|bdp ' Direito do Estado .com.br

O Direito Publico da Cidadania

Instituto Brasileiro de
Direito Publico

R =2 RF Revista Eletronica
5 0 sobre a Reforma do Estado

Numero 23 - setembro/outubro/novembro 2010 - Salvador - Bahia - Brasil - ISSN 1981-1888

CONTRATO DE GESTAO NO INTERIOR DA ORGANIZACAO
ADMINISTRATIVA COMO CONTRATO DE AUTONOMIA

Paulo Modesto

Professor de Direito Administrativo da Universidade Federal da Bahia.
Presidente do Instituto Brasileiro de Direito Publico. Membro do Conselho
Cientifico da Catedra de Cultura Juridica da Universidade de Girona
(Espanha). Vice-Presidente do Instituto de Direito Administrativo da Bahia.
Membro do Ministério Publico da Bahia. Diretor da Revista Brasileira de
Direito Publico. Conselheiro Técnico da Sociedade Brasileira de Direito
Publico. Membro do Conselho de Pesquisadores do Instituto Internacional
de Estudos de Direito do Estado. Ex-Assessor Especial do Ministério da
Administracéo Federal e Reforma do Estado do Brasil.

Titular da cadeira 28 da Academia de Letras Juridicas da Bahia.

Editor do site www.direitodoestado.com.br

Consideracdes Iniciais

O estudo sobre o contrato de gestédo realizado no interior da organizacao
administrativa, consoante o direito brasileiro, mas com importantes referenciais
também no direito comparado, pressupde informacdes basicas sobre o
conceito de autovinculacao (ou autolimitacdo) da administracéo publica e sobre
a abrangéncia do emprego de formulas de consensualidade na administragéo
publica, temas abordados em separado, em artigos anteriores, que buscam
atender aos interessados’.

E possivel, entretanto, tratar do tema com a abordagem direta do art. 37,
§ 8°, da Constituicdo Federal, que disciplina o contrato de gestéo inter e intra-
administrativo, isto é, o acordo celebrado entre pessoas juridicas
administrativas ou entre orgaos de uma mesma pessoa administrativa. O objeto

! Conf. MODESTO, Paulo. Legalidade e autovinculagdo da administragdo publica: pressupostos
conceituais do contrato de autonomia no anteprojeto da nova lei de organizacdo administrativa. In:
Modesto, Paulo (org.). Nova Organizacdo Administrativa Brasileira. Minas Gerais, Ed. Férum, 2009, pp.
113-169; Autovinculagdo da Administragdo Publica, in: Revista Brasileira de Direito Publico, Ed. Férum,
n. 29, 2010. Conf., ainda, a pagina web: http://www.direitodoestado.com.br/leiorganica
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da disposicdo constitucional deve ser percebido como uma especial e
deliberada modalidade de autovinculagdo da Administracdo Publica, mas a sua
compreensao como instrumento consensual de programacado do controle
administrativo e de condicdo para fruicAo de flexibilidades administrativas
especiais pode ser realizada a partir exclusivamente dos marcos
constitucionais e dos esforcos de regulamentacdo da norma constitucional,
especialmente o recente anteprojeto de reforma da organizacdo administrativa
brasileira, formulado por comissdo de especialistas, que o denominou de
contrato de autonomia.?

E certo que aspectos conceituais de maior complexidade, como o
reconhecimento da individualidade organizativa de unidades administrativas
despersonalizadas (6rgdos) e de sua aptiddo para celebrarem contratos de
gestdo, isto é, para figurarem em relacdes juridicas como sujeitos de direito,
embora ndo sejam pessoas juridicas, sejam obrigatorios diante de preconceitos
arraigados na doutrina brasileira, entre os quais a concepc¢ao da inexisténcia de
relacdes interorganicas efetivas na intimidade da organizacdo administrativa do
Estado, embora estas sejam diuturnamente admitidas pela jurisprudéncia dos
tribunais. No pano de fundo dessas consideracdes o debate sobre a utilidade, a
aplicabilidade e a extensdo que se pode emprestar ao fenbmeno da
contratualizacdo do controle da atividade de 6rgaos e entidades publicas e a
utiizacdo de instrumentos de planejamento, coordenacdo e avaliagdo de
resultados estabelecidos em acordos validos para campos de atividade e
relagdes tradicionalmente refratarias ao dialogo e a consensualidade. E este o
debate que precisa ser enfrentado, com olhar atento ao direito positivo
brasileiro.

1. O contrato previsto no art. 37, 8§ 8°.,, da Constituicdo

A Emenda Constitucional n. 19 introduziu no texto constitucional permanente
dispositivo com o seguinte teor:

8§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder
publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho para o
orgao ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

> Em 10 de dezembro de 2007, o Diario Oficial da Unido publicou a Portaria 426, de 6-12-2007, do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, posteriormente alterada pela Portaria 84, de 23-4-
2008, instituindo comissdo destinada a elaborar anteprojeto de Lei Organica da Administragdo Publica
Federal e entes de colaboragdo. A comissao foi composta pelos professores: Almiro do Couto e Silva,
Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo Marques Neto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Maria Coeli
Sim&es Pires, Paulo Eduardo Garrido Modesto, Floriano de Azevedo Marques Neto e Sérgio de Andréa
Ferreira. O anteprojeto, resultado de 18 meses de trabalho da comissdo, foi entregue ao Governo
Federal em agosto de 2009 e os seus resultados foram divulgados e avaliados a luz da atual organizagéo
administrativa no livro “Nova Organizacdo Administrativa Brasileira”, Ed. Férum, 2009 (22. Ed, 2010),
com textos explicativos de todos os integrantes de comissao e diversos convidados.
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| - 0 prazo de duracao do contrato;

Il - os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos,
obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes;

[Il - a remuneragéo do pessoal.”

O texto aprovado ndo constava da Proposta de Emenda Constitucional
do Poder Executivo 173 (Reforma Administrativa). Foi introduzido na Comisséo
Especial da Camara dos Deputados, durante a discussdo da proposta de
emenda, por iniciativa do relator da matéria na comissdo, Deputado Moreira
Franco. No entanto, na fase da discussao da proposta de emenda, duas outras
sugestbes sobre o assunto eram do conhecimento do deputado-relator, tendo
provavelmente influenciado a formulacdo final por apresentarem escopo
semelhante. A primeira, discutida em minutas pelo MINISTERIO DA
ADMINISTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO (MARE), foi difundida
em periodo imediatamente anterior ao que antecedeu o envio da proposta de
emenda do Poder Executivo. A segunda, foi sugerida em emenda substitutiva
pelo PARTIDO DOS TRABALHADORES (PT) na fase de discussdo sobre o
mérito da PEC 173. Era o seguinte o teor da redacao sugerida pelo MARE —
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, ndo aproveitada na
proposta de emenda constitucional:

Art. Acrescentar no art. 37 da Constituicdo um paragrafo, com o
seguinte teor:

“87°. As entidades da administracao indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que se
submeterem a contratos de gestdo terdo ampliada a autonomia
gerencial, orcamentaria e financeira, na forma da lei.”

A proposta do Partido dos Trabalhadores apresentada durante os debates da
PEC 173 na Camara dos Deputados, em emenda substitutiva, possuia a
seguinte redagéo:

“Acrescentar a Constituicdo o art. 248, com a seguinte redacao:

Art. 248. As empresas publicas, sociedades de economia mista e
demais entidades de direito privado da administracdo indireta que
firmarem, nos termos a serem fixados em lei complementar de
competéncia da Unido, contratos de gestdo, poderdo ser dispensadas
do cumprimento de obrigagbes legais e regulamentares de carater
geral aplicaveis aos entes da Administracdo publica, pelo prazo de
duracédo do contrato de gestao.

Paragrafo unico. O disposto no caput ndo libera as empresas da
obediéncia aos principios e dispositivos constitucionais e da
fiscalizacdo exercida pelos 6rgdos de controle externo e interno da
Administragcéo Publica”

A redacéo final da emenda aprovada € melhor avaliada a luz dos dois
textos que lhe antecederam, norteadores da discussdo da matéria. E
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interessante perceber que o0s textos antecedentes focalizam apenas a
ampliagdo da autonomia de entidades da administragéo indireta. O texto final,
pelo contrario, menciona as entidades da administracdo indireta e os 6rgdos da
administracdo direta. Em todas as propostas, no entanto, é deslocada para a lei
a tarefa de especificar as condicbes de celebracdo e implementacdo do
contrato e de fixar as obrigacdes e vantagens dos que o celebram. E certo que
o texto final aprovado, oferecido pelo relator, é impreciso neste ultimo ponto.
Proponho uma breve analise dessas duas questdes, comeg¢ando pela segunda.

() 1.1. Contrato de Gestdo como Fato Juridico: recusa do contrato de
gestado como fonte imediata de direitos e deveres

Qual o sentido, no texto constitucional do art. 37, 88°, da referéncia a
“ampliagdo” da autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgaos e
entidades da administracdo direta e indireta “mediante” contrato? Uma
interpretacéo literal poderia sugerir que o “contrato” realizaria, por si, a referida
“ampliacdo”, por existir previsdo constitucional. Esse entendimento, no entanto,
incidiria  em equivoco grave. As competéncias publicas sdo legais e
insuscetiveis de transacdo. Sao inegociaveis. Nao podem ser criadas, dilatadas
ou restringidas por contrato. Admitir o deslocamento da definicdo da autonomia
para o0 ambito do contrato significaria 0 mesmo que romper com O proprio
principio da legalidade e abandonar um dos alicerces fundamentais do Estado
Democréatico de Direito (CF, art. 1°). N&o tenho duvida em recusar essa
inteligéncia literal e absurda para o dispositivo. Na verdade, uma solucéo
interpretativa razoavel € considerar o contrato mencionado no paragrafo oitavo
do art. 37 da Constituicdo Federal como um fato juridico desencadeador de
normas legais especiais, hunca como a base de validade ou fonte direta de
normas inovadoras sobre a titularidade de competéncias na administracio
publica.

O *“contrato” mencionado no art. 37, 88° entre outras fungdes, cumpre o
papel de uma técnica de diferenciacdo de 6rgados e entidades, respondendo, uma
vez celebrado, pela incidéncia de um regime juridico especifico, mais flexivel,
antecipadamente autorizado ou estabelecido em lei. Esse regime juridico especifico
permite também, no plano infralegal, a adocdo de normas especiais de organizacéo
administrativa, quando cabiveis, mediante decreto ou regulamento administrativo. O
contrato ndo substitui a lei. A questdo recebe um giro completo. A celebracdo do
contrato de gestdo deixa de ser percebida como uma alforria ao regime de
legalidade para se converter na condicdo para o ingresso num regime juridico-
administrativo especifico, estabelecido a partir da lei, mas nunca a partir de
normas postas originalmente de forma negocial. E simples figurar um exemplo:
empresas estatais que desempenhassem atividades econémicas e assinassem
contrato de gestdo, poderiam ter limites maiores para dispensa de licitacdo na
aquisicdo ou contratacdo de bens e servicos, a0 mesmo tempo em que estariam
obrigadas a controles adicionais de resultados, segundo os critérios de avaliacdo
de desempenho previstos no contrato.

O elemento de flexibilidade conferido deve ser abstratamente admitido em lei e,
sem embargo disso, resultar concretamente da celebracdo e manutengédo de
contrato de gestdo especificador de controles de resultado. E certo que o
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contrato ndo confere competéncia de controle a quem ndo a possui. Os
controles também devem ter base legal, mas ganham com o contrato maior
determinacao e operacionalizacéo, a partir da fixacdo clara de objetivos, metas
e indicadores de desempenho, que funcionam como indices ou referenciais
objetivos para o exercicio da supervisdo administrativa.

