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- Introducdo

O livio Gouverner par contrat, de autoria de
Jean-Pierre Gaudin, publicado em 1999, chama a
atengdo nos estudos sobre os ajustes com o Poder
Pdblico.

Antes da leitura, j4 emergem as perguntas: Por
que se governa por contrato? Onde fica o ato ad-
ministrativo? Vai-se administrar utilizando apenas
os cldssicos contratos de obras, servigos, compras e
concessdes? Ou criaram-se novas figuras?

O titulo da referida obra e a resposta as per-
guntas envolvem, sem divida, a percepcdo das
linhas de transformagdo que vém ocorrendo na
atuagdo estatal e, por conseguinte, no modo de
agir da Administra¢o Publica.

Sem o intuito de exaurir o exame dessas li-
nhas, algumas notas serdo apresentadas, para, em
seguida, em voo panordmico, expor as mudangas

advindas no campo dos contratos administrativos.




O pleito por uma democracia
completa

Em artigo publicado no ano de 1965, o reno-
mado autor francés Jean Rivero afirmou haver
total incompatibilidade entre as concepgdes de
democracia vigentes na Franca e a agdo adminis-
trativa, sobretudo porque o individuo permanecia
stidito, como no perfodo do Estado absoluto.

A partir dai, outras manifestacdes emergi-
ram, em igual sentido, pleiteando-se uma demo-
cracia completa: além da chamada democracia
de investidura, relativa 2 escolha do governan-
te pelo voto, deveria efetivar-se a democracia
de funcionamento, no modo de exercicio do
poder.

Para concretizar a democracia ap6s o voto, pas-
soui-se a propor a troca de uma concepgdo do Esta-
do/Administragio distante dos particulares/cida-
daos, como antes predominava, para uma atuagdo
que visse, considerasse e ouvisse a sociedade ci-
vil, por meio de individuos isolados ou associados.
De outro lado, nestes cresceu a consciéncia de
seus direitos ¢ a necessidade de vé-los atendidos
pela Administragdo Piblica, também por meio de
pressdes nos 6rgdos publicos e da participagdo na
tomada de decisdes.

O clima de aproximagio entre Estado e so-
ciedade foi se acentuando no curso das tdltimas
décadas, a ponto de surgir a denominagdo Estado
reflexivo. Da ouvida dos individuos, isolados ou
em grupo, emergiram as praticas de negociagio,
acordo, busca de consenso, media¢do de confli-
tos, ponderagdo de vdrios interesses existentes
numa situagdo. Alguns nomes dados ao Esta-
do expressam tais prdticas: Estado negociador,
Estado mediador, Estado incentivador, Estado
cooperativo.

Os vinculos mais estreitos entre piblico e pri-
vado, a atuagdo menos imperial da Administrago,
as préticas de negociagfo e a busca de consenso

propiciaram intenso uso de técnicas contratuais

na agio administrativa, daf também qualificar-se
o Estado como Estado contratante. A respeito,
Jean-Pierre Gaudin, na obra supracitada, observa:

“preconiza-se uma nova agdo ptiblica, debatida
e negociada, menos longe dos cidaddos. Negocia-
¢do, parceria e mediacdo sdo, assim, palavras es-
treitamente associadas pelos atores de um ntimero

crescente de politicas ptiblicas” (1999, p. 10).

O clima de aproximacgio
entre Estado e sociedade foi
se acentuando no curso das
tltimas décadas, a ponto de
surgir a denominagéo Estado

reflexivo.

E evidente que o ato administrativo continua
a exercer papel de relevo na atividade da Admi-
nistragio. Mas os instrumentos contratuais hoje
ocupam amplo espago na doutrina e na prética,
explicando o titulo aposto, ao seu livro, por Jean-
Pierre Gaudin: Governar por contrato.

Aos contratos administrativos cldssicos, sora-
ram-se, na Administracdo contemporinea, novas

tiguras contratuais.

Os contratos administrativos
classicos

Os principais elementos da Teoria do Contrato
Administrativo vieram do Direito francés nos pri-
mérdios do século XX. No entanto, a ideia de um
vinculo contratual de que o Estado/Administra-
¢do fosse parte suscitou dividas e resisténcias na
época. Renomados autores de entdo opunham-se
a cogitar um contrato administrativo. Dentre ou-
tros argumentos, afirmava-se que somente do ato
administrativo poderiam nascer as relagdes entre

