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114. Tendéncia da Administragio consensual. Fala-se correntemente
em “Administracio consensual” ou “Administracio concertada”; ou ainda uti-
lizam-se expressées com sentido similar, conforme arrola Odete MEDAUAR
(2003:212): “governo por contratos, direito administrativo pactualista, direj-
to administrativo cooperativo, administracio por acordos, contratualizacio das
politicas puablicas”?,

acabarem por determinar desvios perigosos no mode de proceder e nos objetivos dos poderes
pablicos, dando azo a formas de colusio e mesmo a situagdes em que é facil que interesses
individuais ou de grupo se sobreponham aos interesses da coletividade. Mas, por outro lado,
esta afirmacdo do modelo ‘convencional’ em lugar dos instrumientos de imposicao unilateral,
assinala um processo rico de potencialidades positivas: isto porque a procura e a promogio do
‘consenso’ dos ‘administrados’ significam desenvolvimento de sua ativa e consciente ‘partici-
pacdo’, na qual, por sua vez, se encontra um pressuposto de democracia e, ao mesmo tempo
de eficiéncia do pracedimento administrativo. Neste sentido, o contrato, com os valores que
exprime, coloca-se, de certo modo, como simbolo e suporte de um novo e mais avancado
modelo de relagio entre autoridade e liberdade”.
De rigor, a ideia de “um sistema colaboracio” entre Administracdo e particulares, por meio do
contrato, ja aparece desde antes, como Odete MEDAUAR (1995a:77) destaca, com referéncia a
escrito classico de André de LAUBADERE, em meados da década de 1950.
A nocdo de “administracio consensual” — que se vai referir em seguida — deve ser entendida no
contexto histérico do tempo presente. Como se acaba de dizer, o estabelecimento de mecanismos
de consenso entre Administragao e individuos nio ¢ fato exclusivo do tempo presente: porém,
por certo, a intensidade do fenémeno contratual é crescente atualmente, tal como se tem indicado
ao longo desta tese, ;
Com esta ressalva, sem querer sustentar que j4 se falasse em administracao consensual (ou
formulas equivalentes) décadas atrds, mas apenas para ilustrar a similaridade da construcao de
ideias e do uso de expressdes, em relagdo ao que se afirma nos dias de hoje, cite-se passagem de
Georges LANGROD (1955:326/327): “Portanto, por exemplo, nos sistemas duais da Europa
continental [...], este uso exclusivo de velhas formas desapareceu progressivamente em resposta
ao desenvolvimento da atividade administrativa reservada para o livre jogo da competicao
individual, e ao crescente cardter comercial e nao-governamental de tal atividade. Esta é a fonte
do uso de acordos conltratuais como meio das modernas acgoes administrativas, ao lado de atos
unilaterais, baseados em ‘autoridade e comando’. |...] Nas modernas circunstincias, atos unila-
lerais impostos pela autoridade da administracao pdblica [...] sdo insuficientes; a adocio de
formas tipicas do relacionamento ‘privado’ (normal) entre individuos ilustra a tendéncia dindmi-
; ca de qualquer comunidade progressista de passar do status ao contrato”. (“Thus, for example, in
the ‘dual’ systems of the European continent [...], this exclusive use of old forms has disappeared
progressively in response to the development of administrative activity reserved for the free play
AR of individual competition, and the increasingly commercial and nongovernmental character of
R | such activity. This is the source of the use of contractual agreements as means of modern
At administrative actions, alongside of unilateral acts, based upon ‘authority and command’. Ll
A Under madern circumstances, unilateral acts imposed by authority of the public administration
oz [...] are insufficient; the adoption of forms typical of ‘private’ (normal) intercourse between
individuals illustrates the dynamic trend of any Progressive community to pass from status to
contract” [citando aqui o autor a férmula de SUMMER MAINE, ja referida — tépico 28]).
) 707 Odele MEDAUAR (2007:441), em homenagem a Jacqueline MORAND-DEVILLER e dialogan-
[ do com seu pensamento, enfatiza conlemporaneamente a atenuacio da tradicional oposicao