Na vigéncia do contrato de gestéo, o exercicio do controle administrativo
€ modificado, substituindo-se o cumprimento de exigéncias de controle
preventivo, ou a priori, como as autorizacbes caso a caso, por formas de
controle sucessivo, ou a posteriori, como relatorios de desempenho e auditorias
operacionais, sem ofensa ao principio da legalidade e atendidas as garantias
previstas em lei. A substituicAo nunca é total, pois altera-se basicamente a
tbnica do controle, dando-se énfase ao controle sucessivo, ou controle a
posteriori, bem como ao controle de resultados, ou controle de desempenho,
sem embargo da continuidade de controles preventivos e de controles formais
de legalidade (este ultimo tipo de controle, ao contrario do que singelamente se
diz, pode ser preventivo, concomitante ou sucessivo). Seja qual for o arranjo
das modalidades de controle, o contrato de gestdo importa desde logo uma
significativa mudanca no paradigma do controle da administracdo publica.
Trata-se de uma técnica de programacédo do controle administrativo, assentada
na troca permanente de informacdes e na fixacdo de um planejamento
consensual ou concertado de atividades administrativas. Trata-se também de
uma técnica de motivacdo e conquista da adesao do 6rgao ou entidade para o
cumprimento do plano de atividades estabelecido no contrato, estimulando o
que se vem chamando administracdo por objetivos. Por isso, é essencial nos
contratos de gestdo que as metas, 0s objetivos e os indicadores de
desempenho sejam definidos de forma consensual e o cumprimento do
contrato assegure, no periodo de sua vigéncia, um regime administrativo
diferenciado e mais flexivel. Em qualquer caso, porém, cabe em principio a
administragdo superior ou supervisora 0 juizo de conveniéncia sobre quais
entidades ou Orgados devem ser inseridos no regime mais flexivel. Isso é
evidente, ainda, porgue os contratos de gestdo geralmente importam também
compromissos de delegacdo de competéncias, clausulas mediante as quais
amplia-se a “autonomia” deciso6ria e normativa das unidades administrativas
onerada com compromissos de desempenho.

E certo que o texto aprovado do art. 37, §8°, prevé apenas que “contrato”
podera servir a “ampliacdo da autonomia gerencial, orcamentaria e financeira
dos érgaos e entidades da administracdo direta e indireta” (grifo nosso). Nao
menciona diretamente a expressao “contrato de gestdo”. Isso permitiria a lei
(federal, estadual, distrital ou municipal) estabelecer diferentes espécies ou
categorias de “contrato”, distinguindo, por exemplo, como € usual no
estrangeiro, entre “contratos de programa” (aplicados a administracdo indireta
empresarial) e “contratos de servico” (aplicados a unidades organizacionais da
administracdo direta qualificadas como “centros de responsabilidade”). A
expressdo “contrato de gestdo”, no entanto, tem se generalizado, sendo
adotada em numerosos textos legais recentes (v.g., Lei n. 9.649, de 27 de maio
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de 1998; Lei n. 9.648, de 27 de maio de 1998; Lei n. 9.427, de 26 de dezembro
de 1996). 3

Em termos que valem como sintese, escrevi sobre o assunto ha mais de sete
anos o seguinte:

“Como ja referi em outra oportunidade, ‘contrato de gestdo’ é uma
expressdo que admite usos conceituais variados. Aplicada as entidades
da administracdo indireta, bem como a 6rgados da administracdo direta,
ndo informa qualquer espécie de relacdo contratual, mas um simples
acordo de gestdo, um fato juridico institucional, apto a deslocar a
entidade ou o 6rgdo para o campo de incidéncia de norma legal
especial. E dizer: a lei pode tratar diferentemente entidades e 6rgéos
gue assinem ‘contratos de gestdo’. A assinatura do “contrato”, nestes
casos, permite que a entidade ingresse no dominio especifico dessas
normas especiais, antecipadamente elaboradas pelo legislador,
cumprindo o contrato o papel de uma técnica de diferenciacéo do regime
juridico de 6rgaos e entidades publicas, sem embargo de constituir
igualmente técnica de controle administrativo. O contrato de gestao
interadministrativo (expressao que utilizo para diferenciar esse tipo de
contrato de gestdo dos contratos celebrados com entidades privadas)
ndo é fonte imediata de diretos ou obrigacdes inovadoras, nem pode
significar um mecanismo de alforria do regime da legalidade, mas pode
ensejar, por este mecanismo de deslocamento do campo de incidéncia
de normas, uma “ampliacdo da autonomia gerencial, orcamentaria e
financeira” de entidades e 6rgdos publicos (CF, art. 37, 88°). Na
verdade, além de técnica de diferenciacdo de entidades e oOrgaos,
conforme a modelos legais, o contrato de gestéo funciona também como
mecanismo de detalhamento e programacédo do controle administrativo,
a partir da fixagao detalhada de objetivos e metas, elementos essenciais
para conter ou diminuir a discricionariedade da prépria supervisao
administrativa.”

3 Perdoem a palavra “recentes” na indicacdo dos textos legais: o texto deste item, até aqui, além de
todo o préoximo item, possui onze anos de escrito (exceto as notas de rodapé). Serviu de base para a
palestra “Os contratos de gestao e as agéncias executivas”, que proferi na Sociedade Brasileira de
Direito Publico - SBDP (Sao Paulo, 14.09.1998). Publico neste texto, sem modificaces, preservando a
sua oralidade, embora o tenha divulgado em tiras através de esquemas de exposicdo em eventos
publicos (transparéncias de PowerPoint).

4 MODESTO, Paulo. Globalizagdo e Administracdo Publica Indireta, 2002, op. cit., p. 6, disponivel
também na internet: http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-7-AGOSTO-2006-
PAULO%20MODEST0%202.pdf Acesso em 03/10/2009. A conclusdes muito semelhantes parece ter
chegado EURICO DE ANDRADE AZEVEDO, um dos ilustres participantes da conferéncia que proferi no
SBDP em 14.09.1998. No dizer deste autor, que atualiza a obra sistematica de HELY LOPES MEIRELLES:
“Como na Administragdo Publica domina o principio da legalidade, o contrato de gestdo ndo é fonte de
direitos. Ele é simplesmente um fato juridico que permite a aplicacdo de determinados beneficios
previstos em lei. A ampliagdo da autonomia e outras vantagens a serem concedidas as entidades devem
estar previstas em lei. E o que ocorre, p. ex., com o0 aumento dos percentuais de dispensa de licitagcio para
as autarquias e fundagdes qualificadas como agéncias executivas (Lei 8.666/93, art. 24, paragrafo Unico,
com a redacédo dada pela Lei 9.648/98)” (MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo Brasileiro. 312. Ed.
Atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sao
Paulo: Melheiros, 2005, p. 266). No mesmo sentido, GUSTAVO JUSTINO DE OLIVEIRA, em estudo
monogréfico publicado em 2008: “Por isso, sobretudo em face do regime juridico-administrativo brasileiro, o
contrato de gestdo nao é, a principio, fonte imediata de direitos, obrigacfes e responsabilidades. O papel desse
instituto é detalhar ou particularizar os direitos, as obrigagfes e as responsabilidades das autoridades e dos
administradores publicos previstos em lei, tendo em vista o cumprimento das metas de desempenho e dos
resultados pactuados com a Administracdo central. A rigor, firmando um contrato de gestdo, o 6rgédo ou
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(i) 1.2. Contrato de Gestao e Administragao Direta: recusa do contrato de
gestdo como auténtico contrato

Questao relevante que o confronto de textos coloca é a de saber de que
forma interpretar a inclusdo da administracao direta na redacao final dada art.
37, 85° da Constituicdo Federal. Sem duvida, a inclusdo da administragédo
direta, na redacdo oferecida originalmente pelo Deputado Moreira Franco,
depois aprovada, é desconcertante.

Em primeiro lugar, porque a é&rea de atuagdo por exceléncia dos
contratos referidos na emenda constitucional € a administracao publica indireta
e ndo a direta. Em principio, apenas as entidades da administracdo indireta,
quer de regime publico (autarquias e fundacdes publicas), quer de regime
predominantemente privado (empresas, sociedades de economia mista,
fundacdes governamentais), gozam de autonomia, vale dizer, um ambito
normativo e de decisdo préprio ou exclusivo.”> Na administracdo direta, de
reves, vige o principio da hierarquia, de submissao continua e permanente das
unidades inferiores as unidades superiores da organizagdo administrativa.
Neste ultimo plano, parece indevido falar juridicamente em autonomia decisoria
ou normativa das unidades inferiores em relagdo as superiores componentes
da estrutura hierarquica de uma mesma pessoa juridica estatal. Ora, é l6gico
gue apenas guem goza de alguma autonomia pode ter esta autonomia
“ampliada”. Em segundo lugar, porque, tecnicamente, ndo se tem reconhecido
personalidade juridica especifica aos Orgdos integrantes da administracdo
direta. Como entdo admitir como parte do contrato, referido no art. 37, 85°,
centros de imputacdo que ndo gozam de personalidade juridica prépria,
encartando-se na estrutura global da administracao publica central?

Certo, a realidade dos nossos dias revela que existem 0Orgaos
administrativos atipicos quanto a suas atividades e missfes, que poderiam ter
sido destacados da administracdo direta, como 0s hospitais e estaleiros
militares. Esses o6rgdos ndo foram deslocados para a administracdo indireta,

entidade administrativa cumpre um requisito previsto na Constituicdo e na lei regulamentadora do contrato de
gestdo (ainda nédo editada), qual seja a sua propria celebracdo, passando a submeter-se a um regime juridico
especial, distinto daquele a que se encontra subordinada a generalidade dos 6rgdos e entidades da
Administragdo Publica. Dai defender-se que a celebragdo de um contrato de gestdo provoca uma diferenciacdo
autorizada de regime juridico a que estavam subordinados o 6rgao e a entidade administrativa”. (Contrato de
Gestdo. Sdo Paulo, Ed. RT, 2008, p.202).

5 “Em termos ortodoxos, autonomia expressa a capacidade de editar direito préprio, dar ou reconhecer
as normas de sua propria acao, prerrogativa exclusiva de entidades dotadas de poder politico. Neste
sentido, as autarquias, como entidades de capacidade exclusivamente administrativa, nao sao
autdnomas. Mas a expressao autonomia também é empregada no sentido de auto-administragdo, de
esfera de atuagdo independente, de prerrogativa administrativa de solver, em ultima instancia, questdes
na intimidade de uma entidade em relacdo a outras de igual ou diferente natureza. Autonomia, neste
sentido, é conceito que conhece graus de realizacdo, conforme a entidade de administracdo indireta
sujeite-se a controles mais ou menos amplos por parte da Administracdo Direta e possua,
consequentemente, maior ou menor raio de acdo independente de determinagbes administrativas
exteriores. E nesta segunda acepcdo, igualmente legitima, usual em textos normativos (v.g., CF, art.s.
37, 88°., 99, caput;127, 82°.; 207, caput; 217, |, entre outras), que a palavra autonomia sera
empregada neste trabalho e pode ser referida no tratamento das autarquias.”(MODESTO, Paulo.
Globalizagcdo e Administracao Indireta, op.cit, p. 3).
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segundo consta, por questdes de “hierarquia militar”. Seriam estes, em linha de
principio, os primeiros beneficiarios da referéncia a administragdo direta no
texto do art. 37, 85°, da Constituicdo. Mas persistem o0s obstaculos conceituais
referidos.