Administragdo e particulares.
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Tal resisténcia diluiu-se com o tempo. A Teoria
dos Contratos Administrativos, de origem francesa,
passou a fundamentar, em esséncia, os contratos
administrativos cldssicos nos ordenamentos oci-
dentais ndo integrantes do sistema do common
law: contratos de obras, prestagdo de servigos,
compras ¢ concessdes de servico ptiblico. Nessa
concepgio, sobrelevam as chamadas cldusulas
exorbitantes (que na Lei n° 8.666/1999 — Licita-
¢oes e Contratos — recebem o nome de prerro-
gativas), assim denominadas por se afastarem dos
preceitos entdo vigentes para os contratos entre
particulares, expressando uma relagdo juridica

desigual, em favor da Administragio.
Novas figuras contratuais

No quadro de atenuagéo do cardter unilateral
e impositivo do agir administrativo, no pano de
fundo da efetivacio da democracia no exercicio
do poder, na esteira da busca do didlogo, do con-
senso, da negociagdo, do acordo, da mediacdo,
emergiram técnicas contratuais, também deno-
minadas consensuais ou convencionais, cujas
caracterfsticas fogem dos elementos essenciais
dos contratos administrativos cldssicos. Dissemi-
naram-se acordos entre Administragdo e grupos
ou entidades representativas de interesses; entre
Administragdo e particulares em geral; entre se-
tores da Administra¢do; entre entidades compo-
nentes de um Estado Federal. De seu lado, alguns
contratos cldssicos sofreram mudangas para ex-
pressar a nova realidade de parcerias entre o setor
ptiblico e o setor privado.

Até a década de 1990, grande parte dos exem-
plos de novas figuras contratuais vinha do or-
denamento francés, os quais foram usados com
muita frequéncia nos acordos entre Administra-
¢do Pdblica e empresas privadas com o objetivo
de executar projetos econdmicos. £ o caso dos
chamados contratos de programa, pelos quais

empresas ficam liberadas de limitacdo de precos,

desde que seus programas de produgdo e investi-
mentos e sua politica de empregos tenham con-
formidade com as metas do projeto. Os contratos
de plano, por sua vez, firmam-se entre Admi-
nistracdo central e coletividades publicas locais
com o fim de compatibilizar a atuagdo destas aos
planos nacionais.

A expansdo dessas figuras foi de tal monta a
partir de 1990, quando, além da expressdo gover-
nar por contrato, surgiram outras, por exemplo:
Administragio pactualista, Direito Administra-
tivo cooperativo, contratualizacdo das politicas
ptblicas.

Muitas ddvidas surgiram, e ainda existern, ao
se cogitar do tratamento juridico desse modo de
atuar, em especial no tocante ao enquadramento
das novas figuras na categoria cléssica dos contra-
tos administrativos. Hd corrente que nega a na-
tureza de contrato a tais mddulos, sobretudo por
lhes faltar uma aventada contraposi¢do de interes-
ses, que seria, nessa visdo, a essencial caracterfsti-

ca dos contratos.

A partir de 1990, além da
expressdo governar por contrato,
surgiram outras: Administragio
pactualista, Direito
Administrativo cooperativo,
contratualizac¢io das politicas

publicas.

No entanto, se for situado nas obrigagdes reci-
procas o elemento fundamental dos contratos, as
novas figuras, sern divida, poderio ser vistas como
tipos contratuais, com regime juridico ptblico
(de regra), embora diferente, em muitos pontos,
do regime aplicado aos contratos administrativos
classicos. A titulo de exemplo, pode-se mencio-

nar o tratamento dado aos consércios ptiblicos no




ordenamento brasileiro, atribuindo-lhes natureza
contratual, embora ausente a contraposi¢io de in-
teresses; os consércios envolvem a realizagdo de
atividades de interesse comum de dois ou mais
entes federativos, inexistindo, assim, interesses

contrapostos.

4.1 Novas figuras contratuais no Direito
estrangeiro

Exemplos dos novos tipos contratuais podem
ser encontrados em ordenamentos estrangeiros.

No Direito francés, Jean-Bernard Auby men-
ciona grandes mudangas incidentes sobre a te-
oria dos contratos, perturbada também na sua
tipologia pela descentralizagdo e pelo direito
comunitdrio (2001, p. 918). De seu lado, Gaudin
refere-se a nova agdo publica, debatida e nego-
ciada, menos longe dos cidaddos, e 4 multipli-
cagdo de acordos, pactos, contratos, realizando a
cooperacgio entre mundos miltiplos; tais instru-
mentos estdo em todos os campos, podendo ser
denominados contratos de agdo ptblica (1999, p.
10). Além dos exemplos indicados supra, outros
tipos firmam-se no ordenamento francés, por
exemplo: a) contratos de cidade, entre Estado
e Comunas (Municipios); b) contratos de pafs,
entre Estado e sindicato de Comunas, para aju-
dé-las a realizar operagdes de ordenagdo rural e
para criar zonas industriais ou artesanais; ¢) con-
tratos de prevenc¢io de delinquéncia, celebrado
cormn associagdes.