ot el

5 entre um Direito privado fundamentado no contrato e um Direito administrativo que implica
; acao unilateral baseada na puissance publique. E é de Jacqueline MORAND-DEVILLER
1 (2005:49/50) a observacio de que o contrato torna-se um “modo familiar de administragdo e

a busca do consensualismo, de uma gestao parceira livremente consentida estd na moda”; bem
! €omo o registro de que se fala de uma “logica de projeto (resultante em geral de acordo)
A substituindo a Iégica do guichet”,
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Sabino CASSESE (2002:35), ao analisar as transformacdes do Direito
administrativo do século XIX ao século XXI, aponta, entre elas, a substitui¢io
da supremacia e da unilateralidade, pelo consenso e a bilateralidade; bem
como a adogio, pelo Direito administrativo, de formas tradicionalmente iden-
tificadas com o Direito privado’™. Também é de CASSESE (2006:305) a
afirmagdo de que a “mais intensa” — note-se utilizaio da expressao que clara-
mente implica gradagio — utilizagio de médulos convencionais pela Admi-
nistragdo em sua atividade institucional representa uma de suas caracteristicas
salientes na época contemporinea’.

Com esta referéncia, quer-se chamar aten¢io para uma necessiria distin-
¢do entre o fendmeno da Administragio consensual e a utilizacio de médulos
convencionais pela Administragio.

Sdo elementos distintos, ainda que contenham ideias parcialmente
coincidentes.

E verdade que o consenso integra a esséncia da figura do contrato, con-
forme se vem afirmando nesta tese’, Neste sentido, o fenémeno da Admi-

Alids, Odete MEDAUAR (2003:208/209), em texto constante desde a primeira edicdo de sua
obra O Direito Administrativo em Evolucdo, de 1992, em matéria de contratos administrativos,
ja registrava a “tendéncia a paridade, ou menor desigualdade das partes, revelada sobretudo
por uma preocupagao com o particular contratado”. Retornando ao tema na edicio de 2003,
a autora confirma: “As tendéncias af assinaladas [na primeira edicdo da obra] ndo somente
ocorreram como se ampliaram, sobretudo no tocante aos médulos consensuais e ao surgimento
de novas figuras contratuais. [...] Na década de 90 do século XX emergiu o termo parceria,
vinculado a contratualizagdo, para abranger os diversos ajustes que expressam a colabora¢do
entre entidades piblicas ou entre entidades pdblicas e setor privado, ou, ainda, entre todas
estas partes, envolvendo, assim, uma pluralidade de atores” (Odete MEDAUAR, 2003:212/
213). E, ainda sobre a matéria do surgimento de novos tipos contratuais em tempos recentes,
ap6s afirmar sua inclusao, juntamente com os contratos administrativos cldssicos, “num médulo
contratual”, pondera que o “regime juridico dessas novas figuras é essencialmente publico,
mas diferente, em muitos pontos, do regime aplicado aos contratos administrativos tradicio-
nais” (Odete MEDAUAR, 2010:236).

708 Sobre a inclusdo da técnica contratual dentre as “formas tradicionalmente identificadas com o)
Direito privado” — repetindo-se aqui a férmula de CASSESE - é de se notar que Massimo Severo
GIANNINI, na primeira edicdo de seu Diritto Amministrativo, de 1970, possufa um capitulo
intitulado “L’Attivita Amministrativa di Diritto Privato”, o qual, na terceira edicdo, de 1993,
passou-se a denominar “L’Amministrazione per Accordi”, mantido o mesmo plano interno de
desenvolvimento.

