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Capitulo

A CONSENSUALIDADE NA
ADMINISTRACAO PUBLICA
E SEU CONTROLE JUDICIAL

Juliana Bonacorsi de Palma

Resumo: este artigo propde contornos brandos da consensualidade administrativa
pelo Poder Judicirio, considerando a regra da competéncia, a capacidade
institucional do Executivo e a interdependéncia publico-privada na celebragio
de acordos administrativos. Sem implicar no afastamento do controle judicial da
atuacdo administrativa consensual, este tipo de controle se apoia na ideia de que
0 juiz pode desenvolver adequadamente o seu papel determinado pelo art. 5°,
inc. XXXV, da Constitui¢io Federal deslocando-se o foco de analise da decisdo
administrativa final (o acordo administrativo) para o processo administrativo no
qual o desenho do instrumento consensual ¢ insculpido. Para tanto, o artigo se
estrutura em (rés eixos: (i) compreensdo dos possiveis formatos de consensualidade
administrativa, desde uma conformagdo amplissima até sua configuragéio
estritissima; (ii) estudo da racionalidade da dindmica consensual, juridicamente
viavel, e seus potenciais efeitos positivos; e (iii) estudo da preferéncia pela
postura de deferéncia do Poder Judicidrio as decisdes consensuais. Ao final, sera
reafirmado o importante papel do Judiciario como controlador da Administragio
Publica, corroborando para o afastamento de ilegalidades e atos de corrupgio, e
como esse papel pode ser valorizado considerando alguns aspectos da tomada de
decisdo administrativa, em especial a publicidade e o dever de motivar do agente
publico.
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processo administrativo. Consideragdes finais. Referéncias.

Introducio

Assiste-se  hoje, no ambito da Administragdo Publica, ao
desenvolvimento de uma das mais promissoras — ¢ desaliadoras — técnicas de
agdo administrativa: a atuacdo administrativa consensual. Acompanhando
um cendrio mais abrangente, que tem como principal protagonista o
Judicidrio, a partir da década de 1990 a Administracdo Publica passou a fazer
uso da consensualidade para exercicio de suas competéncias administrativas,
fazendo do acordo administrativo um instrumento juridicamente viavel e a
disposicio do gestor publico ao lado do ato administrativo. Primeiramente
timido, pois que restrito a técnicas de participagdo administrativa como
audiéncias e consultas ptblicas, o movimento de abertura a consensualidade
expandiu-se significativamente nos iltimos 15 anos ¢, hoje, a consensualidade
adquire importincia inquestionavel na gestdo puablica, podendo-se recolher
cada vez mais exemplos de técnicas que prezam pelo didlogo na esfera
administrativa.

A projecdo da consensualidade na Administragdo Publica desafia o
modelo de agdo administrativa tradicionalmente utilizado pelo Poder Ptblico
visando a satisfacdo de finalidades pablicas. Ocorre que é o paradigma da
imperatividade que lastreia a teoria do Direito Administrativo e orienta a
pratica administrativa. Em termos gerais, o paradigma da imperatividade
corresponde ao exercicio de competéncias administrativas por meio de
ato administrativo unilateral e imperativo. A decisio administrativa ¢
unilateralmente tomada pela Administragio e imposta ao administrado,
independentemente de sua aquiescéncia. Trata-se do ato de autoridade,
conformado de acordo com a interpretacio que a Administracio dé ao
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interesse publico no caso concreto, cujo remédio historico de defesa de
direitos ¢ interesses particulares corresponde ao mandado de seguranga.

Nio por outro motivo administrativistas indicam a consensualidade
como um dos eixos de transformacdo da Administragdo Publica e, por
decorréncia, do Direito Administrativo." Ndo apenas a concepgio de agio
administrativa € desafiada, mas a consensualidade enseja a releitura dos
institutos fundantes do direito administrativo, como o ato administrativo e
o principio da supremacia do interesse piblico sobre o interesse privado.
Estudos sobre o fenémeno da consensualidade na Administragdo Publica
ainda sdo escassos. Viarias sdo as possiveis aproximagdes do tema e,
neste trabalho, seria invidvel analisar todas as frentes de debates que a
consensualidade enseja.

A proposta do presente artigo ¢ analisar o importante papel do
controle judicial da atividade administrativa consensual, com foco na Justica
Federal. Considerando que a adequada compreensdo do papel do controle
judicial da consensualidade administrativa pressupde entender esta dindmica
de funcionamento, o artigo estd dividido em trés partes. Na primeira, o
consenso serd analisado na qualidade de técnica de gestdo publica, onde
serdo indicados os potenciais efeitos positivos de sua adog@o pelo Poder
Publico e a racionalidade envolvida na consensualidade. Na sequéncia, a
técnica da consensualidade administrativa sera explorada, com énfase para
os instrumentos consensuais delimitados a partir de classificacdo adotada. Na
terceira parte, por fim, o papel do controle judicial da atividade administrativa
consensual sera discutido, considerando o regime juridico desta atividade na
esfera federal. A sistematizacio dos argumentos trabalhados neste texto sera
apresentada na conclusio.

1 Esse é o posicionamento de Patricia Barrista, Transformagdes do  Direito
Administrativo, 2003, p. 62 e ss. A respeito do papel transformador da consensualidade
no Direito Administrativo, Dioco pE FIGUEIREDO MorEIRA NETO assim se posiciona:
“(...) a consensualidade, posta como alternativa preferivel a imperatividade, sempre
que possivel, ou em outros termos, sempre que ndo seja necessdrio aplicar o poder
coercitivo, o que se vai tornando valido até mesmo nas atividades delegadas, em qie
a coercdo ndo é mais que uma fuse eventual ou excepeional do emprego do poder (ex.:
o poder de policia). (...) A consensualidade, pela via da participacdo politica, vem
modificando a atuagdo do Estado na legislacdo, na administra¢do e na jurisdicdo,
as é a Administragéo Piblica o campo mais aberto e mais diversificado para medrar
o consenso, lanto como método de deciséo como de operacao™. Mutagdes do Direito
Administrativo, 2007, p. 41-42.
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Traca-se como grande objetivo do presente texto demonstrar comg
a proje¢do da consensualidade na Administracdo Publica estd diretamente
relacionada a dindmica do controle que se faz sobre essa atividade,
notadamente o controle judicial. Olhar o florescimento de instrumentos
consensuais em uma perspectiva interna a Administragdo, desconsiderando
o papel do Judiciério, € apenas uma visdo parcial de toda uma complexidade.
Por outro lado, trazer informagdes sobre a técnica de atuacdo administrativa
consensual pode ser oportuna para fins de qualificacdo do controle judicial
da Administra¢do Publica, desvencilhando-se o exercicio de competéncias
administrativas pelo paradigma da imperatividade.

1. Delimitacfio da consensualidade administrativa

Antes de avancar na analise aqui proposta, uma relevante questio
precisa ser enfrentada: no gue consiste a consensualidade?

Esta questdo mostra-se particularmente dificil no panorama
brasileiro tendo em vista quea consensualidade nasce do campo pratico, a partir
da experimentagdo de instrumentos consensuais criados por regulamentos
editados por érgdos e entes administrativos.” Praticamente todas as Agéncias
Reguladoras, por exemplo, dispdem de atos normativos que disciplinam
o funcionamento de suas proprias técnicas de atuacdo administrativa
consensual, como as audiéncias ptblicas e os acordos substitutivos de sancéo.
Consequentemente, tanto a listagem dos instrumentos quanto o regime
Juridico a eles aplicados nao ¢ uniforme na Administragdo Ptblica brasileira.
Tomando o exemplo dos acordos substitutivos de sancdo, a nomenclatura
diversa aponta para a fragmentacfo da disciplina juridica do instituto: “fermo
de compromisso” no ambito da CVM;’® “termo de ajustamentio de conduta”,

na ANAC;* e “fermo de compromisso de ajustamento de conduta”, na
ANATEL.?

2 Cf. Juriana Bonacors DE Patma, Atuacdo Administrativa Consensual. Estudo dos
acardos substitutivos no processo administrativo sancionador, 2010, p, 181-188,

3 Cf. Lei 6.385/76, art. 11, §5°.
4 CI. Resolugdo ANAC 199/2011.
5 Cf. Resolugio ANATEL 629/2013.
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A

Ao contrario de outros sistemas juridicos que dispdem de
crmissivos genéricos em suas leis gerais de processo administrativo,®
a Lei Federal de Processo Administrativo (Lei 9.784/99) ndo prevé a
consensualidade como mecanismo de acdo administrativa e nem institui um
instrumento consensual especifico, muito embora faga alusdo a participagao
administrativa.” Esse elemento torna ainda mais complexa a defini¢do de
consensualidade. Some-se a isso o fato de que a consensualidade pressupde
flexibilidade, atipicidade e férmulas criativas que permitam o melhor

6 Uma das grandes referéncias da consensualidade no Direito Administrativo
Comparado corresponde a Legge 241/90, a Lei de Processo Administrativo ltaliana. O
permissivo genérico para a celebragdo de acordos administrativos pela Administragiio
Pablica italiana encontra-se no art. 11-bis, de seguinte redacdo: “in accoglimento
di osservazioni e proposte presentate a norma dell’articolo 10, amministrazione
procedente pud concludere, senza pregiudizio dei diritti dei terzi, e in ogni caso nel
perseguimento del pubblico inferesse, accordi con gli interessali al fine di determinare
il contenuto discrezionale del provvedimento finale ovvero in sostituzione di questo™.
Franco GaeTano Scoca indica que a previsiio normativa da consensualidade na Lei
de Processo Administrativo italiana resulta dos debates tedricos que se verificaram na
década de 1980, reverberados na Comissdo de Nicro (em alusdo ao Professor Mario
NiGro), responsavel pelo desenho normativo da consensualidade administrativa. Cf.
Awtorita e Consenso, 2002, p. 31 e ss. No Direito Administrativo espanhol, mencione-
se a Ley 30/92, ou LijAPyPAc, cujo art. 88 dispde sobre a terminacdo consensual
do “procedimento” (entenda-se processo tramitado internamente a Administragdo
Publica), nos seguintes termos: “[las Administraciones Publicas podrdn celebrar
acuerdos, pactos, convenios o contratos con personas tanto de derecho piiblico como
privado, siempre qite no sean contrarios al Ordenamiento Juridico ni versen sobre
materias no susceptibles de transaccién y tengan por objeto satisfacer el interés
piiblico que tienen encomendacdo, con el alcance, efectos y régimen juridico especifico
que en cada caso prevea la disposicion que lo regule, pudiendo tales actos tener la
consideracién de finalizacdores de los procedimientos adminisirativos o inserlarse en
los mismos con cardcter previo, vinculante o no, a la resolucion que les ponga fin”.
Sobre a disciplina da consensualidade administrativa pela LijAPyPAc, cf. Luciano
PAREIO ALFONSO, Los Actos Administrativos Consensuales en el Derecho Espaiiol,
2003, passim. A Lei de Processo Administrativo alema (Verwaltungsverfahrensgesetz
— PwlfG) também dispde de permissivo genérico a atuagiio administrativa consensual
em seu arl. 54, nos seguintes termos (em inglés): “[a] legal relationship under public
law may be constituted, amended or anmulled by agreement (agreement under public
law) in so far as this is not contrary to legal provision. In particular, the authority
may, instead of issuing an adminisirative act, conclude an agreement under public
law with the person to whom it would otherwise direct the administrative act”.

7 Cf. art. 33 a art. 35 da Lei 9.784/99.
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enderecamento de um caso concreto,® atributos esses antipodas a uma
definigdo taxativa de consensualidade. Assim, define-se a consensualidade
de acordo com a natureza dos instrumentos em uso pela Administragio
Publica, de modo que se admitem diferentes conceitos de consensualidade
no Direito Administrativo brasileiro.

A consensualidade administrativa pode adquirir diferentes
compreensdes considerando o panorama operacional no qual se insere e
seus principais instrumentos de efetivagdo. A seguir, serdo apresentadas
as principais expressoes da consensualidade e os instrumentos que lhe sio
correlatos.

1.1 Consensualidade em sentido amplissimo: a participacio
administrativa

Em sentido amplissimo, a consensualidade corresponde a qualquer
forma de ingeréncia privada na Administragdo Publica, ainda que ndo
vinculante. Esta defini¢do bastante alargada contempla todos os mecanismos
que viabilizam o didlogo entre Administragdo Publica e administrados, ainda
que a decisdo final se formalize em ato administrativo unilateral e imperativo.
Amanifestagdo de vontade dos particulares destina-se, segundo essa acepgio,
a promogdo de didlogo e reinvindicagdo de seus correspondentes direitos,
abarcando diversos instrumentos juridicos para tanto: ajustes de conduta,
acordos governamentais, transa¢des judiciais, contratos administrativos e
meios de resolucgdo extrajudicial de conflitos.

