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de um contrato de gestdo seriam caracterizadas no ambito restrito
da redefini¢do da relacio entre o Poder Publico e uma determinada
entidade de algum modo a ele submissa™.”

Transparece, portanto, que desde a sua origem jamais se pretendeu
que a natureza juridica do contrato de gestdo {osse a de um contrato
administrativo.

5.1.2  Nossa opinido
5.1.2.1 Consideragoes preliminares

Quando foi cogitada asuaimplantacao no sistema administrativo
brasileiro, a propria Administracao Publica reconheciaa inadequacao
do termo contrato para retratar juridicamente o instituto.

Assim, o contrato de gestao ¢ um recurso de indole consensual
a ser aplicado no campo das relacdes administrativas, vocacionado
a incrementar o desempenho dos 6rgaos e entidades a partir de uma
visdo que a eles confira maior autonomia de gestao, instituindo na
Administracao Ptiblica a habitualidade de prévia programacio de suas
atividades, coma estipulacio de mecanismos de controle dos resultados
eventualmente aferidos.

Em face de todo o exposto, defende-se que nenhuma das diversas
espécies de contratos de gestdo previstas no ordenamento brasileiro
subsume-se 2 categoria dos contratos administrativos.

Tais ajustes nao se submetem a legislacao especifica sobre con-
tratos administrativos,* mormente as Leis Federais 8.666/93 (Lei
de Licitacdes), 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes de Servicos
Publicos), 11.079/2004 (Lei de Parcerias Publico-Privadas) e 11.107/2005
(Consorcios Publicos e Contratos de Programa). Ao contrario, subor-
dinam-se a uma regulamentacéo especifica, seja a lei a que se refere
0 § 8.7 do art. 37 da Lei Maior (ainda nao editada), seja ao conjunto

de textos legislativos esparsos editados anterior ou posteriormente a
EC 19/98.

59. Idem, p. 108.

60. Nessesentido, cf.: DiPieTro, Maria Sylvia Zanella. A reforma administrativa...
cit., p. 18.
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O instituto em tela (e suas diferentes espécies) somente pode ser
analisado e compreendido a luz do que neste trabalho denominou-se
nova contratualizacao administrativa, da qual o contrato administrativo
¢ uma das formas consensuais empregadas pela Administracao Ptiblica
—ao lado de outras variacdes negociais possiveis — para o desenvolvi-
mento de suas atividades.

Reitere-se que o contratoadministrativo é uminstituto comumente
empregado pela Administracdo Publica quando os objetivos visadossao
adquirir bens e servigos junto a iniciativa privada ou a ela transferir a
execucio de atividades estatais qualificadas como servicos ptiblicos.

Dessa maneira, uma das caracteristicas predominantes das pres-
tacoes objeto dos contratos administrativos € a sua patrimonialidade.
Por isso, é correto afirmar que o conteido patrimonial é uma das notas
distintivas dos contratos administrativos.®*

No entanto, conforme foi exposto nos capitulos anteriores, a
atividade negocial da Administracao Piblica contemporinea nao se
restringe apenas ao emprego da figura juridica do contrato adminis-

61. Convém ressaltar que a nocao de patrimonialidade vem sendo colocada
em xeque como contetdo das relacdes contratuais no direito privado. Na
atualidade, a estreita ligagao entre direito constitucional e direito civil vem
provocando mudancas significativas nos paradigmas do direito privado.
Alude-se a repersonalizacio, funcionalizacio e despatrimonializacao dos
institutos classicos do direito civil, com fortes reflexos no direito contratual.
Nessalinha, Luiz Edson Fachin afirma que “sao visiveis as novas feicoesdadas
aos institutos basilares do Direito Civil: a propriedade, outrora de cardter
absoluto, adquire, com a Constituicao, um contetdo funcionalizado; nas
relacoes contratuais é reconhecida a superacio do dogma da autonomia da
vontade, fundado em umaigualdade formal, afastada da realidade fatica (...)"
(Facuin, Luiz Edson. Teoria critica do direito civil. Rio de Janeiro: Renovar,
2000. p. 314). A patrimonialidade inerente as relacoes contratuais acaba
sofrendo inflexdes, por exemplo, dos valores e principios constitucionais
relativos a funcio social da propriedade, levando Luiz Edson Fachin a
afirmar que “a garantia do direito de propriedade ¢, tamhém, a garantia do
patriménio minimo do cidadao” (idem, p. 301). Ainda consoante o autor,
“0 sujeito de direito, nesse contexto, se concretiza quando na pratica, ele
se torna sujeito do patriménio, pelo que o estatuto de acesso ao patrimonio
minimo ¢ um elemento [undamental. Nessa perspectiva, estudar o Direito
Civil significa estudar esses principios a partir da Constituicao” (Idem).
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trativo. Ademais disso, os instrumentos consensuais administrativos
nao tém como finalidade unica a obtencao de resultados meramente
econdmicos ou patrimoniais.

A nova contratualizacdo administrativa suscita uma mudanca no
modo em que sao estabelecidas (i) as relacoes entre 6rgaos e entidades
administrativas e (ii) as relacoes entre a Administracdo Publica e os
particulares, as empresas e as organizacoes da sociedade civil.

Com efeito, a contratualizacao revela a substituicao das relages
administrativas baseadas na subordinacio ou na determinacio unila-
teral por relacoes fundadas na discussao e na negociacao.

Porisso, afirma-se neste trabalho que o movimento ou o fenémeno
da contratualizacao dd origem aumanova forma de desenvolvimento
das atividades administrativas, internas ou externas a organizacao da
Administracdo Pablica.

Vale conferir posicionamento de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto:

“A doutrina, hoje mais que ontem, tem aceitado a distin¢ao
técnica entre o poder administrativo subordinativo, fundado na im-
peratividade, e o poder coordenativo, de natureza consensual, como
um modelo alternativo de expressio da discricionariedade (...). A
reversio da hipertrofia do Estado, processo em curso desde o final da
Segunda Guerra Mundial, vem produzindo uma progressiva reducao
das atividades estatais fundadas na imponibilidade unilateral de solu-
coes administrativas e um correlato avanco daquelas atividades que se
lastreiam na consensualidade plurilateral, com solugdes por isso mais
legitimas e, certamente, mais aptas a contar com a adesao geral da so-
ciedade. Historicamente, porém, a Administracao Publica consensual
ja foi praticada no periodo do Estado de Policia, quando o emprego de
institutos de direito privado para vincular Estado e administrados era
plenamente aceito. Nao foi sendo a partir do final do século passado
que se iniciou um processo continuo e acelerado de publicizacio das
relacoes entre Estado esociedade e de conseqiiente funcionalizacio de
atividade administrativa (...), tendéncia essa que prosseguiu durante

varios decénios so vindo a se reverter muito recentemente”,®?

62. Morera Neto, Diogo de Figueiredo. Administracao privada... cit., p. 180,
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5.1.2.2 Ato, contrato e acordo administrativos: linhas de evolugao
da dogmatica cldssica do direito administrativo

Nesse quadro, sustenta-se que a figura juridica do acordo adminis-
trativo € a que melhor qualifica os contratos de gestao brasileiros.

Conlorme se assinalou anteriormente, nao hd como negar a
retracio da Administracdo de cunho autoritirio, movimento acom-
panhado do sensivel avango da Administracdo baseada em acordos, ou
simplesmente Administragdo Publica consensual.

A Lei Alema de Procedimento Administrativo (Verwaltungsve
rfahrensgesetz), editada em 1976, estabelece a nocao de contrato de
direito publico,” cujo significado traduz precisamente o impulso con-
ferido a Administracdo consensual na atualidade. No pardgrafo 54 do
diploma aludido consta que “uma relacao juridica de direito publico
pode ser criada, modificada ou extinta por contrato (contrato de di-
reito publico), desde que isso ndo seja vedado por lei. Especialmente,
pode a Administracao, em lugar de editar ato administrativo, celebrar
contrato de direito piblico com quem seria o destinatério do ato ad-
ministrativo”.

A disciplina normativa germanica® expressa a consagracao do
fenomeno da administracdo por acordos, tendo se espraiado por diversos
outros paises europeus, sobretudo para a [talia, Espanha e Portugal.

A Lei italiana 241, de 07.08.1990, prescreve em seu art. 11 que
“(...) a Administracao competente pode concluir, sem prejuizo dos
direitos de terceiros, e sempre em atendimento ao interesse publico,

63. Obviamente em um sentido diverso do empregado pela lei alema, na
Constituicao brasileira de 1988 encontra-se uma mencaoacontrato de direito
publicono § 1.9 doart. 199: “as instituicoes privadas poderéo participar de
forma complementar do sistema unico de saude, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito ptiblico ou convénio, tendo preferéncia as
entidades filantropicas e as sem fins lucrativos”.

64. Informacoesextraidasde CoutoESitva, Almiro. Osindividuos e o Estadona
realizacao de tarefas publicas, 1997. p. 65; GUIMARAES, Fernando Vernalha.
Alteracaounilateral do contrato administrativo: interpretacao de dispositivos
daLei 8.666/1993. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 61-65; Masucct, Alfonso.
Trasformazione... cit., p. 62 e ss., e RODRIGUEZ DE SANTIAGO, José Maria. Los
convenios entre administraciones publicas, 1997, p. 51-66.
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acordos com os interessados, com o fim de determinar o contetido
discriciondrio da decisdo final ou, nos casos previstos em lei, a subs-

tituicio da mesma”.®

Na Espanha, o art. 88.1 da Lei 30/1992 (Regime Juridico das
Administracoes Publicas e do Procedimento Administrativo Comum
—~LRJ-PAC) estipula que “asadministracoes publicas poderao celebrar
acordos, pactos, convénios ou contratos com pessoas de direito ptblico
ou de direito privado, sempre que nao sejam contrarios ao ordenamento
jurfdico, nem versem sobre matérias nao suscetiveis de transacao e
tenham por objeto satisfazer o interesse publico a elas confiado, com
oalcance, efeitos e regime juridico especifico que em cada caso preveja
adisposicao que o regule, podendo tais atos representar o término dos
procedimentos administrativos, ou inserir-se nos mesmos em carater
prévio, vinculante ou nao, a decisao que os finalize 5

O Cédigo do Procedimento Administrativo de Portugal reconhece
a existéncia, no art. 185, 3, (a) dos “contratos administrativos com
objecto passivel de acto administrativo”. José Manuel Sérvulo Correia
define-os comouma modalidade de contratos atipicos, ou seja, “aquele
contrato que néo corresponda a qualquer modelo de contrato deline-
ado na lei mas no qual as partes estipulem efeitos de direito previstos

emnormas de direito administrativo que nio imponham, explicita ou

implicitamente, o recurso a forma juridica do acto administrativo™.%”

65. CI. Aicarpl, Nicola. La disciplina generale e i principi degli accordi am-
ministrativi, 1997; ALBerm, Piergiorgio et al. (Org.). Lezioni sul procedimento
amministrativo. 2. ed., 1993; BarsAGALLO, Giuseppe et al. (Org.) Gli accordi fra
privati e pubblica amministrazione e la disciplina generale del contrato, 1995,

66. CI. Fernainpez, Tomads-Ramon; GArcia pE EnTeRRIA, Eduardo. Curso... cit., v.
2, p. 498-500; Pauma DeL Teso, Angeles de. Los acuerdos procedimentales en
el derecho administrativo, 2000, e Parejo Avronso, Luciano. La terminacion
convencional del procedimiento administrativo como forma alternativa de de-
sarrollo de la actividad unilateral de la administracion, 1995. passim. Sobre
dados historicos referentes a nogao de contrato administrativo no direito
espanhol, cf. At Crorvi, Fernando. Contratos administrativos. In: Nueva
enciclopedia juridica. Barcelona: Francisco Seix, 1953. t. 5, p. 433-460.

67. Corge,José Manuel Sérvulo. Legalidade... cit., p. 637-639. Sobre a tema, cl.:
AnaraL, Diogo Freitas do. Curse... cit,, 2002, v. 2, p. 606-608; e GoNgALVES,
Pedro. O contrato administrativo cit., p. 19-20.
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Em face de todos os dispositivos acima aludidos, resta claro que
tanto o ato administrativo quanto o contrato sao entendidos como
[formas juridicas adotadas pela Administracao Publica para a consecucao
de suas tarefas.® Ato administrativo e contrato configuram, pois, ins-
trumentos de acao administrativa.

Ademais disso, o sentido da locucao contrato de direito piiblico
empregada pela lei alema evoca a nocéo de acordo alternativo, inte-
grativo ou substitutivo do ato administrativo, irmado no transcurso
de um processo administrativo. Fala-se, entao, em acordos procedi-
mentais.*

68. Diogo Freitas do Amaral afirma que a tendéncia mundial “vai no sentido do
incremento destoutro modo de agir” (Curso... cit., 2002, v. 2. p. 497.), qual
seja para desincumbir-se de suas atividades a Administracao Publica lanca
mao da via do contrato, pois “em vez de definir unilateralmente asua vonta-
de, necessita de chegar a acordo com aqueles (particulares) para constituir,
modificar ou extinguir relacdes juridicas administrativas™ (Idem).

69. Embora o tema correspondente aos acordos procedimentais no direito admi-
nistrativo seja instigante, foge dos limites deste trabalho empreender sobre
ele um exame aprofundado. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, um dos
poucosautores patrios que abordam a problematica, entende que os acordos
podem (i) integrara decisao administrativa (consenso como elemento coad-
juvante e elemento determinante da vontade administrativa) ou (ii) prevenir
e compor conllitos, campo do desenvolvimento dos denominados acordos
procedimentais substitutivoes. Para o autor, taisacordos sao “instrumentos ad-
ministrativos, que poderdo ser ocasionalmente aplicados pela Administracio,
sempre que, de oficio ou por provocacio de interessado, verificar que uma
decisaounilateral de um processo poderd ser vantajosamente substituida por
um acordo em que o interesse piiblico, a cargo do Estado, possaseratendido
de modo mais eficiente, mais duradouro, mas célere e com menos custos”
(Novos institutos... cit., p. 153). Na hd uma regra geral no direito brasileiro
determinante da competéncia dos 6rgaos e entidades administrativas paraa
realizacao deacordos em sede de processo administrativo. Entretanto, como
hipétese da primeira espécie aludida pelo autor, poder-se-ia citar o art. 10
do Dec.-lei 3.365/41, segundo o qual “a desapropriacdo deverd efetivar-se
medianteacordo ou intentar-se judicialmente (...)". Referéncias normativas
da segunda espécie seriam, entre outras, o compromisso de ajustamento de
conduta, previsto no § 6.° do art. 3.° da Lei Federal 7.347/85 (Acao Civil
Pablica) e o compromisso de cessacao de pratica sob investigacao, nos
processos em tramite na ¢rbita do CADE (art, 53 da Lei Federal 8.884/94).
Sobre o tema, cf. Gianning, Massimo Severo. Diritto amministrativo, 3. ed.,
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Nesse cenario em constante evolucio, destaca Massimo Severo
Giannini que “a introducao das novas figuras de feicao convencional
—consistindo na extensao do acordo e do contrato arelacoes desprovi-
das de relagdes patrimoniais, como aquelas concernentes a atividades
de desenvolvimento, acdes comuns e problemas politicos — deixou

desorientada a doutrina e a jurisprudéncia”.”

Se a assertiva elaborada pelo autor teve como pano de fundo a
experiéncia italiana, ¢ plenamente possivel estendé-la ao direito bra-
sileiro, sobretudo quando a empreitada a que se lanca o pesquisador
tem por objeto o enquadramento juridico de um instituto como o
contrato de gestao.

Contudo, como premissa para a correta analise dessa tematica,
¢ preciso esclarecer que a emergéncia da administracdo por acordos
nao resulta—nem poderiaresultar—no aniquilamento da administra-
¢do por atos; a administracdo consensual nio supera a administracao
imperativa.

Concorda-se com José Manuel Sérvulo Correia, para quem atual-
mente contrato administrativo pode ser definido como “um processo
proprio de agir da Administracio Publica e que cria, modifica ou
extingue relacoes juridicas, disciplinadas em termos especificos do
sujeito administrativo, entre pessoas colectivas da Administracao ou
entre a Administracao e os particulares”.”