709 Em outro estudo, aqui ja citado, o préprio CASSESE (2000b:389), apreciando alguns “parado-
x0s” que se apresentam na investigacdo da linha demarcatéria dos campos do Direito adminis-
trativo e do Direito privado, aponta a contracio do uso de médulos convencionais em certas
areas (p. ex., subvengdo econdmica; acordos em vista de determinacio de precos) e, a0 mesmo
tempo, sua expansdo em outras (p. ex., acordos entre governos e sindicatos; acordos substitutivos
de decisdo unilateral em processos administrativos).

710 Reitere-se, consenso importando acordo de vontades das partes, e ndo apenas o consentimen-
to passivo, como destaca Jean-Christophe BRUERE (1996:1715).
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nistragio consensual envolve, entre outros fatores, uma utilizagio mais intensa
dos médulos convencionais.

Contudo, o espirito de consenso na agdo administrativa vai muito além
do uso do instrumento convencional propriamente dito. Ou entio haveria
que se alargar a nogdo de contrato — ou de convengdo — de tal modo, que se
perderia a necessdria precisdo para efeito tanto de anilise tedrica, como de
operacionalidade prética. Seria, no limite, o caso de reduzir toda a agdo estatal
a convengio politica primordial, que funda o préprio Estado e que se renova,
em especial, nas elei¢bes e na producio do Direito pelo legislador™".

De fato, autores que tém versado o tema da Administracio consensual
mostram a amplitude de sua aplica¢io, nio necessariamente ligada 4 utiliza-
¢ao de instrumentos propriamente convencionais. Tomem-se apenas alguns
exemplos — com a consciéncia de no ser este o tema central da presente tese.

E 0 caso do consenso como técnica de decisio na formulacio de politicas
publicas, visando a facilitar sua execucio, ante um panorama social de conflitos
de interesses entre diversos grupos € mesmo entre os grupos dominantes, haven-
do que se manter a coesio social (Jacques CHEVALLIER, 2002:526/527).
‘Também ¢ o caso — para citar o pensamento do mesmo autor — da “abordagem
contratualista e consensual da agdo publica” como fundamento da governanga

(Jacques CHEVALLIER, 2005:138/139)712,

711 De todo modo, como mostra Jacqueline MORAND-DEVILLER (2009:460), dando adequada
aplicagdo ao sentido mais amplo de contrato, ao introduzir seu capitulo sobre os contratos da
Administracdo, “livre acordo de vontades, o centrato, preferido ao ato unilateral, tem um valor
simbélico pois presume-se apto a regrar harmoniosamente as relacdes econdmicas, sociais e
politicas: contrato social de Rousseau, pacto federativo de Proudhon, economias concertadas
e de parcerias” (“libre accord de volontés, le contrat, préféré a 'acte unilateral, a une valeur
symbolique car il est présumé apte a régler harmonieusement les rapports économiques,
sociaux et politiques: contrat social de Rousseau, pacte fédératif de Proudhon, économies
concertées et partenariales”),

712 Em suas palavras: “A contratualizacio implica relagBes juridicas fundadas nao mais sobre o
unilateralismo e a coercio, mas sobre o acordo de vontades. Se, de um lado, ela pressupée que
seja levada em consideragio a existéncia de atores autbnomos (dos quais se deve obter a
cooperagao), de outro, ela passa por um processo de negociagao visando a definir os contor-
nos de uma agdo comum. Encontra-se aqui, portanto, a légica que caracteriza a governancga
(Jacques CHEVALLIER, 2005:139).

Dando um passo atras, para melhor vislumbrar o contexto em que se pode falar de Administra-
¢do consensual, hd que se compreender que o proprio Estado-nagao vem passando por
transformacdes essenciais em seu modo de ser.