Também estd contemplada nessa definicdo amplissima de
consensualidade a participagdo administrativa, também conhecida como
participagdo popular ou participa¢do social.’ Trata-se de dindmica em
que o particular se manifesta a respeito de determinada proposta de ato
administrativo e, dessa forma, defende seus interesses e direitos perante a
Administragdo Publica. Na participacdo administrativa niio se evidencia a
negociagdo da prerrogativa imperativa: invariavelmente, a decisio final do

8 Cf. Jony Freeman, Collaborative Governance in the Administrative State, 1997-1998,
p. 22-33.
9 Cf. Maria Svivia Zanea D1 Pictro, Participagio Popular na Administracdo

Piiblica, 1993,
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processo se formalizara em ato administrativo do Poder Publico, que analisara
os elementos de instru¢do processual e as consideracdes apresentadas pelos
particulares para definir, unilateralmente, o contedo deste ato. Isso significa
que as contribui¢des recebidas pelo Poder Publico em sede de participagido
administrativa ndo vinculam a decisdo adminisirativa. Sempre, porém, o
Poder Pliblico deve se posicionar sobre as mesmas, como determina o art.
14 da Lei Federal de Processo Administrativo (Lei 9.784/99), nos seguintes

termos:

Art. 34. Os resultados da consulta ¢ audiéncia publica e de outros
meios de participagdo administrativa deverdo ser apresentados
com a indicacgdo do procedimento adotado.

Ambos os instrumentos mencionados no preceito transcrito
correspondem, de fato, aos principais mecanismos de participagdo
administrativa, quais sejam, as audiéncias publicas ¢ as consultas publicas.
Embora no panorama regulatorio seja possivel evidenciar diferentes
conformagdes desses instrumentos participativos, em geral as audiéncias e
as consultas publicas se diferenciam quanto a dinimica de efetivacdo.

As audiéncias puiblicas sdo realizadas presencialmente, em data e
hora marcada, na qual qualquer interessado pode comparecer e se manifestar
sobre a proposta de ato em discussio. Nessa oportunidade, ainda, o Poder
Publico pode explicar os motivos do ato administrativo em construgdo,
integrando o particular a racionalidade que ensejou a tomada de decisdo em
um determinado sentido. A Lei de Licitacoes e de Contratos Administrativos
(Lei 8.666/93), por exemplo, determina a realizagdo de audiéncia publica
para grandes contratagdes publicas'® e, com base nesse preceito, diversas
tém sido as audiéncias realizadas para tanto recolher contribui¢des quanto
explicar aos particulares as mintcias do empreendimento publico.

10 E o texto do art. 39 da Lei 8.666/93: “[slempre que o valor estimado pera uma
licitagéo ou para um conjunto de licitag¢des simultdneas ou sucessivas for superior a
100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso I, alinea "¢ desta Lei, o processo
licitatorio serd iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia publica concedida
pela autoridade responsavel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias titeis da
data previsia para a publicagdo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de
10 (dez) dias itteis de sua realizagdo, pelos mesmos meios previsios para a publicidade
da licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as informagdes pertinentes ¢ a se
manifestar todos os interessados”.
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Nas consultas publicas, por sua vez, a participacio administrativa
¢ desenvolvida fundamentalmente em ambiente eletrdnico: a proposta de ato
¢ disponibilizada no sitio eletronico governamental, ficando & disposicio
por determinado periodo (geralmente de trinta dias) para recebimento
de contribuicdes eletrdnicas sobre o desenho deste ato. Esta tem sido a
formula preferida pelas Agéncias Reguladoras brasileiras para promover a
participacdo administrativa. A Lei Geral de Telecomunicagdes, inclusive,
determina a obrigatoriedade de realizagio de consulta publica previamente
edigdo de qualquer regulamento administrativo pela ANATEL."

As audiéncias e consultas pablicas sdo instrumentos hoje de ampla
aplicabilidade, como se evidencia em matéria ambiental ¢ urbanistica.'> Um
dos principais fatores que propiciam ampla utilizagdo desses mecanismos de
participagdo administrativa corresponde ao tratamento dos mesmos dado pela
Lei Federal de Processo Administrativo (Lei 9.784/99). Ocorre que a referida
Lei funciona como um permissivo genérico, habilitando todos os érgdos e
entes administrativos federais a promover a participacio administrativa, nos
seguintes termos:

“Art. 32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante
da relevancia da questdo, podera ser realizada audiéncia piblica
para debates sobre a matéria do processo.

Art.33. Os orgios e entidades administrativas, em matériarelevante,
poderio estabelecer outros meios de participacdo de administrados,
diretamente ou por meio de organizacdes e associagdes legalmente
reconhecidas”.

11 L o texto do art, 42 da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei 9.472/97): “[a]s minutas de
atos normativos serdoe submetidas a consulta piblica, formalizada por publicacéo no
Didgrio Oficial da Unido, devendo as criticas e sugestdes merecer exame e permanecer
a disposi¢do do piiblico na Biblioteca™.

12 Na regulagdo urbana das cidades, por exemplo, sdo encontradas diversos exemplos de
audiéncias ptiblicas realizadas para discussdo da mobilidade urbana e do adensamento
das cidades. Néao por outra razio da Lei de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012)
prevé as audiéncias publicas e as consultas pablicas como um dos instrumentos de
“participagdo da sociedace civil no planejamento, fiscalizagdo e avaliagdo da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana™ em seu art. 15, juntamente com 6rgdos colegiados
de participagdo de representantes junto ao Executivo, ouvidorias ¢ “procedimentos
sistemdticos de comunicagdo, de avaliacdo da satisfacdo dos cidadéos e dos usudrios
e de prestagdo de contas piblicas”™.
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Todavia, esses tém sido instrumentos de participagdo administrativa
notadamente  evidenciados  no  processo  administrativo  normativo,
desenvolvidos com a finalidade de qualificar o regulamento a ser editado no
exercicio de poder normativo pela autoridade publica competente. A proje¢do
da participacdo administrativa sobre o processo de 1'egulamenta(;.5(.) resulta da
aproximagao do sistema brasileiro ao common law, em que tradicionalmente
os regulamentos administrativos sdo editados no curso de um processo
administrativo com oportunidade de participagdo administrativa sobre a
proposta original. No sistema norte-americano, por exemplo, o notice-and-
comment rulemaking é previsto desde 1946 pelo Administrative Procedure
Act (APA).”

Além de potencialmente melhorar a qualidade da decisdo
administrativa final, a realizacdo de audiéncia publica também propicia o
aumento da confianca legitima do particular perante a Administragdo Publica
devido a transparéncia e abertura ao didlogo que sinalizam. Digno de nota,
porém, a incipiéncia desses instrumentos. Nesse sentido, trabalhos empiricos
tém apontado para a eventual baixa efetividade desses instrumentos na
medida em que poucas sdo as contribuigdes acatadas pelo Poder Publico."

13 O APA foi editado logo apds o término da Il Guerra Mundial, mas seu debate
antecede essa panorama, remontando ao Governo Rooskvilr e a politica do New
Deal. Com a expansiio do Estado em resposta a crise econdmica de 1929, gerou-se
uma inquietagio dos agentes econdémicos com relagiio ao protagonismo do Estado
nas questdes econdmicas, com real receio de que o governo norte-americano se
solidarizasse a bandeira socialista. Os debates sobre a criagdio de uma lei geral de
processo administrativo nos Estados Unidos surgem da necessidade, a época colocada,
de controle da acdo administrativa. A submissio da funcdio administrativa ao processo
administrativo seria, na verdade, um mecanismo estratégico de controle da agdo
administrativa. Nessa linha, conferiu-se valor & participa¢do dos administrados na
tomada de decisdo administrativa, especialmente de cardter normativo (rulemaking),
parafins de controle social e de defesa de interesses particulares. O notice-and-conment
rulemaking corresponde ao processo administrativo para edigdo de regulamentos que
se dinamiza na submissio da proposta de ato normativo & participagdo administrativa,
cabendo ao Poder Publico colher as contribuicdes e considera-las no desenho
regulamentar. O melhor estudo sobre 0 movimento de processualizagio da atividade
administrativa no sistema norte-americano foi desenvolvido por GEORGE B. SHEPHERD,
Fierce Compromise: the Administrative Procedure Act emerges from New Deal
politics, 1995-1996, passim.

14 Em levantamento empirico dos instrumentos de participagdo administrativa no
Ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica no periodo de 1998-2006, MArIANA
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Dentre oufras, ¢ indicada como razdo desse cenario a abertura de fase de
participa¢do apenas ao final do processo administrativo normativo, quando a
decisdo administrativa ja se encontra praticamente pronta e acabada.

1.2 Consensualidade em sentido amplo e em sentido estrito

Em sentido amplo, a consensualidade administrativa corresponde
a qualquer acordo de vontades envolvendo a Administragdo Publica. Ficam
excluidos dessa compreensdo da consensualidade todos os instrumentos
de participacdo administrativa, pois, como analisado, eles ndo se voltam
a negociacio da prerrogativa imperativa, mas sim a promogdo de dialogo
entre Administragdo e administrados. Mesmo assim, os instrumentos
abarcados nessa compreensio da consensualidade sdo diversos: contratos
administrativos, ajustes de conduta, acordos governamentais, transagdes
judiciais e meios de resolugdio extrajudicial de conflitos. Em comum,
esses instrumentos sdo aperfeicoados mediante acordo de vontades entre
a Administragdo Publica e o interessado, que pode ser um 6rgdo ou ente
publico, no ambito administrativo ou judicial.

Em sentido estrito, a consensualidade corresponde a qualquer
forma de acordo de vontades envolvendo a Administragio Publica no &mbito
administrativo. De acordo com esse entendimento, ficam excluidos da leitura
da consensualidade em sentido estrito as transagdes e os acordos judiciais,
dado que estes se efetivam exclusivamente na esfera administrativa. Além
dos ajustes de conduta celebrados no dmbito do processo administrativo,
ainda podem ser mencionados os contratos administrativos, os acordo
governamentais e os meios de resolucio extrajudicial de conflitos.

Bamista pa Siva indica que 13,6% das contribuigdes enderecadas foram aceitas e,
parcialmente, 26,5% das mesmas. CI. Mecanismos de Participagdo e Atuacdo de
Grupos de Inferesse no Processo Regulatério Brasileiro: o caso da Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL), 2012, p. 985, Outras pesquisas empiricas que alcangam
semelhante resultado sdo as seguintes: Pauro Topescan Lessa Mattos, @ Nove
Estado Regulador no Brasil, 20006, p. 247-287; Econ Bockmann MoREIRA, Agéncias
Reguladoras Independente, Déficit Democrdtico e a “Elaboragdo Processual de
Normas ™, 2003, passim; e JuLiana Bonacorst DE PALMA, Processo Regulatério
Semcionador e Consensualidade: andlise do acordo substitutivo no dmbito da
ANATEL, 2010, passim.
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Todos os contratos celebrados pela Administragio Publica seriam,
pelo exposto modo de compreender a consensualidade, manifestagdes
consensuais, quer sejam, por exemplo, contratos de fomegto, quer sejam
contratos para prestacao de servico publico. Nessa categoria, mencionem-
se os contratos administrativos da Lei 8.666/93, os contratos de concessao
comum (Lei 8.987/95), os contratos de concessdo administrativa ¢

atrocinada, também conhecidos como contratos de parceria publico-privada
(Lei 11.079/2004), os contratos de gestao firmados pelas organizagdes sociais
com o Poder Publico (Lei 9.637/98) € os termos de parceria celebrados pelas
organizagdes da sociedade civil de interesse publico com o Poder Publico
(Lei 9.790/99).

Comrelagdoaosacordos governamentais, também conhecidos como
acordos intragovernamentais, os principais exemplos desses mecanismos
correspondem aos contratos de gestdo previstosnoart. 37, §8°, da Constitui¢ao
Federal e aos contratos de gestdo federativa associada estabelecidos pela Lei
dos Consorcios Publicos (Lei 11.107/2005). Mencione-se, ainda, a incipiente
experiéncia dos termos de ajustamento de gestdo em pratica no Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, atualmente disciplinado pela Resolugéo
01/2012 da institui¢do.'® Os mencionados acordos intragovernamentais tém
por principal caracteristica as partes celebrantes, necessariamente 6rgdos ou
entidades publicas.

1.3 Consensualidade em sentido restritissimo: concertacio
administrativa

Em sentido restritissimo, a consensualidade corresponde a
concertagio administrativa, i.e., a negociagao da prerrogativa imperativa que
a Administracdo Publica detém para impor unilateralmente suas decisoes
administrativas.'® No &mbito do processo administrativo, o modo de exercicio

15 Nos termos do art. 1° da Resolugiio 01/2012 do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, “[plara regularizar atos e procedimentos aos Poderes, drgdos ou
entidades submetidos ao seu controle, o Tribunal de Contas poderd firmar Termo de
Ajustamento de Gestdo — TAG”.