No entanto, José Manuel Sérvulo Correia aduz que “encarar o con-
trato administrativo como processo préprio de agir da Administracio
Publicanao equivale areivindicara total autonomiada figura relativa-
mente a do contrato em geral”.” Para o autor, isso significa que tanto
o ato administrativo como o “contrato regido pelo direito estatutdrio
da Administracao”” tém o condao de criar, modificar ou extinguir
relacoes juridicas de direito administrativo.

1993. v. 2, 1993. p. 439-443; Patma DeL Teso, Angeles de. Los acuerdos pro-
cedimentales en el derecho administrativo, 2000,

70.  Grannm, Massimo Severo. Diritte amministrativo, 3. ed., v. 2, 1993, p. 345.
71. Corgreia, José Manuel Sérvulo. Legalidade... cit., p. 396.

72. Idem, ibidem.

73. Idem.
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Quseja,aascensao do contrato—no sentido que lhe confereanova
contratualiza¢do administrativa — como forma preferivel de atuagio
administrativa nao invalida nem afastaa adocio do ato administrativo
para o desenvolvimento da acao administrativa.

Constatando que o desenvolvimento dogmatico mais marcante
na teoria da contratualizacdo no direito administrativo foi a “acei-
tacdo do contrato como instrumento de accao por cujo intermédio
a Administracao pode exercer os seus poderes publicos unilaterais,
surgindo assim as figuras dos contratos que substituem actos adminis-
trativos”,™ esclarecedoras sio as ponderacgdes de Pedro Gongalves:

“Mas, note-se, falar da expansao do consenso no direito adminis-
trativo ndo remete necessariamente para o contrato ou, em conjunto
com ele, para a terra incégnita dos acordos informais. E que, ao con-
trario do que se sugere por vezes, 0 proprio acto administrativo, o acto
unilateral de autoridade, também ‘consente o consenso’, revelando-se-
nos afinal como uma figura ductil, que néo reflecte necessariamente
uma ‘imagem autoritdria’ da Administracdo — e nem se diga que com
isso se esta alinal a desfigurar o velho acto administrativo, pois que,
desde sempre, a doutrina o apresentou como um acto de autoridade
que pode nao dispensar a colaboracio, a adesio ou o consentimento
do particular. Assim, a expansdo do consenso na accao administrativa,
se ¢ verdade que cria as condicoes para o alargamento da aplicacao do
contrato nas relacoes juridicas publicas, estd contudo longe de implicar
a abolicao do acto administrativo, seja porque, por si mesmo, também o
proprio acto pode ser o produto de um consenso, seja porque, nos casos em
que o consensonao é alcancacdo, a Administracdo Publica hd-de continuar a
estar em condicdes de impor o direito da situacdo concreta: é o principioda
prevaléncia do interesse ptiblico que o exige™ (sem grifo no original),

5.1.2.3 Administranda por acordos

Reprisando que no direito italiano se revela tendéncia no sentido
de uma hipervalorizacdo da administracao por acordos (temdtica que

74. Goncawes, Pedro. O contrato administrativo cit., p. 19.
75. Idem, p. 24-25. No mesmo sentido: Macuapo, Jodo Baptista. Participacdo...
cit., p. 5L
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comumente vem desenvolvida em contraposi¢io auma administracdo
autoritdria),” defende-se aquiuma posicio intermedidria, descartando
atotal contratualizacdo da atividade administrativa, assim como o seu
integral desenvolvimento pela via dos atos administrativos.

Assim, ao lado do ato administrativo e do contrato administrativo,
exsurge a figura do acordo administrative, o qual desponta no direito
administrativo brasileiro como uma categoria juridica em evolucao.

Em face do exposto, a utilizacio de instrumentos consensuais
ounegociais em sede administrativa revela-se nao somente uma linha
de transformacao da temdtica contratual, mas também evidencia uma
evolucao da prépria forma de administrar.

Massimo Severo Giannini sublinha o aumento do recurso a
modulos convencionais para o desenvolvimento das atividades admi-
nistrativas. E por médulo convencional compreende “todas as formas
empregadas, como técnica deacio, para obter-se solucoes em que haja
aconcordancia entre os interessados e as Administracoes, evitando-se
desse modo tanto solucoes unilateralmente impostas pela via autorita-
ria, quanto solucoes tomadas isoladamente”.’” Para o autor, tal fend-
meno encontra-se relacionado com o advento do Estado pluriclasse,
e diante do incremento do emprego desses médulos convencionais
“é possivel falar em um diverso modo de administracao”.™ Portanto,
para Massimo Severo Giannini a administracdo poracordos estaria em
franca expansao, razao pela qual passa a ser encarada como o modo de
administrar do futuro.™

Nesse diapasdo, Massimo Severo Gianniniaponta que “osjuristas
falam nao somente dos contratos, mas também dos pactos e dos acor-
dos, e empregam freqlientemente o termo genérico das ‘convencées’,
para indicar tudo”.* Todavia, observa que convencdo é um termo ge-

nérico, “indicative do exercicio na forma escrita da realizacao de um

76. CI. Capitulo 3, item 3.3, sobre 0s acordos de programa e os acordos organi-
zatérios no sistema administrativo italiano.

77. Grannivg, Massimo Severo. Il pubblico potere, 1986. p. 125.

78. Idem,p. 126.

79.  Gianning Massimo Severo. Diritio amministrativo, 3. ed., v. 2, 1993, p- 345.
80. Idem,p.424.
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acordo” *! e demonstra predilecao pelo termo pacto para representar
o fenomeno da administracao por acordos.™

5.1.2.4 Acordo administrativo: significado e sentidos

No presente trabalho, prefere-se empregar a expressio acordo
administrativo para retratar — com a amplitude que o fendmeno requer
—a Administracdo Publica consensual.

Emborareferindo-seanegdciojuridico administrativo,*” Edmir Netto
de Aratjo enfrentou o tema dos acordos realizados pela Administracao
Publica, assinalando que a expressio aludida significaria o “acordo de
vontades do qual participa a Administracio, a qual, nao abdicando da
potestade ptiblica de que ¢ detentora, celebra com o particular determi-
nados pactos, objetivando o interesse publico™ ™ Traduziria igualmente a
expressao “oacordode vontadesentre entidades dapropria Administracao,
em qualquer de suas esferas, objetivando a consecugio de fins comuns a

essas entidades, de personalidades juridicas proprias”.*

81. Idem, ibidem.

82. Cf. Grannixi, Massimo Severo. Diritto amministrativo, 3. ed., v. 2, 1993, p.
424-426.

83. No Brasil, José Cretella Jr. dedicou-se ao tema do negécio juridico admi-
nistrativo. Para o autor, a expressao hd de ser reservada unicamente “aos
contratos de direito privado, celebrados pelo Estado com o particular, acor-
dos em que a administragdo abdica das prerrogativas puiblicas que lhe sao
inerentes, adotando ‘as vestes do particular, como nos contratos de venda,
de locacao, de empréstimo, observando-se, porém, que acordo ndo € ato
administrativo, mas contrato de direito privado do Estado, ou negécio de
direito privado daadministracio” (Negécio juridicoadministrativo. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 164, p. 29-49, abr.-jun. 1986,
especialmente p. 48). Na ocasido, o autor esclareceu que a nogao de negocio
juridico administrativo foi desenvolvida na Itdlia e nao despertou interes-
se na doutrina brasileira. Por essa razao, e tendo em vista que, conforme
restou comprovado neste trabalho, a prépria evolucao da doutrina italiana
acerca do tema resultou na contemporanea administracao por acordos ou
Administracao Priblica consensual, prefere-se adotar nesta obra a termino-
logia modulo consensual da Administracio Publica, e ndo a terminologia
negocio juridico administrativo.

84. Araujo, Edmir Netto de. Do negdcio juridico administrativo, 1992. p. 213.

85. ldem, ibidem.
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Assim, cumpre observar que a expressao dacordo administrativo
teriaao menos dois sentidos.

Acordo administrativo em sentido amplo pode ser equiparado a
expressao modulo consensual da Administracdo Publica.

E que, embora a diversidade de termos representativos do atuar
consensual da administracdo seja manifesta — pactos, convencoes,
contratos, acordos, entre outros —, defende-se que o vocabulo acordo
exprime aamplitude necessdriapararetratar o fenomeno do consensua-
lismo administrativo. Assim, pactos, convencoes, contratos, convénios,
entre intimeras outras figuras que poderiam ser elencadas, constituem,
em sua esséncia e acima de tudo, acordos administrativos.

Por outro lado, acordo administrativo em sentido estrito represen-
ta uma categoria juridica em ascensao, distinta da categoria juridica
contrato administrativo. Considerado o género médulo consensual da
Administracdo Publica, o acorde administrativo configuraria uma de
suas espécies, ao lado dos contratos administrativos e de outras figuras
eventualmente previstas no ordenamento juridico.

5.1.2.5 Acordo administrativo e contrato administrativo: distingao

Contudo, insta delimitar neste trabalho os contornos especificos
doacordoadministrativo em sentido estrito, sobretudo paradiferencia-lo
do contrato administrativo.

Contratoe, na visao de Enzo Roppo, é um conceito juridico, “uma
construcao da ciéncia juridica elaborada (...) com o fim de dotar a
linguagem juridica de um termo capaz de resumir, designando-os
de forma sintética, uma série de principios e regras de direito, uma
disciplina juridica complexa”.®

Tendo por referéncia a definicao de contrato prevista no Codigo
Civilitaliano (o codigo brasileiro nao o define), o acordo ¢ um dos requi-
sitos ou momentos do contrato: “o contrato € um acordo de duas ou mais
partes para constituir, regular ou extinguirentre elesumarelacio juridica
patrimonial” (art. 1.321). Porisso, no entendimento de Orlando Gomes,
acordo “é a fusio de duas declaracdes, distintas e coincidentes” ¥’

86. Rorpro, Enzo. O contrato, 1988.p. 7.
87. Gowmes, Orlando. Contratos. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987. p. 49.

T
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Isso bastaria paraafirmar que os termos acordo e contrato tém signi-
ficados distintos; o primeiro, tendo mais amplitude que o segundo.

Para Antunes Varela, contrato é “acordo vinculativo resultante
da fusao de duas ou mais declaracées de vontade contrapostas, mas
harmonizdveis entre si, destinado a estabelecer uma regulamentacao

de interesses entre as partes”.*

Mais completa € a definicao proposta por José Manuel Sérvulo
Correia, para quem contrato é o “acordo, vinculativo por for¢a de lei,
assente sobre duas ou mais declaracoes de vontade, contrapostas mas
perfeitamente harmonizdveis entre si, que vise criar, modificar ou
extinguir relacoes jurfdicas” *

Diz-se mais completa porque da conceituagao proposta é possivel
retirar duas importantes ila¢des.

Em primeiro lugar, o acordo qualificado como contrato é aquele
que advém da harmonizacio de duas ou mais vontades originalmente
contrapostas. Se nao houver essa originaria contraposicao de vontades
— e sim uma origindria cooperagdo ou concorréncia de vontades di-
recionadas a um idéntico fim —, estar-se-d diante de um acordo, e nao
de um contrato.”

Essa constatacdo ndo é recente, uma vez que desde o final do
século XIX a doutrina alema distingue acordo (Vereinbarung) de con-
trato (Vertrag).”

88. VAarEeLA, Antunes. Direito das obrigacdes. Rio de Janeiro: Forense, 1977.v. 1,
p.119.
89. Correla, José Manuel Sérvulo. Legalidade... cit., p. 344.

90. Oscontratos instituidores de sociedade, obviamente, ndo tém essa caracte-
ristica da contraposicao de vontades. Nao obstante, configuram contrato (e
nao acordo), pois nos termos do caput doart. 981 do Codigo Civil “celebram
contrato de sociedade as pessoas que reciprocamente se obrigam a contribuir,
com bens ou servicos, para o exercicio de atividade econdmica e a partilha,
entre si, dos resultados”,

01. Sobre o historico de ambos os institutos do direito alemao, cf. Robricuez pe
SANTIAGO, José Maria. Los convenios entre administraciones publicas, 1997,
p. 73. O autor destaca a existéncia no sistema administrativo alemao dos
acordos administrativos (Verwaltungsabkommen), cuja celebracio baseia-se
no poder de organizacio e administracio dos 6rgios e entes administrativos
(idem, p. 71-72).
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Segundo Ernesto Sticchi Damiani, os institutos assinalados
diferenciam-se sob dois aspectos. Sob o ponto de vista estrutural, no
acordo hd uma identidade do contetido das vontades expressadas, ao
passo que no contrato ¢ imanente a diversidade de contetdo dessas
vontades. Sob o ponto de vista funcional, no acordo a fusao das vonta-
des ocorre tendo por fim a satisfacao de interesses comuns das partes,
sendo que no contrato a fusao tem por fim a satisfacao de interesses
contrapostos.®

Sobre a forma da conjugacao de vontades no acordo, cumpre
transcrever opinido de Edmir Netto de Aradjo:

“(...) asdeclaracdes, sejaada Administracao, seja a do particular,
ndo criam, por si sos, as obrigacoes reciprocas: a convergénciadas duas,
sejam opostas, sejam paralelas, resulta numasintese (contrato, conve-
nio, acordo, concluidos), que é a terceira espécie, a qual, formalizada,
¢ que obriga, ndo as declaracdes isoladas.”

Assim, razao assistea Pietro Virga, autorqueem 1961 admitiaaexis-
téncia de acordo puiblico sempre que dois ou mais entes exercessem seus
poderes administrativos para atingir o mesmo fim.”* Consoante o autor,
no acordoavontade dos entes publicos envolve interesses gerais e comuns,
configurando exercicio de Poder Piblicohomogéneo, concorrentemente
realizado por autoridades componentes de entes diversos.”

Em segundo lugar, da conceituacéo apresentada por José Manuel
Sérvulo Correia depreende-se que contrato € acordo vinculativo, justa-
mente porque é a lei que confere ao contrato efeitos vinculantes aquilo
que foi acordado.

Disso emanam duas constatacoes: (i) todo contrato é necessa-
riamente um acordo, e (ii) todo contrato ¢ um acordo com efeitos
vinculantes entre as partes, obviamente nos limites e na extensao
determinados em lei.

92. Damiant, Ernesto Sticchi. Attivita amministrativa consensuale e accordi di
programma, 1992. p. 90-91.

93. Aravjo, Edmir Netto de. Do negacio juridico administrativo, 1992. p. 204,

04. VIrGA, Pietro. Teoria generale del contratto di diritto pubblico. Enciclopedia
del diritto. Milano: Giuffre, 1961. v. 9, p. 984.

95. Idem, ibidem.
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E da conjugacio dessas constatacoes infere-se que nem todo
acordo tem efeitos vinculantes.

Um acordo somente terd forca vinculante se tal atributo for a
ele legalmente reconhecido. Caso contrério, ndo hd que falar em
Jorcavinculante de acordo, o que nao impede a possibilidade de que
acordos nao-vinculativos sejam firmados, inclusive pela propria
Administracao Publica. Dai aludir-se a acordos formais e acordos in-
formais, no sentido de que os primeiros gerariam — em virtude de lei
— efeitos juridicos obrigatérios, ao passo que os tiltimos careceriam
desses eleitos.

Sintetizando, os efeitos vinculantes daquilo que foiacordado en-
Lre as partes emanam ndo propriamente do acordo, mas da disciplina
normativa ou do regime legal do acordo. E 0 ordenamento juridico que
deve reconhecer aos acordos a qualidade de fonte de obrigacoes.

5.1.2.5.1 Acordo administrativo como categoria l6gico-juridica

Acordo, portanto, ¢ uma nog¢ao mais ampla se comparada a de
contrato; acordo ¢ género, do qual contrato ¢ espécie.