Nao é demais lembrar, com Jacques CHEVALLIER (2004a:120), que o “Estado-nacdo é uma
forma de organizacio politica contingente, nascida em um dado momento da evolucio das
sociedades ocidentais, e nio... o ‘fim da histéria’” (“IL’| Etat-nation esl une forme d’organisation
politique contingente, née & un moment donné de I'évolution des societés occidentales, et
non pas... la ‘fin de I'histoire’”),
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A ideia de Administragio consensual — aqui mais claramente no viés “téc-
nica contratual” — é destacada por Charles DEBBASCH e Frédéric COLIN
(2004:461/462) tanto em matéria da intervencdo no dominio econdmico (p.
ex., “regime contratual de pregos”; acordos de fomento para induzir instalagio
de inddstrias em certas regides), como em matéria social (p. ex., acordos entre as
“caixas nacionais de seguro social” e profissionais médicos para determinar o
valor dos honoririos reembolsiveis)’.

Até mesmo no 4mbito da tomada de decisio internamente 4 Administra-
¢do, em face da diversidade de interesses piblicos envolvidos, a justificar um
exame conjunto por diversos 6rgios ou entidades administrativas, vem sendo
adotadas técnicas consensuais, como no caso italiano da “conferenza di servizi’,
cuja disciplina™ leva Sabino CASSESE (2001:618) a afirmar a superagio da
separagdo nitida entre, de um lado, a técnica negocial privada como instrumento
de criagdo juridica e, de outro, a discricionariedade, considerada como uma es-
colha ordenada heteronomamente a um interesse predeterminado pela norma.

A

Isto € fato que ndo pode ser ignorado por uma teoria — como a teoria do contrato administrativo
— que, segundo o ponto de vista de certos autores (ndo o de JEZE, nem de seguidores da Escola
do Servico Publico), admita a existéncia do poder soberano como fonte de superioridade do
Estado e, portanto, de desigualdade quanto aos individuos com quem se relaciona.

Com efeito, seguindo aqui com os critérios de andlise de Jacques CHEVALLIER (2004a:108),
“lals transformagdes que afetam o Estado podem ser sintetizadas em torno de duas ideias
essenciais: de um lado, o Estado estd doravante situado em um contexto de interdependéncia
estrutural, que torna caduca a concepgdo tradicional da soberania; de outro lado, o Estado nio
se apresenta mais como uma entidade monolitica, mas ao contrario caracterizada pelo pluralismo,
adiversidade. A conjugagdo desses dois movimentos, que sdo, bem entendido, interdependentes
— o Estado sendo envolvido em um jogo de interagdes tanto no interior como no exterior de
suas fronteiras ~, tende a relativizar a linha demarcatéria entre pdblico e privado”. (“Les
transformations qui affectent I'Etat peuvent étre synthétisées autour de deux idées essentielles:
d’une part, I'Etat est désormais placé dans un contexte d’interdépendence structurelle, qui
rend caduque la conception traditionnelle de la souveraineté; d’autre part, I'Etat ne se présente
plus comme une entité monolithique, mais, au contraire caracterisée par le pluralisme, la
diversité. La conjugaison de ces deux mouvements, qui sont bien entendu interdépendants —
I'Etat étant pris dans un jeu d’interactions aussi bien a l'intérieur qu’a l'extérieur de ses
frontiéres —, tend a relativiser la ligne de démarcation entre public et privé”).

713 Exemplos situados do contexto francés.

A contratualizagdo como técnica de gestdo de negécios publicos na Franca — em estudo com viés
critico — é sistematizada por Laurent RICHER (2003:973/974) em trés grandes momentos: a
primeira fase, de 1960 a 1982, é a da economia contratual, marcada pela planificacio e pelas
convengbes de plano; a segunda, de 1982 a 1992, é a da administracao territorial, com conven-
¢Oes entre Estado e coletividades territoriais; a terceira, posterior a 1992, é a do todo contratual.