A questdo parece insollvel se ndo se questionar a corregdo do emprego
da palavra “contrato” no texto aprovado. Ha efetivamente contrato, com sentido
técnico, ou a palavra € empregada no sentido de acordo, compromisso
institucional, instrumento de planejamento, avaliacdo e coordenacdo entre
6rgaos e entidades administrativas? E importante observar que a redacao final
do dispositivo constitucional explicita que firmam o “contrato” o0s

administradores das entidades e 6rgéos e o poder publico.

Nos contratos ha voluntariedade, concessfes reciprocas, harmonizacao
de interesses contrapostos ou convergentes e obrigatoriedade das clausulas
fixadas na avenca. Saliente nos contratos, no entanto, € o fato de serem
formas de producdo de normas juridicas. Os contratos sdo atos juridicos
criadores de normas juridicas, geralmente normas individuais, consistindo
numa forma de auto-regulamentacéo de interesses entre sujeitos de direito que
€ autorizada pela ordem legal. Nao por outra razdo, o chamado “poder
negocial” ou “poder de negociacdo” € enquadrado por NORBERTO BOBBIO
entre as fontes derivadas do ordenamento juridico® e isolado por MIGUEL
REALE como uma especial modalidade de fonte do direito — a fonte negocial’.
Neste quadro, € possivel aplicar a definicAo apresentada de contrato aos
contratos de gestéo do art. 37, 85°, da Constituicdo Federal?

A conclusdo € necessariamente negativa. Os sujeitos que firmam o
“contrato” previsto no art. 37, 85° nado apresentam interesses contrapostos ou
necessitados de harmonizacéo, além disso, encontram-se vinculados a normas
de competéncia que repelem qualquer espécie de transacdo. E o caso do
“contrato” que assinem administradores de 6rgaos publicos e o Poder Publico.
Os administradores de 6rgdos publicos ndo exprimem sendo a vontade do
Poder Publico, no ambito de sua competéncia;, como entdo pensar em
vontades contrapostas, que se harmonizam no contrato? Na verdade, outra
vez, a inteligéncia do dispositivo deve superar o plano da compreensao literal.
A hipétese é melhor visualizada néo pela idéia de concessfes reciprocas, ou
de “transfusdo de vontades”, tipica do contrato, mas a idéia ou a imagem de
uma fusdo volitiva, composicdo de uma vontade Unica, resultado da
convergéncia de interesses dos acordantes. Na hipotese, a todo rigor, sob o
aspecto juridico, ha “acordo de gestédo” e ndo contrato.

O acordo de gestdo, também denominado na doutrina acordo de programa, foi
definido por DIOGO FIGUEREDO MOREIRA NETO como ato administrativo
complexo®. Na verdade, o referido professor, seguindo a doutrina italiana,

5 BOBBIO, Norberto. Teoria General del Derecho. Trad. Eduardo Rozo Acufia. Bogoté, Editorial Temis,
1987, p. 155.

" REALE, Miguel. Licdes Preliminares de Direito. S&o Paulo: Saraiva, 1976, p. 178.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1996,
p. 181.
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sustenta dois conceitos de ato administrativo complexo. O primeiro, que
denomina de sentido tradicional ou também ato administrativo de complexidade
interna, ocorre quando o acordo resulta do concurso de varios 6rgdos do
mesmo ente; o segundo sentido, nominado como ato administrativo de
complexidade externa, € aplicavel quando o ato ou acordo resultar da
convergéncia de varias entidades, publicas ou privadas, com personalidade
juridica propria, reunidas tendo em vista a obtencédo de uma finalidade comum.
N&o pretendo discutir aqui mais amplamente essa categorizacdo.® Menciono-a
para situar mais claramente até que ponto € possivel questionar o carater
contratual dos supostos “contratos de gestéao”.

O que vem de ser exposto ndo perde a sua validade pelo fato do art. 37, 85°,
da Constituicdo vir vazado em linguagem equivoca e invocar expressamente a
palavra “contrato”. As palavras, recorda-nos sempre mestre CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO s&o simples “rétulos que sobrepomos as coisas”'® No
caso, a incompatibilidade entre a significacdo que se extrai do texto (a horma
juridica) e a expressao literal do texto normativo, obriga o intérprete a exercitar
precisdes conceituais, como as referidas. Isso € especialmente claro apos o
texto prever a hipétese de “contrato” entre administradores e o Poder Publico.
Essa hipotese, por si sO, insinua o carater ndo contratual do ajuste, a sua
natureza de acordo de direito pablico ou, se preferirem, ato complexo.**

1.3. A individualidade organizativa de unidades administrativas
despersonalizadas

Orgdos sdo unidades de atuacdo juridica despersonalizadas.*? S&o
exemplos de Orgdos: os Ministérios, a Camara dos Deputados, o Senado, a
Presidéncia da Republica, as Secretarias de Estado, as Prefeituras, as
Delegacias Regionais, o Ministério Publico, o Tribunal de Contas, os Tribunais
de Justica, isto é, todas as unidades de atuacdo, administrativas ou nao,
expressivas da vontade do Estado, destituidas de personalidade juridica
propria.

9 Para desenvolvimento do tema, conf. ARAUJO, Edmir Netto. Do Negdcio Juridico Administrativo. S&o
Paulo: RT, 1992, pp. 155-164.

1° BANDEIRA DE MELLO, Celso. Ato Administrativo e Direito dos Administrados. S&o Paulo: RT, 1981,
p.2.

11 E ainda comum entre juristas a preocupacdo com definigdes essencialistas, que traduzam a “natureza
juridica” de institutos, em termos abastratos e gerais. Como ensina FABIO KONDER COMPRATO, “a
preocupagdo maior da ciéncia juridica tradicional, na anélise das ‘naturezas juridicas’, era a de chegar a
definicdes perfeitas de todos os conceitos. Por isso mesmo, a piéce de résistence de todas as
monografias académicas consistia, precisamente, na definicdo dos institutos, em geral reservada para o
dltimo capitulo, como resultado de toda a elaboracdo mental, de forma silogitistica” (O Poder de
Controle na Sociedade Andnima, 32. ed, Rio de Janeiro, Forense, 1983, p. 273). Hoje essa compreenséo
perde vigéncia, pois 0s conceitos passaram a ser vistos como simples sinteses de regras e principios,
mutaveis como as proprias normas. A tarefa basica dos conceitos e defini¢cdes juridicas é apenas a de
classificar e facilitar a compreensédo de grupos normativos. E dizer: as definicdes juridicas formulam
meros conceitos operacionais, provisorios e relativos, vinculados diretamente a experiéncia concreta de
cada ordenamento juridico.

12 Na Lei n. 9784/1999, define-se corretamente 6rgdo como “unidade de atuacgio integrante da
Administracdo direta e da estrutura da Administracdo indireta” (art. 1°, 82°, |) e entidade como
“unidade de atuagdo dotada de personalidade juridica” . 1°, §2°, II).
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Os 6rgaos sao compostos por dois elementos: um elemento objetivo, um
conjunto de atribuicées (circulo de competéncia ou conjunto institucionalizado
de deveres e poderes funcionais), e um elemento subjetivo e dinamizador, a
vontade e capacidade das pessoas fisicas que titularizam o 6rgdo.** A vontade
do titular do 6rgéo, se expedida no campo das atribuicdes do 6rgédo, é imputada
diretamente ao 6rg&o, que assim atua, formando a vontade do Estado. Orgéo
como simples complexo de atribuicbes, sem composicdo volitiva ou subjetiva,
confunde-se com a prépria previsdo abstrata de competéncias legais, sem
qualquer aptidao para exprimir a dinamica da pessoa juridica estatal, razdo de
ser dos Orgaos. O titular do 6rgdo nao atua para o Estado, atua como o Estado:
€ a voz do Estado em determinado conjunto especifico e delimitado de
competéncias. Alids, a teoria organica surgiu exatamente para explicar a
posicdo das pessoas que manifestam a vontade do Estado e, em patrticular, da
Administracdo Publica. Uma investigacdo mais aprofundada, no entanto,
facilmente revela que o préprio conceito juridico de 6rgao néao foi pacificado na
doutrina juridica.**

Se sdo unidades despersonalizadas, que exteriorizam a pessoa juridica
em que estdo encartados, como 0s 0Orgados podem expressar vontade
individualizada face a 6rgaos superiores, firmando acordos de gestdo? Como
sdo possiveis relacdes juridicas interorganicas de acordo ou convencao,
se ambos o0s envolvidos no acordo exprimem e formam a vontade da mesma
pessoa juridica?

Héa dois modos diretos de resolver essa complexa questdo. A primeira, €
entender que as relagdes interorganicas ndo existem, s&o ilusorias ou
impossiveis, existindo apenas relacdes entre agentes, enquanto titulares das
respectivas competéncias. A segunda, é distinguir a condi¢do do 6rgdo como

13 Cf. CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo. Tomo |. 72. Ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
2002, p. 251-252.

14 para SANTAMARIA PASTOR a teoria dos 6rgdos teve uma “evolugdo realmente atormentada”. Em suas
palavras: “(...) cabe senalar que, mientras para la doctrina clasica la nocidén de 6rgano se referia a la
persona fisica del servidor del Estado, otros autores defendieron que el concepto debia aplicarse no
tanto a la persona, cuanto al complejo de funciones unificadas en una figura abstracta, del que la persona
fisica seria mero titular; para otros, en cambio, el complejo de funciones deberia designarse <oficio>,
siendo el 6rgano la unidad formada por las funciones y su titular; otros, finalmente, entienden que el
concepto de o6rgano deberia reservarse para aquellas unidades administrativas cuyos titulares estan
capacitados para emitir declaraciones ad extra, que se imputan como propias a la
Administraciéon.”(Principios de Derecho Administrativo General, Tomo I, Madrid: lustel, 2004, p. 404).

15 E a posicéo, coerente com as suas premissas, de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO: “Os 6rgdos
ndo passam de simples parti¢des internas da pessoa cuja intimidade estrutural integram, isto é, nédo
tém personalidade juridica. Por isto, as chamadas relagdes interorganicas, isto é, entre os 6rgéos, sao,
na verdade, relagdes entre os agentes, enquanto titulares das respectivas competéncias, os quais, de resto
— diga-se de passagem —, tém direito subjetivo ao exercicio delas e dever juridico de expressarem-
nas e fazé-las valer, inclusive contra intromissées indevidas de outros 6rgdos. Em sintese,
juridicamente falando, ndo ha, em sentido proéprio, relagcdes entre os 6rgaos, e muito menos entre eles e
outras pessoas, visto que, ndo tendo personalidade, os 6rgdos ndo podem ser sujeitos de direitos e
obrigagdes. Na intimidade do Estado, os que se relacionam entre si sdo os agentes manifestando as
respectivas competéncias (inclusas no campo de atribuicbes dos respectivos 6rgéos). Nos vinculos entre
Estado e outras pessoas, 0s que se relacionam sdo, de um lado, o préprio Estado (atuando por via dos
agentes integrados nestas unidades de plexos de competéncia denominados érgdos) e, de outro, a pessoa
que é a contraparte no liame juridico travado.” (Curso de Direito Administrativo, 262. ed. Sédo Paulo,
Melheiros, 2009, p. 140-141).
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“centro parcial de imputacdo” e o Estado como “centro total de imputacao”,
admitindo-se a individualidade subjetiva dos 6rgdos, como sujeito-de-direito
para alguns efeitos, especialmente internos e processuais, pois sao “pontos de
referéncia de um complexo de normas (e seus respectivos suportes faticos)"*°

Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, que adota a primeira
orientacao, “juridicamente falando, ndo ha, em sentido proprio, relacdes entre
0s Orgaos, e muito menos entre eles e outras pessoas, visto que, ndo tendo
personalidade, os 6rgdos ndao podem ser sujeitos de direitos e obrigacdes. Na
intimidade do Estado, os que se relacionam entre si sdo 0s agentes
manifestando as respectivas competéncias (inclusas no campo de atribuicées
dos respectivos 6rgdos). Nos vinculos entre Estado e outras pessoas, 0S que
se relacionam sdo, de um lado, o préoprio Estado (atuando por via dos
agentes integrados nestas unidades de plexos de competéncia denominados

6rgdos) e, de outro, a pessoa que é a contraparte no liame juridico travado”.’

