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4, 0s acordos administrativos na dogmatica brasileira
contemporanea

GUSTAvo JUSTINO DE OLIVEIRA

“Nao penses compreender a vida nos autores,
Nenhum disto é capaz.

Mas, a medida que vivendo fores,

Melhor os compreenderas”.

(Espelho magico. Mério QUINTANA)

1. Acordos administrativos no Brasil I: O Estado da Arte
Enquantojurista eadministrativista, dedico-me ao estudo dos Acordos
Administrativos desde sempre.

Ainda como académico de Direito nos idos de 1989, lembro-me de
ter ficado intrigado com a afirmacdo do saudoso Hely Lopes MEIRELLES
- quando sustentava a distingdo entre contratos administrativos e con-
vénios-segundooqual “convénioéacordo,masnadoecontrato”.!

Talvez por isso, em certa oportunidade recente, vi-me desafiado a in-
vestigar génese e repercussdes da opinido abalizada de MEIRELLES na

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 7* ed. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1979. p. 373.
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préxis administrativa, doutrina e jurisprudéncia brasileira, em artigo pu-
blicado em2017.>

Na ocasido, pude constatar que “esta diferenciacdo original do Mes-
tre pode ser qualificada como determinante da génese evolutiva dos
acordos administrativos no Brasil, seja sob o aspecto tedérico-dogmé-
tico, seja sob os aspectos pratico e pragmatico que a distingdo ensejou”.’
Mais adiante, sustento que mesmo considerando tratar-se de uma cons-
trucdo formulada em dada época, “a distin¢ao continua a ter uma valor
inestimavel, ndo somente por ecoar ereverberar em praticamente todas
as obras didaticas e monogréficas nacionais sobre o tema, mas sobre-
tudo quando percebemos ter sido o Mestre o primeiro a identificar no
direito administrativo pétrio esta diferenca entre acordos e contratos
administrativos”.*

Antes disso, porém, conforme registrei na Apresentagao da obra co-
letiva “Acordos Administrativos no Brasil: teoria e pratica” (Alme-
dina, 2020, por mim coordenada), minha tese de doutoramento defen-
dida em 2005 - a qual versou sobre o contrato de gestao previsto no
pardgrafo 8°doartigo 37 da Constituigdo Brasileira - enfrentou as tema-
ticas doconsensualismona Administragdo pablicae donovo contratua-
lismo administrativo.

A tese converteu-se em livro em 2008 (Contrato de Gestdo, Editora
Revista do Tribunais), ano em que também me tornei Professor Dou-
tor em Direito Administrativo na Faculdade de Direito da USP. Desde
entdo, venho enfrentando o tema em pesquisas e artigos cientificos, e
no Largo Sao Francisco institui e lecionei por duas edi¢des a disciplina

“Acordos Administrativos” paraoMestradoe Doutorado (2017 e2019).

Em meu Contrato de Gest&o, defendi que o acordo administrativo é
uma categoriajuridica aqual “visa disciplinar (i) relagdes entre 6rgaos e
entidadesadministrativas e (ii) relacdes entrea Administracao Publicae
os particulares, empresas e organizacgdes da sociedade civil, cujo objeto

2 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. “Convénio é acordo, mas ndo é contrato”: contributo de
Hely Lopes Meirelles para a evolucdo dos acordos administrativos no Brasil. In: JUSTEN FI-
LHO, Margal et. al. (Orgs.). O Direito administrativo na atualidade: estudos em homenagem
ao centendrio de Hely Lopes Meirelles (1917-2017), defensor do Estado de Direito. SP: Ma-
lheiros, 2017. p. 516-527.

*Op. Cit.

*Idem.
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éodesenvolvimento programado de uma atividade administrativa sob
um regime de cooperagdo ou de colaboragao entre os envolvidos (bila-
teralidade ou multilateralidade), a partir de bases previamente negocia-
das, podendo o ordenamento juridico conferir efeitos vinculantes aos
compromissos eventualmente firmados” .

E ainda que a doutrina contemporanea nao sustente com afinco,
comojésustentohd tempos, aexisténciadoacordoadministrativocomo
instrumento de acdo publica e categoria juridica autonoma, estamos to-
dos diante daqueles temas em que as realidades normativa e empirica
seimpdema dogmatica, e outra tarefandorestaaacademia patria se-
nao a de contribuir para sua compreensao e fortalecimento, nalinha
de conferir-lhe amparo para fins da efetividade das leis que embasam e
sustentam tais acordos, pois sua presenga, pratica e expansaojasao fato
consolidado ha algumas décadas na Administragdo publica de todas as
esferas da federacao.