714 A conferenza di servizi é disciplinada, em termos gerais, pela Lei n. 241/1990, que trata de
procedimento administrativo; além de por outras normas especificas. A reuniio de entidades
administrativas em uma conferenza di servizi, seja instrutéria, seja decisdria, ndo cria um érgio
colegiado, mas apenas implica uma técnica de acordo interadministrativo, a que se deve seguir
a emanacdo da decisdo final (“provvedimento”) pelo ente competente, como esclarece Elio
CASETTA (2006:312).
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No contexto brasileiro, Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO
(2007¢:43) aponta virios niveis em que a consensualidade passa a integrar a
a¢do administrativa: a regéncia pelo Direito privado, a agdo de fomento, o uso
de contratos e acordos administrativos, a delegacido de funcdes a entidades
independentes, privadas ou semi-publicas.

Aprofundando este dltimo aspecto, autores tém afirmado a caracteristica
da consensualidade em matéria do que se convencionou chamar regu/agio. Nes-
te sentido, Floriano de Azevedo MARQUES NETO (2002b:16) aponta que
“o novo papel do Estado, enquanto regulador, implica no abandono do perfil
autoritirio em favor de uma maior interlocuc¢io com a sociedade”. E, mais gene-
ricamente, quanto ao “Direito Administrativo Econémico”, Alexandre Santos
de ARAGAO (2006:157) afirma que sua instrumentalizagdo “as finalidades
constitucionais e legais se associa com a sua preferencial consensualizagdo; no
sentido de que, via de regra, a ado¢io de uma medida por consenso ¢ mais
eficiente que se adotada unilateral e coercitivamente”.

115. Ressalvas a esta tendéncia. A novidade que se estd a sublinhar,
portanto, ndo € a existéncia de mecanismos de consenso, mas a intensidade com
que a Administragio tem recorrido a estes mecanismos de consenso.

Contudo, o foco especifico da presente tese ndo estd no fenémeno da
Administragdo consensual. A conclusio a qual esta tese deve levar, acerca do
contrato administrativo e sua teoria, nao guarda relagdo de consequéncia e
causa com a caracterizagio contemporinea da Administragdo consensual; to-
davia, toma-a por contexto e, nesse sentido, nela encontra reforgo.

De todo modo, registre-se que o modelo da Administra¢do consensual
ha que ser visto com certas ressalvas, para que nio seja tomado como fim em si
mesmo, nem como solu¢do universal para as questdes que se apresentam ao
Estado no desempenho de sua fungdo administrativa.

Duas dimensdes distintas devem ser reconhecidas na abordagem do tema.

De um lado, uma abordagem cientifica, que pretenda apreender a reali-
dade da ac¢do administrativa no tempo atual. Desta abordagem, decorrem a
constatagdo da expansdo do modelo consensual da Administragio, bem como
a avaliacdo objetiva das virtudes do modelo na facilitagdo da consecugio da

-

fun¢do prépria da Administragdo. E o que, ainda que muito brevemente, se
buscou fazer mais acima.

De outro lado, uma abordagem ideolégica, visando a defesa da adogio do
modelo, a partir da manifestacio subjetiva de preferéncia pelos principios que
o modelo encerra. Ou seja, a defesa do mecanismo de consenso sobre o meca-
nismo de império, por diversos fundamentos, v.g., por uma convicgdo quanto
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as suas virtudes democriticas, ou por uma postura refratiria ao reforco dos
poderes estatais em relagio a livre iniciativa.

Esta abordagem ideolégica é que justifica maiores cautelas. Isto porque
nio necessariamente a Administragio consensual estard atuando em favor da
liberdade e da democracia.

No tocante a /iberdade, compreendida no contexto do Estado de Direito,
sua maior garantia é o principio da legalidade, como decorre da cléssica for-
mulagio dos artigos 4° e 5° da Declaracio dos Direitos do Homem e do

Cidadiao de 1789715,

Entretanto, a legalidade compreendida segundo o modelo liberal de Es-
tado de Direito comporta dois sentidos.