Eis a principal consequéncia da ampliacdo do consensualismo
na Administracao Publica de hoje, levando Ernesto Sticchi Damiani
a sustentar que:

“(...) antes de ser uma categoria juridica, oacordo ¢ uma categoria
logica, dado que tal categoria juridiciza-se em species distintas, sendo
que em algumas delas, como o contrato, encontra-se em destaque a
patrimonialidade da relacao objeto do acordo; em outras, como nos
acordos administrativos, estd em evidéncia o interesse publico, sendo
juridicamente indiferente o aspecto da patrimonialidade. Nessa pers-
pectiva, realiza-se umaradical inversdo das teses tradicionais. O acordo
publicistico nido mais € encarado como espécie do género contratual,
mas o contrato € visto como espécie positivada, de contetido patrimo-
nial, do género acordo (categoria logica geral), diversa de outraespécie
positivada, qual seja, a dos acordos administrativos”.*

96. Damiani, Ernesto Sticchi. Attivita amministrativa consensuale e accordi di
programma. Milano: Giuffre, 1992, p. 112-113.
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Arrematando, Ernesto Sticchi Damiani propde um quadro sis-
temdtico do qual fariam parte: (i) a nocdo logica de acordo, entendida
como “expressdo do consenso de varios sujeitos em torno de um
determinado objeto™;" (ii) a nocdo légico-juridica de acordo, por meio
da qual “ao consenso formado uma norma juridica reconhece efeito
vinculante”:*® (iii) a nocdo de contrato, compreendido como “acordo
cujo objeto sao relacoes patrimoniais”;* e, finalmente, (iv) anocdode
acordo administrativo, “ato bilateral por meio do qual a Administracao
Piiblica atua, exercendo poderes nio-negociais, tendo por objeto rela-
coes de direito publico™.'®

Nesse sentido, reiterando tratar-se de uma categoriajuridicaainda
em construcao, para os fins deste trabalho entende-se que o acordo
administrativo visa disciplinar (i) relacoes entre 6rgaos e entidades
administrativas e (ii) relacoes entre a Administracao Piiblica e os
particulares, empresas e organizacoes da sociedade civil, cujo objeto
é 0 desenvolvimento programado de uma atividade administrativa
sob um regime de cooperacao ou de colaboracio entre os envolvidos
(bilateralidade ou multilateralidade), a partir de bases previamente ne-
gociadas, podendo o ordenamento juridico conferir efeitos vinculantes
a0s compromissos eventualmente firmados.

5.1.2.5.2 Acordo administrativo e médulo consensual
da Administracao Piblica

Assim, define-se mddulo consensual da Administragao Publica
como género que abrange todos os ajustes negociais e pré-negociais,
formais e informais, vinculantes e nao-vinculantes, tais como 0s
protocolos de inten¢ao, protocolos administrativos, os acordos admi-
nistrativos, os contratos administrativos, 0os convénios e consorcios
administrativos, os contratos de gestio, os contratos de parceria ptbli-
co-privada, entre diversas outras figuras de base consensual passiveis
de serem empregadas pela Administracao Publica na consecucdo de
suas atividades e atingimento de seus fins.

97. Idem, p. 124.
98. Idem, ibidem.
99. TIdem.

100. Idem.
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5.1.2.6 Contratos de gestdo como acordo administrativo:
classificacao proposta

A partir do tratamento constitucional e legislativo vigente, é
possivel aludir a (i) contratos de gestao que configuram acordos ad-
ministrativos organizatorios e (ii) contratos de gestdo que configuram
acordos administrativos colaborativos.

5.1.2.6.1 Contratos de gestdo internos ou endégenos

Os contratos de gestao que configuram acordos administrativos orga-
nizatérios envolvem tao-somente 6rgaos ¢ entidades administrativas;
sao firmados por orgaos e entidades integrantes do aparelho do Estado
e executados tendo por base a organizacdo da Administracao.

Por isso podem ser denominados contratos de gestao internos ou
contratos de gestdo enddgenos. Inserem-se na perspectiva contempora-
nea da Administracao Publica consensual, especificamente no enfoque
das relacoes Administracao Publica-Administracao-publica, e visam
imprimir maior coordenacdo e eﬁci éncia aacao administrativa, notada-
mente por meio do ajuste de wma programacdao de atividades (fixacao
de metas de desempenho), avaliacao de desempenho (por meio de
indicadores de desempenho) e estipulacdo de determinados resultados
a serem alcancados pelos 6rgaos ou entidades administrativas.

Ademais disso, sio instrumentos de uma forma contemporanea
de controle administrativo, seja sob a perspectiva do denominado con-
trole hierdrquico (subordinacio), sejasoba perspectiva da denominada
tutela administrativa (vinculacdo), sendo possivel referir-se a uma
contratualizacao do controle administrativo.

No enfoque assinalado, os contratos de gestao que configuram
acordos administrativos organizatdrios representam essencialmente
um instrumento paraarealizacao do controle interno da Administracdo
Publica. Dependendo de sua regulamentacao legislativa, também pode
traduzir-se em uminstrumento para o controle externo da Administracao
Publica.'™

101. Segundo Odete Medauar, “se o controle € efetuado por drgao, ente ou ins-
tituicdo exterior a estrutura da Administracdo, qualifica-se como controle
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Em virtude da formalizacao das relacdes administrativas e da pro-
gramacao a eles inerentes, os contratos de gestdo que configuram acordos
administrativos organizatérios sao importantes instrumentos de trans-
parénciaadministrativa, incentivando praticas de fiscalizacao e controle
pela sociedade civil, ou seja, controle social da gestao publica.'?

O contrato de gestao de feicao constitucional (8§ 8.° do art. 37 da
Lei Maior) € a principal espécie desse género de contratos de gestio,
ao lado de todos os outros contratos de gestao que envolvem 6rgaos e
entidades administrativas (v.g., agéncias executivas, agéncias regula-
doras, empresas estatais), nos moldes previstos na legislacao federal
em vigor, anterior e posterior a promulgacao da EC 19/98.

externo, situando-se, nesta espécie, o controle realizado por instituicoes
politicas, o controle efetuado por instituicoes técnicas e juridicas—controle
do Poder Judicidrio, o ‘Ombusdman™ (Controle da Administracdo Publica,
1993. p. 32). E o caso da Lei Federal 9.427, de 26.12.1996, que criou a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL. Em seu art. 7.°, consta que
“a administracao da ANEEL sera objeto de contrato de gestio, negociado e
celebrado entrea Diretoria e o Poder Executivo no prazo méximo de noventa
dias apos anomeacao do Diretor-Geral, devendo uma capia do instrumento
serencaminhada pararegistrono Tribunal de Contas da Unido, onde servira
de peca de referéncia em auditoria operacional”.

102. No Brasil, cresce o interesse pelo controle social da gestdo publica. A pro-
pésito do tema, cf. AgunLar, Fernando Herren. Controle social de servigos
publicos. Sao Paulo: Max Limonad, 1999; Brirto, Carlos Ayres. Distingao
entre ‘controle social do poder’ e ‘participagio popular’. Revista de Direito
Administrative, Rio de Janeiro, n. 189, p. 114-122, jul.-set. 1992; Faria,
José Eduardo. Controle social e regulacao economica: direito e economia
na democratizagao brasileira. Sao Paulo: Malheiros, 1993; Leal, Rogério.
O controle social dos servigos piblicos no Brasil como condigao de sua
possibilidade. A&C Revista de Direito Constitucional e Administrativo, Belo
Horizonte,a. 3, n. 13, p. 143-166, jul.-set. 2003; Mepeiros, Paulo Henrique
Ramos; PEREIRA, José Matias, Controle social no Brasil: conlrontando a teoria,
o discurso oficial e a legislacao com a prética. Revista do Tribunal de Contas
da Unido, Brasilia, a. 34, n. 98, p. 63-72, out.-dez 2003; Santos, Jair Lima.
O TCU e os controles estatal e social da Administragio Piiblica. Revista do
TCU, Brasilia, v. 33, n. 94, p. 13-47, out.-dez. 2002; TriBUNAL DE CONTAS DA
Unitdo. Perspectivas para o controle social e a transparéncia na Administracao
Publica. Prémio Serzedello Corréa, 2001: monografias vencedoras. Brasilia:
TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2002,

|'
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5.1.2.6.2 Contratos de gestao externos ou exogenos

Os contratos de gestao que configuram acordos administrativos cola-
borativos envolvem, de um lado, 6rgaos ou entidades administrativas,
e de outro, entidades privadas sem fins lucrativos.

Nao sao firmados e executados a partir da 6tica interna da orga-
nizacao administrativa, pois sio adotados para viabilizar o fenémeno
da concertacdo administrativa.

Por isso podem ser denominados contratos de gestdo externos ou
contratos de gestdo exdgenos.

Tambémse inseremnaperspectiva contemporaneadaAdministracdo
Piiblica consensual, porém no enfoque das relacdes Administracao
Publica-particular, e tém por fim instituir vinculos de colaboracao entre
0 Estado e a sociedade civil. A finalidade desses vinculos colaborativos
é promover a efetivacao do direito ao desenvolvimento, principalmente
pormeio da realizacio de servicos sociais.'® Convém ressaltar que tais
contratos também se inserem nas diferentes perspectivas do controle da
Administracao Publica, nos termos antes assinalados para os contratos
de gestdo internos ou endégenos.

O contrato de gestdo das organizacoes sociais'™ é a principal espé-
cie desse género de contratos de gestdo, ao lado de eventuais outros
ajustes que envolvam, de um lado, 6rgios ou entidades integrantes da
Administracdo Publica, e de outro, entidades privadas sem animo de
lucro, nos termos da legislacao em vigor.

103. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, servico social € “o que atende a
necessidades coletivas em que a atuacdo do Estado € essencial, mas que
convivem com a iniciativa privada, tal como ocorre com os servigos de sau-
de, educagdo, previdéncia, cultura, meio ambiente; (...) objetivam atender
aos direitos sociais do homem (...)" (D1 PieTro, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 15. ed., 2003. p. 105).

104. Nos termos do art. 1.° da Lei Federal 9.637, de 15.05.1998, “o Poder
Executivo podera qualificar como organizacoes sociais pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao
ensino, 4 pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a protegao e
preservacio do meio ambiente, a cultura e asaude, atendidos aos requisitos
previstos nesta Lei”.

. .
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5.1.2.7 Consideracées sobre os acordos administrativos no sistema
brasileiro

Finalmente, antes de passarao exame da legislacao e daexperién-
cia acerca dos contratos de gestao firmados na Administracao Piiblica
brasileira, importa tecer algumas consideracoes acerca do atual pano-
rama legislativo referente aos acordos administrativos.

Infere-se que no direito administrativo brasileiro os acordos
administrativos jamais receberam um tratamento dogmdtico adequa-
do. Geralmente alude-se ao acordo administrativo para qualificar os
convénios e consércios administrativos, no intuito de afastar a natureza
contratual de tais figuras.

E nesse contexto que Hely Lopes Meirelles expressou a sua
consagrada posicdo a respeito das caracteristicas do acordo admi-
nistrativo, em contraste com aquelas notas conceituais do contrato
administrativo:

“Convénioéacordo, masnio é contrato. No contrato, as partes tém
interesses diversos e 0postos; no convénio, os participes tém interesses
comunse coincidentes. Por outras palavras: no contrato hisempre duas
partes (podendo ter mais de dois signatarios); uma, que pretende o objeto
do ajuste (a obra, 0 servico etc.); outra, que pretende a contraprestacao
correspondente (o preco, ou qualquer outra vantagem), diversamente
do que ocorre no convénio em que ndo ha partes, mas unicamente
participes com as mesmas pretensoes. Por essa razao, no convénio, a
posicio juridica dos signatdrios ¢ uma s6 idéntica para todos, podendo
haver, apenas, diversificagao na cooperacio de cada um, segundo as
suas possibilidades para a consecucao do objetivo comum, desejado
por todos. Diante dessa igualdade juridica de todos os signatdrios do
conveénio e da auséncia de vinculacao contratual entre eles, qualquer
participe pode denuncid-lo e retirarasua cooperacao quando odesejar, s6
ficando responsavel pelas obrigacoes e auferindo as vantagens do tempo
em que participou voluntariamente do acordo. A liberdade de ingresso
eretirada dos participes do convénio é traco caracteristico dessa coope-
racdo associativa e, por isso mesmo, nao admite clausula obrigatoria da
permanéncia ou sancionadora dos denunciantes. (...)".'"

105. MereLLEs, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16. ed. Sao Paulo:
RT, 1991. p. 350-351.
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Embora seja bastante comum a realizacao de acordos pela
Administracao Publica, no ordenamento brasileiro hd esparsas re-
feréncias ao termo, nao existindo uma disciplina geral ou especifica
atinente aos acordos administrativos.

No sentido aqui mencionado, na Constituicao de 1988 encon-
tram-se duas referéncias ao termo acordo: (i) noinc. VIdoart. 71, cujo
comando prescreve que “o controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniio,
ao qual compete: (...) (VI) —fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos
repassados a Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros ins-
trumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipios”;
e (ii) § 2.° do art. 12 do ADCT, o qual dispée que “os Estados e os
Municipios deverdo no prazo de trés anos, a contar da promulgacao
da Constituicdo, promover, mediante acordo ou arbitramento, a
demarcacio de suas linhas divisorias atualmente litigiosas, podendo
para isso fazer alteracoes e compensacoes de drea que atendam aos
acidentes naturais, critérios histdricos, conveniéncias administrativas
e comodidade das populacgdes limitrofes”.

Na legislacio federal, as referéncias mais significativas estao na
Lei Fecleral 8.666/93 e no Dec. 93.872, de 23.12.1986.1%

NaLeiFederal 8.666/93 encontram-se: (i) paragrafo tinico doart.
38, segundo o qual “as minutas de editais de licitacao, bem como as
dos contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente
examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administracdo”, e
(ii) caput e § 1.° do art. 116, dispositivos que, respectivamente, esta-
belecem que “aplicam-se as disposicoes desta lei, no que couber, aos
convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres cele-

106. No Dec.-lei 200/67, o art. 121 dispde que “as medidas relacionadas com o
recrutamento, selecdo, aperfeicoamento e administracao do assessoramento
superiorda Administracae Civil,deaperfeicoamento de pessoal para o desem-
penho dos cargos em comissao e funcoes gratificadas a que se referem o art.
101 e seuinciso 11 (Titulo X1, Capitulo I1) e de outras fungdes de supervisao
ou especializadas, constituirdo encargo de um Centro de Aperfeicoamento,
érgio autdénomo vinculado ao Departamento Administrativo do Pessoal
Civil”, Por seu turno, o paragrafo unico desse artigo estipula que “o Centro
de Aperfeicoamento promoverd direta ouindiretamente mediante convénio,
acordo ou contrato, a execucio das medidas de sua atribuicao”,
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brados por ¢rgdos e entidades da Administragao” e “a celebracio de
convénio, acordo ou ajuste pelos orgaos ou entidades da Administracao
Publica depende de préviaaprovacao de competente plano de trabalho
proposto pela organizacdo interessada (...)". 17

Ora, para que arelacao juridica instituida porum eventual acordo
administrativo seja — naquilo que se revelar possivel — disciplinada
pelas disposicoes da Lei Federal 8.666/93, parece claro que o objeto
desse acordo deverd ser similarao objeto dos contratos cuja disciplina
¢ regulamentada por esse diploma legislativo: “(...) obras, servicos,
inclusive de publicidade, compras, alienacées e locagdes no ambito dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”
(art. 1.° da Lei Federal 8.666/93).

Entretanto, conforme restou evidenciado neste trabalho, o campo
de incidéncia dos acordos administrativos ¢ bem mais abrangente do
que o acima referido, resultando que a disciplina da lei de licitacses e
contratos aqui assinalada nao envolve todas as hipéteses e possibili-
dades de realizacao de acordos administrativos.