16 Trata-se do privilégio de imposicdo da vontade administrativa aos particulares,
independentemente de sua aquiescéncia. Segundo Oreste RANELETTI, “[pler le
caratteristiche suindicate la potesta suprema dello stato é potesta d'imperio, come
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da prerrogativa imperativa ¢ objeto de negociagéo entre Poder Publico ¢ ¢
destinatdrio da decisdo administrativa final. Pode-se definir, por exemplo, ¢
termo em que um determinado ato administrativo sera eficaz, especialmente
no caso de um regulamento que determina obrigagdes positivas ao particular,
Pela negociacdo da prerrogativa imperativa, o proprio contetido da decisig
administrativa pode ser ajustado, a exemplo da determinagdio das obrigacdes
nos termos de ajustamento de conduta que condicionam uma autorizacio
administrativa. Na ponta, pode-se afastar consensualmente a prerrogativa
imperativa, quando um ato administrativo é substituido por um acordo
administrativo, por exemplo.

Essa negociacdo necessariamente deve ser realizada no curso de
um processo administrativo: a necessdria publicidade que acompanha a
processualidade administrativa impede o uso indevido da consensualidade
para fins espurios e ilegais, pois sujeita a atuagdo administrativa consensual
como um todo ao controle. De acordo com o art. 8°, caput, da Lei de Acesso
a Informagdo Publica (Lei 12.527/2011), “¢ dever dos 6rgios ¢ entidades
publicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgagio
em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informacdes
de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas”. Para
cumprimento desse dever, a Lei de Acesso & Informagio Publica admite que
a informagdo seja prestada por diversas formas, inclusive por meio de atas
de reunido de gravagdes, o que se coaduna com a dindmica da negociacéo na
consensualidade administrativa.'”

Qualquer que seja o formato da negociagdo — presencial ou
documental, por exemplo — esta necessariamente deve compor a instrugéo
do processo administrativo no qual se efetiva a consensualidade, por meio da
transcricdo da negociagdo ou da juntada da correspondente ata.

Todavia, ¢ dificil encontrar o adequado equilibrio entre eficiéncia e
publicidade. Por um lado, ¢ fundamental que se confira a devida publicidade
da negociagdo, base da consensualidade, a fim de evitar conluios e a

quella, che ha il potere, dal punto divista giuridico incondizionato diimpore la propria
volonta ad altri, cioé il potere di comandare incondizionatamente e di costringere
diretiamente e con propri mezzi gli obbligati alla esecuzione del comanda™. Principii
di Diritto Amministrativo, p.121.

17 Cf. art. 8°, §3° Lei 12.527/2011.
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captura da Administracio Publica. quém, a excessiva publicidade pode
comprometer 0 sucesso do acordo administrativo. .O'corre que muitas dessas
pegociagdes se desenrolam em'n'lercados com_petltqu, em qu~e 0s agentes
econdmicos zelam em manter sigilosas determinadas mformag;oefs. Suome—se
a isso o fato de que a publicidade de todos os ponto_s da negociacao pode
afetar negativamente a reputagdo do agente econdmico. Ainda, ha que se
considerar a diferenca entre negociagdes envolvendo agentes econdomicos,
como se verifica predominantemente nas Agéncias Reguladoras, e pessoas
fisicas, a exemplo do que se observa na celebracio de termos de compromisso

pela CVM.

Em resumo, a excessiva publicidade pode ser um incentivo negativo
3 consensualidade, pela perspectiva do particular, enquanto a publicidade
insuficiente pode ser determinante para o uso indevido da consensualidade.
Este importante aspecto da consensualidade na Administracao Publica ainda
ndo foi enfrentando diretamente pelos Orgdos e entes administrativos que
dispoem denormas disciplinando seus respectivosacordos, fundamentalmente
em razio da incipiéncia da pratica da consensualidade na Administra¢do
Publica. Tendo em vista o dever regulamentar da Administragdo Publica,
porém, este ¢ um tema que necessariamente precisa ser objeto de normatizagao
pelos 6rgdos e entes que dispdem de competéncia normativa e regularmente
fazer uso da consensualidade para satisfagio de suas finalidades publicas.

Muito embora a Lei Federal de Processo Administrativo néo
disponha de um permissivo genérico para a adogio de esquemas concertados
pelo Poder Publico federal, a Lei da Ag¢do Civil Publica (Lei 7.347/85)
confere legitimidade para a celebracio de termos de ajustamento de conduta
(TAC) na esfera administrativa.'® Essa ¢ a redagéo do art. 5°, §6°, da Lei:

“Art. 5°(...)
()

§ 6° Os Orgos piblicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de conduta as exigéncias legais
mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial™.

18 Nessa linha, cf. CarLos ARl SUNDFELD e JacINTHO ARRUDA CAMARA, Acordos
Substitutivos nas Sangdes Regulatorias, 2011, p. 137,
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O TAC regido pela Lei da Acéo Civil Publica tem sido utilizado pelq
Ministério Publico nas diversas agdes civis publicas ajuizadas para f{ins de
averiguacdo da legalidade nas praticas administrativas. No entanto, o preceitg
transcrito nfo apenas confere legitimidade ativa ao Ministério Publico,
como se depreende da leitura conjunta de toda a Lei, mas especialmente
aos orgdos e entes plblicos. Desse modo, a Administragdo Publica dispoe
do instrumento do TAC definido na Lei da Acfio Civil Publica para atuar de
modo consensual nos casos que envolverem as seguintes matérias: meio-
ambiente; consumidor; bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico
¢ paisagistico; interesse difuso ou coletivo; infracdo a ordem econdmica;
e ordem urbanistica." O regime juridico desse instrumento ¢ informado,
portanto, pela Lei 7.347/85. A existéncia desse instrumento ndo impediu que
normas fossem editadas pela Administragdo para prever arranjos consensuais
mais adequados a correspondente dindmica de relagdo administrativa,
especialmente nos setores regulados, e que disciplinem de modo mais
pormenorizado os meios de desenvolvimento e de formalizacdo, conferindo
maior seguranca juridica ao administrado.

Assim, dois sdo os principais instrumentos consensuais verificados
no panorama normativo brasileiro que se apresentam nessa perspectiva
restritissima: os acordos integrativos e os acordos substitutivos.

Os acordos integrativos correspondem a outra manifestacio da
consensualidade no processo administrativo que precedem o ato final e
visam exatamente a definir parte do contetudo desta decisdo administrativa.
Ao confrario dos acordos substitutivos, os acordos integrativos nfo
importam em terminac@o consensual do processo, dado que o seu principal
objetivo ¢ estabelecer o formato do ato administrativo com o manejo da
discricionariedade administrativa. Assim, a prerrogativa imperativa ¢
negociada nos acordos integrativos com a finalidade de (i) condicionar o
ato administrativo final a uma obrigagdo consensualmente estabelecida, (ii)
complementar de modo consensual o contetido do ato administrativo e (iii)
adequar o ato final pela substituicio de algum componente especifico do ato
administrativo.”® No dmbito regulatorio brasileiro, a principal finalidade dos
acordos integrativos consiste em estabelecer os termos pelos quais um ato de

19 Cf. art. 1°, Lei 7.347/85.

20 Cf. Juriana Bonacorst DE PALMA, Atuagdo Administrativa Consensual, 2010, p. 119,
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autorizagao sera emitido pela autoridade piblica competente, de modo que
a gutorizagio termina por ser condicionada ao cumprimento das obrigacdes
pactuadas no acordo integrativo.*!

Os acordos substitutivos correspondem aos acordos celebrados
entre Administragdo Publica e particulares que importam na terminagdo
consensual doprocessoadministrativo mediante cumprimento das cominagdes
pactuadas. A principal funcionalidade do acordo substitutivo consiste em
apresentar uma alternativa a formalizacio da aciio administrativa em atos
imperativos € unilaterais na medida em que a decisdo final se materializa em
um acordo. Dentre os principais exemplos de acordos substitutivos estdo o
termo de ajustamento de conduta (TAC) e o termo de compromisso (TC), que
no panorama administrativo assumem nomenclaturas diversas, como Termo

272

de Compromisso de Ajustamento de Conduta, no &mbito da ANATEL,” e
Termo de Compromisso de Cessagdo (TCC) no CADE.?

Em regra, os acordos substitutivos sdo evidenciados nos processos
administrativos sancionadores, no qual a competéncia sancionatoria ¢
manejada. No atual panorama normativo brasileiro, a funcionalidade do
acordo substitutivo varia significativamente a depender do desenho que
a autoridade publica lhe confira:** (i) substituir a san¢do administrativa
ao final do processo;® (ii) suspender o processo administrativo até o
cumprimento das cominagdes pactuadas, quando, entdo, este processo serd

21 Exemplo de acordo integrativo é conferido pela Resolugio ANP 25/2008, cujo art. 12
assim dispde: “[d|urante a vistoria, uma vez observadas situacoes especificas em que
possa haver comprometimento dos aspectos relacionados a seguranga operacional,
satide dos trabalhadores e prevengdo de impactos ao meio ambiente, para os
casos em gue ndo houver ricos iminentes de dados, a autorizacdo de operacdo fica
condicionada a assinatura de termo de compromisso entre a ANP e a requerente.
Para todos os demais casos, a ANP se reserva o direito de ndo autorizar a operagdo
da plania até que sejam solicionados os fatos geradores da ndo conformidade’.

22 Cf. Resolucio ANATEL 629/2013.
23 Cf. Lei 12.529/2011.

24 Cf. JuLiaNa BoNACORSI DE PaLMa, Atiwacdo Administrativa Consensual. Estudo dos
acordos substitutivos no processo administrativo sancionador, 2010, p. 192,

25 E o que se verifica, por exemplo, na Resolugdo ANEEL 63/2004, nos termos do
correspondente art. 21: “[ploderd a ANEEL, alternativamente a imposicdo da
penalidade, firmar com a concessiondria, permissiondria ou autorizada termo de
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terminado consensualmente;* ou (iii) impedir a instauragdo de processg
administrativo sancionador.”” Em outros termos, este tipo de acordo substity;
0 processo administrativo ou o ato administrativo final, razdo pela qual a
sua denominagdo como acordo substitutivo — a exemplo do que se verifica
no sistema italiano com os accordi sostitutivi da Legge 241/90 — mostra-se
adequado ao Direito Administrativo brasileiro.

A disciplina juridica dos acordos substitutivos ndo configura
reserva de lei, de modo que a Administragdo Publica encontra-se plenamente
legitimada para editar normas, no exercicio de sua competéncia normativa,
que prevejam esses acordos. Existindo ato normativo que disponha sobre o
procedimento fundamental de celebragéo do acordo substitutivo, o 6rgio ou
ente administrativo encontra-se legitimado a substituir da atuagio imperativa
pela consensualidade por meio da celebragdo de acordos substitutivos.
A seguir serdio apresentadas as etapas que informam este procedimento
fundamental do acordo substitutivo, tomando como paradigma de analise o
processo administrativo sancionador.

A proposta de acordo substitutivo pode ser apresentada tanto pelo
orgdo ou ente administrativo legitimado quanto pelo particular para defesa
de direito ou interesse proprio. Ainda que eventual norma disponha apenas
sobre a legitimidade ativa do Poder Publico, o principio do contraditério
implica no reconhecimento do direito a apresentagio de proposta ¢ de
contraproposta de acordo. De fato, sem que se reconhega essa possibilidade
a natureza consensual da avenca final pode ser questionada. Assim, a

compromissa de ajuste de conduta, visando a adequagéo da conduta as disposicies
regulamentares e/ou contratuais aplicaveis™,

26 Cf., por exemplo, Resolugdo ANS 48/2003, cujo art. 29 assim determina: “[o]
processo administrativo, antes de aplicada a penalidacle, poderd, a titulo excepcional,
ser suspenso pela ANS, se a operadora assinar termo de compromisso de ajuste
de conduta, perante a Dirvetoria Colegiada, que terd eficdcia de titulo executivo
extrajudicial, nos termos estabelecidos na Lei n. 9.656, de 3 de junho de 1998

27 E o exemplo da Resolugio ANTT 442/2004, cujo art. 16 estipula que “[c]om a
finalidade de corrigir pendéncias, irregularidades ou infracdes, a ANTT, por
intermédio da Superintendéncia correspondente, poderd, antes ou depois da
instatiracdo de processo administrative, convocar os administradores e os acionistas
controladores das empresas concessiondrias, permissiondrias ou autorizadas para
prestacdo de esclarecimentos e, se for o caso, celebracdo de termo de ajuste de
conditta (TAC)™.
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iniciativa da atuagdo administrativa consensuall pode tantg ser proveniente
do Poder Publico quanto do particular sujeito passivo do processo
administrativo sancionador. Esta proposta deve ser juntada aos autos do
processo administrativo sancionador ou ensejar a abertura de um processo
administrativo em paralelo para negociagdo do acordo,” de acordo com o
regime juridico que lhe seja aplicavel.