O primeiro € a legalidade formal, que valoriza o significado democratico
da lei enquanto ato produzido pelo parlamento (supondo-se um modelo de
democracia representativa). Mas nio ¢ esta dimensio — a qual nio deixa de ter
sua grande relevancia — que mais importa quando se est4 tratando do sentido
funcional do Estado de Direito como protetor das libérdades, aqui tomadas
em seu sentido negativo’,

O segundo € a legalidade material, que valoriza o aspecto de generalida-
de ¢ abstracdo da norma legal. Esta ¢ a dimensio que ganha relevincia em
vista da protegdo dos individuos ante o arbitrio do governante’"’.

Em defesa da legalidade material, vale a acertada ressalva de Eduardo
GARCIA DE ENTERRIA e Tomis-Ramén FERNANDEZ (2008:685),

visando a desmistificar a “Administracdo concertada”. Apés constatarem que

715 “Art. 4°. A liberdade consiste em poder fazer tudo o que ndo prejudique o préximo: assim, o
exercicio dos direitos naturais de cada homem nao tem por limites senio aqueles que assegu-
ram aos outros membros da sociedade o gozo dos mesmos direitos. Estes limites apenas podem
ser determinados pela lei” e “Art. 5°. A lei ndo proibe sendo as acdes nocivas i sociedade. Tudo
que nao € vedado pela lei ndo pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a fazer o que
ela ndo ordene” (tradugdes de Manoel Gongalves FERREIRA FILHO, 2004:168). Sobre o tema,
destacando na legalidade concebida pelo Estado de Direito liberal um principio geral de
liberdade, o autor desta tese j& teve a oportunidade de se manifestar (Fernando Dias MENEZES
DE ALMEIDA, 2001:22 e ss.).

716 Conforme a proposigdo de Isaiah BERLIN (1981:135 e ss.).

717 Eis como DUGUIT o esclarece — com observacdes que se aplicam 2 analise que presentemente
se faz sobre a Administracdo consensual: “Compreendeu-se que os detentores do poder politico
ndo deviam poder tomar arbitrariamente tal ou qual decisdo individual, em vista de tal ou qual
situagao determinacla; que eles estavam vinculaclos pela regra geral formulada de uma maneira
abstrata sem consideracdo nem de espécie nem de pessoa, e nio podiam tomar decisio indivi-
dual sendo de modo conforme & regra geral conticla na lei. Desce o momento em que este regime
foi compreendido e aplicado, o individuo sentiu-se fortemente protegido contra o todo-poder
dos governantes; pois € evidente que esta regra geral e abstrata, que limita a acdo deles, apresenta
muito menos perigo de arbitrio que uma decisio individual, que pode sempre ser provocacda
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nio se pode ignorar que a Administragio negocia e que “a negociagio se con-

verteu em instrumento imprescindivel na tarefa de administrar”, advertem:

E, pois, necessario definir em concreto essas margens negociais que a rea-
lidade reclama [...] porque é evidente que sob os aspectos habitualmente
idealizados de uma politica desse caréter se esconde o enorme risco de uma
ruptura da objetividade e da igualdade [...] que a impessoalidade da Lei
assegura. A adogio do sistema de Administragdo concertada como férmula
generalizada de administrar ndo poderia, pois, ser admitida. A aplicagio do
regime de ‘concertos’ em substituicdo do exercicio unilateral dos poderes
publicos para convencionar com os destinatarios sua extensdo concreta s6
pode empreender-se em virtude de habilitagdes legais especificas, ali onde