Exemplificando, recentemente o paragrafo 8° do artigo 37 da Cons-
tituicdo Brasileira - inserido na Lei Maior pela Emenda Constitucio-
nal n°19/98 - foi finalmente regulamentado pela Lei federal n° 13.934,
de11 dedezembrode 2019, aqual passouadisciplinar o “contrato de
desempenho” no ambito da administracdo publica federal direta de
qualquer dos Poderes da unido e das autarquias e fundagdes publicas
federais. Consta no art. 2°, caput, deste diploma legislativo que “con-
trato de desempenho é oacordo celebrado entre o 6rgao ouentidade
supervisorae o 6rgao ouentidade supervisionada, por meio deseus ad-
ministradores, para o estabelecimento de metas de desempenho do su-
pervisionado, com os respectivos prazos de execucdo e indicadores de
qualidade, tendo como contrapartida a concessdo de flexibilidades ou
autonomias especiais”. Ao caracterizar o “contrato de desempenho”
como um acordo, o legislador infraconstitucional confere a este instru-
mento de gestdo publica de resultados uma natureza juridica que o dis-
tingue dos contratos administrativos cldssicos ou tradicionais, estabele-
cendonallei, inclusive umregimejuridico que lhe é préprio.

O “contrato de desempenho” é um acordo administrativo, que for-
maliza umarelacdo entre 6rgaos ou entes ptiblicos e, portanto, expressa
um perfil mais enddgeno dessesacordos, enquantoinstrumento deagao

> OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestao. Sao Paulo: RT, 2008. p. 252.
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publica gerido internamente pela Administracdo ptblica, em seu con-
texto organizacional ehierdrquico.

Por outro lado, expandem-se cada vez mais os acordos administra-
tivosfirmados entre um 6rgao ou ente ptiblicoe uma pessoafisicaou
juridica, nas mais diversas matérias e campos temdticos da atuagao ad-
ministrativa do Estado. E o caso dos acordos administrativos firmados
no ambito dos processos expropriatorios - art. 10, caput, do Decreto-lei
n. 3.365/41 - cuja natureza negocial e consensual foi fortalecida recen-
tementecoma Leifederaln®13.867/19, que faculta as partesousoda
mediacao para chegar-se ao acordo administrativo auto compositivo,
que terd por objeto o quantum da indenizagdo expropriatéria devida
pelo ente publico ao particular.

Outro exemplo, da feicao publico-privada dos acordos administra-
tivos é o acordo de leniéncia, cujo regime juridico-normativo federal
é estabelecido primordialmente pela Lei federal n°12.846/13 e pelo
Decreto n® 8.420/15, e transformou-se em um dos instrumentos admi-
nistrativos negociais mais eficientes parafins de combate e responsabili-
zacado das praticas de corrupg¢ao administrativa.

Ora, davidas ndo existem no sentido de que os acordos administrati-
vos sdo auténticos instrumentos de agdo publica e categoria juridica au-
tonoma do direito administrativo brasileiro. Assim devem ser concebi-
dos, compreendidos e propagados pela dogmaética contemporéanea, que
devebuscarsuateorizagdo eregimejuridico-normativoapartir debases
e referéncias precisas e adequadas, e ndo tnica e exclusivamente a luz
dateoriae doregimejuridico-normativo dos contratos administrativos,
aindaquendo possamos afastar a proximidade conceitual efuncional de
ambos osinstitutos, acordo e contrato administrativos.

2. Acordos administrativos no Brasil 11: Reflex6es dogméticas e
agenda investigativa hoje

O consensualismo na Administracdo ptblica e o novo contratualismo
administrativo sdo dois movimentos presentes em diversos paises oci-
dentais queretratam umnovo eixo da dogmatica do direito administra-
tivo, o qual sinaliza novas rotas evolutivas do modo de administrar no
Estado do século XXI. Tradicionalmente orientado pela l6gica da auto-
ridade, imposicaoeunilateralidade, o direito administrativo contempo-
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rdneo passa a ser permeado e combinado com alégica do consenso, da
negociagdo e damultilateralidade.

Omodelo burocratico - baseado na hierarquia e racionalizagdo legal
dascompeténcias - passa a coexistir com outros modelos que presti-
giam de modo mais acentuado a eficiéncia e resultados (gerencialismo)
etambém ademocraticidade elegitimidade dasrelacdesjuridico-admi-
nistrativas (nova governanca puablica e Administragao publica paritaria).