Etapa seguinte, a negociagdo do acordo substitutivo € hoje
desenvolvida fundamentalmente por dois formatos principais. Primeiramente,
esta negociago pode ser documental. Isso significa que propostas e
contrapropostas serdo apresentadas por escrito, em documentos que serdo
juntados a0 Processo administrativo. Previamente a discussdo da pr.oposta
por escrito, pode-se realizar debate presencial, no qual serdo recolh@as as
principais impressdes sobre o interesse de ambas as partes em {ransacionar,
bem como o formato do acordo. Outro formato de negociagéo corresponde a
negociagdo presencial, em que os termos do pacto serdo definidos na “mesa
de negociagdo”. Na experiéncia brasileira, esta tem sido uma tarefa conferida
a0s comités de negociagido.” Qualquer elemento compreendido na margem
de discricionariedade administrativa relativa ao acordo pode ser objeto de
negociagdo. Prazos, cominagdes, método de fiscalizacdo do cumprimento
das obrigacdes, valores envolvidos (quando for o caso) e divulgagdo de
informacgdes sio exemplos de relevantes pardmetros de negocia¢do dos
acordos substitutivos.

Se frustrada a negociagdo, o processo administrativo sancionador
prossegue para que seja terminado por meio de um ato administrativo
unilateral e imperativo (sangdo, ato de absolvi¢do ou ato de extingdo
do processo, fundamentalmente). Porém, se a negociagdo for efetiva, o
acordo substitutivo sera formalizado e assinado pela Administragdo e

28 Eo que se verifica no dmbito do CADE, cuja Resolugdo 5/2013 assim determina em
seu art. 179, §2° “o requerimento de termo de compromisso, independentemente dos
autos do processo principal estarem em trdmite na Secretaria-Geral ou no Tribunal,
serd autuado de forma auténome’”.

29 Mencione-se, por exemplo, as Comissdes de Negociagio presentes no CADE para
debates sobre o contetido do termo de compromisso de cessagio (TCC) — art. 181 e
ss. da Resolucdo CADE 5/2013 — e o Comité de Termo de Compromisso no dmbito
da CVM, disciplinado pela Portaria 71/2005, que deve apresentar parecer sobre a
oportunidade e conveniéncia na celebragio de termo de compromisso pelo Colegiado
nos termos do art. 8° da Deliberagdo CVM 390/2001,
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pelos compromissarios. A integra do acordo deve ser publicada no Diarig
Oficial da Unido, sendo recomendavel a disponibiliza¢do do mesmo em
pagina eletronica governamental para amplo acesso publico. Os acordog
substitutivos constituem titulo executivo extrajudicial.

As obrigagdes pactuadas podem ser de dois tipos: fazer ou ndo
Jazer. Assim, um acordo substitutivo poderé determinar o replantio de areq
degradada (obrigagdo de fazer) ou de cessar uma determinada atividade
econbmica que se entenda nociva ao mercado (obrigacio de ndo fazer),
No regime administrativo, a estipulagdo da obrigacio de dar ¢ interditado
em razdo de a Constitui¢do Federal consagrar o dever de licitar em seu art.
37, inc. XXI. E recomendavel que o cumprimento das obriga¢des nio seja
apenas averiguado ao final do prazo, mas preferencialmente por etapas, em
que seja possivel renegociar os termos originalmente pactuados visando a
um resultado mais eficiente para o caso concreto.

Atestado o cumprimento do acordo, o processo é extinto, nio
importando confissdo quanto a matéria de fato e nem reconhecimento de
ilicitude da conduta outrora objeto de discusséo no processo administrativo
sancionador. Essas sdo grandes motivagdes para a celebracio de acordo
substitutivo. No entanto, outras ainda podem ser mencionadas, notadamente
o afastamento da reincidéncia em matéria sancionatoria — dado que no
panorama regulatdrio o valor das multas € geralmente majorado em caso de
reincidéncia — e em razdo do custo reputacional.

2. Viabilidade juridica de a Administracio Publica
transacionar e a racionalidade consensual

O reconhecimento da consensualidade como efetivo mecanismo de
exercicio de fungdes publicas ensejou dividas quanto a viabilidade juridica
de a Administracdo Publica transacionar. A resisténcia aos acordos na esfera
administrativa deve-se, na verdade, a uma fundada preocupacio de que as
negociagdes, intrinsecas a dinamica da atuagio administrativa consensual,
pudessem ser utilizadas para fins espurios ao Direito. O receio era de que
esses acordos fossem simulacros de legitimidade de conluios ou indevido
beneficiamento de um particular. No Direito Administrativo brasileiro, a
resisténcia a consensualidade na Administracdo Publica foi traduzida nos
argumentos da supremacia do interesse piblico e na indisponibilidade do
interesse publico.
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2.1 viabilidade juridica da atuacio administrativa consensual

A resisténcia a consensualidade na Administragdo Publica pode
ser resumida como se passa a expor. Pelo o arg_m.nentc‘) da suprgma?ia do
interesse publico, a celebragio de acordos gdmmlstratlvos term.marla pf)r
colocar em primeiro plano o interesse partlcular: A consen’suz_lhdade nao
seria, nessa medida, um meio de consagracéo do interesse pubhce, mas de
recepedo ilegitima do interesse particular por meio de negociagdes que a
Administracdo ndo se encontra autori.zada a reahzz}r. Ocorre que, cietqd(?
ao principio da indisponibilidade do interesse publico, a fAdn'lm‘]strag:ao ¢
mandataria de um interesse — o interesse publico — que ndo € proprio, mas de
toda a coletividade. Uma vez que o interesse a ser objeto de transagdo ndo
lhe pertence, a Administracio estaria impedida de transaciona-lo. Em suma,
o foco de resisténcia da consensualidade administrativa corresponde.ao
modo de compreensdo do interesse publico, elemento este que tem assumido
posigdo central na teoria do Direito Administrativo brasileiro.

Desde apublicagdo do artigo Repensando o Principio da Supremacia
do Interesse Piiblico, de HuMBERTO AviLLA,* o principio da supremacia do
interesse publico figura hoje como a mais relevante pauta de debates do Direito
Administrativo, muito embora desde 1992 OpeTE MEDAUAR se contraponha a
validade juridica desse principio.’' Diversos artigos foram produzidos desde
entdo, em defesa do principio da supremacia do interesse publico ou em
repudio a existéncia do principio no sistema brasileiro. Qualquer tentativa
de sintese desse debate no presente artigo seria superficial frente ao valor do
debate em curso no Direito Administrativo brasileiro, razdo pela qual este
principio e o seu correlato (indisponibilidade do interesse publico) serdo
trabalhados a luz da consensualidade administrativa.

A celebragdo de acordos pela Administragdo Pablica ndo ofende o
principio da supremacia do interesse publico.

30 Para uma sintese do debate sobre o principio da supremacia do interesse plblico sobre
o interesse privado, cf. Luis VirGiLio Aronso Da Siva, Na Encruzilhada Liberdade-
Autoridade. A tensdo entre dircitos fundamentais e interesses coletivos, 2013,
p. 739-740.

31 Ct. O Direito Administrativo em Evolugdo, 2003, p. 185-194.
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Primeiramente, o principio da supremacia do interesse publicg

sobre o interesse privado carece de fundamento normativo.*? Originério da
doutrina de Direito Administrativo, este principio tem assumido posicig

central nos escritos de direito administrativo mais em razio de deferéncia
académica que propriamente a expressa determinagio do ordenament
juridico, uma vez que inexiste norma que o preveja. Todavia, ainda que se
reconhega valor ao principio da supremacia do interesse publico, tampoucg
a consensualidade administrativa pode ser compreendida, a priori, como
uma afronta ao principio da supremacia do interesse piblico. Pelo contrario,
no caso concreto a celebragdo de acordo administrativo pode ser a propria
materializagdo do interesse publico tendo em vista os potenciais efeitos
positivos da consensualidade frente a atuagdio administrativa imperativa,
como a economia de tempo e recursos, bem como o direcionamento da
decisdo consensual para o problema colocado na situagio fatica.®

A consensualidade administrativa ndo implica em disponibilidade
do interesse puiblico.

A grande atencdo que se confere a adequacdo da consensualidade
ao principio da indisponibilidade do interesse publico deve-se, em grande
medida, a definicdo de arbitrabilidade objetiva pela Lei da Arbitragem (Lei
9.307/96), em seu art. 1°, caput: “[als pessoas capazes de contratar poderdio
valer-se da arbitragem para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais
disponiveis”. Assim como o principio da supremacia do interesse publico,

32 Cf. HUuMBERTO BERGMANN AVILA, Repensando o Principio da Supremacia do Interesse
Puiblico sobre Particular, 1998, passim.

33 “Cada vez mais a nogdo de interesse piiblico apresenta-se plural, fluida, fragmentdria,
parcial e determinaca concretamente em cada situagdo verificada. Séo virios os
interesses legitimamente merecedores de tutela juridica e, bem por isso, o interesse
publico fenderd cada vez mais a residir na harmonizagdo e na composicdo entre esses
interesses. Eis porque, ao final das contas, o interesse publico poderd efetivamente
residir na realizagéo do acordo, e ndo propriamente na aplicagdo da sancdo. Assim,
e uma primeira perspectiva, os principios de supremacia e de indisponibilidade do
interesse puiblico, independentemente de seu conteiido real (se é que temos), podem
apontar exatamente para a realizacdo do acordo (identificado cono o interesse
publico em uma dada situagdo concreta) e nio para a aplicacio cega da sangdo
prevista na regulamentacdo”. FLORIANG DE AzEVEDO MARQUES NETO e TATIANA
MartieLLo CymBaLista, Os Acordoes Substitutives do Procedimento Sancionatorio e da
Sangdo, 2010, p. 41.
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{ampouco O principio da indisponibilidade do interesse publico encontra
amparo no ordenamento juridico brasileiro. De construciio eminentemente
tedrica, desenvolveu-se na literatura de direito administrativo a compresso do
principio da indisponibilidade do interesse piblico como uma decorréncia do
principio da supremacia do interesse publico, o qual interditaria negociacdes
envolvendo o Poder Publico na medida em que este seria curador de interesse
que ndo Ihe ¢ proprio, mas de terceiro (toda a coletividade).

Os acordos administrativos consistem em efetivos instrumentos de
satisfagdo da finalidade publica, como jé afirmado com relagdo ao principio
da supremacia do interesse piblico. Ora, um mecanismo de satisfacdo do
interesse publico ndo pode ser compreendido como um ato de disposicio
do interesse publico. Ocorre que o interesse publico, que orienta o agir
administrativo, resulta do arbitramento publico dos diversos interesses
legitimos amparados na sociedade fragmentada e complexa.’® O interesse
publico serd, portanto, o resultado da composi¢io dos diversos interesses
envolvidos no caso concreto, que, no caso da consensualidade, se articula
na fase de negociacdo do pacto. Nessa linha é o entendimento do Supremo
Tribunal Federal no RE 253.885, julgado em 2002:

“Em regra, os bens e o interesse publico sdo indisponiveis,
porque pertencem a coletividade. E, por isso, o Administrador,
mero gestor de coisa publica, ndo tem disponibilidade sobre os
interesses confiados a sua guarda e realizagdo. Todavia, hd casos
em que o principio da indisponibilidade do interesse publico deve
ser atenuado, mormente quando se tem em vista que a solucio
adotada pela Administracdo ¢ a que melhor atendera a ultimacio

deste interesse”.*

34 Esta ¢ a tese de FLoriano e Azeveno Maroues Neto na obra Regulagdo Estatal e
Interesses Pitblicos, 2002, uma das principais referéncias do debate sobre o interesse
publico no Direito Administrativo brasileiro, Segundo o autor, “[n]do se pode mais
entender por interesse piblico algo tdo genérico a ponto de se resumir ou pela negativa
— como interesses ndo privados — ou a partir dos abstratos interesses definidos por um
Estado plenipotencidrio e distante dos reais interesses existentes no cada vez mais
complexo corpo social. Ao nosso ver, deve-se hoje enfocar o interesse publico como
um elo de mediagéio de interesses privados dotados de legitimidade™. Jdem, p. 148-149.

35 RE 253.885/MG, Rel. Min. ELien Gracik, julgado por unanimidade de volos pela
Primeira Turma do STF em 4 de junho de 2002,
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Importante indicar que a celebragdo de acordos pelo Poder Publico
nfo significa em disponibilidade das competéncias administrativas. O fato de
a Administragio ndo exercer uma prerrogativa publica — como a prerrogativg
sancionatdria ou fiscalizatéria — ou negociar a medida de exercicio da
mesma ndo implica em disposi¢do do interesse publico.’® Desde que haja
expressa previsdo normativa, a celebragio de acordos passa a ser mais uma
opcdo de atuagdo administrativa que integra a esfera da discricionariedade
administrativa. Compete 8 Administragdo Publica decidir o modo de exercicio
da fungdo administrativa — se imperativo ou consensual —, no dmbito do
processo administrativo e acompanhado da devida motivacio.