Por consequéncia, coerente com esta linha teorica, para 0 mestre
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO é um auténtico disparate a
referéncia do art. 37, 88° da Constituicdo Federal a “contratos” para
“ampliacdo de autonomia” de “6rgdos da Administracdo direta”. Em primeiro
lugar, por ndo reconhecer aos oOrgados a possibilidade de gozarem de
“autonomia” e, portanto, a possibilidade de amplia-la; em segundo, por
considerar que os limites das competéncias expressas pelos 6rgaos ndo sao
passiveis de transacdo, por serem indisponiveis; em terceiro, por faltar
personalidade juridica aos 6rgaos, razao pela qual ndo podem ser “sujeitos
de direitos e obrigacées, vale dizer: pessoa”*®

A segunda concepc¢do, ainda pouco referida na doutrina brasileira, €
expressa por LOURIVAL VILANOVA:

“Cada o6rgao é sujeito-de-direito, € um centro unitario de imputacédo, de
atribuicdo de direitos e deveres. E um dado do direito positivo brasileiro
gue Senado e Camara sdo 6rgaos dotados de subjetividade, que entram
compondo outro sujeito-de-direito, que € o Congresso. Ha direitos,
poderes, deveres de cada um deles. A personificacdo € um processo
técnico, uma construcdo dogmatico-positiva de unificagdo: sem a
unificagdo personificadora, h& disperséo de direitos e deveres e ndo se

1 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relagdo no Direito. 42. Ed., S&o Paulo, Revista dos Tribunais,
2000, p. 273. Em termos expressivos, sintetiza LOURIVAL VILANOVA: “A divisdo de poderes importa
numa reparticdo de fungbes a o6rgdos diferentes. Os 6rgdos se tornam, em centros parciais de
imputacédo, pontos de referéncia de um complexo de normas (e seus respectivos suportes facticos).
Os orgaos carecem de personalidade prépria: a personalidade total do Estado sobrepde-se-lhes. Mas a
cada o6rgdo é distribuido um feixe de atribui¢cbes, de faculdades, de deveres e de meios disponiveis,
para a execugdo de suas fungdes. Esse plexo de direitos/deveres (para dizer numa férmula abreviada) é
competéncia repartida. H4 uma individualidade em cada o6rgdo, uma diferenciacdo formal e
material, indispensavel para demarcar as relagdes juridicas interorgancias.”

17 Cf. Curso de Direito Administrativo, 262. ed. Sdo Paulo, Melheiros, 2009, p. 141.
8 |dem, ibidem, p. 233.
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demarcam as competéncias, que pressupdem subjetividade (o ser
sujeito-de-direito, ativo e passivo, termo de relagdes juridicas).

Recusa-se ao 6rgdo a personalidade. Tem-se a personalidade como
exclusiva do Estado. A personificacéo total, sim. E soberana: o que n&o
impede a reparticdo da subjetividade entre os 6rgaos. O que é a unidade
da personalidade total do Estado, sob o ponto de vista normativo, é a
soberania exclusiva, a supremacia do Estado em face de todos os
grupos e em face dos seus 6rgaos (sobretudo o monarca). Carré de
Malberg mostra, em penetrante analise critica, o significado juridico e
politico da soberania do Estado em face da teoria da soberania do rei ou
da nacéo. E, ainda, a despersonalizacdo dos 6rgédos. Mas seria ir contra
os dados do direito positivo ndo advertir que cada 6rgdo € um centro de
imputacdo, é um sujeito-de-direito, como cada individuo-membro da
comunidade o é, e cada universalidade de pessoas 0 é. A referéncia
unitaria de direito/deveres é um processo homogéneo, como sempre
sustentou Kelsen, no direito privado e no direito publico. (...)

“A unidade, que requer o ser sujeito-de-direito, ndo se compromete
pelo fato de em seu interior haver relagbes juridicas. Relagbes
juridicas verificam-se entre termos. Os termos da relacdo sao sujeitos,
nao objetos, coisas, situacdes objetivas. A relacdo entre um juiz e
outro juiz, entre juiz singular e oOrgédo colegial julgador é relacéao
juridica,ainda que entre subdrgdos de um 6rgao total — o Poder
Judiciéario.”

A questdo ndo é nova, pois desde o direito romano se debate sobre a
personalidade dos o6rgdos, afirmando-se a personalidade do Senado e de
algumas corporacdes.’® Nem deve ser resumida, simplesmente, em teses
afirmativas e negativas de “personalidade” aos 6rgdos. O eminente professor
OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, em estudo aprofundado, refere a
diversas concepcgdes intermediarias, esgrimidas por autores da maior
suposicao, que reconhecem aos 6rgdos auséncia de personalidade externa e,
ao mesmo tempo, a “quase personalidade” (GIERKE), “personalidade imperfeita,
limitada a relagfes internas ou interorganicas” (RENATO ALESSI e SALVATORE
FODERARO), “subjetividade sem personalidade” (DE VALLES) ou, ainda,
“subjetividade reflexa’(SANTI ROMANO). %

Em termos contemporaneos, destaco a orientacdo de VITAL MOREIRA.
Segundo este autor, “a personalidade juridica publica sofre muitas gradacgdes.
Enquanto que a personalidade colectiva privada é modelada pelo paradigma
da personalidade integral da pessoa fisica, no direito publico a personalidade é
"por medida”, havendo inumeros casos de “capacidade parcial”
(Teilrechtsfahigkeit)”. E seu dizer: “a organizacdo administrativa oferece
numerosos exemplos de organismos administrativos desprovidos de personalidade

1° cf. BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo, Tomo I,
Forense, 1969, p. 108-115.

20 |dem, ibidem, pp. 110-115..
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juridica mas detentores de certa individualidade e autonomia organizatoria. Alias,
a separacdo entre servicos publicos personalizados e servicos néo
personalizados néo é tdo talhante como no direito privado. A doutrina admite
a existéncia de «personalidade juridica limitada» (Auby & Auby, 1991: 19) Ha
servicos sem personalidade que detém autonomia financeira, ou
“individualidade financeira", na terminologia francesa (conta propria, orgamento
préprio, capacidade para realizar despesas)”**

Para VITAL MOREIRA, os sistemas juridicos contemporaneos, sem negar a
tradicdo, embora recusando personalidade juridica aos o6rgaos, estabeleceram
“solugBes que constituem sucedaneos da personalidade juridica”:

“Assim, em matéria patrimonial, podem ter um patriménio afectado,
que administram; em matéria financeira, podem ter competéncia para
autorizar despesas e pagamentos, dispor de receitas proprias (precos,
taxas, impostos, tributos parafiscais) e orcamento privativo. Desde ha
muito que entre nds pode haver organismos nao personalizados
dotados de "autonomia administrativa" ou de "autonomia financeira",
em tudo semelhante ao que ocorre com O0S servicos publicos
personalizados. De igual modo, no contexto de solucdes de
desconcentracdo podem tais organismos ser dotados de "autonomia
administrativa" stricto sensu, isto €, de capacidade para praticar actos
administrativos definitivos e executorios. Nao esta excluido sequer que
tais organismos gozem de autogestdo ou de autogoverno, através de
eleicdo dos seus dirigentes pelo seu proprio pessoal ou pelo circulo
dos administrados directamente interessados. Esta-se entdo perante
um servigco ou organismo autbnomo, mas nao personalizado. Nesta
sede entram, ainda, em alguns paises, as chamadas "autoridades
administrativas lindependentes”, la onde elas ndo dispbem de
personalidade juridica, como sucede em Franca. N&o assim entre nos,
visto que algumas séo dotadas de personalidade (como a Comissao do
Mercado de Valores Mobiliarios). Pode, pois, suceder que certos
organismos ou servicos publicos ndo personalizados sejam mais
autbnomos do que outros organismos ou servicos publicos
personalizados, que, apesar da personalizacdo, ndo passem de
instrumentos ao servigo da administracdo matriz de que dependem. Na
Italia, Rossi (1990: 39) refere que «figuras sem personalidade juridica
podem dispor de "capacidade” de que sdo desprovidas outras que tém
personalidade», citando a proposito 0 caso dos «institutos de instrugao
com personalidade juridica e cujo pessoal pertence aos quadros do
Estado, enquanto que varias administracdes desprovidas de
personalidade juridica disp6em de pessoal préprio».Daqui resulta, pois,
uma certa relativizacdo da importancia da personalizacdo dos
estabelecimentos e servicos publicos. Certos objectivos de
individualizacdo, autonomia, autogoverno e mesmo independéncia
ndo carecem em termos absolutos de personalidade juridica.”?

2! MOREIRA, Vital. Administracdo Auténoma e Associa¢des Publicas. Coimbra, Coimbra Editora, 1997, p.
273.

22 |dem, ibidem, p. 274-275.
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Atualmente, os proprios civilistas debatem sobre a identificacéo tradicional
entre 0s conceitos de pessoa e sujeito de direito. Afinal, o nascituro é sujeito de
direito e ndo € pessoa; a massa falida, o espolio e a heranca jacente sdo sujeitos
de direito e ndo sao pessoas. N&o € preciso ser pessoa para ser sujeito de direitos
e deveres. Em verdade, ser sujeito de direito € ser destinatario de um feixe de
normas, atributivas de direitos e deveres, faculdades e obrigagbes. Os conceitos
nao se equivalem. Como bem assentou CLAUDIO HENRIQUE RIBEIRO DA
SILVA, “enquanto as pessoas possuem aptidao genérica para direitos, deveres
e obrigacfes, os entes despersonalizados possuem tal aptiddo limitada tanto
pela legislacdo quanto por sua prépria natureza. Estes, portanto, sé podem
titularizar direitos ou participar de relacdes juridicas que o ordenamento
expressamente lhes autorize ou que se refiram diretamente a sua natureza e
suas finalidades”?®. Em sintese: “pessoa é o sujeito de direitos com aptid&o
genérica para contrair direitos, deveres e obrigacdes”**

No mesmo sentido, MARCOS BERNARDES DE MELLO, em monografia
notavel, averbou:

“Sujeito de direito é todo ente, seja grupo de pessoas, sejam universalidades
patrimoniais, a que o ordenamento juridico atribui capacidade juridica (=
capacidade de direito) e que, por isso, detém titularidade de posicdo como
termo, ativo ou passivo, em relacao juridica de direito material (= ser titular de
direito ou de dever, de pretensao ou de obrigacdo, de acéo ou de situacéo de
acionado, de excecao ou de situacdo de excetuado) ou de direito formal (= ser
autor, réu, embargante, opoente, assistente ou, apenas, recorrente), ou, mais
amplamente, de alguma situacao juridica. Ser sujeito de direito, portanto, é ser
titular de uma situacéo juridica (lato sensu), seja como termo de relacao juridica,
seja como detentor de uma simples posicdo no mundo juridico.

