice dimensdo: a celebragio de acordos
com particulares, entre entidades estatais e entre érgios despersona-
lizados. Nesse tltimo caso, haverd concertacio interorganica;

¢) aconcertagio interorganica pode se dar no exercicio de qualquer das
funcées do Estado; no exercicio da fungdo administrativa, configurard
concertacao administrativa interorganica;

d) retomando o conceito preliminar de concertagio administrativa inte-
rorganica exposto na Introdugio, como “a relagdo entre dois ou mais
6érgios administrativos despersonalizados, visando a uma atuago pac-
tuada”, em vista do que neste Capitulo se aduziu, pode-se dizer que o
conceito de concertagio administrativa interorgnica possui trés ele-
mentos:

d.) um elemento subjetivo, relativo aos sujeitos da relagdo concer-
tada, que diz respeito & exclusiva existéncia de 6rgios adminis-
trativos despersonalizados como participes da concertacio;

d.2) um elemento funcional, relativo ao exercicio da fungio adminis-
trativa do Estado;

d.3) um elemento finalistico, relativo 2 busca de uma atuagio pactuada,
no exercicio das competéncias dos érgaos.

¢) emsintese, pode-se conceituar, para os fins desta dissertagao, concerta-
¢io administrativa interorginica, como a relagio entre dois ou mais drgdos
administrativos despersonalizados que, no exercicio de suas competéncias, no
dmbito da funcio administrativa do Estado, visam a uma atuagdo pactuada.
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