Em sua Secédo VI, o Dec. 93.872, de 23.12.1986 — o qual dispde
sobre a unificacao dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza
e consolida a legislacao pertinente, e da outras providéncias —, esta-
belecia regras a respeito dos convénios, acordos e ajustes (arts. 48 a
57). Consoante oart. 48 desse ato normativo, “osservicos de interesse
reciproco dos 6rgaos e entidades da administracio federal e de outras
entidades publicas ou organizacées particulares, poderio ser execu-
tados sob regime de muitua cooperacio, mediante convénio, acordo
ou ajuste”. Importante distincao entre acordo e contrato — a tinica
existente em nosso ordenamento — era a que faziao § 1.° do art. 48, o
qual rezava que, “quando os participantes tenham interesses diversos
e opostos, isto ¢, quando se desejar, de um lado, o objeto do acordo

107. Concorda-se com Diogo de Figueiredo Moreira Neto, para quem “acordos
que nao tenham natureza contratual ...) ndo estdo abrangidos pela compe-
téncia federal do art. 22, XXVII, da Constituicao, de modo que cabe a cada
entidade politica, no desempenho de seus respectivos poderes administra-
tivos, dispor sobre essas figuras. Nessas condicoes, anorma do art. 116, da
Lei em comento, ndoe € geral, aplicando-se exclusivamente 2 Administracio
Federal (...)" (Curso... cit,, p. 172).
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ou ajuste, e de outro lado a contraprestagao correspondente, ou seja,

0 preco, o acordo ou ajuste constitui contrato”.!™

Diogo de Figueiredo Moreira Neto afirma que “a doutrina brasi-
leira de Direito Administrativo, talvez um pouco por apego a vertente
gaulesa, nao registrou maior avango metodolégico no que tocaaos acor-
dosadministrativos”.'’ Consoante o autor, “com honrosas excecoes, 0
tratamento dos convénios e consorcios administrativos continua sendo
insatisfatorio, o que tem sempre causado duvidas e perplexidade aos
aplicadores do Direito Administrativo”.!'?

5.1.2.7.1 Acordos administrativos e ato administrativo complexo

Embora reconhecendo a existéncia de acordos administrativos no
direito brasileiro,'"! Diogo de Figueiredo Moreira Neto sustenta que “o
acordo (Vereibarung) recebe também adenominacdo deato unidao ouato

» 112

complexo”,'"* o queleva o autoraafirmar que osacordosadministrativos
séio atos administrativos complexos, por ele compreendidos como:

“(...) o concurso de manifestacdes de vontade autdnomas em que,
conforme aespécie, umadelas, varias ou todas emanam da Administracéo
Puiblica, tendo por objeto comum a constituiciio de umarelacao juridica
de coordenacio de vontades, nas modalidades de cooperacao oude cola-
boracao, visando a um resultado de interesse publico, comum as partes
acordantes e de competéncia, pelo menos de uma delas. "

Por 6bvio, escapa dos limites deste trabalho empreender uma
analise exaustiva e verticalizada do ato administrativo complexo.'*

108. Osarts. 48457 do Dec. 93.872/86 foram expressamente revogados peloart.
20 do Dec. 6.170, de 25.07.2007, o qual “dispde sobre as normas relativas
as transferéncias de recursos da Unifo mediante convénios e contratos de
repasse, e da outras providéncias”, cujas regras entraram em vigor a partir
de 1.°.05.2008.

109. Moreira NET0, Diogo de Figueiredo. Administragao privada... cit., p. 181,

110. Idem, ibidem.

111. Morera NeTO, Diogo de Figueiredo. Curso... cit., p. 172.

112. Moreira NETO, Diogo de Figueiredo. Administracdo privada... cit., p. 181.

113. Idem, ibidem.

114. No Brasil, cl.: Miranpa, Sandra Julien. Do ate administrativo complexo. Sao
Paulo: Malheiros, 1998, Diferenciando o negécio jurfdico administrativo do
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Sem prejuizo disso, cabe destacar que, do ponto de vista da or-
ganizacdo administrativa, historicamente o ato complexo marca uma
certa evolucdo da unilateralidade imanente ao agir administrativo.

Embora mantendo a configuracao original do ato administrativo
e de seus atributos, a doutrina estrangeira passou a reconhecer a pos-
sibilidade de haver manifestacoes de vontade de mais de um argio ou
ente administrativo como requisito para a edicao de um ato adminis-
trativo. O atoadministrativo complexo continuaaser considerado um
ato administrativo unilateral, e ndo um ato administrativo bilateral.
Contudo, emerge a possibilidade de que no interior da Administracao
haja a prévia concordancia de dois ou mais 6rgios ou entidades para
que um determinado comando seja emitido.

No direito administrativo brasileiro, cldssica é a concepcao de
Hely Lopes Meirelles, para quem “ato complexo € o que se forma
pela conjugacdo de vontades de mais de um 6rgao administrativo. O
essencial, nesta categoria de atos, é o concurso de vontades de 6rgaos
diferentes, para a formacao de um ato tinico” .11

Maria Sylvia Zanella Di Pietro sustenta que sdo atos complexos
osatosadministrativos que “resultam da manifestacao de dois ou mais
orgaos, sejamelessingulares ou colegiados, cuja vontade se funde para
formar umato tinico. As vontades sao homoggneas; resultam de varios
6rgaos deuma mesma entidade ou de entidades publicas distintas, que
se unem em uma so vontade para formar o ato (...)".!10

Tradicionalmente a doutrina estrangeira distingue entre atos
administrativos de complexidade interna e atos administrativos de com-
plexidade externa. Nos primeiros, as manifestacoes de vontade ema-
nam de 6rgdos de um tinico ente publico, ao passo que, nos tltimos,
as manifestacdes de vontade emanam de érgaos de entes publicos
diversos. '’

ato administrativo complexo, Aravjo, Edmir Netto de. Do negécio juridico
administrative, 1992, p. 151-164.

115. MEweLLEs, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro cit., 16.ed., p. 148.
116. Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 15. ed., 2003. p. 215.

117. Cf. Damiant, Ernesto Sticchi. Attivita amministrativa consensuale e accordi di
programma, 1992. p. 95.
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Cabe colocar em relevo que, diante da peculiar concepcao de
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a complexidade externa do ato
administrativo resultaria da concorréncia de vérias entidades (puablicas
ou privadas, ainda que nao integrantes da organizacao administrativa
de uma entidade federativa) para a producao do mesmo ato.

Ao lado desses aspectos, importa notar que, para restar devida-
mente caracterizado um ato administrativo como ato complexo, a
doutrina assinala que se torna necessdrio apreciar a situacéo ou a re-
lacéo juridica originada pelo ato. Para José Manuel Sérvulo Correia, se
estarelacio juridica “tiver como sujeito, de umlado, a Administracao,
investida em interesses ptiblicos cujaprossecucio caiba, como atribui-
Cao as pessoas colectivas cu jos 6rgdos se pronunciam e, do outro, um
administrado, mero destinatario passivo do comando, hd simplesmente

a emissdo de um ato administrativo complexo”.'*®

Por isso, indaga-se: se a relagdo instaurada pela conjugacao de
vontades tiver por objeto a prépria organizacio administrativa (v.g.,
a definicao de uma forma programada de atuacio) e envolver tdo-so-
mente 6rgios e entidades da Administracao Publica (sujeitos ativo e
passivo), estar-se-a diante de um ato administrativo complexo ou de
um acordo administrativo propriamente dito?

Em 1961, Pietro Virgaasseverava que os acordos administrativos
poderiam ser assimilados aos atos complexos, desses distinguindo-se
unicamente sob o perfil subjetivo. Para o autor, “se no ato complexo
ha a conjugacio de vontades de varios 6rgaos de um mesmo ente, nos
acordos publicos essas vontades emanam de vérios 6rgaos de entes
diversos”.!"” Independentemente disso, para o autor nao haveria dis-
tingdes no que diz respeito a natureza juridica, “pois, segundo uma
partedadoutrina (italiana), prefere-se diferenciar atos de complexidade
interna (ou seja, os verdadeiros atos complexos) de atos de complexi-

dade externa (ou seja, acordos publicos)”.'*

Convém ressaltar que, em 1958, Mario Gallo advertia quea figura
do acordo administrativo destinava-se a disciplinar rela¢oes adminis-

118. Corgreis, José Manuel Sérvulo. Legalidade... cit., p. 352,
119. VirGa, Pietro. Teoria generale del contratto di diritto pubblico, 1961. p. 984.
120. Idem, ibidem.
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trativas entre diferentes poderes puiblicos, mesmo em situacoes de
auséncia de coincidéncia de interesses entre tais entes, '

Ora, percebe-se que, sejana concepeao de Pietro Virga, sejana visio
de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ¢ plenamente possivel assimilar
os acordos administrativos aos atos administrativos complexos.

5.1.2.8 Sintese propaositiva

Defende-se neste trabalho que perante o sistema administrativo
brasileiro os contratos de gestdaosao acordos administrativos organizatg-
rios ou colaborativos. Ambos os acordos se inseremnum maodulo consen-
sual da Administracdo Publica, aspecto que marca (ou ao menossinaliza)
aevolucao deummodelo de gestdo publica centradono ato administrativo
para um modelo baseado também nos acordos administrativos.

Sendo assim, sustenta-se ser imprescindivel desenvolver a fi-
gura do acordo administrativo como uma nova categoria do direito
administrativo brasileiro, assim como ocorreu ou vem ocorrendo em
outros pafses.

E que, diante da perspectiva evolucionista da Administraco ora
exposta, lancar mao doato administrativo complexo (envolto pela uni-
lateralidade) para qualificar o acordo administrativo (impregnado pela
bi oumultilateralidade) significa nao reconhecer que a administracao
por acordos é uma alternativa — e, em alguns casos, uma preferéncia
—aadministragao por atos. Sa0 concepgoes teoricas diferenciadas, as
quais demandam tratamentos normativo e dogmatico distintos.

Ainterpretacao do 8 8.°do art. 37 da Constituicdo de 1988 acima
realizada, aliadaa legislacdo e a experiéncia brasileirasobre o contrato
de gestaoaseguir examinadas, colocam em evidéncia mudancas pelas
quais a Administracao Publica brasileira deve passar, ressaltando a
urgenciade serem fixadas bases normativas especificas para osacordos
administrativos.

Nessa perspectiva, Ernesto Sticchi Damiani atestaa superacao da
tese da qualificacdo do acordo administrativo como ato administra-

121. GaLio, Mario. Contratto di diritto pubblico. Novissime digesto italiano.
Torino: Torinense, 1957, t. 4, p. 647.
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tivo complexo, por expressar esta uma “concepcio datada, qual seja,
aquela da unidade administrativa e da necessaria imperatividade e
unilateralidade do agir administrativo”.'** Nem mesmo o0s convénios e
conséreios podem ser qualificados como atos administrativos complexos.
Tais institutos sdo acordos administrativos, cujos eleitos e aspectos de
seu regime devem estar dispostos em lei.

Trilhando um caminho precursor no direito brasileiro, o Projeto
de Lei3.884/2004 (Camara dos Deputados) — o qual tinha por objetivo
instituir normas gerais de contratos para a constituicdo de consércios
publicos, bem como de contratos de programa paraa prestacao de servicos
piiblicos por meio de gestdo associada— buscava definir (especificamente
para o contexto assinalado) protocolo de intencdes como “contrato preli-
minar que, ratificado mediante lei pelos entes da Federacdo interessados,
converte-se em contrato de consércio publico” (inc. Il do art. 2.%): contrato
de consércio priblico como “ato constitutivo do consorcio publico, confe-
rindo-lhe personalidade juridica de direito publico” (inc. IV do art. 2.°)
¢ contrato de programd, como “instrumento pelo qual sdo constituidas e
reguladas obrigacoes que um ente da Federacao, inclusive sua adminis-
tracao indireta, tenha para com outro, ou parda com consorcio puiblico, em
razao de: a) prestacao de servicos publicos por meio de gestdo associada
eb) transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens es-
senciais a continuidade dos servicos transferidos (inc. XVIdo art. 2.°).

Além das definicoes aludidas, o projeto de lei mencionado —ao
final convertido na Lei Federal 11.107, de 06.04.2005 — visava disci-
plinar o vinculo entre os entes consorciados, regulamentando: (i) a
retirada, a suspensao e a exclusio dos entes consorciados da relacio
juridica instaurada pelo ajuste; (ii) a alteracdo e a extin¢ao dos con-
tratos de consorcio publico; assim como (iii) as clausulas necessarias
dos contratos de programa.

Eis um exemplo de que € absolutamente possivel (e necessdrio)
criar novas bases legais e dogmaticas paradisciplinar e bem compreen-
der osnovosacordos administrativos (por vezes denominados contra-
tos; v.g., contratos de gestdo, contratos de consorcio publico, contratos

122. Damiant, Ernesto Stiechi. Attivita amministrativa consensuale ¢ accordi di
programma, 1992, p. 108.
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de programa), os quais tém por objeto o desenvolvimento programado
daatividade administrativa,a partir de um enfoque de multilateralidade

(cooperacao e colaboracdo) entre entes politicos, orgaos e entidades | 6
administrativas, empresas e organizacoes da sociedade civil. CONTRATO DE GESTAO, CONVENIO,
A seguir, serd realizada a distincdo do contrato de gestao das se- TERMO DE PARCERIA DAS OSCIPs

guintes figuras juridicas: conveénio, termo de parceria das Organizacoes
daSociedade Civil de Interesse Piiblico— OSCIPs e contrato de parceria
publico-privada, partindo-se rumo as conclusoes do trabalho. |

E PARCERIA PUBLICO=PRIVADA

| Sumario: 6.1 Consideracoes gerais — 6.2 Contratos de gestdo e

conveénios: semelhancas e diferencas — 6.3 Contratos de gestio
- e Termos de Parceria das OSCIPs: 6.3.1 Estado, Terceiro Setor e
| Termos de Parcerias das OSCIPs; 6.3.2 Diferencas entre Contrato
| de gestdo e Termo de Parceria das OSCIPs — 6.4 Contrato de gestao
| e Parceria Publico-Privada (PPP): semelhancas e diferencas - 6.5
| Sintese das funcdes do contrato de gestao no sistema administra-
i\ tivo brasileiro.

‘ 6.1 Consideragdes gerais

! Conforme foi ressaltado neste trabalho, a organizacéo estatal
] contemporinea ¢ compreendida a partir de uma logica difusa, com
a proliferacao de centros de decisio politica e administrativa (poli-
centria), todos dotados de razoavel autonomia e independéncia ante
- o poder central do Estado. Dai a exigéncia da ado¢ao combinada de
' técnicas politico-administrativas voltadas a desconcentracio e a des-
centralizacdo, assim como a gestdo integrada e compartilhada entre

orgaos ¢ entidades administrativas.

| Ao largo desse fendmeno, assiste-se a intensificacao dasrelacoes
e do estreitamento dos lacos entre Estado, empresas e organizacoes
da sociedade civil no mundo contemporaneo.' Por isso, emergem
0s acordos bi e multilaterais como modalidades consensuais aptas a

| concretizar ea regulamentar acoes concertadas entre agentes publicos
e agentes privados.

1. A propésito, cf.: Ouvera, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro Setor, em-
presas e Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte:
Forum, 2007.

A———
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Asdiferentes espécies de contrato de gestao inserem-se em ambas
as perspectivas acima aludidas.

No entanto, sendo uma novafigura de indole consensual emnosso
sistema, cumpre distingui-la de outras figuras integrantes do modulo
consensual referido, cuja conformacéo parece ser semelhante aquela
correspondente a do contrato de gestao.

6.2 Contratos de gestdo e convénios: semelhancas e diferencas

Assim como os contratos de gestio, 0s convénios sao acordos
administrativos organizatorios ou colaborativos.