Na Itdlia, Lei editada em 1990 instituiu os
acordos de programa, celebrados por entes da
Administragio Prblica, envolvendo, sobretudo,
Administragio central, entes locais, regides e
qualquer outro ente ptiblico relacionado a ques-
tdo; tem por objetivo coordenar a atuagio de vi-
rios entes ptblicos para a realizagio de obras ou
servi¢os. Outros exemplos de ajustes com feigdo
nova: acordo substitutivo de ato, entre Adminis-
tragdo ¢ particular; acordo procedimental, entre

Administragio e um interessado.

‘Também na Itilia, jd se menciona o chamado
contrato de global service, em que o contratado
assume, como responsabilidade pelos resultados,
uma variedade de servigos; o que antes era rea-
lizado por vérios contratantes efetua-se por um
s6 contratado; a doutrina invoca a vantagem
econdmica de agregagio de diversos servigos e
a facilidade propiciada pela existéncia de um s6

interlocutor.

Um dos elementos constantes
da Lei é o chamado contrato

de rateio, por meio do qual os
entes federativos consorciados
alocam recursos ao consércio

que integram.

4.2 Novos tipos contratuais no Direito
brasileiro

No Brasil, a Lei n° 11.107, de 6/4/2005, fixou
a disciplina juridica dos consércios publicos, de
maneira analitica, e trouxe alguns preceitos sobre
os convénios, sendo regulamentada pelo Decreto
n° 6.017, de 17/1/2007. Reitere-se a observagio de
que a referida Lei atribui natureza contratual aos
consércios. Um dos elementos constantes da Lei é
o chamado contrato de rateio, por meio do qual
os entes federativos consorciados alocam recursos
a0 consdrcio que integram.

De seu lado, a Lei n° 11.079, de 30/12/2004,
instituiu a parceria piblico-privada e criou, para
tanto, dois novos tipos de concessdo: a concessdo
patrocinada e a concessdo administrativa, con-
tratos esses que fogem 2 caracterizagdo cldssica da
concessdo de servigo publico.

Vém-se expandindo os contratos de gestio,
dentre os quais se exemplificam os seguintes:
a) na esfera federal, entre o Ministério Supervi-

sor, de um lado, e agéncias reguladoras ou autar-
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quias e fundagdes qualificadas como executivas,
de outro; b) na esfera federal, entre poder piiblico
federal e entidade qualificada como organizagio
social, nos termos da Lei n® 9.637/1998.

Na formagio de vinculo de cooperagio entre o
Poder Ptblico e entidades qualificadas como Or-
ganizagdo da Sociedade Civil de Interesse Ptiblico
(OSCIPs), pode ser celebrado termo de parceria,
ajuste aventado na Lei n” 9.790/1999,

Por sua vez, a Lei n° 8.884/1994 — Defesa da
Concorréncia — menciona o compromisso de
cessagdo de pritica sob investigacio, no art. 53,
e o compromisso de desempenho, no art. 58; de
regra, tais ajustes implicam, por parte da Adminis-
tracdo, a sustacdo de investigagdes ou processos
administrativos e, quanto ao particular, a altera-

¢do de condutas até entdo praticadas.

Conclusio

O panorama apresentado acima permite vis-
lumbrar um novo tratamento para os ajustes ce-
lebrados pela Administragio Publica, seja envol-
vendo diferentes érgdos ou entes piiblicos seja

envolvendo 6rgdos ou entes piblicos, de um lado,

¢ sujeitos privados, de outro.

Revelam, sem divida, mudangas nas formas
de atuagio da Administragdo Piblica, a qual se
utiliza hoje, em grande escala, de mecanismos
contratuais ou convencionais, trazendo desafios
aos estudiosos, aos legisladores e ao Poder Judici4-
rio na solugdo de vdrias questdes suscitadas pelas
novas figuras, pois estas poucas vezes se enqua-
dram exatamente nas concepgdes e na discipli-
na formuladas para os contratos administrativos
cldssicos.

Mostra-se oportuno ressaltar a consideracio
de Jean-Pierre Gaudin, na obra supracitada:

“No pano de fundo da dimensdo operacional
desta nova governabilidade, se delineia um objeti-
vo reativado de participagio. Pela cldssica consul-
ta piblica [aqui o autor se refere ao Direito fran-
cés, onde hd muito j4 se obrigava a Administracdo
a realizar consulta piblica antes de atuar em de-
terminados setores], ou melhor, pela realizagio
do debate e pela implicacio direta dos cidadios
na definigdo de certos projetos, é a intensificacdo
de democracia que parece se pretender. Eis, com
efeito, o horizonte comum a védrios mecanismos
de parceria atuais, desde os contratos de desenvol-
vimento social até as comissdes de debate publi-
co” (1999, p. 13). m
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