as circunstancias particulares permitam estimd-lo positivo.”*8-71%

Também Jacqueline MORAND-DEVILLER (2010a:63) — impondo

ressalvas a tendéncia pds-moderna de um Direito narrativo™, produzido por

uma “pluralidade de autores em cadeia, cada qual retomando a histéria onde

718

719

720

pela raiva, pela ambigdo ou pela vinganga” [acrescente-se também pelo favorecimento anti-isondmico
de alguém]. (“On a compris que les détenteurs du pouvoir politique ne devaient pas pouvoir
prendre arbitrairement telle ou telle décision individuelle, en vue de telle ou telle situation
déterminée; qu’ils étaient liés par la régle générale formulée d’une maniére abstraite sans considération
ni d’espéce ni de peféonne, et ne pouvaient prendre de décision individuelle que conformément
a la regle générale contenue dans la loi. Du moment oli ce régime a été compris et appliqué,
Vindividu s'est senti fortement protegé contre la toute-puissance des gouvernants; car il est évident
que cette regle générale et abstraite, qui limite leur action, présente beaucoup moins de danger
d'arbitraire qu’une décision individuelle, qui peut toujours étre provoquée par la haine, I'ambition
ou la vengeance”) (DUGUIT, 1923:96).

“Es, pues, necesario definir en concreto esos mdrgenes negociales que la realidad reclama [...]
porque es evidente que bajo los aspectos habitualmente idealizados de una politica de este
caracter se esconde el enorme riesgo de una ruptura de la objetividad y de la igualdad [...] que
la impersonalidad de la Ley asegura. La adopcion del sistema de Administracion concertada
como férmula generalizada de administrar no podria, pues, ser admitida. La aplicacién del
régimen de ‘conciertos’ en sustitucién del ejercicio unilateral de los poderes publicos para
convenir con los destinatarios su extensién concreta sélo puede emprenderse en virtud de
habilitaciones legales especificas, alli donde las circunstancias particulares permitan estimarlo
positivo.”

No mesmo sentido — e com a experiéncia decorrente de ser entdo vice-presidente do Conselho
de Estado francés —, Renaud Denoix de SAINT MARC (2003:971) afasta a hipétese de que se
eleve “a administragdo contratual ao nivel de panaceia” e nega que se possa “governar por
contrato”, sustentando que sempre deverd haver espagco para o comando por meio de uma
norma legal ou regulamentar. E conclui afirmando que a autoridade piblica “nao pode
negligenciar a necessaria universalidade de cerlas regras que um mosaico de compromissos
confratuais viria arruinar. Ela ndo pode ser insensivel as desigualdades de tratamento que
resultam de convengdes negociadas ‘sob medida’ com ‘cocontratantes’ todavia situados em
condigbes idénticas” (“Ne peut pas négliger la nécessaire universalité de certaines regles
qu’une mosaique d’engagements contractuels viendrait ruiner. Elle ne peut pas étre insensible
aux inégalités de traitement qui résultent de conventions négociées ‘sur mesure’ avec des
cocontractants pourtant placés dans des conditions identiques”).

A referéncia da autora é a Ronald DWORKIN, em A Matter of Principle e Law’s Empire.
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seu predecessor a deixou”, heranga narrativa da qual o juiz, investido de gran-
de autoridade, seria o depositdrio — aponta os “riscos de tal debandada” e
) P p

recorda que “as sociedades humanas [...] necessitam de uma ordem que en-

contra seu fundamento na universalidade e se apoia em regras impessoais pre-

estabelecidas, a fim de garantir a seguranca juridica”. Dai conclui: “o

consensualismo deve se desenvolver quanto a edigdo da regra, ele nio deve
’ »

pretender regulamentar tudo o que estd ao seu alcance”.

Jd no tocante ao fortalecimento da democracia por meio da Administragio
consensual, enquanto modelo que favorece a participacio dos destinatérios do
ato administrativo (no caso, contrato) em sua elaboracio, nio se pode perder de
vista que a referéncia para que se avalie a democracia no plano de um Estado h4
de ser o Estado como um todo, ou seja, a produgio do Direito geral coincidente
com esse Estado.

O contrato, assim como os demais institutos juridicos, como lembra Enzo
ROPPO (1988:24), “muda a sua disciplina, as suas funcées, a sua prépria
b b ([‘ )
estrutura segundo o contexto econdmico-social em que estd inserido”.