Assevera Marcal Justen Filho:

“O convénio pressupoe identidade e homogeneidade de interes-
ses dos participes. Hi um determinado objetivo, cujo atingimento é
almejado por todas as partes. Cada qual colabora para obtencao desse
resultado, exercitando atividades que se enquadram na prépria compe-
téncia ou desempenhando atribuicoes que, teoricamente, enquadrar-
se-iam em competéncia alheia. Cada parte obriga-se a colaborar para
o objetivo comum, comprometendo-se a executar certa prestacao que
€ necessdria ou titil para tanto. Trata-se de contrato plurilateral, com
acentuado cunho organizacional” .2

2. Justen Fitno, Marcal. Contrates entre 6rgaos e entidades piiblicas, 1996. p. 691-
692. Sobre convénios, cf. Aravjo, Edmir Netto de. Danegdcio juridico adminis-
trativo, 1992. p, 145-148; Borwnolot, Rodrigo. Contribute para a definicao do
regime juridico aplicdvel aos contratos de gestdo pactuados com as organizacdes
sociais, 1998: Brasi.. Tribunal de Contas da Unido. Convénios ¢ outros repas-
ses. Brasilia: TCU, 2003; Mepauar, Odete. Convénios... cit.; Di Pierro, Maria
Sylvia Zanella. Parcerias na Administracae Publica. 4. ed., 2002. p. 210-219;
PorerTi, Ronaldo Rebello de Brito. Contratos e convénios, Revista Forense,
Rio de Janeiro, v. 280, p. 381-386; Ranierl, Nina Beatriz Stocco. Convenios e
protocolos de intencoes face a Lei 8.666/93. Estudos e pareceres juridicos, Sao
Paulo, v. 5, p. 37-41, jan.-dez. 1994; Res, Heraldo da Costa. Os convénios e a
Lei 8.666/93. Revista de Administracao Municipal, Rio de Janeiro, v.41,n. 211,
p. 31-39, abr.-jun. 1994; Santos, Marcia Walquiria Batista dos. Conveénios e
consorcios. Boletim de Direito Administrativo, Sao Paulo,a. 20,n.11,p. 1.233-
1.243, nov. 2004; SzkLarowsiy, Leon Frejda. Os convénios administrativos.
Revista dos Tribunais, Sao Paulo, a. 80, v. 669, p. 39-46, jul. 1991, e Viou,
Tarso Cabral. Peculiaridades dos convénios administrativos firmados com as
entidades do terceiro setor. In: Guimaraes, Edgard (Org.). Cendrios do direito

—_;-——! -

——
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Em nosso ordenamento a previsao normativa referente aos con-
vénios remontaa Constituicao de 1967,a qual determinavano § 3.°de
seuart. 13 que “a Uniao, os Estados e os Municipios poderao celebrar
conveénios para execucdo de suas leis, servicos ou decisées, por inter-
médio de funciondrios federais, estaduais ou municipais”.

Posteriormente, o Dec.-lei 200/67 aponta os convénios como
instrumentos para efetivar a descentralizacdo das atividades da
Administracao federal para as unidades federadas (alinea a, § 1.° do
art. 10e § 5.°doart. 10).”

O Dec. 93.872/86 estabelecia regras acerca dos convénios,* dis-
pondo em seuart. 48 que “os servicos de interesse reciproco dos érgaos
e entidades da administracao federal e de outras entidades publicas
ou organizacoes particulares, poderao ser executados sob regime de
miutua cooperacdo, mediante convénio, acordo ou ajuste”. O art. 53
do ato normativo aludido estipulava que “os 6rgaos da administracao
direta poderao fixar entendimentos sobre matéria de comum interesse,
mediante convénio, com o objetivo de somar esforcos e obter melhor
rendimento no emprego de seus recursos (...)".

Alémdisso, de acordo comoart. 66 do Dec. 93.872/86, depreende-
se que eventuais repasses de recursos da Unido ou das entidades a ela
vinculadas (subvencdes, auxilios e contribuicdes)’ sio formalizados
por meio de convénios. Tais recursos séo transferidos a entidades
publicas ou privadas com a finalidade de viabilizar a realizacao de
pesquisas, desenvolvimento de projetos, estudos, campanhas e obras
sociais, ou para qualquer outro fim.°

administrativo: estudos em homenagemao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho.
Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 485-509, entre outros.

3. Previsdo idéntica constava no art. 49 do Dec. 93.872/86.
Osarts. 48 257 do Dec. 93.872/86 foram expressamente revogados peloart.
20 do Dec. 6,170, de 25.07.2007, o qual “dispoe sobre as normas relativas
as transferéncias de recursos da Uniao mediante convénios e contratos de
repasse, e dd outras providéncias”, e cujas regras entraram em vigor a partir
de 1.°.01.2008,

5. Sobre subvencées, auxilios e contribuicdes, cf. arts. 12 a 21 da Lei Federal
4.320/64 e arts. 58 a 66 do Dec. 93.872/86.

6. Oart.1°doDec.1.819,de 16.02.1996, dispoe que “as transferéncias de recur-
sos da Unido, cunsignadas na lei orcamentdria anual ou referentes a créditos
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A Constituicao de 1988 refere-se a convénios de cooperacao entre os
entes federadosnoart. 241, cumprindoa lei disciplina-los para viabilizar
agestaoassociadade servicos piiblicos, bem comoa transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais 4 continui-
dade dos servicos transferidos.”

Oart. 116 dalei 8.666/93 trata dos convénios, dispondo em seu
§ 1.° que sua celebracao depende de prévia aprovacio de competente
plano de trabalho proposto pela organizacao interessada, o qual de-
verd conter, no minimo, as seguintes informacaes: (i) identificacdo
do objeto a ser executado; (ii) metas a serem atingidas; (iii) etapas ou
[ases da execucio; (iv) plano deaplicacao dos recursos financeiros; (v)
cronograma de desembolso; (vi) previsao de inicio e fim da execucao
do objeto, bem assim da conclusao das etapas ou fases programadas;
e (vii) se o ajuste compreender obra ou servico de engenharia, com-
provacdo de que os recursos proprios para complementar a execucao
do objeto estao devidamente assegurados, salvo se o custo total do
empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador.

Recentemente, foi editado o Dec. 6.170, de 25.07.2007, o qual
“dispoe sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da
Unido mediante convénios e contratos de repasse, e da outras provi-
déncias”.

Em seu art. 1.°, caput, o ato normativo em destaque determina
que “Os programas, projetos e atividades de interesse reciproco dos

adicionais para Estados, Distrito Federal ou Municipios, a qualquer titulo,
inclusive sob a forma de subvencées, auxilios ou contribuicées, seriio reali-
zadas mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres,
observadas as disposicoes legais pertinentes”. Esse decreto institui ainda os
contratos de repasse, por meio dos quais operacionaliza-se a transferéncia dos
recursos por instituicoes ouagencias financeiras oficiais federais que atuarao
como mandatdrias da Unido. Desse ajuste constardo os direitos e obrigacdes
das partes, inclusive quanto a obrigatoriedade de prestacdo de contas perante
o Ministério competente para a execucio do programa ou projeto.

7. Conforme foi apontado no capitulo precedente, foi editada a Lei Federal
11.107/2005, a qual visa regulamentar o art. 241 da Constituicio de 1988,
instituindo normas gerais de contratos para a constituicio de consorcios
publicos, bem como de contratos de programa para a prestacao de servicos
publicos por meio de gestao associada.
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orgdos e entidades da Administracao Publica [ederal e de outros entes
ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos serao realizados
pormeiode transferéncia de recursos financeiros oriundos de dotacoes
consignadas no Orcamento Fiscal e da Seguridade Social e efetivadas
pormeio de convénios, contratos de repasse ou termos de cooperacao,
observados este Decreto e a legislacdo pertinente”.

Porseu turno, no § 1.° doart. 1.°, estipula-se que, “para os efeitos
deste Decreto, considera-se: [ - convénio —acordo, ajuste ou qualquer
outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financei-
ros de dotacoes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Uniao e tenha como participe, de umlado, 6rgao ou entidade
da Administracdo Piiblica federal direta ou indireta, e, de outro lado,
orgao ou entidade da Administracdo Publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos, visando a execucao de programa de governo, envolvendo a
realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento
de interesse reciproco, em regime de mtitua cooperacio; (...)"."

Dessume-se da disciplina normativa apontada que no sistema
administrativo brasileiro resta evidenciada a multiluncionalidade do
convénio, o qual pode ser encarado tanto como umacordo administra-
tivo organizatério como um acordo administrativo colaborativo.

Embora isso os aproxime dos contratos de gestdo, é possivel
indicar algumas diferencas existentes entre eles.

Como acordo administrativo organizatério, a funcéo precipuado
convénio é a de promover a descentralizacdo de atividades de um orgao

8. Neste dispositivo encontram-se ainda as definicoes normativas de contrato
de repasse (“instrumento administrativo por meio do qual a transferéncia
dos recursos financeiros se pracessa por intermédio de instituicio ouagente
financeiro publico Federal,atuando como mandatario da Unidao”) e danova
figurado termo de cooperacdo, considerada como “modalidade de descentra-
lizacdode crédito entre drgdos e entidades da Administracao Publica Federal,
direta e indireta, para executar programa de governo, envolvendo projeto,
atividade, aquisicdo de bens ou evento, mediante portaria ministerial e sem
anecessidade de exigéncia de contrapartida”.
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ou ente administrativo para outros 6rgios ou entes administrativos,
da mesma esfera federativa ou de eslera federativa distinta.®

Ao reverso, os contratos de gestdo somente podem ser firmados
entre orgaos e entidades administrativas integrantes de uma mesma
esfera federativa. Nio tém a tarefa de promover a descentralizacio
de atividades, e sim promover a ampliacao das autonomias gerencial,
orcamentdria e financeira desses 6rgios e entidades, com a estipulacio
de metas de desempenho e fixacdo negociada de resultados, os quais
deverao ser atingidos a partir da execu¢do de uma série programada
de atos (programacio derivada), cuja finalidade é conferir efetividade
a planos, programas e politicas publicas (programacao origindria),
promovendo assim a eficiéncia na gestdo piblica,

Os convenios muitas vezes formalizam tao-somente a transfe-
réncia de recursos financeiros de uma entidade federativa para outra
entidade federativa ou administrativa (transferéncias voluntarias),"
a0 passo que os contratos de gestdo firmados entre drgaos e entidades
administrativas nao tém por tarefa tinica operacionalizar repasses
puablicos para outros 6rgaos ou entes publicos. Isso pode ocorrer
(efeitos financeiros do contrato de gestdo), porém tais transleréncias
sempre estarao relacionadas a uma prévia e detalhada programacao
levada a efeito com o Ministério ou 6rgao superior a que o 6rgio ou
entidade receptora estiver vinculada, necessariamente envolvendo a

9. Nessesentido, Odete Medauar qualifica os convénios administrativos como
instrumentos cooperativos de tipo vertical e horizontal, sobretudo em um
Estado Federal (Convénios... cit., p. 461).

10. Cf art. 25 da 1L.C 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e Instrugao
MNormativa da Secretaria do Tesouro Nacional 1,de 15.01.1997, a qual disci-
plinaa celebracdo de convénios de natureza financeira que tenham por objeto
a execucao de projetos ou realizacdo de eventos e da outras providéncias
(DOU 31.01.1997). Alids, o ato normativo assinalado estabelece no inc. 1
do § 1.° do art. 1.° que, “para fins desta Instrucdo Normativa, considera-
se: | — convénio - instrumento qualquer que discipline a transleréncia de
recursos publicos e tenha como participe 6rgao da Administracio Publica
Federal direta, autarquica ou fundacional, empresa piiblica ou sociedade
de economia mista que estejam gerindo recursos dos orcamentos da Unido,
visando a execugdo de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento
de interesse reciproco, em regime de muitua cooperacio”.
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concomitante outorga de maior autonomia gerencial, orcamentaria
e [inanceira.

Poroutro lado, como acordo administrativo colaborativo—firmado
entre Administracao Piblica e particular -, o convénio € largamente
utilizado para a formacao de vinculos de colaboracao com quaisquer
tipos de entidades privadas, com ou sem fins lucrativos, independen-
temente de serem detentoras de uma qualificacdo especial prévia.!!

Por seu turno, os contratos de gestdo sao celebrados exclusiva-
mente entre o Poder Piiblico e entidades privadas sem fins lucrativos,
previamente qualificadas como organizacdes sociais, servicos sociais
autonomos, ou que tenham recebido delegacao do Conselho Nacional
de Recursos Hidricos — CNRH para exercer funcoes de competéncia
das Agéncias de Agua (art. 1.° da Lei Federal 10.881/2004).

As relacoes formalizadas pela via do convénio sao dotadas de

relativa instabilidade e em regra nao geram efeitos vinculantes para

as partes, uma vez que a qualquer momento qualquer dos participes
pode denuncia-lo, ficando os convenentes responsaveis somente pelas
obrigacoes e auferindo as vantagens do tempo em que dele partici-
param voluntariamente, ndo sendo admissivel cldusula obrigatoria
de permanéncia ou sancionadora dos denunciantes (art. 57 do Dec.
93.872/86).

Os contratos de gestao firmados com entidades privadas nio
lucrativas (entes de colaboracao) instituem relacoes dotadas de maior
estabilidade e, em regra, geram efeitos vinculantes para as partes. Os
contratos de gestao tendem a ser executados integralmente, uma vez
que os resultados a ser alcancados sdo parte integrante do ajuste. Nao
alcancar tais resultados pode significar desrespeitar o contrato de gestao,
acarretando (por exemplo) a desqualificacio da entidade como organiza-

11. Salienta Maria Sylvia Zanella Di Pietro que “o convénio nio se prestaa dele-
gacaodeservico publico ao particular, porque essadelegacio € incompativel
com a propria natureza do convénio; nadelegacao ocorre a transferéncia de
atividade de uma pessoa para outra que nao a possui; no convénio, pressu-
poe-se que as duas pessoas tém competéncias institucionais comuns e vao
prestar mitua colaboracao para atingir seus objetivos” (D1 PieTro, Maria
Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 4. ed., 2002. p. 193).
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cao social (art. 16 da Lei Federal 9.637/98), com a aplicacao de sancoes
previstas em lei (88 1.° e 2.°do art. 16 da Lei Federal 9.637/98).
Realizadaa distin¢do entre convénios e contratos de gestao, passa-
se a diferenciacdo entre o contrato de gestdo e os termos de parceria das
Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs.

6.3 Contratos de gestao e Termos de Parceria das OSCIPs

\63 1 Estado, Terceiro Setor e Termos de Parcerias das OSCIPs

Atualmente, Estado, Governo e Administracao Publica sao en-
carados como intermediadores e promotores constitucionalmente
vocacionados do desenvolvimento nacional. Contudo, optando pela
parceria com a iniciativa privada para atingir esse fim,"” resta claro
que o parceiro privado estara em uma posicdo distinta das situacoes
ocupadas pelo particular como mero fornecedor de bens e servicos, ou
mesmo delegatério para a execucao de servicos pu blicos nos termos e
na forma em que a Administracdo determinar.

Assim, ajustes que pretendam formalizar parcerias entre os seto-
res publico e privado (lucrativo e ndo lucrativo), visando promover
o desenvolvimento dos individuos, da sociedade e do pais, devem ser
permeados por novos parametros e instrumentalizados por meio de
novas formas juridicas.

Os contratos de gestao envolvendo entes de colaboracao sao exem-
plos desses novos formatos juridicos. Tais ajustes (i) configuram acor-

12. Marcal Justen Filho aponta uma configuracio econdmica e uma configu-
ragio juridica para o voedbulo parceria. Em sua configuracio econdmica,
parceriaretrata “contrato por meio do qual dois ou mais agentes econdmicos
seassociam para exploracio de certo empreendimento, mantendo (em prin-
cipio) cada qual autonomia juridica e desempenhando atividades em nome
proprio. Ha conjugacao economica dasatividades, com previsao de partilha
dos lucres, se houver” (Justen Fino, Marcal. Teoria geral das concessdes de
servico publico, 2003. p. 138). Por outro lado, em sua configuracao juridica
manifesta-se por meio de um contrato associativo, em que “uma pluralidade
de sujeitos obriga-se a contribuir com seus recursos e (ou) esforcos paraa
realizacao de um fim comum” (Idem). Para o autor, a caracteristica funda-
mental da parceria é a partilha de resultados (idem, p. 139).
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dos administrativos de colaboracao, (ii) sao pelo Estado firmados com
entidades privadas sem fins lucrativos, geralmente qualificadas como
organizagdes sociais ou servigos sociais autonomos e (iii) disciplinam
relacoes paraa consecucio conjunta de servicos sociais nao-exclusivos
de Estado (v.g., saude, educaciao, meio ambiente), nos moldes e na
forma estabelecida pela legislacdo de base (v.g., Lei Federal 9.637/98
e Lei Federal 10.881/2004).