“Segundo essa concepcgao:

(@) ser pessoa, fisica ou juridica, ndo constitui condicdo essencial para ser
sujeito de direito; por isso, € de se ter como de todo correta a afirmativa
de que ha mais sujeitos de direito do que pessoas;

(b) sujeito de direito ndo €, apenas, quem seja titular de direito, mas,
também, quem o seja de dever ou de qualquer situacao juridica.”®®

Orgéo ndo é pessoa, por ser unidade de atribuicdo despersonalizada,
integrante da Administracdo Publica direta ou indireta (art. 1°, 82°, |, da Lei
9784/99). Mas o6rgdo pode ser sujeito de direito, termo de relagcéo juridica,
parte em relacdes interorgéanicas e parte em relacdes processuais. Essas
relacdes internas ndo quebram a unidade de ser do Estado, que se mostra uno
nas relagdes com terceiros, conquanto complexo na suas relagcdes organicas.
N&o importa 0 nome que se dé a esse dado do direito positivo: “personalidade

2 Apontamentos para uma Teoria dos Entes Despersonalizados, disponivel na Internet:
http://www.cadireito.com.br/artigos/art69.htm . Acesso em 10.09.2009.

24 |dem, ibidem.

% MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da eficacia — 12. Parte. S&o Paulo: Saraiva,
2003, p. 125-126.
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formal”’, “personalidade judiciaria”, “personalidade imperfeita”, “quase
personalidade”, “personalidade reflexa”, “subjetividade sem personalidade” sao
apenas rotulos utilizados para salientar a participacdo de érgdos em relacbes
juridicas disciplinadas pelo direito positivo brasileiro e reconhecidas também
no direito comparado, seja pelo direito posto, seja pela jurisprudéncia dos
Tribunais.

Ha muitos anos mestre LAFAYETTE PONDE averbava:
“E certo que, entre nos, varias vezes a jurisprudéncia tem admitido que
um 6rgao tenha capacidade propria, especifica, para litigar contra outro
orgao, isto €, para manter com este outro 6érgdo uma relacdo externa,
de direito processual. Assim, por exemplo, os Tribunais aceitam possa
o Prefeito ir a juizo contra a respectiva Camara, para obstar a
promulgacao de lei cujo projeto tenha sido por ele vetado. E o préprio
STF, embora em um passo declare que "o Tribunal de Contas ndo tem
personalidade juridica autbnoma e € peca da estrutura organica da
Administracdo Federal,” de outro decide que "o mandado de seguranca
€ meio hébil para garantia do direito politico em que ocorre uma relacao
juridica subjetiva, concretizada no exercicio individual de funcao

coletiva".?®

Na jurisprudéncia nacional, de fato, a questao esta pacificada:

“As edilidades, embora disponham de capacidade processual, ativa e
passiva, para defesa de suas prerrogativas institucionais, como 6rgaos
autbnomos da administracdo, ndo possuem personalidade juridica,
mas, apenas, a judiciaria.” (STJ, REsp 23926/SP, DJ 18.04.1994
p.08475; Relator Ministro Antonio de Padua Ribeiro, Segunda Turma)

“Ao impetrar o "mandamus"” em face da decisdo da 152 Camara Civil do
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, a Assembléia Legislativa
do Estado de Sdo Paulo - que, na realidade, € o proprio Poder
Legislativo - agiu em nome proprio, nos termos do art. 9° da
Constituicdo Estadual, posto que o ato judicial combatido néo afeta tao-
somente os direitos dos Srs. Deputados Estaduais, individualmente
considerados, mas uma prerrogativa institucional assegurada
constitucionalmente ao Poder Legislativo e de fundamental importancia
para o efetivo exercicio de sua atividade-fim. Ressalte-se que o ato
impugnado configura, em ultima analise, inconstitucional ingeréncia do
Poder Judiciario no Poder Legislativo, pois afronta o principio da
independéncia dos trés Poderes.

Na situacdo examinada nao se trata de se enquadrar o fen6meno
processual em debate no circulo da substituicdo processual ou da
legitimidade extraordinaria. O que ha de se investigar é se a
Assembléia Legislativa esta a defender interesses institucionais
proprios e vinculados ao exercicio de sua independéncia e

26 PONDE, Lafayette. Estudos de direito administrativo. Belo Horizonte, Del Rey, 1995, p. 250
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funcionamento, como de fato, "in casu", esta. A ciéncia processual, em
face dos fenbmenos contemporaneos que a cercam, tem evoluido a fim
de considerar como legitimados para estar em juizo, portanto, com
capacidade de ser parte, entes sem personalidade juridica, quer dizer,
possuidores, apenas, de personalidade judiciaria. No rol de tais
entidades estdo, além do condominio de apartamentos, da massa
falida, do espolio, da heranca jacente ou vacante e das sociedades
sem personalidade propria e legal, todos por disposi¢céo de lei, hdo de
ser incluidos a massa insolvente, o grupo, classe ou categoria de
pessoas titulares de direitos coletivos, o PROCON ou 6érgao oficial do
consumidor, o consorcio de automoveis, as Camaras Municipais, as
Assembléias Legislativas, a Céamara dos Deputados, o Poder
Judiciario, quando defenderem, exclusivamente, os direitos relativos ao
seu funcionamento e prerrogativas. (STJ, ROMS 8967 / SP; DJ
22.03.1999 P.00054; Relator Ministro Humberto Gomes de Barros;
primeira turma)”

E verdade que, em tempos relativamente recentes, no leading case
“Roboredo” (STF, MS 21239, Relator Min. SEPULVEDA PERTENCE), o
Supremo Tribunal Federal reconheceu ao Procurador-Geral da Republica,
enquanto titular de 6rgdo, a legitimacdo ativa para impetrar mandado de
seguranca conta ato do Presidente da Republica ofensivo a autonomia do
Ministério Publico. Nesta assentada, reconheceu o Tribunal tanto o
denominado “direito-fungdo” do titular do 6rgdo, o Procurador-Geral da
Republica, quanto a “capacidade ou personalidade judiciaria” do Ministério
Publico como 6rgdo despersonalizado. Nesta decisdo, portanto, as duas teorias
referidas se encontraram, em termos que merecem transcrigao:

Ementa: Mandado de seguranca: legitimacéo ativa do Procurador-Geral
da Republica para impugnar atos do Presidente da Republica que
entende praticados com usurpacdo de sua propria competéncia
constitucional e ofensivos da autonomia do Ministério Publico: analise
doutrinéria e reafirmacao da jurisprudéncia. 1.A legitimidade ad causam
no mandado de seguranca pressupde que o impetrante se afirme titular
de um direito subjetivo proprio, violado ou ameacado por ato de
autoridade; no entanto, segundo assentado pela doutrina mais
autorizada (cf. Jellinek, Malberg, Duguit, Dabin, Santi Romano), entre os
direitos publicos subjetivos, incluem-se os chamados direitos-funcao,
gue tém por objeto a posse e o exercicio da funcdo publica pelo titular
que a detenha, em toda a extensdo das competéncias e prerrogativas
gue a substantivem: incensuravel, pois, a jurisprudéncia brasileira,
quando reconhece a legitimacéo do titular de uma funcéo publica para
requerer seguranca contra ato do detentor de outra, tendente a obstar ou
usurpar o exercicio da integralidade de seus poderes ou competéncias:
a solucdo negativa importaria em ‘subtrair da apreciacdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca de direito’. 2. A jurisprudéncia — com amplo
respaldo doutrinario (v.g., Victor Nunes, Meirelles, Buzaid) — tem
reconhecido a capacidade ou ‘personalidade judiciaria’ de Orgdos
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coletivos ndo personalizados e a propriedade do mandado de seguranca
para a defesa do exercicio de suas competéncias e do gozo de suas
prerrogativas. 3. Nao obstante despido de personalidade juridica, porque
€ 0rgao ou complexo de 6rgaos estatais, a capacidade ou personalidade
judiciaria do Ministério lhe é inerente — porque instrumento essencial de
sua atuagdo — e nao se pode dissolver na personalidade juridica do
estado, tanto que a ele frequentemente se contrapde em juizo; se, para
a defesa de suas atribuicdes finalisticas, os tribunais tém assentado o
cabimento do mandado de seguranca, este igualmente deve ser posto a
servico da salvaguarda dos predicados da autonomia e da
independéncia do Ministério Publico, que constituem, na Constituicéao,
meios necessarios ao bom desempenho de suas fungdes institucionais.
4. Legitimacdo do Procurador-Geral da Republica e admissibilidade do
mandado de seguranca reconhecidas, no caso, por unanimidade de
votos." (STF, MS 21.239, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em
5-6-91, Plenario, DJ de 23-4-93). No mesmo sentido: MS 26.264, Rel.
Min. Marco Aurélio, j. em 21-5-07, Plenario, DJ de 5-10-07.”

No entanto, parece inconsistente reconhecer, sem maior disputa, a
“personalidade judiciaria” aos 6rgaos publicos perante o Poder Judiciario, para
a defesa de prerrogativas e interesses especificos (relagdo externa) e, ao
mesmo tempo, recusar 0 reconhecimento aos Orgdos de “pensonalidade
formal” nas relagdes administrativas interorganicas (relagdo interna),
dissolvendo-os na personalidade juridica do Estado, sem qualquer
individualidade organizatéria.

E intuitivo que, se quisermos emprestar sentido Util ao texto
constitucional, especialmente as normas que deferem expressamente
autonomia a 6rgéos despersonalizados (CF, art. 99, caput; 127, 881° e 2°; 134,
829, inclusive em relacbes interorganicas (CF, art. 37, 88°), devemos
reconhecer aos orgaos, embora unidades administrativas despersonalizadas,
ndo apenas a “personalidade judiciaria’, mas a condi¢cdo de sujeitos-de-direito
para situacdes juridicas especificas, quando a norma legal ou constitucional
atribuir-lhes capacidade para atuar diretamente em relacfes juridicas com
algum grau de individualidade organizatoria.

E evidente que a palavra autonomia ndo é empregada aqui em seu
sentido etimoldgico. A aplicacdo ortodoxa da palavra autonomia remete
diretamente a capacidade de producdo de legislacdo prépria, apanagio do
poder politico. A etimologia da palavra sugere o conceito de dar a si mesmo o
proprio direito, o que somente é deferido as pessoas politico-administrativas
(Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal). Mas a lei, a Constituicdo, a
jurisprudéncia empregam também a palavra autonomia em sentido menos
exigente, para referir o grau de sujeicdo de unidades administrativas a
controles, hierarquicos ou néo, outra face do grau de acao independente que
gozam na realizagédo de suas competéncias.
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A propria subordinacdo hierarquica é relacdo interorganica, relacao
juridica interna, nao vinculo fatico ou natural. Como vinculo juridico, é
moldavel pelo direito e maleavel, conhecendo graus e atenuacfes, quando
assim a lei deseja dispor. A doutrina tradicional a define como uma ingeréncia
continua, permanente e implicita do érgéo superior em face do 6rgao inferior.
Mas mesmo a doutrina tradicional admitia atenuacbes a essa subordinagao
geral, considerando disposi¢cdes expressas do direito positivo.