Nocamponormativo,comobaseslegais paraacelebragdodeacordos
administrativos, temos art. 5°, §6° da Lei federal n.7.347 /85 eart. 116 da
Lei federal n. 8.666/93; mais recentemente, numa perspectiva de auto-
composicaoadministrativa, osarts.3°e32daLeifederaln.13.140/15e0
art. 26 da LINDB, com as modificacoes da Lei federal n° 13.665/18.

Noquedizrespeitoaosistema dejustica brasileiro, “[h]ojeem dia
ha um sistema multiportas, isto é, hd mais de uma modalidade para a
solucdo do conflito envolvendo a Administragao. Isso porque o ordena-
mento juridico coloca a disposi¢do da Administracdo vérias formas de
solucdodesuascontrovérsias, muitasvezes, deformasucessiva”.’

Em prol deste sistema de justica multiportas, é seguro concluir que
atualmente o contexto institucional - sobretudo, mas ndo somente, as
controvérsias oriundas de contratos de concessao - é favoravel a ado-
cao de Meios Extrajudiciais de Solucao de Conflitos (MESCs), quer por
meio da mediagdo, quer por meio da arbitragem, ou ainda por negocia-
¢do entre as partes e até mesmo pela instituicdo de um Dispute Board.
E 0 que consta explicitamente no art. 3°, §3°, do Cédigo de Processo Ci-
vil: “A conciliacdo, a mediacao e outros métodos de solugao consensual
de conflitos deverao ser estimulados por juizes, advogados, defensores
publicos e membros do Ministério Pablico, inclusive no curso do pro-
cesso judicial”.

Note-se que o ambiente juridico-politico-institucional contempora-
neo brasileiro é abertamente propicio a formacao de consensos e acor-
dos administrativos, assim como a obtencao de decisdes tecnicamente
mais qualificadas (por meio de arbitragem, por exemplo).

Assim, revela-se imprescindivel enfrentar e desenvolver a figura do
acordoadministrativoem umquadrante dogmatico quelheseja proprio

¢ OLIVEIRA, Gustavo Justino de; ESTEFAM, Felipe Faiwichow. Curso pratico de arbitragem
administragdo publica. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 65.
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- enao mais tomado emprestado do contrato administrativo - como
uma categoriajuridica autonoma do direito administrativo brasileiro, a
ele conferindo tratamentonormativo e dogmaticoadequados.

Sem prejuizo de ainda serem apresentados como novidade, no Brasil
os acordos administrativos como instrumentos de acdo ptblica remon-
tam ao menos ao Decreto-lei n. 200/67, na figura emblematica dos con-
vénios, inicialmente previstos para selar entendimentos mantidos entre
entesfederativos e 6rgaos publicosentresi. Deld paraca, ndo somente
os convénios tiveram ampliados seus usos - inclusive passando a dis-
ciplinar relagdes entre 6rgaos publicos e entes privados - como foram
surgindo diversos outros tipos de acordos administrativos, nominados e
inominados, endoprocessuais e endocontratuais, e geradores de direi-
tos, deveres e obrigacdes entre rgaos e entes publicos entre si, ou entre
estes e osparticulares.

A despeito disso, e em que pese proficua e variada previsao legisla-
tivajd a partir de 1940 com os acordos expropriatérios, até os dias de
hoje - Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), Protocolos de In-
tencdo, Contratos de gestdo, Termos de Parceria, Acordos concorren-
ciaisno dmbito do CADE, Acordos nodmbito de Agéncias Reguladoras,
Acordos deleniéncia, Termos de fomento e de colaboracao, Acordos no
ambito da mediacao e da autocomposicdo administrativas - ainda pai-
ram intmeras davidas sobre os acordos administrativos.

E nesse viés que parece pertinente tentar construir uma Agenda Inves-
tigativaBrasileirados Acordos Administrativos, e aqui enumeramos em cara-
ter ndo exaustivo alguns dos tépicos e problematicas que guardam
identidade com o momento atual evolutivo e de institucionalizacao dos
acordos administrativo no sistema administrativo patrio, os quais sdo
merecedores de reflexdo e atencdo pela doutrina:

a. Aplicabilidade subsidiaria dos art. 104 e seguintes do NCC aos
acordos administrativos? O acordo administrativo entre o direito
publico e o direito privado: emergéncia de uma racionalidade
juridico-normativa puablico-privada?

b. Processo Administrativo earelevanciacontemporaneadoacordo
na resolucdo do litigio administrativo. Acordo administrativo, su-
premaciaeindisponibilidade dointeresse ptblico: possibilidadee
legalidade da transacdo no direito administrativo.
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c. Coordenacao, cooperagao, colaboragao e concertagdo administra-
tivas: rumo a fungibilidade dos atos, contratos eacordos adminis-
trativos?