Otermo de parceria das Organizacées da Sociedade Civil de Interesse
Publico — OSCIPs" consiste em outro exemplo de formato juridico
recente. Embora semelhante ao contrato de gestao das organizacoes

13. Nestetrabalho empregar-se-ao osacronimos OSCIP ou OSCIPs—largamente
utilizados peladoutrina—parareferir-se as Organizacdes da Sociedade Civil
deInteresse Pablico. Sdo raros os estudos acerca das OSCIPs, sendo possivel
elencar: Frrrarezi, Elizabete. OSCIP - Organizacao da sociedade civil de interes-
sepuiblico:aLei9.790/99 como alternativa para o terceiro setor. 2 ed. Brasilia:
Comunidade Solidaria, 2000; Ferreira, Sérgio de Andréia. As organizacoes
sociais e as organizacoes da sociedade civil de interesse publico: consideracoes
sobre seu regime juridico, 1999; Moremra, Egon Bockmann. Organizacdes
Sociais, Organizacoes da Sociedade Civil de Interesses Publico e seus “vinculos
contratuais” com o Estado, 2004; e Souto, Marcos Juruena Villela. Gestio
alternativa de servicos puiblicos. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 219, p. 179-203, jan.-mar. 2000. De nossa autoria, cf. OLIVEIRA,
Gustave Henrique Justine de (Coord.). Estado, empresas e terceiro setor: novas
fronteiras entre o ptiblico e 0 privado. Belo Horizonte: Forum, 2007; OLVEIRA,
Gustavo Henrique Justino de (Org.). Direito do Terceiro Setor: atualidades e
perspectivas. Curitiba: Ordem dos Advogados do Brasil, Secac do Parand,
2006; Ouveira, Gustavo Henrique Justino de, As OSCIPs e a Lei Federal
8.666/93. Farum de Contratacap e Gesiao Piiblica, Belo Horizonte, ano 4, n.
46, p. 6.177-6.180, out. 2005; Ouvera, Gustavo Henrique Justino de. As
OSCIPse o meioambiente. Boletim de Direito Administrativo, Sao Paulo, a. 20,
n. 11, p. 1.266-1.267, nov. 2004; Ouveira, Gustavo Henrique Justino de. O
Terceiro Setor e a gestdo privada de recursos publicos para fins puiblicos. In:

{Org.). Direito do terceiro setor: atualidades e perspectivas. Curitiba:
Ordem dos Advogados do Brasil, Secio do Parana, 2006. p. 101-138; OLIVEIRA,
Gustavo Henrique Justino de. OSCIPse licitacao: ilegalidade do Dec. 5.504,
de 03.08.2005. Revista Brasileira de Direito Piblico, Belo Horizonte, a. 4, n.
12, p. 165-207, jan.-mar. 2000; e OuvEra, Gustavo Henrique Justino de;
Manica, Fernando Borges. Organizacaes da Sociedade civil de interesse pi-
blico: termo de parceria e licitagao. Forum Adminisirativo — Direito Publico,
Belo Horizonte, a. 3, n. 49, p. 5.225-5.237, mar. 2005.
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sociais, o termo de parceria € disciplinado pela Lei Federal 9.790, de
23.03.1999, e pelo Dec. 3.100, de 30.06.1999.

A OSCIP ¢ uma qualificacdo especial, concedida pelo Ministério
dajJusticaaquelas entidades dasociedade civil sem fins lucrativos que,
além de cumprirem determinados requisitos legalmente exigidos,™
tenham por finalidade social uma das atuacoes enumeradas na Lei
Federal 9.790/99,"3 conhecida como a Lei das OSCIPs.

Deacordo com a Lei das OSCIPs, a entidade hd de expressar sua
dedicacao a essas atividades por intermédio da realizacio de projetos,
programas e planos de acGes correlatas, doacdes de recursos fisicos,
humanos e financeiros, ou ainda mediante a prestacio de servicos
intermedidrios de apoio a outras organizacdes sem fins lucrativos e
a orgaos do setor puiblico que atuem em dreas afins (pardgrafo tnico
deaart.3;%).%

14, Arts. 1.°e4.”da Lei Federal 9.790/99,

15. Segundooart. 3.° da Lei Federal 9.790/99, “a qualificacio instituida por esta
Lei, observado em qualquer caso, o principio da universalizacio dosservicos,
no respectivo ambito de atuacdo das Organizacoes, somente serd conferida
as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos
sociais tenham pelo menos uma das seguintes finalidades: [ - promocio da
assisténciasocial; 11— promocio da cultura, defesa e conservagiao do patrima-
nio histérico e artistico; 111 — promocao gratuita da educagio, observando-se
a forma complementar de participacio das organizacoes de que trata esta
Lei; IV - promocdo gratuita da satide, observando-se a forma complementar
de participacdo das organizacdes de que trata esta Lei; V — promocdo da se-
guranca alimentar e nutricional; V1 — defesa, preservacao e conservacao do
meio ambiente e promogio do desenvolvimento sustentdvel; VII-promogio
do voluntariado; VIII — promocéo do desenvolvimento econdmico e social
e combate a pobreza; [X — experimentacio, nio luerativa, de novos modelos
socio-produtivos e de sistemas alternativos de produgdo, comércio, emprego
e crédito; X — promocéo de direitos estabelecidos, construcio de novos direi-
tos e assessoria juridica gratuita de interesse suplementar; X1 promogcao da
ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros
valoresuniversais; XI1—estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias
alternativas, producio edivulgagao de informacaes e conhecimentos técnicos
e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas neste artigo”.

16. Comefeito,as OSCIPssioentidades dasociedade civil sem fins lucrativos vo-
cacionadas paraserem colaboradoras do Estado naimplementacao de politi-
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Segundo o art. 9.° do diploma enfocado, o termo de parceria é “o
instrumento passivel de ser firmado entre o Poder Publico easentidades
qualificadas como Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Ptiblico
destinado a formacao de vinculo de cooperacdo entre as partes, para
o fomento e a execucdo das atividades de interesse ptblico previstas
noart. 3.° desta Lei”.

Nos termos do art. 10 da Lei das OSCIPs, “o Termo de Parceria
firmado de comum acordo entre o Poder Publico e as Organizacoes da
Sociedade Civil de Interesse Publico discriminara direitos, responsabi-
lidades e obrigacdes das partes signatdrias”, sendo que sua celebracao
serd precedida de consulta aos Conselhos de Politicas Piblicas das
dreas correspondentes deatuacio existentes, nosrespectivos niveis de
governo (8§ 1.° doart. 10).

As clausulas essenciais do termo de parceria encontram-se arro-
ladas no § 2.°doart. 10: I-a do objeto, que contera a especificagao do
programa de trabalho proposto pela Organizacao da Sociedade Civil
de Interesse Publico; I1—a de estipulacao das metas e dos resultados a
serem atingidos e os respectivos prazos de execucao ou cronograma;
I11 - a de previsao expressa dos critérios objetivos de avaliacao de
desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de resultado;
IV — a de previsao de receitas e despesas a serem realizadas em seu
cumprimento, estipulando item por item as categorias contabeis usa-

cas publicas e na prestacio de servigossociais @ populacio. Tradicionalmente
vistas como antagonistas do Estado, as organizagoes nao-governamentais
passaram a exercer papel de protagonistas do desenvolvimento, tornando
possivel que suas atividades sejam executadas em colaboracao com as
atividades desempenhadas pelo Estado. Nuria Cunill Grau salienta que,
“além das acoes que correspondem ao voluntariado, comega-se a promo-
ver a colaboracdo mutua, mediante a criacao de associacoes que executem
programas publicos, a transferéncia de funcoes do Estado a segmentos da
sociedade para que as executem diretamente, o financiamento publico a
acoes desempenhadas por organizagoes nao-governamentais — ONGs —ou
mediante a descentralizacio nos beneficidrios da administracdo de gastos
publicos” (CuniL Grau, Nuria. A rearticulacao das relacoes Estado-socieda-
de: em busca de novossignificados, 1996. p. 127). Sobre o tema, ¢f. MORALES,
Carlos Antonio. Nem privado nem estatal: em busca de uma nova estratégia
para a provisdo de servicos publicos, 1998,
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das pela organiza¢ao e o detalhamento das remuneracdes e beneficios
de pessoal a serem pagos, com recursos oriundos ou vinculados ao
Termo de Parceria, a seus diretores, empregados e consultores; V —a
que estabelece as obrigacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
entre as quais a de apresentar ao Poder Publico, ao término de cada
exercicio, relatério sobre a execugao do objeto do Termo de Parceria,
contendo comparativo especifico das metas propostas com os resul-
tados alcancados, acompanhado de prestacao de contas dos gastos e
receitas efetivamente realizados, independentemente das previsdes
mencionadas noinciso IV;e VI-ade publicacao, naimprensaoficial do
Municipio, do Estado ou da Unido, conforme o alcance das atividades
celebradas entre o 6rgao parceiro e a Organizacao da Sociedade Civil de
Interesse Puiblico, de extrato do Termo de Parceria e de demonstrativo
da sua execucio fisica e financeira, conforme modelo simplificado
estabelecido no regulamento desta Lei, contendo os dados principais
da documentacéo obrigatéria do inciso V, sob pena de nao liberaciao
dos recursos previstos no Termo de Parceria.

Consoante o art. 11 da Lei das OSCIPs, “a execucio do objeto do
Termo de Parceria serd acompanhada e fiscalizada por 6rgdo do Poder
Publico da drea de atuagao correspondente a atividade fomentada, e
pelos Conselhos de Politicas Publicas das dreas correspondentes de
atuacdo existentes, em cadanivel de governo”, sendo que os resultados
atingidos deverao ser analisados por comissao de avaliacao, composta
de comum acordo entre o 6rgdo parceiro e a Organizacio da Sociedade
Civil de Interesse Puiblico (8 1 .°doart. 11), encaminhando a comissao
a autoridade competente relatorio conclusivo sobre a avaliacdo pro-
cedida (§ 2.°do art. 11).

E, segundo o § 3.° do art. 11, “os Termos de Parceria destinados
ao fomentodeatividadesnasdreas de que trata esta Lei estarao sujeitos
aos mecanismos de controle social previstos na legislacao”.

Extrai-se do Dec. 3.100/99, entre outros dispositivos, que “o
Termo de Parceria poderd ser celebrado por periodo superior ao do
exercicio fiscal” (art. 13) e que “é possivel a vigéncia simultanea de um
ou mais Termos de Parceria, ainda que com o mesmo orgéo estatal, de
acordo com a capacidade operacional da Organizacao da Sociedade
Civil de Interesse Publico” (art. 16).

Convénio, termo de parceria das OSCIPs e PPP 277

Cabeaindareferir quea Lei Federal 9.985/2000, ao criar o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao Ambiental, estabelece expres-
samente que “as unidades de conservacao podem ser geridas por
organizacdes da sociedade civil de interesse ptiblico com objetivos
afinsaos da unidade, mediante instrumento a ser firmado com o 6rgdo
responsavel por sua gestio”. E a denominada “gestao compartilhada
de Unidade de Conservacdo”, cujo procedimento para viabilizacdo
encontra-se no Dec. 4.340/2002, o qual inclui a publicacao prévia de
edital de selecio para a escolha da OSCIP que atuara como parceira do
6rgao gestor da Unidade de Conservacio.'”

Com efeito, tanto os contratos de gestao firmados com os entes
de colaboracao como os termos de parceria celebrados com entidades
privadas qualificadas como OSCIPs tém a mesma natureza juridica:

17. Cabe colocar em evidéncia o importante papel da Lei das OSCIPs na evolugao
e consolidacdo do Terceiro Setorno Brasil. Todavia, é imprescindivel a criacio
de canaisde interlocucao abalizados, para o esclarecimento de questdes envol-
vendoa corretacompreensao e utilizacao desse novo [ormato institucional de
entidades da sociedade civil organizada. Entretanto, mais importante ainda é
coibira manipulacao e o desvirtuamento do modelo das OSCIPs, que infeliz-
mente muitas vezes encontra suas raizes no proprio Poder Pablico. Entende-se
que esse nao ¢ um problema da Lei das OSCIPs, cujas imperfeicoes existem,
mas podem edevem ser retificadas. O problema, mais uma vez, reside nas omis-
soes dos sistemas de fiscalizacio e controle das atividades do Poder Publico,
agravadas, no Brasil, pela inexisténcia de uma sélida pratica de participacio
politica e de controle protagonizada pela populacao (controle social). Essa
lacuna somente pode ser preenchida pelo incremento da mobilizacdo e orga-
nizacao da sociedade civil, que definitivamente ocasionar4 o fortalecimento
do Terceiro Setor brasileiro. A propésito do tema cf. Brasi.. Tribunal de Contas
da Unido. Administrativo. Estudos realizados por Grupo de Trabalho com a
finalidade de examinar o alcance das disposicoes da Lei das Organizacaes da
Sociedade Civil de Interesse Publico—Lei9.790/99 —nasatividades de controle
acargo do TCU. Projeto de Instrucao Normativa. Alteracae de dispositivos da
Instrucao Normativa 12/96, Aprovacao. Determinacao. Encaminhamentodo
estudoao Conselho da Comunidade Soliddria paraoaperfeicoamentodo Dec.
3.100/99. Tribunal de Contas da Uniao, Proeesso TC014.334/1999-2, rel. Min.
Marcos Vilaca, j. 15.12.1999, BTCU 78/1999. Disponivel em: <https:/contas.
tew.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?(n=6&doc=1&dpp=20&p=0>.
Acesso em: 23 abr. 2003.
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acordosadministrativos colaborativos, ajustados entre o Poder Puiblico
e entidades privadas sem fins lucrativos.

Saoacordos utilizados paraviabilizara concertacdo administrativa
e tém por funcio principal instituir e disciplinar vinculos de colabo-
ra¢do entre o Estado e a sociedade civil, estando presente em ambos
0s casos a atividade de fomento por parte do Estado.

As distin¢bes entre o contrato de gestao das organizacoes sociais
e o termo de parceria das OSCIPs decorrem muito mais do regime
juridico especifico dessas qualificacoes, do que da natureza juridica
do acordo propriamente dito.

Instamencionar que, arigor, as organizacdessociaisnao podem ser
entendidas como entidades nao-governamentais ou integrantes do de-
nominado Terceiro Setor, diferentemente do que ocorre comas OSCIPs,
entidades privadas sem fins lucrativos integrantes do Terceiro Setor.

Nao ha um conceito univoco de Terceiro Setor,'" dependendo seus
contornos da realidade sociocultural e institucional de um dado pais."

Segundo Vital Moreira, “trata-se de um setor intermedidrio entre
o Estado e o mercado, entre o sector puiblico e o privado, que compar-
tilha de alguns tracos de cada um deles”.*® Para o autor, a expressiao
visa retratar “a prestacdo de bens e servicos por parte de organizacdes
néo estaduais e nao lucrativas muito diversas — como as cooperativas,
asmutualidades, asigrejas, as organizacoes beneficentes, as fundacdes
de fins sociais —, muitas vezes baseadas em doacoes de fundos e na

colaboracio voluntaria” 2!

18. Cf. Ouwvemra, Gustavo Justino de. Direito do Terceiro Setor. Revista de Direito
do Terceiro Setor—RDTS, Belo Horizonte: Forum,a. 1,n.1,p. 11-38_jan.-jun.
2007.

19. Para um panorama mundial sobre o Terceiro Setor, cf. Satamon, Lester M.
et. al (Org.). Government and the third sector: emerging relationships in
Welfare States, 1992, Sobre Terceiro Setor e economia solidaria e social, cf.
Lipierz, Alain. Pour le tiers secteur: I'économie sociale et solidaire: pourquoi
et coment, Paris: La Documentation francaise, 2001.

20. Moreira, Vital. Auto-regulacdo profissional e Administracao Piblica, 1997.
p-33.

21, ldem,ibidem.
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Obviamente o interesse no Terceiro Setor ¢ uma decorréncia das
politicas reformistas de Estado, as quais provocaram o desmantela-
mento das estruturas publicas voltadas a prestacdo de servicos sociais
a comunidade. Se € incorreto afirmar que a responsabilidade estatal
foi integralmente transferida ao setor privado, certo € que ao menos
incentivou-se a co-responsabilidade das entidades privadas (mor-
mente as ndo-lucrativas) na execucdo dessas atividades socialmente
relevantes.