Na esfera federal, por exemplo, o art. 172 do Decreto-lei 200/67, com a redacgéo
dada pelo Decreto-lei 900/69, prescreve:

“Art. 172. O Poder Executivo assegurara autonomia administrativa e
financeira, no grau conveniente aos servicos, institutos e
estabelecimentos incumbidos da execuc¢ao de atividades de pesquisa ou
ensino ou de carater industrial, comercial ou agricola, que por suas
peculiaridades de organizacdo e funcionamento, exijam tratamento
diverso do aplicavel aos demais orgaos da administracdo direta,
observada sempre a supervisdo ministerial.

8 1° Os 6rgaos a que se refere este artigo terdo a denominagao genérica
de Orgaos Autdnomos.

8 2° Nos casos de concessédo de autonomia financeira, fica o Poder
Executivo autorizado a instituir fundos especiais de natureza contabil, a
cujo crédito se levardo todos os recursos vinculados as atividades do
orgdo autdbnomo, orcamentarios e extra-orcamentarios, inclusive a
receita propria.”

A hipotese autoriza o Chefe do Poder Executivo a conceder, por decreto,
graus de autonomia administrativa a 6rgéos despersonalizados quando a atividade
desenvolvida recomendar “tratamento diverso do aplicavel aos demais 6rgaos da
administracdo direta”. E certo que palavra autonomia tem o sentido aqui de
independéncia administrativa, ou reducao do grau de sujeicdo do 6rgao autbnomo
aos 6rgdos superiores, sem a eliminacdo da supervisdo ministerial.”’ Mas revela
bem como a hierarquia ndo designa necessariamente um vinculo sujeito a
disjuncdo “tudo ou nada”’, mas a graduacdes complexas, moldaveis pelo direito.
Sao 6rgaos autbnomos da Unido, vinculados ao Poder Executivo, entre outros, a
Defensoria Publica da Unido, o Departamento da Policia Federal, o Arquivo
Nacional e a Imprensa Oficial.?®

OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, apos definir a hierarquia
como ‘“relacdes de subordinagdo entre Orgdos superiores e inferiores, e com
competéncias concorrentes, dentro do mesmo aparelho administrativo”, explica

27 “Na administracdo direta, a ossatura central estd na hierarquia (inter-relacdo de coordenacdo e

subordinacdo) com as atenuagdes da desconcentracdo (descentralizagdo burocratica), que gera os 6rgéos
autdnomos, dotados do que a legislagdo chama de autonomia limitada, de indole administrativa, isto €, de
decisdo, e financeira, compreendendo a arrecadagéo, gestdo e dispéndio de recursos (ver art. 172, e
seus 88, do Decreto-lei 200/67; Decreto 86.212, de 15.7.81), que mitiga a estruturagédo
hierarquica.”(FERREIRA, Sérgio de Andréa. Comentarios a Constituicdo, 3°. Vol. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1991, p. 30).

28 MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo Brasileiro. 312, 2005, Op. cit., p. 759.
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que excecbes podem afastar poderes normalmente atribuidos aos O6rgéos
superiores quando: “a) dispositivo legal, dando competéncia especifica ao inferior,
em certa matéria, expressamente, exclui a responsabilidade do superior pela sua
emanacao; b) dispositivo legal impede recurso da deciséo do inferior ao superior,
considerada definitiva, relativa a determinada questéo, ou entrega a apreciacao de
recurso de alguns dos atos da sua competéncia a outro 6rgdo administrativo fora
da hierarquia; c) dispositivo legal nega ao superior, expressamente, competéncia
para exercer competéncia dada ao inferior em assunto especifico”??

Ora, essas excec¢Oes nada mais sdo do que a atribuicdo de certo grau de
independéncia, ou autonomia administrativa, ao orgdo inferior em face do 6rgao
superior. Nao ha inconstitucionalidade na lei que assim procede. A lei, porém,
pode desde logo excepcionar os poderes do supervisor ou condicionar a excegao
a fato juridico administrativo posterior, a exemplo dos “contratos de gestdo” entre
orgdos de uma mesma pessoa administrativa, que foram cognominados no
anteprojeto de nova lei de organizacdo administrativa como “contratos de
autonomia”, em harmonia perfeita com o disposto no art. 37, 88°, da lei maior.
Nada disso é inconstitucional, aberrante no direito comparado® ou descabido no
direito nacional.

E importante superar na doutrina brasileira 0 mantra segundo o qual “se ha
hierarquia ndo pode haver autonomia” ou sua variante popular “6rgdos nao
possuem autonomia”. O direito ndo se presta a dogmas desta espécie, pois molda
as suas proprias nogfes, seguindo critérios ndo necessariamente coincidentes
com os do mundo fisico ou natural.®*

Ha situacoes, inclusive, em que a atenuacdo dos poderes inerentes ao
vinculo hierarquico é quase completa no relacionamento entre 6rgaos, ndo por
forca de lei, mas em razdo da prépria atividade desempenhada por Orgaos
despersonalizados. E como esclarece, novamente com precisdo, OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO:

2° BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo, Vol. 1. Op. cit., p.
135.

% Na Franca, por exemplo, os “contratos” entre 6rgéos, para concessdo de autonomias, constituem os
chamados centros de responsabilidades (“centres de responsabilité”), disciplinados pela circular de 25 janeiro
de 1990, de MICHEL ROCARD. Sobre o tema, cf. intervencdo de ROGER BARBE publicada no livro coletivo
Contratos de Gestdo e a Experiéncia Francesa de Renovacdo do Setor Publico, Seminario Brasil/Franca, 29 a
31 de outubro de 1991. Brasilia, ENAP, 1993, p.24-25. Em Portugal, como vimos antes, o Ministério da
Educacdo assina contratos de autonomia com a escolas, unidades despersonalizadas, modulando em
cada caso a concessdo de autonomias previstas antecipadamente por lei, através de acordos regulados
inicialmente pelo Decreto-Lei n.°© 115 -A/98, atualmente disciplinados pelo Decreto-Lei n.© 75/2008, de
22 de Abril.

1 0 direito possui um codigo préprio de qualificacdo dos fatos e atos por constituir um sistema especifico
de comunicagédo ou linguagem. Embora aberto a informacao e a interferéncias do meio ambiente e dos
demais sistemas de comunicagdo (abertura cognitiva), o direito organiza as suas proprias categorias e
nogdes (autonomia funcional), sendo por isso frequentemente denominado de sistema autopoiético. As
significagBes extrajuridicas apenas adquirem validade ap6s filtragem pelo cédigo interno especifico do
sistema juridico, que para muitos € o cddigo legal/ilegal. O direito ndo é autista, indiferente ao real e as
interferéncias dos demais sistemas, mas tampouco admite a absor¢cdo imediata e direta de noc¢les
produzidas no meio circundante. Por todos, com ampla fundamentagdo, TAUBNER, Gunther. O Direito
como sistema autopoiético. Trad. José Engracia Antunes. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1989.
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“N&o h& subordinacdo hierarquica entre os 6érgéos deliberativos de um colégio, 0s
consultivos e os de controle, no exercicio das suas competéncias, com referéncia
aos oOrgaos ativos, pela incompatibilidade l6gica entre a nog¢do de hierarquia e as
funcdes ai referidas, isto €, de deliberar em colégio, de oferecer parecer sobre dado
assunto em que foi consultado, ou efetivar a apuracdo da responsabilidade de
alguém sobre a pratica de certo ato. Por seu turno, eles ndo podem sujeitar 0s
orgdos ativos ao seu poder hierarquico. Igualmente, estdo fora do poder
hierarquico dos superiores o0s estudos, pesquisas e prelecdes de natureza técnica e
professoral dos érgdos inferiores. Sdo insuscetiveis de serem levados a efeito
segundo ordens dos superiores, salvo se participantes de trabalhos de equipe, em
que h& um superior ou chefe de natureza técnica ou professoral, orientando-os. Alias,
ai esta em jogo, em dltima andlise, a liberdade de pensamento.”®?

Por isso, no anteprojeto da nova lei de organizagéo, colhemos a seguinte

afirmacéo:

Art. 4°. A administragdo direta é organizada com base na hierarquia e na
desconcentracdo, sendo composta por o6rgdos, sem personalidade
juridica, os quais podem dispor de autonomia, nos termos da
Constituicédo e da lei.

Na exposicdo de motivos do anteprojeto a norma proposta, contraria ao

mantra dogmatico que ainda hoje é verbalizado, tem a sua justificativa resumida
em termos claramente convergentes ao exposto neste trabalho:

“Os orgdos da administracao direta ndo possuem personalidade juridica, mas
poderdo dispor de autonomia, nos termos da Constituicdo e da lei. Afasta-se,
desse modo, 0 preconceito ainda presente contra o reconhecimento de graus de
autonomia administrativa a 6rgaos, consideradas situacdes especiais em que
este reconhecimento se impde. Essa orientacdo permitird o aprofundamento da
tematica das relagcdes interorganicas, a aplicagdo adequada do artigo 37, § 8°,
da Constituicho Federal e o tratamento coerente de unidades organicas
peculiares, a exemplo dos conselhos consultivos, o6rgados constitucionais
auténomos e 6rgaos deliberativos com participacao social.”

Essas nogbes serdo fundamentais para a formulacdo de breves

comentarios ao contrato de autonomia disciplinado especialmente nos artigos 27 a
33 do Anteprojeto.

52 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo, Vol. I. Op. cit., p.

136.
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2. Disciplina do contrato de autonomia no anteprojeto de nova lei de
organizacao administrativa

(iii) 2.1 Contrato de Autonomia

O Anteprojeto da Lei de Normas Gerais de Organizacdo Administrativa
preferiu nomear o contrato a que se refere o art. 37, 88°, da Constituicéo
com a designacado de “contrato de autonomia”. Duas razdes justificam a
escolha deste “nome de batismo”:

a) evitar ambiglidades e incompreensfes, pois a denominacao
usual, contrato de gestdo, no Brasil recebe conotagbes especiais
quando € aplicada a servigos sociais auténomos (Lei n° 8.246, de
22.10.91), a organizacgOes sociais (Lei n. 9.637, de 15.5.98), a agéncias
executivas (Lei 9.649, de 27.5.98 e Decreto n. 2.487/98), a agéncias
reguladoras (Lei 9.427, de 26.12.1996, ANEEL; Lei 9.961, de
28.01.2000, ANS) e a unidades despersonalizadas da Marinha (Lei n.
9.724, de 1.12.1998);

b) permite disciplinar, de forma unitaria, o regime juridico especial da
relacdo juridica prevista no art. 37, 88°, da Lei Fundamental, restrita a
vinculos entre pessoas administrativas ou a 6rgdos de uma mesma
pessoa administrativa, em termos sem conexao direta com disposi¢cdes
pré-existentes, quase todas bastante inespecificas quanto ao conteudo e
a natureza do vinculo consensual estabelecido.

A designacédo contrato de autonomia é pertinente e adequada, pois, no
termos do art. 37, § 8° da Constituicdo Federal, o vinculo a ser estabelecido
deve apresentar natureza voluntaria e consensual, sendo util para ampliar a
autonomia de Orgdos e entidades administrativas, sem possuir conotacao
sancionadora ou restritiva. Como vimos antes, esse tipo de vinculo, quando
estabelecido no ambito da administracdo publica, apresenta nitido carater
premial, constituindo um incentivo ao cumprimento de metas de desempenho,
pois associa a fruicdo de flexibilidades ou autonomias especiais ao
cumprimento do quanto acordado.