d. Existe “direito ao acordo administrativo”?

e. Oacordonegociado e o acordo “por adesdo”: aproximagao e dis-
tanciamento da dimensao juridico-normativa vigente e da praxis
nosacordosadministrativos (lawonthebooksandlawinaction).

f. Anaturezajuridicadosacordosadministrativos: acordossaocon-
tratos e contratos sao acordos?

g. Aprocedimentalizagdo, os standards, alegalidade e aconsensuali-
dade dos acordos administrativos.

h. Oquefazer quando o “fiscalizador-controlador” assume a gestao
publica no lugar do gestor?

i. Oacordo administrativo “sitiado” e o problema da ineficiéncia e
daresponsabilizagdo na Administragao pelo Ministério Pablico e
pelo TCU.

j. Multifuncionalidade dos acordos administrativos: acordos orga-
nizatoérios, colaborativos e sancionatérios; acordos substitutivos,
integrativos ealternativos.

k. Acordosformaiseinformais; acordos vinculantes e ndo-vinculan-

tes; acordos endoprocessuais eendocontratuais; acordos autoexe-

cutorios e acordos como titulos executivos extrajudiciais.

Acordos administrativos, negociagao e teoria dos jogos.

m. Unicidade ou multiplicidade do regime dos acordos administrati-
vos:aprobleméticadoregimejuridicodosacordosadministrativos.

Jum—

3. Acordos administrativos no Brasil 111: ProspeccGes normativas e
novos enfrentamentos

No cendrio normativo, algumas reflexdes parecem-me pertinentes.

A primeirareflexdo, refere-se a necessidade ou ndo da edi¢cao de uma
Lei Geral de Acordos Administrativos (LGA).

No ambiente normativo hoje existente, temos algumas regras de in-
dole mais geral, sobre competéncias para celebrar acordos administra-
tivos, principalmenteart.5°,§6°, daLeifederaln.7.347/85eart. 116 da
Lei federal n. 8.666/93; e conforme acima assinalamos, numa perspectiva
mais intensa de autocomposi¢do administrativa, os arts. 3° e 32 da Lei
federaln.13.140/15eo0art.26 da LINDB, com as modificacoes da Lei
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federaln®13.665/18. Estas regras de corte mais geral convivem com
regras que integram regimes juridico-normativos especiais de acor-
dos administrativos, a exemplo do acordo de leniéncia (Lei federal
n°12.846/13), acordos antitruste (Lei federal n®12.529/11), acordos
urbanisticos (Lei federal n°10.257/01 e 13.465/17), termos de com-
promisso e acordos de supervisaono BACEN ena CVM (Lei federal
n°13.506/17), entreoutros.

Portanto, a reflexdo que se deve fazer é indagar se esta coexisténcia
deregras gerais e especiais, hoje em vigor, sobre acordos administrati-
vos mostra-se adequada e suficiente para conferir estabilidade e segu-
rancajuridica aos acordos administrativos, ou a existéncia de diretrizes
normativas mais gerais seriam determinantes para elevar o grau de ins-
titucionalizagdo e protegao dos efeitosjuridicos dosacordos administra-
tivo, tanto para os privados destinatarios desses efeitos, como para o
gestor publico, 6rgao ou ente publico que firma esses acordos?

Umasegundareflexdodizrespeitoaaplicabilidade deregras de direito
privado’ aos acordos administrativos. Poderiamos sustentar a aplicabi-
lidade subsidiaria, por exemplo, dos artigos 104 e seguintes do Codigo
Civil aos acordos administrativos, o que em tese poderia ensejar a emer-
géncia de uma racionalidade juridico-normativa publico-privada desses
acordos, ou prosseguiriamos buscando solucdes para problemas relati-
vos aos acordos administrativos exclusivamente a partir do racional de
direito pablico? Diante delacunas legislativas acerca doregime deacor-
dos administrativos, obviamente, o ordenamento prevé o escalonamento
especifico do art. 4° da LINDB, mas isto seria suficiente e alinhado com
o que se espera hoje dos acordos administrativos do cotidiano adminis-
trativo?