Ainda, a dicotomia interesse publico primdrio — interesse publico
secundario pouco auxilia na determinacdo da margem de negocia¢do que
o Poder Publico dispde na atuagdo administrativa consensual. Esta ¢ uma
classificagdo utilizada por uma corrente do Direito Administrativo para
apartar os interesses da Administracdo como representante dos interesses
da coletividade (interesse publico primario) e na condicdo de pessoa
juridica (interesse pulblico secundério).”” No tema da consensualidade,
tem-se defendido que apenas os interesses publicos secundarios podem ser
transacionados, Todavia, inexiste critério objetivo que permita, com relativa
margem de seguranca juridica, diferenciar interesses publicos primarios de
secundarios.

O mesmo argumento cabe na classificagdo dos atos administrativos
em atos de império e atos de gestdo.*® Em relativo desuso, esta classificagdo
foi retomada com a nova Lei do Mandado de Seguranca (Lei 12.016/2009),

36 Nio se aplica, portanto, o art. 2°, pardgrafo iinico, inc. 11, da Lei Federal de Processo
Administrativo (Lei 9.784/99), de seguinte redagdo: “[n]os processos adminisirativos
serdo observados, entre outros, os critérios de: (...) Il — atendimento a fins de
interesse geral, vedada a remincia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo
aulorizagdo em lei”.

37 A origem da dicotomia interesse publico primdrio v interesse publico secundario
remete aos escritos de Renato ALEssl. CLL CELso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Curso
de Direito Administrativo, 2013, p. 65-70.

38 A dicotomia alos de império — atos de gestdo se origina da necessidade operacional
de definir quais atos praticados pela Administragio Publica francesa seriam de
competéncia do Conselho de Estado. Os atos de gestdo, regidos pelo direito puablico,
seriam questionados junto ao Conselho de Estado, ao passo que os atos de império,
regidos pelo direito privado, seriam de competéncia da Justica Comum. Em razdo da
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que afasta 0 mandado de seguranca dos “atos de gestdo comercial”** Em
razio da ampla consensualidade administrativa, os instrumentos consensuais
se aperfeigoam fanto em atividades tipicamente regidas pelo regime de
direito privado, a exemplo do acordo de acionistas nas sociedades de
economia mista, ou pelo direito publico, em que se recolhe a maior parte dos
casos de acordos substitutivos. A afirmacao de que a Administragdo Publica
encontra-se autorizada a apenas transacionar nas matérias compreendidas
nos atos de gestdo comercial ndo se coaduna com o atual cendrio operacional
da consensualidade na Administragdo Publica, tendo em vista as inimeras
normas que dispdem sobre instrumentos consensuais a serem aplicados em
qualquer regime de disciplina da atividade administrativa.

A consensualidade administrativa estabelece uma relagdo de
compatibilidade com o ordenamento juridico, de modo que apenas as
matérias expressamente vedadas em lei ou regulamento ndo podem ser
objeto de celebragdo de acordo administrativo. E nesses termos que a Lei de
Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92) estabelece, em seu art. 17, §1°,
ser “vedada a transacdo, acordo ou conciliagdo nas agdes de que trata o
caput [agoes de improbidade administrativa]”.

E legitima, portanto, a celebra¢io de acordos pela Administragdo
Piblica, seja na esfera judicial, seja na esfera administrativa. Mesmo que se
reconhega a existéncia do principio da supremacia do interesse publico no
ordenamento juridico, ndo se pode deixar de reconhecer que a celebragio
de acordos administrativos pode ser, no caso concreto, o efetivo interesse
publico que a Administracdo deve perseguir. Nessa linha, a celebracio de
acordos tampouco implica em disponibilidade do interesse publico. Sio
exatamente as potenciais vantagens da consensualidade em detrimento
da atuacdio unilateral e imperativa que permitem afirmar que os acordos
administrativos podem ser a solugio 6tima no caso concreto, equiparando-se
a0 interesse publico, portanto.

influéncia do sistema francés sobre a construgdo do Direito Administrativo brasileiro,
essa classificacdo foi recepcionada pela doutrina administrativista.

39 Cf art. 1°, §2° da Lei 12.016/2009, se seguinte redagdo: “[n]io cabe mandado de
seguranga contra os atos de gestdo comercial praticados pelos administradores de
empresas publicas, de sociedades de economia mista e de concessionarios de servigo
publico™,
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Para melhor compreensao do exposto, vale analisar a racionalidade
da consensualidade.

2.2 Consensualidade administrativa e seus potenciais efeitos
positivos

Primeiramente, ¢ necessario observar que a consensualidade
administrativa consiste em um dos mais caros mecanismos de governangg
publica®® Em oposi¢do a tradicional metodica de tomada de decisio
administrativa — unilateral e imperativa, indiferente aos resultados praticos
da medida —, a governanga publica prevé um modelo de gestdo publica
orientado por determinada ordem de valores publicos que, embora possam
sofrer variacdes de tedrico para tedrico,’ correspondem a seguinte listagem:
(i) problem-solving orientation; (ii) interdependéncia publico-privada;
(iii) decisdes administrativas provisionais; (iv) flexibilidade e busca por
alternativas de eficiéncia; e (v) papel institucional do Poder Publico de
promogdo de negociagdo e acordos entre partes interessadas no objeto da
regulacdo.*

A contextualizacdo da consensualidade administrativa no
panorama da governanca publicas traz importantes implicacdes para
a dindmica de celebragdo de acordos administrativos. No exercicio da
discricionariedade administrativa, a Administragio Publica passa a construir
decisdes consensuais, de comum acordo com o administrado, tomando por
base esses valores publicos. Isso significa que os acordos administrativos
devem ser enderecados ao caso concreto (problem-solving orientation),
de modo que a decisfio administrativa final seja mais que uma alternativa
juridicamente viavel para o caso concreto, mas que efetivamente seja um
agregador para solucionar problemas concretos que se apresentam. Desse
modo, ao invés de a Administragdo aplicar uma multa em razio de um

40 Para uma porta de entrada a tematica da governanca publica, c¢f. 4 Governanga e o
Direito, de Jacoues CHEVALLIER, traduzido (por THALES Morais pa Costa) e publicado
no Brasil em 2005.

41 Cf. Pepro Costa GONCALVES, Ensaio sobre a Boa Governagdo da Administragdo
Publica a partir do Mote da “New Public Governance”, 2013, p. 19 ¢ ss.

42 Cf. Joby Freeman, Collaborative Governance in the Administrative State, 1997-1998,
p. 22-33.
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acidente ambiental ocasionado pelo regulado, pode, por exemplo, celebrar
de um termo de ajustamento de conduta que preveja um plano de contengdo
dos danos percebidos neste especifico acidente ¢ a obrigagdo de elaborar
um planejamento estratégico de preven¢dio de novos acidentes. Ganha
importﬁncia, portanto, o desenho das clausulas nos acordos administrativos.

A interdependéncia publico-privada lanca luzes para o papel do
particular no exercicio de fungdes publicas pela Administragdo. Trata-se, na
verdade, de uma orientacio que se coaduna com a emancipacio do particular
de mero destinatario das decisdes administrativas tomadas unilateralmente
pelo Poder Publico para participe da construcdo das decisoes que afetem
seus interesses € direitos, Por essa razdo a colaboracdo entre Administracio
Publica e administrados passa a ir além da delegacdo de servigos publicos
por meio de contratos administrativos — fenémeno esse conhecido como
contratualiza¢do—para também envolver a tomada de decisdo administrativa.
A interdependéncia publico-privada estimula a participagio administrativa, o
controle social e, sobremaneira, a consensualidade. A ideia de emancipagio
do particular refor¢a o instrumento da negociagio, a qual deve ser efetiva,
afastando-se, assim, os “acordos de adesdo” por meio dos quais o particular
apenas adere, ou ndo, a proposta de acordo desenhada unilateralmente pelo
Poder Publico.™

O reconhecimento dos acordos administrativos como decisdes
provisionais implica em duas importantes consequéncias. Primeiramente,
este aspecto aponta para a fungibilidade da decisdo administrativa para a
implementacio de politicas publicas, valendo-se a Administracdo Publica dos
acordos para tanto. Em segundo lugar, na condic¢do de decisdes provisionais,
os acordos administrativos podem ter seus termos renegociados durante o
cumprimento dos mesmos em razdo da efetivacdo de um fato imprevisivel
ou para melhor enderecamento do caso concreto. Isso significa que a
negocia¢do ndo apenas se evidenciard no processo administrativo voltado a
tomada de decisdo pela Administrativa, decisdo esta de carater consensual,
mas igualmente no procedimento de execugdo do pacto. Ocorre que a

43 Ainda que a estrutura dos “acordos de adesdo” seja verticalizada, assemelhando-se a
atuagdo administrativa tipica, esses sfio efetivos acordos consensuais na medida em
que se materializa por meio de acordo de vontades entre Poder Publico e particulares.
Esse dado chama a atencio da a diversidade de acordos envolvendo a Administragio
Publica ndo apenas quanto ao tipo de instrumento, mas também com relagiio ao grau
de abertura ao particular na negocia¢io administrativa.
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Administragdo Publica deve sempre se guiar para o alcance da decisdo que se
mostre a mais eficiente, promovendo a composi¢io dos diferentes interesses
envolvidos.

E quais sdo os atributos da consensualidade que podem fazer com
que a celebragdo de um acordo administrativo se mostre como a decisfo maig
eficiente no caso concreto?

Diversas sfo as potencialidades da atuagdo administrativa
consensual apontada pelos doutrinadores. Uma vez que os acordos
administrativos resultam da convergéncia de vontades entre Poder Publico
e particulares, a decisdo consensual tende a ser cumprida espontaneamente.
O cumprimento espontineo das obrigagdes pactuadas tende a reduzir
sobremaneira a litigiosidade em torno da decisdo administrativa e, assim,
mantém a discussdo juridica no dmbito administrativo, sem que intervengio
judicial. Por decorréncia, os acordos administrativos terminam por serem
respostas mais imediatas a sociedade diante de um determinado ato ao contrario
de uma decisdo imperativa, como a san¢#o, cuja plena exigibilidade pode ser
marcadamente demorada.** Some-se a esses fatores a potencial economia
de tempo e de recursos or¢camentarios na comparagdo com a edi¢do de atos
unilaterais e imperativos. O desenho de clausulas obrigacionais enderecadas
ao caso concreto constroi uma proposta de solugdo do problema concreto
mais efetiva que a aplicaciio de solucdes uniformes, como a sanc¢iio de multa,
Nessa linha, a negociacio em torno dos termos do acordo incrementa a
confianga legitima do particular perante o Poder Publico, corroborando para
a afirmacgfo do valor piblico de participagfio administrativa.

44 No caso da multa, principal sancdo regulatéria, por exemplo, o recolhimento do
valor cominado pode demorar anos. A litigiosidade que resulta de sua aplicacéo faz
com que o processo administrativo sancionador seja levado a apreciagdo do Poder
Judiciario via mandado de seguranga ou acdo de execugdo fiscal. Consequentemente,
a demora para o recolhimento de valores inibe uma resposta regulatoria imediata do
Poder Publico as infracdes administrativas, colocando em questionamento o papel
de regulador da Administracdo Plblica. Em levantamento estatistico do Tribunal
de Contas da Unifio sobre a relag8o entre multas aplicadas pelos entes reguladores
e recolhidas, entre 2005 e 2009, constatou-se que no periodo o IBAMA arrecadou
apenas 0,6% dos valores cominados; a CVM, 1,1%; a ANS, 2,1%; e a ANEEL,
26,0%. Os melhores desempenhos ficam para a ANATEL (82,6%), ANA (75,2%)
¢ ANVISA (65.8%). Disponivel em: htip:/iportal2.tcu.gov.br/portalipage/portal/
TCU/comunidades/contas/contas_governo/contas _09/Textos/Ficha%204%20-%20
Arrecadacao®s20de%20Multas. pdf. Acesso em 19 de janeciro de 2014,
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Todos esses efeitos positivos listados, porém, sdo potenciais. Ndo
necessariamente a celebracio de acordos administrativos ira congregar todas
essas benesses. Por outro lado, também ¢é necessario considerar os potenciais
efeitos positivos da atuagdo administrativa unilateral. A decisdo pela
celebragdo de acordo administrativo deve ser tomada discricionariamente,
considerando as especificidades do caso concreto para a modelagem
da decisio que se mostre a mais eficiente. Trata-se de uma formulagao
eminentemente empirica, lastreada em estudos de caso e analises de custo-
beneficio. Por essa razdo, ¢ fundamental que o Poder Publico mantenha
panco de dados cuja posterior andlise permita reconhecer o desempenho dos
acordos administrativos no setor e, assim, orientar uma tomada de decis@o
mais qualificada.