A expressdo contrato de autonomia, porém, nao € totalmente
desconhecida, tendo sido empregada tanto na disciplina da organizacéo
administrativa brasileira quanto no direito comparado. No Brasil, embora a Lei
n. 9.724, de 1.12.1998, mencionasse apenas “contrato” para nomear o vinculo
entre as Organizacdes Militares da Marinha e a Administracdo Direta, no
Decreto n.° 3.011, de 30 de marco de 1999, que regulamentou a lei e qualificou
treze 6rgdos como Organizacdes Militares Prestadoras de Servico — OMPS, a
designacdo empregada foi “contrato de autonomia de gestdo” (art. 1°). Em
Portugal, emprega-se também a designacdo contrato de autonomia para
nomear o vinculo entre o Ministério da Educacdo e escolas publicas, sem
personalidade juridica, a partir do qual é ampliada a autonomia desses 6rgaos,
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segundo um quadro legal prévio, modulado nos acordos especificos.®* Nos
dois casos trata-se de simples coincidéncia, pois nhenhum dos dois modelos
referidos foi utilizado como parametro ou inspiracdo para a proposta contida no
Anteprojeto.

2.2. Conceito de contrato de autonomia

O Anteprojeto define o contrato de autonomia no Art. 27, nos seguintes termos:

“Art. 27. A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgaos e
entidades da administracao direta e indireta pode ser ampliada mediante
a celebracao de contrato de autonomia, observadas as exigéncias desta
Lei e o disposto no § 8° do art. 37 da Constitui¢ao.

§ 1° Contrato de autonomia é o acordo celebrado entre a entidade ou
orgdo supervisor e a entidade ou 6Orgdo supervisionado, por seus
administradores, para o estabelecimento de metas de desempenho do
supervisionado, com 0s respectivos prazos de execucdo e indicadores
de qualidade, tendo como contrapartida a concessao de flexibilidades ou
autonomias especiais.

8§ 2° O contrato de autonomia constitui, para o supervisor, forma de
autovinculagdo e, para o supervisionado, condigdo para a fruicdo das
flexibilidades ou autonomias especiais.

§ 3° Deve ser interveniente no contrato de autonomia o érgao setorial do
poder publico com competéncia para elaborar, propor, coordenar e
apoiar a execugao orcamentaria, bem como os programas e projetos de
reforma e modernizacéo do aparelho do Estado.”

Das consideragOes expostas nas secdes precedentes e do enunciado desta
proposta de norma extraimos as seguintes conclusoes:

7

a) a palavra contrato é empregada em sentido muito amplo, em
homenagem a designacéo constitucional e por ser amplamente adotada
no direito comparado e na literatura administrativa, servindo apenas para
indicar um vinculo institucional, celebrado de forma voluntaria e
consensual, relacionando sujeitos-de-direito de natureza administrativa;

b) a natureza juridica do vinculo € a de acordo, conceito que, teoricamente,
abrange tanto ajustes heterovinculantes (contratos em sentido estrito)
quanto ajustes autovinculantes (acordos procedimentais, informais e de
organizacao);

c) ndo ha patrimonialidade na relacdo juridica formada, pois o objeto
principal do ajuste € a determinagdo mais precisa do modo de realizacéo

* Nos termos do Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril, os contratos de autonomia em Portugal séo
definidos nos seguintes termos: “Art. 57. Contrato de Autonomia. Por contrato de autonomia entende-
se 0 acordo celebrado entre a escola, o Ministério da Educacgdo, a cAmara municipal e, eventualmente,
outros parceiros da comunidade interessados, através do qual se definem objectivos e se fixam as
condicbes que viabilizam o desenvolvimento do projecto educativo apresentado pelos o6rgdos de
administracdo e gestao de uma escola ou de um agrupamento de escolas.”.
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do interesse publico pelo entidade ou 6rgdo supervisionado e a melhoria
de seu desempenho;

entidades e 6rgdos supervisionados e supervisores integram a relacéo
como partes, presentadas por seus administradores, agindo estes a
partir de vinculo orgéanico, por expressa previsao normativa, e ndo como
simples pessoas fisicas;

a ampliacdo da autonomia decorre da propria celebracdo e manutencéo
do vinculo, evento previsto em norma legal e constitucional como apto a
produzir consequéncias no plano juridico, sendo esses efeitos
antecipadamente autorizados em norma legal, mas sujeitos a
detalhamento e modulacdo, em cada caso, pelos acordos, o que
também é realizado a partir de autorizacao legislativa,

0 contrato de autonomia ndo é fonte direta de autonomias e
flexibilidades de natureza administrativa, funcionando antes como fato
juridico suficiente para a producdo de consequéncias juridicas
previamente estabelecidas em lei e como veiculo para estabilizacéo e
especificacdo de metas de desempenho institucional acordadas entre as
entidades e 6rgdos supervisionados e supervisores;

0 contrato de autonomia pressupde a ado¢cdo de normas especiais de
organizacdo administrativa ou de funcionamento para as entidades e
orgaos supervisionados que se submetam voluntariamente ao acordo,
previstas em lei ou regulamento, pois o vinculo estabelecido, por um
lado, envolve um maior detalhamento do controle de desempenho da
entidade ou 6rgdo supervisionado (maior controle sobre os resultados)
e, por outro, maior flexibilidade ou autonomia administrativa (menores
controles procedimentais ou a priori), como forma de incentivo a
manutencao do vinculo e ao atendimento das metas pactuadas;

a entidade ou 6rgdo supervisor deverd exercer as suas atividades de
supervisao hierarquica ou supervisao por vinculacdo de forma coerente
com os termos do contrato de autonomia, por esta ser uma técnica de
autovinculacdo e uma forma alternativa e voluntaria de programacao do
controle;

0 contrato de autonomia nao afeta direitos ou deveres de terceiros nao
vinculados aos termos do acordo;

0 contrato de autonomia € sempre vinculo temporario, com prazo de
vigéncia, devendo ser periodicamente avaliado, para fins de nova
pactuacao, se houver novo acordo voluntario;

o contrato de autonomia € também instrumento de articulacdo
administrativa, pois favorece a transito de informacbes entre
supervisionados e supervisores, a compatibilizacdo das atividades do
supervisionado com 0S programas governamentais, a utilizacdo de
parametros objetivos para o exercicio da supervisdo e da cooperacéo,
favorecendo a transparéncia e o controle social sobre a atividade
administrativa,;

23



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

l) o contrato de autonomia, por fim, por constituir técnica de implantacéo
de modelos de gestdo mais flexiveis, vinculados ao desempenho,
propiciadores do envolvimento efetivo de agentes e dirigentes na
obtencdo de melhorias na qualidade dos servigos prestados ao cidadao
deve envolver, necessariamente, como interveniente, o 6rgao setorial do
poder publico com competéncia para elaborar, propor, coordenar e
apoiar a execucao orcamentaria, bem como os programas e projetos de
reforma e modernizagao do aparelho do Estado.

2.3. O contrato de autonomia como expressao de promessas cruzadas

O contrato de autonomia ndo cria diretamente situacdes juridicas
subjetivas novas. Tampouco encerra vinculo de execucdo instantanea, pois
volta-se a programar a atuacdo das partes no futuro. As duas partes ficam
vinculadas a cumprir o prometido, pois, como diz CHARLES FRIED, “ao
prometer transformamos em moralmente obrigatéria uma escolha que antes
era moralmente neutra”®*. Promessas vinculam, mesmo que, para usar um
termo de PONTES DE MIRANDA, produzam *“eficacia minima”, pois a
promessa ou a “oferta revogavel é eficaz enquanto ndo se revoga’®, da
mesma forma que o regulamento € obrigatério para os casos singulares,
inclusive para o Chefe do Poder Executivo, enquanto nao € revogado (principio
da inderrogabilidade singular dos regulamentos). O contrato de autonomia é
um fato juridico®®, que encerra compromissos ou “promessas cruzadas™’, a
que a lei pode qualicar como acordo, atribuindo efeitos juridicos na esfera
administrativa. Ndo é contrato, mas é ato consensual, suporte material
suficiente para a incidéncia de consequéncias juridicas variadas, adredemente
estipulas em lei.

* FRIED, Charles. Contrato como promessa: uma teoria de obrigacao contratual. Trad. Sérgio Duarte.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 10.

%5 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado. Parte Geral. Tomo V. Campinas: Bookseller, 2000, p.
37.

% «“0 que, em Direito, aparta o ato do fato é a significacdo que um acontecimento possui. Uma

declaragdo serd ato juridico quando |Ihe for reconhecida aptiddao para regular comportamentos ou
qualificar situacoes, isto é, quando lhe for outorgado o signficado de norma juridica. Sera fato,
entretanto, se tomado como simples pressuposto de incidéncia de uma norma juridica, vale dizer, se
corresponder concretamente a hip6tese abstrata nela prevista, gerando a aplicagdo de seu
mandamento” (SUNDFELD, Carlos Ari. Ato Administrativo Invalido. Sdo Paulo: RT, p. 14.

ST “prometer praticar um acto administrativo também pode significar prometer praticar um acto
administrativo que ja é devido, mas comprometer-se a pratica-lo de um determinado modo, com
um determinado conteudo, ou num determinado momento. Numa palavra, prometer nao
abrange s6 a pratica stricto sensu, mas pode abranger também ou apenas as circunstancias ou
condicdes de determinada pratica ja devida”.(GAMA, Jodo Taborda da. Promessas Administrativas:
da decisdo de autovinculacdo ao acto devido. Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 89).
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A promessa antecipa o futuro, conferindo-lhe previsibilidade e nitidez.
Reduz o arbitrio e o casuismo, estimula a coeréncia®, permitindo o
planejamento e a gestdo de riscos. O contrato de autonomia antecipa ao
supervisionado a forma, o modo e 0s prazos em que deve apresentar ao 6rgao
de supervisdo os resultados das metas de desempenho pactuadas. Mitiga,
portanto, a discricionariedade no exercicio do controle hierdrquico ou por
vinculagdo, ndo sendo equivocado identifica-lo como uma forma de exercicio
antecipado de competéncia discricionaria de supervisdo.** Para o 6rgdo
supervisor, o0 contrato de autonomia oferece a possibilidade de obter
voluntariamente, com efetiva participagdo do supervisionado, informagdes e
maior entusiasmo do supervisionado para o cumprimento coordenado de
politicas publicas, compatibilizando-as com o perfil e as peculiaridades de cada
organizacdo. Para os 6rgdos de controle, o contrato de autonomia oferece um
parametro objetivo para avaliagdo da eficiéncia ou ineficiéncia da atuacédo
administrativa, dado inexistente em regra. Para o cidaddo, € facilitado o
controle social sobre a atividade administrativa, pois 0s instrumentos que
registram o acordo devem ser publicados, detalhando a responsabilidade dos
dirigentes e o programa de melhoria dos servi¢os prestados a coletividade. O
interessante em tudo isso é que a atividade administrativa resulta mais
transparente e menos discricionaria, mais planejada e coordenada, menos
hierarquizada e menos instavel.