Umaterceirareflexdo, seriaanecessidade deseestabelecer um proces-
sopermanentedeavaliacdolegislativadasregrasreferentesaosregimes
especiais deacordos administrativos. Comoarealidade dosacordos ad-
ministrativos é extremamente dinamica, e seus graus de institucionali-
dadena gestao publica variam muito -a depender damatéria objeto dos
acordos, maturidade institucional do 6rgao publico, etc - seria deseja-
vel sim ter um processo de avaliagdo legislativa desse regramento, com

7 Sobre a tematica, embora aplicada ao direito italiano, cf. NAPOLITano, Giulio. La logica
del diritto amministrativo. Bologna: Il Mulino, 2014.
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o fito de aperfeicoar constantemente estas regras - até como incentivo a
maior celebragao de acordos administrativos - a partir da verificagao do
grau de efetividade que tais regras acabam por engendrar no tempo.

Uma derradeirareflexdono camponormativo, dizrespeito a pertinén-
cia de que, para conferir real efetividade aos incentivos legais para fir-
maracordos administrativos, por vezes tem-se como conditiosine quanon
anecessidade de edigdo deregulamentos administrativos acerca de de-
terminados tipos deacordos em determinadas dreas tematicas. Um bom
exemplo danecessidade deacordo -ainda quealegislagdondo obri-
gue - é o uso da mediagao no ambito dos processos expropriatério, que
poderedundar emacordos sobre asindenizagdes devidas aos particula-
res, nos termos da Lei federal n°13.867/19.

Finalmente, como prospeccao de novostemas paraumaAgenda Investi-
gativa sobre Acordos Administrativos, em uma linha mais pragmatica, pode-
riamos enumerar de modo ndo exaustivo:

a) Agencias Reguladoras e acordos administrativos: atuacao especia-

lizada, mediagao de conflitos e especificidades procedimentais;

b) A adesao dosinteressados aos acordos firmados e a fungao de
“precedente” dos acordos administrativos;

c) Confiancalegitima, seguranga juridica, transparéncia e confiden-
cialidade nos acordos administrativos: direitos e garantias dos par-
ticipes, destinatarios, terceiros interessados e cidadaos;

d) O pré-acordo: quais normas juridicas disciplinam os didlogos
publico-privados mantidos entre os agentes publicos, os agentes
econdmicos e as organizagdes da sociedade civil?;

e) O pés-acordo: discricionariedade e autotutela administrativas: es-
pacos, limites e efeitos do poder-dever derevisdo dos acordos ad-
ministrativos;

f) ) Anulagdo, revogacdo, resolucao, rescisdo e resilicio dos
acordos administrativos.

g) Atuacdo doPoderJudiciario e do TCU narevisdo dos acordos ad-
ministrativos: os limites revisionais e a invalidacao dos acordos ad-
ministrativos;

h) A reserva da Administragdo como limite revisional jurisdicional
dos acordosadministrativos;

i) O “mérito” da decisdo administrativa como limite revisional do
TCU; e

j) Atransnacionalidade dos acordos administrativos.
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4. O lugar dos acordos administrativos na dogmatica contempo-
ranea

Atemdtica dos Acordos Administrativos representa algumas das carac-
teristicas mais fortes do direitoadministrativo contemporaneo: oseuca-
rater pragmadtico, dindmico, funcionalizado e voltado a encontrar solu-
¢Oes para que a gestao publica seja mais eficaz e resolutiva, assim como
possa atuar sempre na prevencao de conflitos administrativos. Pretende-
mosavangar paraumdireito administrativomais dialégico, negociadoe
paritario, e os acordos administrativos exercem um papel relevantissimo
nessa trajetoria evolutiva.

Com efeito, sdo os acordos administrativos auténticos instrumentos
deacaopublicae categoriajuridica autonoma do direito administrativo
brasileiro. Assim devem ser concebidos, compreendidos e propagados
pela dogmatica contemporanea, que deve buscar sua teorizagdo e re-
gime juridico-normativo a partir de bases e referéncias precisas e ade-
quadas, revelando-se imprescindivel enfrentar e desenvolver a figura do
acordoadministrativoemum quadrante dogmatico quelheseja préprio
- endomais tomado emprestado do contrato administrativo - como
uma categoriajuridica autonoma do direito administrativo brasileiro, a
ele conferindo auténomo.

Nesse sentido, as reflexdes contidas neste ensaio pretendem contri-
buir para a realizacdo de um ajuste mais fino da Agenda Investigativa
dos Acordos Administrativos, com a finalidade de melhor compreen-
der o instituto enquanto categoria juridica do direito administrativo
brasileiro - seus contornos, fungdes, limites e extensao - identificando
esinalizando possiveis ajustes e/ ou inovagdes legislativas para melhor
protecdo juridica das posicoes e esferas juridicas dos envolvidos, bem
como aperfeicoamento do ordenamento juridico para conferir melhor
seguranga juridica ao instituto como um todo.
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