Para os fins deste trabalho, entende-se por Terceiro Setor o conjun-
to de atividades voluntarias desenvolvidas por organizacoes privadas
nao-governamentais e sem animo de lucro (associacoes ou fundagoes),
realizadas em prol da sociedade, independentemente dos demais se-
tores (Estado e mercado), embora com eles possam firmar parcerias e
receber investimentos (piiblicos e privados).*

6.3.2 Diferencas entre Contrato de gestio e Termo de Parceria das
OSCIPs

De acordo com a alinea a do inciso I do art. 3.° da Lei Federal
0.637/98, nas organizacdes sociais “o conselho de administragao deve
estar estruturado nos termos que dispuser o respectivo estatuto, ob-

22, Atualmente tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei 3.877/2004,
o qual dispoe sobre o registro, fiscalizacao e controle das organizacoes nao-
governamentais e dd outras providéncias. A bibliografia brasileira sobre
o terceiro setor ainda ¢é incipiente, sendo possivel elencar Barsosa, Maria
Nazaré; Ouivera, Carolina Felippe de. Manual de ONGS: guia prético de
orientacdo juridica. Rio de Janeiro: FGV, 2001; CoterHo, Simone de Castro
Tavares. Terceiro setor: um estudo comparado entre Brasil e Estados Unidos.
Sdo Paulo: Senac, 2000; FaLconer, Andres Pablo. A promessa do terceiro setor:
um estudosobre a construcio do papel das organizacoes sem fins lucrativos
edoseu campo de gestao, Sao Paulo, 1999. 153 [, Dissertacao (Mestrado em
Administracio) — Faculdade de Economia, Administracao e Contabilidade
da Universidade de Sdo Paulo; FErnanpES, Rubem César. Privado porem
puiblico: o terceiro setor na Ameérica Latina. 3. ed. Rio de Janeiro: Relume-
Dumard, 2002; Merege, Luiz Carlos (Coord.); Barsosa, Maria Nazaré Lins
(Org.). Terceirosetor: rellexao sobre o marcolegal. Rio de Janeiro: FGV, 2001,
Montano, Carlos. Terceiro setor e questdo social: critica ao padrao emergente
de intervencdo social. Sao Paulo: Cortez, 2002; e SZAZ1, Eduardo. Terceiro
setor: regulacdo no Brasil. 3. ed. Sao Paulo: Peiropolis, 2003.




280  CONTRATO DE GESTAQ

servados, para os fins de atendimento dos requisitos de qualificacio,
os seguintes critérios bdsicos: I —ser composto por:a) 20a40% (vinte
a quarenta por cento) de membros natos representantes do Poder
Publico, definidos pelo estatuto da entidade”. Assim, em virtude da
expressa disposicéo legal o Poder Publico participa ativamente da
gestao das entidades qualificadas como organizacdes sociais, o que
nao ocorre no caso das entidades qualificadas como OSCIPs.

Com efeito, as organizacoes sociais sao espécie do género entidade
paraestatal; as OSCIPs sao associacoes ou fundacoes privadas integrantes
do Terceiro Setor, nao sendo consideradas entidades paraestatais.

Outra distincdo é que somente as organizacdes sociais podem
receber recursos orcamentarios, cessdo de bens priblicos e de servidores
ptiblicos em decorréncia do contrato de gestao (arts. 12 a 14 da Lei
Federal 9.637/98). As OSCIPs nao podem ser cedidos bens publicos
ou servidores ptiblicos por meio do termo de parceria, sendo que os
recursos publicos necessarios paraa execucio deste serdo depositados
em conta bancaria especifica (art. 14 do Dec. 3.100/99).

Ultrapassada a diferenciacao entre contrato de gestio e termo de
parceria das OSCIPs, insta estabelecer a distincao entre contrato de
gestdo e os contratos de parceria publico-privada.

6.4 Contrato de gestao e Parceria Publico-Privada (PPP): semelhancas
e diferencas

No que tange a delegacdo dos servicos publicos — notadamente
daqueles referentes a infra-estrutura —, a tematica das parcerias vem
provocando mudancas na disciplina normativa a que sao submetidas
as relacoes negociais em que a Administracdo Publica é parte.

Constatada uma evolucio no desenvolvimento das relacoes
administrativas em geral (admite-se o contrato, ao lado do ato ad-
ministrativo, como um “processo proprio do agir da Administracao
Publica”),” parece claro que essa nova forma do agir administrativo
resulta na ampliacao das bases consensuais naquele campo em que

23, Correts, José Manuel Sérvulo. Legalidade... cit., p. 396.
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consenso e bilateralidade sao elementos indispensaveis: a atividade
administrativa negocial .**

Isso implica, além de intensos cambios nalegislacio preexistente,
acriacao de aparatos legislativos mais adequados ao desenvolvimento
dessas novas relacoes, as quais tendem a ser preferencialmente pari-
tdrias.

No Brasil, os contratos de parceria publico-privada®® sao um reflexo
dos cambios assinalados, e atualmente configuram objeto de intensos
e acalorados debates.

Sem desconsiderar que em algumas unidades federativas foram
aprovadas leis sobre a matéria,* atualmente a PPP é disciplinada pela
Lei Federal 11.079, de 30.12.2004.

Estd-se diante de uma nova figura a ser empregada pelo setor
publico no campo negocial, a qual visa instituir e formalizar uma
relacao juridica entre a Administracdo Publica e os particulares em
bases normativas diversas daquelas representadas pelas disposicdes
inseridas nas Leis Federais 8.666/93 ¢ 8.987/95.

As PPPs podemser entendidas como “parcerias entre autoridades
publicas e empresas e investidores do setor privado, com o objetivo
de conceber, planificar, financiar, construir e operar projetos de infra-

24, Cf. Ouwveira, Gustavo Justino de. A arbitra gem e as parcerias publico-priva-
das. In: SunpreLp, Carlos Ari. Parcerigs... cit., 2005, p. 567-606; e OvivEra,
Gustavo Justino de. Estado contratual, direito ao desenvolvimento e parceria
publico-privada. In: Tatammv, Eduardo etal. (Coord.). Parceria piiblico-pri-
vada: uma ahordagem multidisciplinar. Sao Paulo: RT, 2005. p. 85-119.

25. Neste trabalho, utilizar-se-4 a sigla PPP, amplamente difundida para carac-
terizar os contratos de parceria piblico-privada.

26. Cf. LeidoEstado de Minas Gerais, 14.862, de 16.12.2003; Lei do Estado de
Santa Catarina 12.930, de 04.02.2004; Lei do Estado de Sao Paulo 11.688,
de 19.05.2004, e Lei do Estado de Goids 11.08.2004, entre outras.

27, Odiploma legislativo assinalado visa instituir normas gerais paralicitacio e
contratagdo ce parceria publico-privada, no ambito dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. O projeto de lei foi en-
caminhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional em 19.11.2003,
tendo tramitado na Camara dos Deputados sob o n. 2.546/2003 e enviado
a0 Senado Federal em 24.03.2004, onde tramitou sob o n. 10/2004.
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estrutura habitualmente prestados através de mecanismos tradicionais

como 05 contratos piiblicos”.*

Inserem-se em um cendrio de escassez de recursos orcamentdrios
para a execucao de projetos de altos custos, em que existe um grave
déficit de projetos estruturantes em dreas COmo transportes, sanea-
mento basico e satude.”

Além disso, a experiéncia estrangeira para a realizacao e gestao
de grandes infra-estruturas e de servicos coletivos vem fazendo uso
da PPP, pois ha um entendimento corrente no sentido de que tais con-
tratos atualmente traduzem-se na forma mais adequada de assegurar
servicos piiblicos de melhor qualidade, com menores custos para a
sociedade.

Subjacentes a essa noyva modalidade contratual estao nogoes
como: (i) alta complexidade do objeto, execucdo e acompanhamento
doajuste; (ii) elevado nivel de riscos a serem enfrentados pelos parcei-
ros, em funcao do montante dos recursos financeiros envolvidos, das
incertezas sobre os custos de construcao e de operacio e das diividas
atinentes aos rendimentosaseremalcancados; (iii) estabelecimento de
garantias especiais conferidas pelo parceiro publico ao parceiro priva-
do, destinadas a assegurar o cumprimento das obrigacoes assumidas
pela Administragao; e (iv) dificuldade em atingir — em sede contratual

28. Nawvmrarp, Corinne. Paraum enfoque pragmatico da parceria ptiblico-priva-
do. In: CuareLus, Gautier; PerroT, Jean-Yves (Dir.) Financiamento das infra-
estruturas e dos servicos coletivos: o recurso a parceria publico-privado: os
exemplos daexperiénciafrancesa no mundo. Paris: DAEL 1994. p. 15. Sobre
associacdes mistas, envolvendo diferentes participes publicos e privados,
cf. Fagunpes, Maria Aparecida de Almeida Pinto S. Parcerias em projetos de
infra-estrutura. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 233, p.
416-429, jul.-set. 2003.

29. Dados extratdos de SunpreLp, Carlos Ari. Parcerias publico-privadas: aspec-
tos juridicos. Palestra proferida no Congresso Ibero-Americano de Direito
Administrative. Curitiba, 2003. CE. ainda Justen Fiiuo, Marcal. A PPP bra-
sileira e as licoes do passado. Disponivel em: <http://www.baceventos.com.
br/restrito/PPPmjf(2).doc>. Acesso em: 5 dez. 2004; ¢ OLIVEIRA, Gustavo
Henrique Justino de. A arbitragem eanova contratualizacio administrativa.
In: Guimarass, Edgard (Org.). Cendrios do direito administrativo: estudosem
homenagem ao Prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum,
2004. p. 273-317.
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— a otima regulamentacao dos interesses em jogo, quais sejam os do
parceiro publico, do parceiro privado e da coletividade em geral.

Nesta ultima caracteristica jaz um aspecto que ha de ser devida-
mente salientado, pois manifestaumaauténtica (r)evolucio em matéria
de contratualizacdo no setor publico. Diversamente dos contratos
disciplinados pelas Leis Federais 8.666/93 e 8.987/95, as comumente
denominadas cldusulas exorbitantes nao estariam, a principio, presentes
de modo tao abundante nas PPPs. Com eleito, a tonica é justamente a
ampliacao das bases da negociacio das clausulas contratuais que irao
estabelecer a regulamentacao dos interesses dos parceiros, sem o en-
fraquecimento da (imanente) bilateralidade desse negocio juridico.

Como todo e qualquer contrato (privado ou publico), o parceiro
ptblico e o parceiro privado da PPP desejam obter beneficiosdarelacio.
Todavia, tais objetivos naturalmente possuem pontos de convergéncia
(vg.,sucesso doempreendimento) e pontos de eventual divergéncia (v g,
assuncao dos riscos e divisao dos lucros). As negociacoes ocorrem para
possibilitarum equilibrio de todos esses interesses, “com vistasaalcancar
08 COMPromissos mais justos e eficazes possiveis dentre as perspectivas
de ganhos, custos a serem arcados e dos riscos a serem corridos” >

Esse equilibrio serd expressadona pactuacio das clausulas do con-
trato de PPP, cujo conjunto desencadeard efeitos tipicos dos contratos
sinalagmaticos. E, no caso de entender que os contratos administra-
tivos regidos pelas Lei Federais 8.666/93 e 8.987/95 também geram
efeitos decorrentes do sinalagma (em verdade, ¢ isso que ocorre), a
carga de eleitos caracteristicamente sinalagmaticos na PPP é muito
maior (ou ao menos nao é condicionada, debilitada ou neutralizada),
se comparada aos efeitos produzidos pelos contratos administrativos
tradicionais.’!

30. Nawmsiarp, Corinne. Para um enfoque pragmatico... cit., p. 27.

31. Notocanteabilateralidade, Caio Tacito sustentaque “adiscriminacio entre
as hipoteses, tendo como fundamento a natureza prépria das obrigagoes
contratuais, estd a merecer tratamento no plano normativo que faculte, nos
contratos administrativos, equivaléncia entre partes desiguais, de tal modo
que as prerrogativas da Administracdo ndo onerem excessivamente a outra
parte ou eliminem a fruicao de direito do contratante privado” (Arbitragem
nos litigios administratives. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
n. 210, p. 111-115, out.-dez. 1997, p. 114-115).

i‘.
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Assim, na PPP, parceiro publico e parceiro privado simultanea-
menteocuparao a posicao de credor e de devedor, cujos direitos e obri-
gacdes submetem-se (tendencialmente) a um regime de dependéncia
reciproca, em que a obrigacao de um corresponde ao direito do outro,
e vice-versa. Portanto, na PPP ¢ possivel defender que haverd uma
forte correlacio entre os direitos e as obrigacoes do parceiro publico
e do parceiro privado, diferentemente do que acontece nos contratos
administrativos tradicionais em que a relacao juridica instaurada € de
cardter verticalizado, em funcdo da disciplina normativa que os rege.

Em face do exposto, as PPPs também se encaixam na nova con-
tratualizacdo administrativa, em que: (i) privilegia-se sobremaneira a
cultura do didlogo entre o parceiro publico e o privado; (ii) confere-se
maior atencao as negociacdes preliminares ao ajuste (que devem ser
transparentes); (iii) abrem-se espagos para trocas e concessdes mutuas
entre os parceiros, visando um balanceamento dos interesses envol-
vidos; (iv) diminui-se a imposicao unilateral de clausulas por parte
da Administra¢do, com o proporcional aumento da interacio entre os
parceiros para o delineamento e a fixacéo das cldusulas que integra-
rao o contrato; e (v) institui-se uma maior interdependéncia entre as
prestacoes correspondentes ao parceiro publico e ao parceiro privado,
inclusive com a reparticao dos riscos e atribuicao de garantias a esse
ultimo, tidas como nao-usuais nos contratos tradicionais firmados
pela Administracao.

Todas essas diferentes perspectivas da atuacao negocial levada
a cabo em sede administrativa abalam o dogma da verticalizacao das
relacdes contratuais entre Administracdo e particular, sinalizando um
maior equilibrio nas posi¢des assumidas por ambas as partes.

E demasiadamente prematuro firmar posicoes sobre os cambios
que essas novas perspectivas podem desencadear na teoria geral dos
contratos administrativos. No entanto, parece que uma forte linha de
transformacio reside na relativa superacio da premissa do desnive-
lamento do particular-contratado em face da Administracao-contra-
tante, como elemento de caracterizagio de todo e qualquer contrato
administrativo.

Nesse sentido, o vetor da paridade das relacoes contratuais em
ajustes que objetivem atingir tais desideratos parece ser a tonica da
nova contratualizacao administrativa.

_———‘——
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Essa paridade ¢ manifestada notadamente na fase pré-negocial
(negociagdes preliminares) e na fase de formacio dos contratos que
correspondam a esse novo perfil, como € o caso da PPP. Também nas
fases de execucao e extincao desses contratos a tendéncia — em razao
da propria nocdo de parceria — caminha para novas bases consensuais
e paritarias, comapossibilidade de reducao do [eixe de poderes unila-
terais pela Administracao, até hoje largamente utilizados no transcurso
das relacdes contratuais.

Entretanto, mister é enfatizar que tais consideracoes nao trans-
mudam a PPP em um contrato de direito privado. Longe disso, por
ser uma espécie de contrato administrativo, dele fardo parte clausulas
que assegurem & Administracio exercer sua potestade na proporgao
necessaria ao resguardo dos interesses ptiblicos envolvidos.

Mas justamente a medida, a intensidade e a extensido do exer-
cicio dos poderes unilaterais da Administra¢ao no curso da relacio
contratual é que podem e devem passar por uma filtragem, a partir
dos ressaltados aspectos e fundamentos da nova contratualizacio
administrativa.

Nos termos do art. 2.° da Lei Federal 11.079/2004, “parceria pu-
blico-privada é o contrato administrativo de concessdo, namodalidade
patrocinada ouadministrativa”. A concesséao patrocinadaéaconcessio
de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei 8.987, de
13.02.1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usudrios, contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro
privado (§ 1.° do art. 2.%). De outro lado, concessao administrativa € o
contrato de prestacdo de servicos de que a Administracao Ptblica seja
a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execucao de obra ou
fornecimento e instalacdo de bens (8 2.° do art. 2.°).

Segundo o att. 4.° da Lei Federal 11.079/2004, “na contratacao
de parceria ptiblico-privada serao observadas as seguintes diretrizes:
I—eficienciano cumprimento das missdes de Estado eno emprego dos
recursos dasociedade; Il —respeito aos interesses e direitos dos destina-
tarios dos servicos e dos entes privados incumbidos da sua execucao;
11— indelegabilidade das funcées de regulacéo, jurisdicional, do exer-
cicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;
IV — responsabilidade fiscal na celebracao e execugao das parcerias;
V — transparéncia dos procedimentos e das decisdes; VI — reparticao
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objetiva de riscos entre as partes; VII — sustentabilidade financeira e
vantagens socioecondmicas dos projetos de parceria”.