3. O Poder Judiciario e a consensualidade administrativa:
efetivacdo e controle

O Poder Judiciario desempenha um papel primordial na afirmacio
da consensualidade na Administracdo Publica. Como sera analisado, a
Reforma do Judiciario chamou atengio para a efetividade das provisdes na
mesma medida em que apontou para a instrumentalidade procedimental,
abrindo o sistema aos métodos alternativos de solucdio de litigios, tais quais
a mediacdo, a conciliagdo e a arbitragem. No entanto, ao se relacionar
diretamente com a consensualidade administrativa, o Poder Judiciario
também passa a ser uma variavel de analise da efetividade dos acordos
firmados pela Administracio Publica.

Devido a potencial redugio da litigiosidade na consensualidade
administrativa, o controle judicial dos acordos celebrados pelo Poder Plblico
sera fundamentalmente motivado (i) por terceiros que se sintam prejudicados
pela celebragdo do pacto ou (ii) por institui¢des de controle, que acionario
o Judiciario para requerer a invalidacio do acordo diante de denuncias de
ilegalidade na celebragdo do pacto, nos termos do art. 5°, inc. XXXV, da
Constitui¢do Federal.

3.1 A consensualidade administrativa em sentido amplo
efetivada no Ambito judicial

Desde a década de 1990 tem-se evidenciado um movimento de
valoriza¢do de instrumentos de solugio extrajudicial de conflitos, que ndo
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se limita a esfera administrativa. Pelo contrario. O grande protagonisty
dessa guinada no método de resolugdo de conflitos foi o préprio Poder
Judiciario, que paulatinamente se abriu a instrumentos negociais, com
especial énfase para a conciliagdo e a mediagdo. Como pano de fundo estaya
a preocupagdo com a efetividade da resolugdo de conflitos, o que ensejoy
profundas reflexdes sobre a efetividade dos provimentos judiciais e a criacio
ou aperfeigoamento de métodos alternativos de resolucio de conflitos. Essa
ordem de preocupagdo alcanga a Administragdo Piblica e faz com que a
pauta da consensualidade se afirme também na esfera administrativa.

Desse modo, a consensualidade na esfera administrativa nio ¢
um fendmeno & margem das pautas processuais civis e penais, bem como
dos debates sobre a gestdo judicidria. Na verdade, o desenvolvimento
da consensualidade na Administracdo Publica brasileira é reflexo do
crescimento dos instrumentos de resolugdo alternativa de conflitos,
primordialmente. Com as demandas por participacdo administrativa e
em razdo de necessidades pragmaticas de operacionalizaciio da atividade
administrativa, a consensualidade se afirmou como uma das principais
tendéncias administrativas.

E nesse contexto que a Lei dos Juizados Especiais (Lei 9.099/95)
previu os institutos da conciliagdo® e da transa¢do penal.* Com a Emenda
Constitucional 22/99, a Constituicdo Federal determinou a criagdo de
Juizados Especiais no d&mbito da Justica Federal em seu art. 98, pardgrafo
unico. Assim, foi editada em 2001 a Lei dos Juizados Especiais Federais
(Lei 10.259/2001),* a qual também prevé os instrumentos de conciliagio e

45 Nos termos do art. 21 da Lei 9.099/95, as vantagens da conciliacio devem ser
necessariamente indicadas as partes em litigio. O procedimento basico da conciliagio
¢ determinado pelo art. 22 da referida Lei.

46 Cf. art. 76 da Lei 9.099/95.

47 A influéncia da Emenda Constitucional 22/99 na edigdo da Lei 10.259/2001 fica
clara na correspondente exposi¢io de motivos: “[a] Emenda Constitucional n. 22, de
1999, acrescentou pardgrafo inico ao art. 98 da Magna Carta com o proposito de
gue lei federal disponha sobre a criacdo de Juizados Especiais no émbito da Justica
Federal, de modo que as lides de menor potencial econémico ou ofensivo possam
ser resolvidas rapidamente com maior agilidade e baixo custo, jazendo com que a
primeira instancia federal siga o exemplo da bem-sucedida experiéncia dos Juizados
Especiais Estaduals, criados pela Lei n. 9.099/1995”
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iransagdo penal * Dispde a Lei dos Juizados Especiais Federais de verdadeiro

permissivo genérico para a celebragdo de acordos na esfera judicial:

“Art. 10, paragrafo unico. Os representantes judiciais da Unifo,
autarquias, fundacdes e empresas publicas federais, bem como
os indicados na forma do caput, ficam autorizados a conciliar,
transigir ou desistir, nos processos da competéncia dos Juizados
Especiais Federais™.

Some-se a esse quadro as sucessivas alteragdes do Codigo de
Processo Civil*” voltadas a conferir maior celeridade a tramita¢do do processo
civil, bem como disciplinar os institutos da conciliagdo e da arbitragem.”
Aplica-se aos litigios publicos a regra do art. 227 do CPC, realizando-se
audiéncia preliminar de conciliagdo. Com relagfo a arbitragem, este seria um
instrumento que receberia grande aten¢do com a edicdo da Lei de Arbitragem
(Lei 9.307/96).

48 Cf. art. 2°, paragrafo tinico, art. 3°, caput, art. 9°, bem como art. 10 e ss. 12 da Lei
10.259/2001. A disciplina basica da consensualidade administrativa em sentido
amplo ¢ dada pelo Decreto 4.250/2002, que regulamenta a representacdo judicial da
Administragdo Ptblica Direta e Autarquica federal. Nos termos do art. 2°, caput, do
Decreto 4.250/2002, “[clompete ao Advogado-Geral da Unido expedir instrugdes
referentes a atuacdo da Advocacia-Geral da Unido e dos drgdos juridicos das
autarquias ¢ fundagdes nas causas de competéncia dos Juizados Especiais Federais,
bem como fixar as diretrizes bdsicas para conciliagdo, transagdo, desisténcia do
pedido e do recurso, se interposto”. Esta regulamentagdao ¢ hoje dada pela Portaria
109/2007 da AGU, que autoriza a transacdo judicial ou a desisténcia de recurso
nos casos de existéncia de erro administrativo reconhecido pela autoridade publica
competente ou diante da auséncia de controvérsia quanto a matéria de fato ou de
direito (art. 3°, inc. I e II). Os acordos devem observar, necessariamente, os valores
maximos dispostos na Lei 10.259/2001 (art. 3°, §2°). O mesmo preceito ainda obsta a
realizacdo de acordos judiciais envolvendo a Fazenda Publica nas hipoteses em que
se discute penalidade aplicada a servidor publico: nos casos de dano moral, salvo
se o agente for vinculado a entidade privada delegataria; ou nos litigios fundados
exclusivamente em matéria de direito (art. 3%, §3°).

49 Cf. Lei 8.952/94, Lei 8.953/94, Lei 9.245/95 e Lei 9.307/96.

50 Sobre a dindmica de celebragido de acordos judiciais segundo o rito do Coédigo de
Processo Civil, cf. Luciane Moessa pE Souza, Meios Consensuais de Solugdo de
Conflitos Envolvendo Entes Publicos a e Mediacdo de Conflitos Coletivos, 2010,
p. 194-195,
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Todo esse movimento envolveu, portanto, a Administracig
Pablica. Nessa toada, em 1991 foi editada a Lei 8.197 para disciplinar a
transagdo judicial envolvendo a Administragdo Publica. Revogada pela
Lei 9.469/97, esta ¢ atualmente a Lei que disciplina as transacdes judiciaig
envolvendo a Administracdo Publica federal, de competéncia do Advogado-
Geral da Unido’' — diretamente ou mediante delegacdo — ou dos dirigentes
maximos das empresas publicas federais ndo dependentes. Tem-se na Lej
9.469/97 verdadeiro permissivo genérico para a celebracio desses acordos
ou transacdes judiciais nas causas de valor até¢ R$ 500.000,00 (quinhentos
mil reais).”” Nos litigios cujo valor da causa sobeje o valor discriminado, a
terminagdo consensual de processo judicial condiciona-se & autorizacdo do
Advogado-Geral da Unido e do Ministro de Estado ou do titular da Secretaria
da Presidéncia da Republica da pasta correspondente; do Presidente da
Cémara dos Deputados; do Presidente do Senado Federal; do Presidente do
Tribunal de Contas da Unifo; do Presidente do Tribunal; do Presidente do
Tribunal ou Conselho; do Procurador-Geral da Republica, no caso de interesse
dos orgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario; ou do Ministério Publico da
Unido.™ No caso das empresas publicas ndo dependentes ¢ das sociedades
de economia mista, embora estas ndo estejam expressamente mencionadas
na Lei, ¢ suficiente a prévia e expressa anuéncia do correspondente dirigente
maximo.

Comrelacio a celebraco de ajustes de conduta no processo judicial,
a Lei 9.469/97 passou a dispor do art. 4-A, acrescido pela Lei 12.249/2010,
que prevé a competéncia da Advocacia-Geral da Unifo para celebracdo do
pacto e suas correspondentes clausulas obrigatorias, nos seguintes termos:

“Art. 4-A. O termo de ajustamento de conduta, para prevenir ou
terminar litigios, nas hipoteses que envolvam interesse publico da

51 A competéncia da Advocacia-Geral da Unido para transacionar ¢ depreendida da
Lei da Advocacia-Geral da Unido (Lei Complementar 73/93), cujo art. 4°, inc. VI,
determina dentre o rol de competéncias da instituiciio “(...) desistir; transigir, acordar
e firmar compromisso nas agdes de interesse da Unido, nos termos da legislagdo
vigente”.

52 Cf. art. 1°, capur, da Lei 9.469/97.
53 Cf art. 1°, §1°, da Lei 9.469/2013.
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Unido, suas autarquias ¢ fundagdes, firmado pela Advocacia-Geral
da Unido, devera conter:

[ — a descri¢do das obrigagdes assumidas;

1 — o prazo e o modo para o cumprimento das obrigagdes;
I1I — a forma de fiscalizagdo da sua observéancia;

IV — os fundamentos de fato ¢ de direito; e

V — a previsdo de multa ou de san¢do administrativa, no caso de
seu descumprimento™.

Mencione-se, ainda, a possibilidade de celebragdo de termo de
ajustamento de conduta no Ambito da a¢do civil pablica, nos termos do art.
50 §6°, da Lei 7.347/85.>

3.2 Parametros de controle a luz da teoria dos atos
administrativos

O envolvimento do Poder Judicidrio com a consensualidade
administrativa nio se limita apenas ao dmbito judicial, na qualidade de arena
denegociagdo e transacdo envolvendo o Poder Pibico. E notavel aimportincia
do controle judicial para o éxito da consensualidade administrativa:
rigidos controles podem ser incentivos negativos a celebragio de acordos
administrativos, além de minar um dos principais atrativos da celebragio de
pactos pelo Poder Publico, qual seja, a reducdo da litigiosidade. No entanto,
diante do art. 5°, inc. XXXV, da Constituicdo Federal, o controle judicial
da consensualidade administrativa tanto ¢ juridicamente viadvel, quanto
integra a dindmica da execu¢do desses acordos. Como analisado, terceiros
que se sintam prejudicados com a celebragdo de acordos podem requerer a
invalidagdo do pacto pelo Judicidrio. Nessa toada, 6rgdos de controle, como
0 Ministério Publico, encontram-se igualmente legitimados para questionar
a validade de um determinado pacto administrativo em juizo.

Ao analisar o papel do Judiciario no controle das analises de custo-
beneficio desenvolvidas pela Administragido Publica norte-americana, CAss

54 Cf. item 2.3. deste texto.
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SunsTEIN defende a adogdo de uma postura de soff look,™ contrapondo-se 3
tradicional hard-look doctrine, em que o controle mostra-se mais incisive
pela andlise rigorosa dos elementos de instrugdo probatéria e possibilidade
de substituigdo da decisdo administrativa final pela sentenga judicial.
Considerando a natureza consensual dos acordos administrativos e, por
decorréncia, o valor da fase de negociagdio para o acordo de vontades, ¢
imprescindivel que essa postura de maior deferéncia & decisdo administrativa
final seja observada também no controle judicial da consensualidade
administrativa. Porém, quais seriam os parametros do controle judicial sobre
a atua¢do administrativa consensual? Na sequéncia, as linhas de orientagdo
desse modo de controle serdo apresentadas em duas perspectivas de analise:
(i) os pardmetros de controle 4 luz da teoria dos atos administrativos e (ii) os
pardmetros de controle processual.