E certo que, em tese, se pode reconhecer que os mecanismos de consenso
em questio baseiem-se predominantemente no principio da autonomia, o
mesmo que se associa, no plano do Direito geral, 2 democracia.

Todavia, sua aplicagdo, eventualmente, em sentido contririo ao espirito
que preside o Direito geral, criando situagdes para o atendimento de interes-
ses individuais, ndo serd democratica’!.

A falta da referéncia ao Estado, como um todo, para que se avalie a
virtude democritica de um instituto, €, via de regra, a maior causa da perda de
sentido da ideia de democracia, que passa a ser empregada como mero artifi-
cio de retérica.

Sdo vérios os exemplos quotidianos que podem ser lembrados nesse senti-
do. E o caso do alegado carater mais “democritico” da eleicio direta do Reitor de
uma universidade piblica pela dita comunidade académica (ou seja, pela elite
que constitui o corpo de professores, alunos e funciondrios administrativos da
universidade), em contraposigio a sua escolha final pelo Chefe do Poder Execu-
tivo que carrega consigo a legitimacdo decorrente da eleigio pela maioria da

721 Como ja se registrou, com KELSEN (1962-11:171/172; e 1961:300), ndo se deve confundir o
cardter da producdo do Direito no plano dos atos juridicos individuais, com o caréter da
producdo do Direito geral, de modo que a aplicagio de normas juridicas gerais democratica-
mente produzidas pode, em certas situagGes, ser melhor garantida por uma producio autocra-
tica das normas juridicas individuais.
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populagio. E também o caso do alegado cardter mais “democritico” da oitiva,
em consultas ou audiéncias publicas, de determinados grupos que se formam
em torno de interesses especificos e que, portanto, facilmente se mobilizardo
para responder ao chamado participativo com muito mais vigor do que cidadios
em geral, em contraposi¢io ao debate nas instincias parlamentares.

Nio se negam eventuais virtudes, nos exemplos dados, da participagio
da comunidade académica na escolha do Reitor, nem de grupos de interesse
em audiéncias ou consultas publicas. Mas nio se trata necessariamente de
mecanismos de refor¢o da democracia. Em suma, invocando a férmula de
Jean-Pierre GAUDIN (1999:217), sio situagdes que levam ao risco de que se

tenha a “res publica progressivamente substituida pelas formas difusas de uma
cidadania privada”.

Enfim, nfo se pode perder a dimensdo do cariter instrumental dos me-
canismos de consenso no Direito administrativo e na pratica da Administra-
¢do: instrumental em relagdo 4 concretizacio do Direito geral, consistente nas
normas gerais ¢ abstratas de ordem constitucional ou legal.

Como instrumento, a técnica convencional deve ser usada na medida ne-
cessdria e ndo sempre buscada, como se importasse fim em si mesma. Nas pala-
vras de Laurent RICHER (2003:975), “o recurso sistematico ao contrato incita
4 se perguntar se essa panaceia nio € demasiado universal para ser curativa”’?2,

Bem compreendidos em sua funcio, os mecanismos de consenso na acio
administrativa podem constituir importante meio de atragio dos individuos
para que se envolvam nos assuntos da Administracio e do Estado em geral’® —
para que os acompanhem, para que deles participem, para que melhor os con-
trolem; e, neste sentido e com as ressalvas acima apontadas, podem configurar
instrumentos em defesa de um regime democratico e garantidor das liberdades,
ampliando-se a dimensio da cidadania ativa’™*.

722 “Le recours systématique au contrat incite i se demander si cette panacée n’est trop universelle
pour étre curative”.

723 Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA (2008a:349).

724 Com outro viés, frisando a necessidade da participagdo do povo na concretizagdo de uma
Constituicdo democrdtica, com papel ativo e nao meramente passivo (como simples beneficiarios
da acdo estatal), e demonstrando a incompatibilidade desta ideia com a tendéncia contempo-
ranea do ativismo judicial, ver Elival da Silva RAMOS (2010:315/317).