Por seu turno, o art. 5.° da Lei Federal 11.079/2004 dispoe que
“as cldusulas dos contratos de parceria publico-privada atenderao ao
disposto no art. 23 da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que
couber, devendo também prever: [ — o prazo de vigéncia do contrato,
compativel com a amortizacio dos investimentos realizados, nio in-
ferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo
eventual prorrogacdo; 11— as penalidades aplicaveis a Administracéo
Ptblica e ao parceiro privado em caso de inadimplemento contratual,
fixadas sempre de forma proporcional a gravidade da falta cometida,
e as obrigacdes assumidas; 111 — a reparti¢io de riscos entre as partes,
inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, tato do principe e
ilea econdomica extraordindria; IV — as formas de remuneracéo e de
atualizacdo dos valores contratuais; V —0s mecanismos para a preser-
vacao da atualidade da prestacao dos servicos; VI - os fatos que carac-
terizem a inadimpléncia pecunisria do parceiro publico, os modos e o
prazo de regularizacio e, quando houver, a forma de acionamento da
garantia; VII — os critérios objetivos de avaliacao do desempenho do
parceiro privado; VIII—-aprestacao, pelo parceiro privado, de garantias
de execucao suficientes e compativeis com os dnus e riscos envolvi-
dos, observados os limites dos 88 3.° ¢ 5.° do art. 56 da Lei 8.666, de
21 de junho de 1993, e, no que se tefere as concessoes patrocinadas,
o disposto no inciso XV do art. 18 da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de
1995;1X—o compartilhamento coma Administragao Publica de ganhos
economicos efetivos do parceiro privado decorrentes da reducao do
risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado;
X —a realizacdo de vistoria dos bens reversiveis, podendo o parceiro
publico reter os pagamentos ao parceiro privado, no valor necessario
para reparar as irregularidades eventualmente detectadas”.

A PPP aproxima-se dos contratos de gestdo celebrados com os
entes de colaboracao, porém com eles nao se confunde.

A PPP ¢é um contrato administrativo de concessdo, cujo objeto é
um servico publico passivel de exploracao lucrativa pelo parceiro pri-
vado. E o que Maria Sylvia Zanella Di Pietro denomina servico publico
comercial ou industrial, ou seja, “aquele que a Administracao Puiblica
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execula, diretaouindiretamente, paraatender as necessidades coletivas
de ordem econémica” >

Com efeito, da exploracao do servico publico objeto da PPP
advém uma remuneracio para o parceiro privado (cobranca de tarifa
do usudrio), acrescida da possibilidade do pagamento de uma contra-
prestacdo pecunidria por parte do parceiro ptiblico ao parceiro privado.
Basicamente encaixam-se nessa categoria os servicos de infra-estrutura
(v.g., telefonia, energia elétrica, gas, entre outros).

Aolado disso,as duas modalidades de PPP configuram auténticos
contratos administrativos porque sao empregadas pela Administracao
Publica quando os objetivos visados sao adquirir servicos junto a ini-
ciativa privada (PPP como concessido administrativa) ou a ela transferir
aexecucdo de atividades estatais qualificadas como servicos publicos
(PPP como concessao patrocinada).

Finalmente, o contrato de PPP ¢ firmado entre a Administracio
Publica e uma entidade privada com fins lucrativos, afastada a possibi-
lidade de celebracao de PPP com organizac¢des ndo-governamentais.

Por seu turno, os contratos de gestdo firmados com entes de
cooperacao sao acordos administrativos colaborativos, em que o Poder
Publico nao adquire bens ou servicos, ou transfere servigo publico a
um parceiro privado.

Conforme foi salientado, a fungao primordial de tais acordos é
instituir e disciplinar vinculos de colaboracio entre o Estado e enti-
dades privadas sem fins lucrativos, para a implementacdo de politicas
publicas ou a execucao de um servico social.

Por meio do contrato de gestdo, o Estado fomenta a realizacao
de servicos sociais por entes privados sem fins lucrativos (entidades
paraestataisincluidas), podendo transferir recursos, bens e servidores
publicos a entidade parceira.

A execucao dos servicos e atividades, objeto de um contrato de
gestdo, deverd obedeceraindaa programacéo fixadanoacordo,apartirde
bases previamente negociadas, podendo o ordenamento juridico conferir
efeitos vinculantes aos compromissos eventualmente firmados.

32. DiPieTro, Maria Sylvia Zanella. Direite administrativo. 15. ed., 2003, p. 104.
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Finalmente, importa salientar que a PPP expressa uma tema-
tica recém-inaugurada no direito administrativo brasileiro, sobre
a qual a doutrina certamente ira debrucar-se, produzindo estudos
aprofundados.

6.5 Sintese das fungoes do contrato de gestao no sistema
administrativo brasileiro

Emboraa experiéncia brasileira na utilizacao dos diferentes con-
tratos de gestao sejairregular e intermitente (podendo ser considerada
aindaincipiente), dalegislacao de base e da classificacao propostanesta
obra emerge a multifuncionalidade do contrato de gestao no sistema
administrativo patrio.

Apesar da urgéncia na integracao infraconstitucional do § 8.° do
art. 37 da Lei Maior - diploma que estabelecerd o adequado enquadra-
mento legislativo do instituto —, dessume-se que, em virtude do modo
como esta atualmente disciplinado, o contrato de gestdo encontra-se
apto a desempenhar seis funcoes.

A primeira funcao é ade instrumento consensual de difusao da nor-
matividade programatica prevista no ordenamento patrio. A estipulacao
de metas de desempenho e a fixacao negociada de resultados —o0s quais
deverio ser atingidos a partir da execucio de uma série programada de
atos (programacio derivada) — tém por finalidade conferir efetividade
aleis, planos, programas e politicas publicas (programacao originaria),
promovendo-se assim a eficiéncia e a efetividade na gestao publica,

A segunda funcdo conecta-se com o perfil complexo e difuso
da organizacdo administrativa contemporanea. O contrato de gestao
pode exercer o papel de instrumento de coordenacao administrati-
va, pois promove a interligacio de diferentes 6rgaos e entidades da
Administracao Publica. Por meio de sua utiliza¢do, reforca-se a tarefa
de cooperacao administrativa, mormente onde as competéncias admi-
nistrativas sao compartidas, demandando maior agilidade e articulacao
para o mutuo desenvolvimento de atividades afins.

Ainda no contexto de complexidade do aparato administrativo
contemporaneo, a terceira funcio do contrato de gestao—notadamente
em face do que dispde o § 8.°doart. 37 da Lei Maior —é a de desempe-
nhar o importante papel de estabelecer regimes juridicos especiais. Ea
diferenciacdo autorizada de regime juridico, levadaaefeito pormeio da
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celebracdo de um contrato de gestao, em (ue se assegura e se respeita
a autonomia de 6rgaos e entidades administrativas, propiciando que
eles possam cumprir com mais eficiéncia as suas missaes e objetivos.

A quarta funcio relaciona-se com o controle interno da Admi-
nistracao Publica. Pode o contrato de gestdo cumprir a funcao de
contratualizacio da supervisio ministerial, nos termos previstos no
Dec.-lei 200/67. Deum lado, o instituto formaliza e fortalece em um do-
cumento especifico os compromissos legais de prestacdo de contas dos
orgaose entidades da Administracao Publica. De outro lado, o contrato
de gestao concentra e evidencia as responsabilidades administrativas
(previstas em lei) dos agentes e dos administradores publicos, afastan-
do a eventual diluicao de responsabilidades funcionais, favorecendo
sobremaneira o controle interno da gestio ptiblica.

A quinta funcio do contrato de gestéo ¢ a de configurar um
instrumento de referéncia para o exercicio do controle externo da
Administracdo Publica. Com efeito, o contrato de gestio torna dados,
informacées, atividades, compet@ncias e responsabilidades dos agentes
ptiblicos mais acessiveis e transparentes (transparéncia administra-
tiva), facilitando enormemente todos os processos de fiscalizacao e
controle daacdo administrativa pelos Poderes Legislativo e Judicidrio,
pelo Tribunal de Contas e pelasociedade (controlesocial). Ainda nesse
contexto, destaca-se que a existéncia de um contrato de gestao facilita
e reforca a fiscalizacio e o controle da eficiéncia dos 6rgaos, entidades
e agentes da Administracao Publica, especialmente pelo fato de a pro-
gramacio das atividades e dos resultados encontrar-se disposta em um
documento de referéncia.

Por fim, asexta funcao € instituir vinculos de colaboracao publico-
privada com entidades privadas nao-lucrativas visando a promocao do
direito ao desenvolvimento, notadamente por intermédio darealizacao
conjunta dos denominados servigos sociais.

Importa notar que, em razao de algumas especificidades do sis-
tema administrativo brasileiro, o contrato de gestdo nao se encontra
apto a desenvolver plenamente a sua vocacao e a sua potencialidade,
em moldes similares aos previstos nos sistemas estrangeiros.

Constatou-se que nos paises anglo-saxées o papel do contrato
de gestao € o de instituir um regime juridico original, o qual tem a
finalidade de disciplinar as relacdes entre a Administracao central e
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as unidades descentralizadas (documentos de referéncia britanicos e
planos de desempenho norte-americanos).

Na Franca, o contrato de gestdo dos centros de responsabilidade
e dos orgios e entidades afins também teria essa fungao. As diferencas
entre osistemaadministrativo francés e aqueles correspondentes a pai-
sescomoa Inglaterra e os Estados Unidos residem basicamente em trés
pontos. O primeiro refere-se ao fato de que o modelo de gestao publica
francés nao pode ser considerado um modelo gerencialista, e sim um
modelo tipicamente burocrético, porém permeado por instrumentos
gerencialistas. O segundo ponto diz respeito ao fato de que, embora
o direito administrativo francés nao seja um direito que privilegie a
lei como definidora do regime juridico dos érgaos e entidades admi-
nistrativas, o regime veiculado pelos contratos de gestdo encontra-se
previamente estabelecido emalgumas Circulares do Primeiro-Ministro.
O terceiro ponto € que o sistema administrativo francés reconhece a
contratualizacdo interna da gestdo publica desde 1967, o que facilitou
sobremaneira o acolhimento do contrato de gestio e vem provocando
mudancas gradativas no modelo burocritico de gestao ptiblica.

No Brasil, a introducao do instituto na Constituicao de 1988
ocorreu coma finalidade de favorecer aimplementacao de um modelo
gerencialista de Administracao Publica, fato ainda nao consumado.

O modelo de gestao publica brasileiro ¢ um modelo burocratico
e estreitamente atrelado ao Texto Constitucional ea legislacao formal,
ambos conformadores do regime juridico-administrativo pdtrio. E,
diferentemente dos paises cujas praticas consensuais foram expostas
eanalisadas neste trabalho, o contrato de gestao brasileiro teria muito
pouco espaco para originariamente estabelecer um regramento espe-
cifico de direitos, obrigacoes e responsabilidades dos agentes ptblicos
no desempenho das atividades administrativas.

De todo modo, a concepcao de contrato de gestdo sinaliza um
caminho que deve conduzir — por meio do didlogo e da negociacdo
—a uma maior abertura e especializacdo da gestao publica brasileira,
compatibilizando mecanismos tipicos de um modelo burocrdtico com
mecanismos inovadores de uma Administracao que deve se submeter
aum incessante processo de democratizacdo, no intuito de fortalecer
suas estruturas e de desempenhar suas atividades de forma mais com-
promissada com os anseios e as necessidades da coletividade.
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Se os contratos de gestdo ndo alcangaram ainda o prestigio e a
projecdo esperados em nosso sistema, isto nao se deve a auséncia de
uma legislacdo de referéncia. Ela existe e esta afinada com as mais
recentes experiéncias internacionais. No entanto, essa legislacio de
pontaencontra-se em total descompasso coma cultura organizacional
da Administracao Publica brasileira, arraigada em praticas de gestao
ultrapassadas e refratdria a processos comunicacionais e de continua
programacao concertada com a populacao.

Verifica-se que, nos paises cujas praticas consensuais foram exa-
minadas neste trabalho, a contratualizacéo interna da gestao publica
levou a graduais e favoraveis alteracoes na cultura da gestao do setor
publico, provocando mudancas de postura dos agentes ptiblicos inte-
grantes de todas as estruturas hierarquicas.

No Brasil, como pretender que as colaboragoes publico-privadas
(parcerias) evoluam, se a propria Administracao opoe-se a realizar uma
gestdo internaa partir de bases consensuais, privilegiando a igualdade
nasrelacdes interorganicas, intra-administrativas e interadministrati-
vas? Como delender aautonomia de orgaos e entidades administrativas
sendo ha um esforco politico no sentido de instituir carreiras de gesto-
res publicos, a partir de uma mentalidade que privilegie a criatividade,
a produtividade, a autonomia, a confianca e a responsabilidade no
setor publico? Como o Estado pode continuar a exigir compromissos
e resultados de administradores publicos (e dos particulares) se € o
primeiroadescumprir acordos ouanio honrar suas obrigacdes? Como
prosseguir desenvolvendo atividades administrativas dispares entre
si, mas que se submetem a um tinico regime juridico?

As dificuldades apontadas nao tém nem poderiam ter por fim
eclipsar a importancia do contrato de gestido para a evolucao da
Administracao Publica e do direito administrativo brasileiros.

Para que seja possivel tornar a acdo estatal eficaz, eficiente e
efetiva, colocou-se em evidéncia a necessidade de a Administraciao
Publica renovar 0 modo de inter-relacao dos 6rgaos e dos entes que
compdem 0 seu aparato, sobretudo por meio da utilizacdo de formas
e instrumentos consensuais.

Além disso, resta claro que cabe 2 Administracao Publica agu-
car e incrementar sua capacidade de agente promotora do direito ao
desenvolvimento e conciliadora dos conllitos presentes na sociedade
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policéntrica, nao somente estabelecendo canais de participagao e
interlocucdo com seus representantes (participacao administrativa),
mas também criando vinculos, acordos, aliancas e parcerias com as
entidades empresariais e sociais (concertacdo administrativa).

E o aparecimento da Administragdo Publica consensual ou dia-
légica, a qual contrasta com a Administracao Publica imperativa ou
monolégica, contrariaainstituicdo e ao desenvolvimento de toda sorte
de processos comunicacionais, internos ou externos a organizacao
administrativa.

Tais mutacoes refletem-se no direito administrativo, provocando
profundas mudancas em seu eixo. Tradicionalmente orientado pela
logica da autoridade, imposi¢ao e unilateralidade, deve este ramo
juridico ser permanentemente temperado pela logica do consenso,
danegociacao e damultilateralidade. Nesse cendrio, imprescindivel é
desenvolver a figura do acordo como uma nova categoria juridica do
direito administrativo brasileiro, a ele conferindo tratamento norma-
tivo e dogmdtico adequado.

Defende-se que o contrato de gestao ¢ um moderno instrumento
juridico e operacional, cujo emprego pode resultar em consideraveis
avancosna trajetoria de superacio de métodos e técnicas deletérias da
Administracio Puiblica brasileira.

Nao se pode perder de vista que o Estado do século XXI deve ser
um Estado revigorado e renovado; nio indolente ou descaracterizado.
Um Estado consciente, e nao silente. Um Estado ativo, e ndo omisso.
Um Estado evoluido, e ndo retraido. Um Estado estratégico para o
mercado e a sociedade, e nio subserviente. Um Estado dinamico,
ciente de sua obrigacao de promover adaptacoes em sua estrutura e
funcionamento em face da cambiante realidade social — composta de
tecidos e camadas que se encontram em incessante movimento — em
prol do desenvolvimento dos individuos e da sociedade.

A disseminacio do contratualismo no setor publico, notadamente
com o emprego do contrato de gestao, tem por fim nortear a transicao
de um modelo de gestao publica fechado e autoritario para um modelo
de gestao publica aberto e democratico, habilitando o Estado contem-
poraneo a bem desempenhar suas tarefas e atingir os seus objetivos.
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