3.2.1 Parametros de controle a luz da teoria dos atos
administrativos

Um dos pontos de debate sobre a consensualidade administrativa
corresponde a questdo de sua natureza juridica. Afinal, seriam os acordos
celebrados pelo Poder Publico atos ou contratos administrativos? Esta tem
sido uma relevante pauta na linha de pesquisa sobre a atuacio administrativa
consensual na medida em que o posicionamento por um ou outro lado
tem implicincias significativas na determinagdo do regime juridico da
consensualidade administrativa,

Tende-se a aceitar a natureza contratual dos acordos pelo
Poder Publico no dmbito do processo administrativo. Alguns publicistas,
inclusive, defendem a aplicagio subsidiaria da Lei de Licitages e Contratos
Administrativos (Lei 8.666/93) a esses acordos administrativos. A razio

55 Cf. The Cost-Benefit State, 2002, p. 125. Segundo o autor, “[t|here are several
advantages of this approach [soft look), especially if with consider the institutional
role of the courts. A serious problem with intense judicial review of agency action
is that it creates delay — and hence ensures a bias in favor of the status quo. In light
of the inevitable scientific uncertainties, it should exceptionally easy for a sl(i!.fﬁtf
advocate to challenge almost any national standard as either too high or too low. (...)
In order to allow agencies room to maneuver in the face of scientific unceriainty, it
would be reasonable to say that on the basis of minimally plausible evidence, courts
should simply uphold the relevant decisions™. Idem. ibidem.
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fundamental para considerar os acordos administrativos como efetivos
contratos administrativos decorre da caracteristica estrutural comum de
weonvergéncia de vontades”, imprescindivel a formalizagdo de ambos
os institutos em andlise.® Em outros termos, a semelhanca dos contratos
administrativos os acordos celebrados pela Administragdo se formalizam
a partir do acordo de vontade entre as partes envolvidas. A natureza
contratual dos acordos administrativos, nessa perspectiva de andlise, seria

inquestionavel.

Todavia, o atual ordenamento juridico ndo admite mais uma
Ginica tipologia de contrato administrativo. Como demonstrou FERNANDO
Dias MENEZES DE ALMEIDA, o Direito Administrativo admite hoje diversos
esquemas contratuais, disciplinados por regimes juridicos especificos.”” Nao
se nega a esséncia contratual dos acordos administrativos, mas isso ndo
significa que a eles devam ser aplicados os preceitos atinentes aos contratos
administrativos tipicos. A dindmica consensual que lastreia a negociagio da
prerrogativa imperativa afasta os acordos administrativos da categorizacio
dos contratos administrativos tipicos, regidos pela Lei 8.666/93. Tampouco a
eles se aplicam as normas atinentes aos demais esquemas contratuais regidos

56 “Este acuerdo es, en tanto que forma convencional de terminacion del procedimiento
administrativo, una forma alternativa de desarrollo de la actividad administrativa
unilateral, teniendo objeto y contenido idénticos a ésta. Supone, por ello mismo, un
¢jercicio de las potestades administrativas acordado o consensado con las partes en
el procedimiento administrativo, lo que vale decir una terminacion wltima acordada
o consensada del Derecho en el caso concreto. El acuerdo o consenso expresa, a
su vez, el dato de la participacion directa de la voluntad de sujetos distintos a la
Administracion (incluso privados) en el resultado del efercicio de las potestades
administrativas. El quid novuin de esta forma alternativa de actividad administrativa
radica justamente en que la voluntad de los ciudadanos contribuven directamente,
coma tal, a establecer los términos vy condiciones de las relaciones juridico-
administrativas concretas, haciendo emerger éstas al primer plano del Derecho
administrativo”. Lucianog PAREIO ALroNso, Los Actos Administrativos Consensuales
en el Derecho Espanol, 2003, 23,

7 CI. Teoria do Contrato Administrativo: uma abordagem historico-evolutiva com
Joco no direito brasileiro, 2010, p. 336 e ss. O autor classifica em trés grandes
categorias os contratos previstos no Direito Administrativo brasileiro: os modulos de
cooperacdo, os modulos de concessio, os modulos convencionais instrumentais ¢ os
modulos convencionais substitutivos de atos unilaterais. Os acordos celebrados pela
Administragdo no ambito do processo administrativo no se encaixariam na ultima
figura, variando conforme o tipo de acordo administrativo em anélise. Idem, ibidem.
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por legislagdo especial, como os consorcios pulblicos ou as concessdes
(comuns, administrativas ou patrocinadas), por exemplo.

Os acordos administrativos constituem um tipo especial de contrato,
particularizados por envolverem a negociagdo do modo de exercicio dos
poderes publicos. Nessa linha, os acordos administrativos terminam por se
configurar em atos administrativos bilaterais,™ razdo pela qual a teoria dos
atos administrativos importa para a delimitagdo dos pardmetros de controle
judicial da consensualidade administrativa.™

Pela teoria dos elementos do ato administrativo, notavelmente
difundida no Direito Administrativo brasileiro, o ato ¢ fundamentalmente
composto por sujeito (autoridade competente), motivo (a razio de fato
que enseja a edigdo do ato), objeto (o conteudo do ato), forma (o modo
de exteriorizagdo do ato) e a finalidade (o objetivo do ato).*” Mais do que
compreender a anatomia do ato administrativo, a relevancia do estudo
dos elementos do ato administrativo estd na detec¢do dos vicios do ato
administrativo a partir de sua metddica, o que orienta a invalidagio dos atos
administrativos. Da teoria dos elementos do ato administrativo sdo extraidos
dois parametros de controle judicial da consensualidade administrativa: o
vicio quanto ao sujeito ¢ o vicio quanto a forma.

Um acordo administrativo pode ser declarado invalido pelo Poder
Judiciario na medida em que a autoridade que o firmou néo era competente
para transacionar. Toma-se o exemplo de um termo de compromisso que fora
irregularmente firmado por Diretor da CVM, quando deveria ter sido objeto
de deliberagdo do Colegiado, nos termos do art. 9° da Deliberacio CVM
390/2001. Neste caso, o acordo substitutivo ¢ invalido por vicio com relagio
ao sujeito. O acordo ainda pode ser invalido pelo mesmo vicio quando ndo
se tenha observado o procedimento interno de instrugdo e negociagio do

58 Cf. JuLiana BoNacorst DE Palma e Vitor Ruen Schirato, Consenso e Legalidade:
vinculagdo da atividade administrativa consensual ao Direito, 2009, passim.

59 Sobre a relacdo entre a teoria dos atos administrativos e a consensualidade, ¢f. JuLiana
Bonacorsi e Patma, Como a Teoria do Ata Administrative pode ser Aproveitada na
Pratica da Consensualidade?. 2011, passim.

60 Cf. Margar Justen Fino, Curso de Direito Administrativo, 2012, p. 356. CELSO
ANTONIO BaNDEIRA DE MELLO ainda indica a causa como mais um elemento do ato
administrativo, correspondente ao “vinculo de pertinéncia entre o motivo e o contetido
do ato”. Curso de Direito Administrativo, 2013, p. 412,
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acordo administrativo e, assim, um determinado érgao competente nléo tenha
participado de sua negociagdo. E o caso, por exemplo, da negociacdo de
um determinado acordo feita diretamente por um Diretor da ANATEL em
detrimento da Comisséo de Negociagdo prevista no art. 9° da Resolugdo
629/2013 da Agéncia. Por sua vez, o vicio de forma implica na invalidagéo
dos acordos administrativos na medida em que a estrutura determinada
em regulamento ndo foi plenamente atendida. E o que se verifica, por
exemplo, com a auséncia de previsdo de uma clausula obrigatoria no
acordo administrativo. Também estdo compreendidos nesse tipo de vicio os
exemplos de falta de publicagio do pacto ¢ de uso inadequado do instrumento
consensual, como se verifica na celebragiio de um acordo integrativo ao invés
de um acordo substitutivo nos processos administrativos sancionadores.

Incumbe ao Judiciario declarar a invalidagfio dos acordos maculados
com vicio quanto ao sujeito ou quanto a forma. Para correta verificacdo da
validade dos acordos administrativos, é imprescindivel que o Poder Judiciario
considere todas as normas que informem o regime juridico de cada um dos
acordos administrativos em questionamento judicial. Ocorre que uma das
mais relevantes caracteristicas da consensualidade corresponde ao regime
juridico multifacetado regime dos acordos celebrados pela Administragao

Publica.

Por um lado, a auséncia de um permissivo genérico nas leis
gerais de processo administrativo impede a minima uniformizagio dos
pactos celebrados pelo Poder Publico. No entanto, o principal fator de
fragmentagdo do regime juridico dos acordos administrativos corresponde a
atipicidade inerente a essas figuras, cuja negociagdo € a base da delimitacdo
do conteido dos acordos. Ainda, a instrumentalidade dos acordos
administrativos determina que eles sejam modelados de modo a melhor
satisfazer as particularidades operacionais ¢ técnicas de cada setor regulado
para melhor satisfacdo das finalidades publicas. Por essa razdo os termos
de compromisso da CVM sdo disciplinados de modo muito diferente dos
termos de ajustamento de conduta em matéria ambiental.

Quer-se com isso afirmar que inexiste uma solu¢do Unica
para o aperfeicoamento da atuagio administrativa consensual. O
Direito Administrativo recepciona as diversas modulacdes de acordos
administrativos, cabendo ao juiz, quando do controle da consensualidade
administrativa, compreender o regime juridico de cada tipo de acordo
levado a apreciacdo judicial. Assim, o dever de legalidade néo se encerra
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na adequagdo entre a atividade administrativa consensual e a lei formal,
mas compreende todas as normas que estrutura e dinamizam os acordog
administrativos, inclusive os regulamentos administrativos.

3.2.2 O foco do controle judicial da consensualidade no processo
administrativo

O lugar da consensualidade na Administragdo Publica € no processo
administrativo. Qualquer que seja a sua manifestacfio, como a seguir sers
analisado, esta necessariamente se apresentar no curso de um processo
administrativo, instaurado pela Administragdo Piblica para exercicio de suag
competéncias administrativas.

O movimento de processualizacio da atividade administrativa
tem como marco inicial as grandes leis do Direito Administrativo, como o
Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis da Unido de 1939 (Decreto-Lei
1.713/39), que previa o processo administrativo disciplinar,®’ e a Lei de
Desapropriacdo de 1941 (Decreto-Lei 3.365/41), que disciplina o processo
de desapropriacdo. Fora das hipoteses de expressa previsdo legal, o processo
administrativo ndo era a regra da a¢fio administrativa. Digno de nota ¢ o
papel historico do Supremo Tribunal Federal em submeter o Poder Plblico
a realizagdo de processo administrativo a partir da interpretagio da clausula
da ampla defesa presente, que desde a Constitui¢do de 1934 estd prevista
nas Constitui¢des brasileiras. Com a edigdo das leis gerais de processo
administrativo, notadamente a Lei Federal de Processo Administrativo, é
inquestionavel a determinag@o do dever de realizar processo administrativo
pelo Poder Publico. E o que se extrai da leitura do art. 19, §1°, da referida
Lei: “[o]s preceitos desta Lei também se aplicam aos érgdos dos Poderes
Legislativo e Judicidrio da Unido, quando no desempenho de funciio
administrativa™ (destaquei).

Muito embora ainda seja um movimento incompleto, a
processualizagio da atividade administrativa enseja a compreensio das a¢des
publicas no ambito processual. E no ambito do processo administrativo,
regido pelo contraditdrio e a ampla defesa, que siio recolhidas ¢ analisadas

61 Atualmente o processo administrativo disciplinar é regido pela Lei 8.112/90.

62 Art, 1% §1°, Lei 9.784/1999.
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as informagdes para tomada de decisio mais aderente as especificidades
do caso concreto. Por meio desta metddica, confere-se racionalidade &
formulagdo do ato administrativo final, o qual passa a ser uma decorréncia
Jogica das fases processuais, de modo que uma decisdo discrepante do
processo ou que nao considere seus elementos ¢ invalida por vicio de
motivacdo. Ainda, a instauragdo de processo pela autoridade administrativa
torna publica suas agodes, viabilizando o controle, inclusive social, da
atuacio administrativa.®> Devido ao principio do contraditorio, que por uma
corrente interpretativa distingue processo de procedimento administrativo,®
o particular pode defender seus direitos ¢ interesses no ambito do processo.
Para tanto, encontra-se plenamente legitimado pela Lei Federal de Processo
Administrativo para apresentar documentos que devem ser considerados na
decisdo final pela autoridade competente,* participar por meio de audiéncias
¢ consultas publicas,”® quando abertas, e interpor recurso administrativo.®’
Nio por outra razdo os administrativistas apontam o processo administrativo
como instrumento de dilui¢do do poder, verdadeiro instrumento demacratico
na Administragio Publica.

A processualidade  administrativa  assume  importancia
inquestionavel no manejo da consensualidade. Primeiramente, ¢ por meio do
processo administrativo que a decisdo de natureza consensual € desenhada. E
em seu ambito que a negociagio dos termos do pacto é realizada, com ampla
publicidade e dinamizada pelo contraditério. Também no curso do processo
administrativo sdo reunidos os documentos que compdem a instrucdo
probatoria e com base nos quais a decisdo administrativa serd tomada,
seja ela uma decisiio de carater consensual, seja de cardter imperativo. Os
atos administrativos sequenciais que instruem o processo administrativo

63 Sobre o valor do processo administrativo para a dinimica participativa do particular
na Administracdo Publica, cf. CarLOs Ari SUNDFELD, Processo Administrativo: um
didlogo necessario entre Estado e cidaddo, 2006, passim.

64 Cf., por todos, OpETE MEDAUAR, A Processualidade no Direito Administrativo, 2008,
p. 22 e ss.

65 Cf. art, 3°, inc, 111, da Lei 9.784/99.
66 Cf. art, 32 e art. 33 da Lei 9.784/99.
67 Cf. art. 56 da Lei 9.784/99.
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informam o objeto da decisio final e, por esta razdo, devem necessariamente
ser considerados no desenho do acordo administrativo.

Em outros termos, o controle da consensualidade administrativg
pelo Poder Judicidrio € eminentemente um controle procedimental.

O foco do controle judicial ndo recai sobre o acordo administrativo,
Em outros termos, a revisdo judicial nio deve se voltar a verificar a
oportunidade e a conveniéncia de a Administracio Publica celebrar o acordo
administrativo. Tampouco deve o Judiciario reavaliar a ponderacio de custo-
beneficio das clausulas compromissorias pactuadas no acordo. Com relagio
ao acordo administrativo, como analisado, cabe ao Judiciario verificar se o
mesmo cumpre com os requisitos formais e atende a regra de competéncia
tanto para negocia¢do quanto para celebracdo do pacto. Apenas no caso de
o questionamento vir de terceiro que se sinta prejudicado com os termos do
acordo sera possivel o Judiciario adentrar no contetido da decisdo.

Esse raciocinio pressupde que o acordo foi celebrado apos longa
jornada processual de negociacio dos termos do pacto, com analise detida
do caso concreto e desenho consensual da solugdo juridica visando ao
melhor atendimento das finalidades publicas. Trata-se de uma atividade
complexa, que envolve tratativas, anélises de custo-beneficio e criatividade
para modelar um acordo que efetivamente enderece ao caso concreto. Ha
um custo relacionado ao controle judicial da consensualidade: tempo, custos
econdmicos, litigiosidade, manutengéo de um problema pratico sem solugio
¢ quebra da confianga legitima do particular na Administracdo Publica.
Na ponta, o incisivo controle judicial pode gerar um tipo de externalidade
negativa, de natureza comportamental, que nio pode ser desconsiderado,
qual seja, o desincentivo a propositura de acordos pelos particulares. Diante
da previsibilidade de judicializacdo do caso concreto e de substancial revisio
judicial da decisdo administrativa, o particular ird acionar diretamente o
Poder Judiciario em detrimento de tentar solucionar o conflito concreto pela
via consensual,

QOutros fatores ainda podem ser mencionados como determinantes
a uma postura menos incisiva do controle judicial da consensualidade
administrativa. O primeiro deles corresponde a capacidade técnica para
desenhar a solugdo consensual enderecada ao caso concreto, que pode
apresentar grande sofisticacdo técnica especialmente no dmbito dos setores
regulados. Os acordos administrativos resultam do manejo de ampla margem
de discricionariedade pela Administragdo Puablica visando a superacio de
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um impasse ocasionado pela parte compromitente. Ha direta relacdo en.tre
o conteudo do acordo e as especificidades do caso concreto, o que termina

or fazer dos acordos instrumentos eminentemente técnicos moldados
por clausulas de grande especializa¢do técnica. A questdo de capacidade
institucional apresenta-se na dinimica da atuagdo administrativa consensual.
Some-se a isso o grau de informagdo que o Judiciario nfo possui na
comparagdo com o Poder Publico, ja que néo participou de todo o processo
de negociagdo dos termos do pacto.

Todos esses fatores determinam que a logica do controle da
consensualidade administrativa aproxima-se do deference test norte-
americano firmado no notoério caso Chevron.*® Informado por duas etapas
bem definidas o deference test orienta um modo de controle que considera
as questdes acima salientadas (competéncia para tomada de decisdo
administrativa, capacidade institucional e grau de informagdo).*” Projetando-
se a analise para o controle judicial da consensualidade administrativa, tem-
se 0 quadro que se passa a apresentar. Na primeira fase, o juiz verifica se a
interpretagdo das normas que dispdem sobre o acordo administrativo dada
pelo Poder Publico viola alguma determinacio clara de seus preceitos. Na
préxima fase, entdo, o juiz verifica se a interpretacdo ¢ razoavel, ou seja, se
o contetido do pacto é razoavel tendo em vista as determinagdes normativas.
Caso ndo se verifique qualquer erro grosseiro de interpretagdo e o objeto
do pacto se mostrar razoavel, entdo o Judicidrio devera ter uma postura de
deferéncia a decisdo consensual.”

Assim, o controle judicial da consensualidade administrativa
¢ um controle marcadamente processual, o que significa que o foco de
atengdo do juiz deve ser deslocado para a regularidade na tomada de
decisdo administrativa, qualquer que seja ela (consensual ou imperativa).
Primeiramente, deve-se verificar se todas as fases procedimentais previstas
no regime juridico aplicavel ao acordo administrativo foram respeitadas,

68 Cuevron U.S. INC. v, NaTuraL Resources Derence Councit Inc., 467 U.S. 837, 1984,

69 Para um panorama do deference test no sistema norte-americano, cf. Linda R. Cohen
e Matthew L. Spitzer, Judicial Deference to Agency Action: a rational choice theory
and an empirical test, 1995-1996, passim.

70 Nessa linha, cf. ALEXANDRE SANTOS ARAGAO ¢ PaTricia REGINA PINHEIRO SAMPAIO,
As Acdes do Ministério Publico em Matéria de Regulacdo e a Importdancia dos
Instrimentos Consensuais, 2012, 46 ¢ ss.
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incluindo a fase de negociacdo administrativa. Outro elemento de andlise
corresponde ao atendimento do principio da publicidade administrativa, de
modo que todos os atos interlocutorios tenham sido devidamente publicados
para amplo conhecimento, conforme a Lei de Acesso a Informagio Publica,
0 que tanto permite o controle social quanto a intervencio de terceiros
interessados ao procedimento de celebragio de acordos administrativos.”

Por fim, o controle procedimental implica na anélise da motivacdo
da decisfio final, ou seja, da exposicdo das razdes de fato e de direito™ que
enscjaram a celebracdo de acordo administrativo. Incumbe ao Judiciario o
importante papel de averiguar a qualidade da tomada de decisiio, funcionando
como veto player das agdes administrativas invalidas por insuficiéncia
exposi¢do das razdes de fato e de direito que ensejaram a celebragio do pacto,
A importancia da motivagdo ¢ evidente. Tradicionalmente a sua importincia
vem atrelada ao tema do controle, de modo que a exposi¢io dos argumentos
Juridicos que informam a produgfo do ato administrativo serve de pardmetro
para a elaboragdo da peca processual que promoveréd o controle da decisio
administrativa. No entanto, com o reconhecimento da instrumentalidade dos
institutos de direito administrativo para a efetivagdo de politicas publicas, a
importancia vai além. E a motivagdo a descrigio do “plano de governo™ da
politica pablica, que permite tanto melhor compreender a politica piblica
quanto aplica-la de modo mais eficaz.

Nessa linha, ¢ imprescindivel a relagdo entre processo
administrativo e contetdo final da decisdo: um ato administrativo que nio se
apoie em elementos trazidos ao processo administrativo padece de vicio de
motivagdo. Como analisado, a decisdo administrativa é construida no curso
do processo administrativo, ato a ato, mediante analise dos documentos
probatdrios que instruem o processo. Para a consensualidade administrativa,
a motivacdo da decisdo consensual ¢ de grande relevancia. Primeiramente, é
na motivacgio que o caso concreto serd relacionado a decisdio consensual, uma
vez que sera apresentada a justificativa pela qual a atuacdo administrativa
consensual se mostra mais eficaz para a satisfacdo de finalidades publicas
na comparagdo com a imperatividade. A analise dos custos e dos beneficios

71 Esse também ¢ o posicionamento de Luciano Parcio Arronso, Los Actos
Administrativos Consensuales en el Derecho Espaiiol, 2003, 34.

72 Cf. art. 50 da Lei 9.784/99.
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relacionados a consensualidade serd realizada na fase de motivagdo,” assim
como o modelo do acordo administrativo, com as correspondentes clausulas
CcOmpromissorias, sera justificado considerando o caso concreto. Uma
motivagdo demasiadamente abstrata ou superficial, desconexa, portanto, com
o caso concreto, € indicio de que a negociagdo ¢ um mero simulacro. Cabe
a0 Judiciario essa importante analise quando do controle da consensualidade
administrativa.™

Como se pode perceber, o controle do “mérito” do acordo
administrativo pelo Judiciario ainda se faz presente. Todavia, trata-se de um
controle bem menos incisivo que o tradicional, muitas vezes orientado apenas
pelos principios da Administragdo Publica. Em razao de a competéncia
para a celebragdo dos acordos administrativos ser matéria de reserva de
administra¢do, o Judiciario ndo se encontra legitimado a se colocar na
posigdo da Administracdo Publica para celebrar um acordo em substituicdo
aquele firmado pelo Poder Piblico com o particular.

Consideracdes finais

Assim como o paradigma da imperatividade dirige a acéo
administrativa nos diversos oOrgdos ¢ entes administrativos, conferindo

73 “Evidentemente que o emprego de vias alternalivas mais eficientes ndo pode ser
confundido ou equiparado a mera arbitrariedade em abandonar ou descuidar do poder-
dever de sancionar, no sentido mais amplo, ou seja, de oferecer resposta eficiente e
dissuasiva a violacdo ocorrida. Eis porque o abandono da aplicagdo da sancdo deve
ser necessariamente precedido do sopesamento das diversas alternativas colocadas a
disposi¢io do regulador para executar plenamente suas competéncias regulatorias, da
quais a sancionatoria ndo ¢ senfo uma das facetas. Devera tratar-se de uma decisdo
consciente, motivada, revestida de objetividade, moralidade, impessoalidade e dos
demais atributos de que deve ser revestido um ato administrativo”. FLORIANO DE
AzEVEDO MARQUES NETO e TaTiana MaTieLLo CymBaLista, Os Acordos Substitutivos
do Procedimento Sancionatorio e da Sangdo, 2010, p. 37.

74 “Em cada caso, pois, a celebracdo de um acordo substitutivo deve ser motivada,
indicando-se o beneficio auferido com o compromisso e sua correspondéncia com o
valor das sancdes que poderiam ser aplicadas em razdo do suposto descumprimento
da legislacdo. Serd a motiva¢do — expressa no proprio acordo substitutivo ou nos
atos e manifestacoes que the sirvam de fundamento — o instrumento de controle e de
legitimagdo do acordo”. CarLOS ARI SUNDFELD € JACINTHO ARRUDA CAMARA, Acordos
Substitutivos nas Sangdes Regulatorias, 2011, p. 148,
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o pressuposto de andlise da teoria do Direito Administrativo, também o
controle judicial encontra-se adstrito ao modelo de atuagdo administratiyy

por meio de atos imperativos ¢ unilaterais para a satisfagdo de finalidades

publicas. Como analisado ao longo desse texto, a imperatividade corresponde
a apenas um modo de exercicio da funcdo administrativa para satisfagio

das finalidades publicas. A consensualidade aponta para outros meios de
cumprimento das competéncias administrativas, em que o acordo de vontades
entre Administracdo e particulares assume posigo central frente 2 imposicio
verticalizada de decisdes pelo Poder Publico. E, de fato, cada vez mais sio
recorrentes as previsdes de acordos administrativos na esfera administrativa,

Para a afirma¢do da consensualidade na esfera administrativa,
porém, € imprescindivel que o Poder Judicidrio cumpra com a sua misséo de
controle ¢ de garantia da legalidade consciente dessa nova dindmica que se abre
na Administragdo Publica. Dentre outras variantes, a atua¢io administrativa
consensual pressupde o reconhecimento de ampla discricionariedade para que
0 gestor ndo apenas delibere entre a imperatividade e a consensualidade, mas
para que de comum acordo com o particular convencione os termos do pacto
que melhor se ajustem ao caso concreto. Outra grande linha de orientago
corresponde a valorizagdo do particular: na consensualidade o administrado
ndo figura como mero destinatario da decisdo administrativa final, mas sim
como efetivo colaborador do Poder Publico no manejo das competéncias
administrativas. E colaboragéio ndo se confunde com corrupgio.

Ganha importadncia o processo administrativo como arena
de negociagdo entre Administragdo Publica e particulares visando &
celebragdo de acordos. Toda manifestagio consensual desenvolvida no
ambito procedimental € legitima, uma vez que é o processo administrativo
que viabiliza o amplo controle do consenso, pois confere publicidade e
racionalidade no manejo das competéncias administrativas. O controle
Judicial deve se alinhar a valoriza¢io do processo administrativo na atividade
consensual da Administragdo Publica, razio pela qual o foco do controle deve
recair fundamentalmente sobre o processo — o que inclui, necessariamente,
atos interlocutorios, dever de publicidade e motivagdo —, e ndo propriamente
no desenho do acordo administrativo. Observados os requisitos formais e
desde que razodvel, a postura de deferéncia da autoridade judicial & decisdo
consensual ¢ esperada.
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