MARCAL JUSTEN FILHO sintetizou, com felicidade, algumas das
caracteristicas essenciais desse novo estilo de administrar:

“Uma caracteristica essencial desse novo modelo consiste na relativa
igualdade entre as partes, o que se reflete na necessidade de negociagdo
e formulacdo de estimativas conjuntas acerca dos correspondentes
desempenhos. Isso significa eliminar a concepgcéo de que a autoridade
superior dispde de poderes para orientar, em termos 0s mais erraticos, o
desempenho das que Ihe sé&o inferiores. Surge uma relativa estabilidade na
eleicao dos objetivos a atingir, eliminando-se um cunho de personalismo que
era inerente a um sistema napolednico de conducdo dos corpos
administrativos. Propicia-se a definicdo objetiva e transparente dos objetivos
a atingir, permitindo que o desempenho das autoridades publicas seja ndo
apenas suscetivel de pleno conhecimento por parte de toda a sociedade,
mas também de fiscalizac&o quanto ao atingimento das metas escolhidas.“*°

8 “Em outras palavras, tem de ser mudado o caldo de cultura que permite ao Estado despontar, ndo
raro, como bizarro Estado de ndo-Direito, no qual os compromissos resultam desonrados, falta a
continuidade das politicas publicas, acentuam-se as dificuldades de fiscalizagdo permanente e imparcial,
claudicam os parametros regulatorios e prestagdes estatais intransferiveis sdo sonegadas. O Estado ha
de ser o primeiro, ndo o ultimo, a observar as normas e a zelar pela credibilidade da palavra dos que o
representam.”(FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 37).

39 Cf. CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos.
Coimbra: Almedina, 1987, p. 748-753.

4% JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. S&o Paulo: Dialética, p.
407.
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O contrato de autonomia atende a esse reclamo de maior certeza e
seguranca juridica. Embora assinado por administradores, vincula ndo apenas
o titular do 6rgéao, enquanto agente publico, mas o préprio 6rgéo, sujeito em
relacdo juridica interorganica ou interadministrativa, tornando a relacdo de
supervisdo menos indeterminada, menos imprevisivel, mais ordenada e
parametrizada em seu exercicio.

2.4. O contrato de autonomia como ato-condicao

O contrato de autonomia atua como condicdo ou pressuposto para
aplicacdo de um estatuto juridico especial destinado a Orgaos e entidades
administrativas. Nao inova a ordem juridica; ndo negocia competéncias; nao
expande competéncias, nem as reduz por virtude prépria. Nao é sinalagmatico,
pois ndo estabelece obrigacdes reciprocas que ja ndo estejam estabelecidas
em lei. Nem é comutativo, pois envolve apenas interesses comuns,
compartidos pelos signatarios do acordo. Mas a sua realizagdo permite a
incidéncia de um estatuto normativo especial, previamente estabelecido em lei,
Cujo pressuposto é exatamente a sua celebracéo e vigéncia. Na sua vigéncia a
disciplina geral de determinadas matérias € afastada em favor da aplicacdo de
normas deste estatuto especial, fixado pelo direito objetivo, condicionado a
celebracdo do contrato de autonomia.

Por que, entdo, denomina-lo contrato? Pela simples razdo de ser assim
reconhecido em geral, em todo o mundo, por juristas e néo juristas, como uma
manifestacéo da referida tendéncia a “contratualizacdo” no exercicio da funcao
administrativa. Se fosse nominado como ato-condicdo seria provavelmente
mais técnico, mas pouco significaria para o administrador comum. Na exata
conceituacdo de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, atos-condi¢do sao
“0s que alguém pratica incluindo-se, isolada ou mediante acordo com outrem,
debaixo de situacdes criadas por atos-regra, pelo que sujeitam-se as eventuais
alteracdes unilaterais delas™*

O Anteprojeto ndo empregou essa terminologia, mas se aproximou dela:
preferiu qualificar o contrato de autonomia, sob o angulo do supervisor, como
forma de autovinculacao e, sobre o angulo do supervisionado, como condi¢ao
para a fruicdo das flexibilidades ou autonomias especiais. Enfatiza-se, com
isso, por um lado, o aspecto da concessao pratica de autonomias ao 6rgao
supervisionado, decorrentes de lei, salientando o carater estatutario ou
regulamentar das flexibilidades concedidas, bem como o aspecto do controle a
ser exercido pelo 6rgdo supervisor, que se autovincula e parametriza o
exercicio da superviséo.

Mas se ndo é contrato, como a totalidade dos estudiosos reconhece,
porque no desenvolvimento do tema a doutrina brasileira permanece

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Op. cit, 2009, p. 422.
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empregando a teoria dos contratos para negar eficacia e utilidade a esta
modalidade de acordo? Parece contraditorio recusar carater contratual a
acordos de gestao, batizados ou ndo como contratos de gestao ou contratos de
autonomia, logo de partida, e tratar durante toda a argumentacado esses
acordos como contratos, para fins apenas de mais facilmente desqualifica-los
como impossiveis e ilegitimos, embora expressamente previstos na lei
fundamental do pais. Como fato juridico o acordo de gestdo é impossivel? Nao
pode servir de suporte para incidéncia de normas especiais, enunciadas em lei
especifica ou leis extravagantes? N&o apresenta qualquer utilidade para a
determinacdo das prestagfes publicas, ou para a coordenacdo das tarefas
administrativas? Nao favorece o controle social da atividade administrativa? A
doutrina brasileira, no campo do direito administrativo, embora com excec¢des,
revela nitida antipatia e desconfianca em face do novo instituto. Porém, como
argutamente observou PONTES DE MIRANDA, nao se interpreta a
Constituicdo ou as leis com antipatia:

“Fez-se canon da Critica moderna ser-lhe indispensavel a simpatia.
Interpretar a lei ndo € so critica-la: € inserir-se nela, e fazé-la viver. A
exigéncia, portanto, cresce de ponto, em se tratando de Constituicdo. Com
a antipatia ndo se interpreta,—ataca-se; porque interpretar é por-se do
lado que se interpreta, numa intimidade maior do que permite qualquer
anteposicao, qualquer contraste, por mais consentinte, mais simpético, que
seja, do intérprete e do texto. Portanto, a prépria simpatia ndo basta. E
preciso compenetrar-se do pensamento que esponta nas regras juridicas
escritas; e, penetrando-se nelas, dar-lhes a expanséo doutrinaria e pratica,
que € o comentario juridico. S6 assim se executa o programa do jurista,
ainda que, de quando em vez, se lhe juntem conceitos e correcdes de lege

ferenda".*?

2.5. O contrato de autonomia como ato complexo

Para um relevante segmento doutrinario os acordos de gestdo sédo atos
administrativos complexos. Essa categoria aplica-se aos atos administrativos
produzidos pela manifestacdo concomitante ou sucessiva de mais de um 6rgéo
do Estado, sintetizada em um ato Unico, a partir de declaracdes de Orgaos
integrantes da mesma pessoa administrativa (complexidade interna) ou de
pessoas distintas (complexidade externa).*®

“2 MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967, com a Emenda n. 1 de 1969, Tomo I, Rio
de Janeiro, Ed. Forense, 1987, p. 5

“* Sobre atos complexos, cf., MIRANDA, Sandra Julien. Do ato administrativo complexo. Sao Paulo:
Malheiros, 1998, p. 60-61; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Op. cit., 2009, p.
222; JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., p. 306-307; BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Op. cit.,2009, p. 421; CARVALHO FILHO, José
dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Op. cit.,2009, p. 126; OLIVEIRA, Gustavo Justino.
Contrato de Gestdo. Op. cit, p. 259-261.

27



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

R RE Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Nesta direcdo, EGON BOCKMANN MOREIRA, ao tratar do contrato de
gestdo firmado pelas autarquias que se qualificardo de agéncias executivas,
explica:

“Essa espécie de contrato de gestdo € ato administrativo plurisubjetivo
(praticado por mais de um sujeito), unitario (todas as manifesta¢des fundem-
se num so ato), indivisivel (ndo admite validade através da fragmentacéo
das manifestagcdes dos agentes) e unanime (nao admite dissenséo). (..)

No caso do contrato de gestdo das agéncias executivas, 0s 0rgaos e
entidades envolvidos conjugam objetivos e comprometem-se a desenvolver
em colaboracdo os compromissos comuns ali descritos, institucionalizando-se
um controle tutelar especifico, a0 mesmo tempo em que se pretende conferir
maior flexibilizacdo e autonomia gerencial a autarquia ou fundacdo (que
somente surgira depois do decreto presidencial).

Aléem disso, esse ato administrativo complexo possui conteddo
predominantemente declaratério e constitutivo, exercido nos estreitos
limites da competéncia dos agentes publicos nele envolvidos. Inclusive,
pode envolver a delegacdo de competéncia da autoridade administrativa
superior (Lei n° 9.784/99, arts. 12 ss.). Produz efeitos internos e externos a
Administracdo Publica, na medida em que seu conteudo desdobra-se
mediatamente em face das pessoas privadas.”**

N&o vejo dificuldade em enquadrar os acordos de gestdo como atos
complexos ou atos de formacao complexa. Essa categoria tradicional assimila,
embora sob as vestes de ato unilateral, a consensualidade como pressuposto
formativo. Ndo se opde, tampouco, as concepgdes anteriores, sobretudo a de
ato-condicao.

O acordo de gestéao, por isso, quando realizado envolvendo unicamente
orgdos ou entidades administrativas, pode ser classificado como ato-condi¢céo
de formacdo complexa, autovinculante para as partes envolvidas, declaratorio
de compromissos reciprocos, relativos tanto a metas de desempenho quanto a
supervisdo administrativa, capaz de enquadrar o 6rgdo ou a entidade sob
supervisao em normas especiais, mais flexiveis, estabelecidas em leis ou atos
infralegais, aplicaveis unicamente enquanto for mantido o fiel cumprimento dos
COMpPromissos.

3. Concluséo

A Emenda Constitucional n. 19, de 1998, embora frustrada parcialmente
em sua implementacdo, especialmente quanto as normas relacionadas a
moralizacdo do sistema remuneratério, conseguiu relativamente em pouco
tempo induzir a adocdo de novos valores na cultura administrativa: hoje

“ CUELLAR, Leila; MOREIRA, Egon Bockmann. Estudos de Direito Econémico. Belo Horizonte: Férum,
2004, p. 251.
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ninguém mais discute a pertinéncia e a importancia da adocao de instrumentos
de avaliagdo de desempenho no setor publico. Pode-se criticar a eficicia das
formas atualmente concebidas de avaliacédo, a sua precisdo ou amplitude, mas
s8o raras as vozes contrarias a existéncia de mecanismos de monitoramento,
planejamento e verificacdo de resultados no setor publico. A concepcédo de
que a atuacao administrativa do Estado se resume ao cumprimento regular da
lei perdeu vigéncia. Exige-se do administrador publico, a par do
comportamento legal, atuacdo tempestiva e eficiente as demandas crescentes
da sociedade e de diversos 6rgaos do préoprio Estado. O mesmo deve ser
exigido dos oOrgdos de controle, em especial os que realizam funcéo
administrativa, pois estdo submetidos aos mesmos principios constitucionais.

E preciso evitar o descontrole do controle, a superposi¢cdo de controles, o
retardamento inutil de medidas saneadores, a falta de motivacdo de medidas
restritivas, a auséncia de indicacdo de alternativas vélidas de gestdo. Numa
palavra, € importante parametrizar o controle e oferecer seguranca juridica ao
Estado e os particulares tanto na atividade de controle quanto na atividade de
gestao.

A essas exigéncias comparece o0 direito administrativo. O direito
administrativo ndo estd em crise. Pelo contrario, amplia horizontes, dispondo
sobre diferentes dominios da atividade econdémica, dos servigos sociais e dos
servigos publicos. Ampliou a sua teméatica e a sua importancia. Em crise estd o
modelo individualista e liberal de direito administrativo implantado no século
XIX na Franga e importado, sem maiores reservas, para o Brasil. O direito
administrativo do bloqueio, do formalismo excessivo, do casuismo e da
unilateralidade esta em crise. Para esse direito administrativo, o contrato de
autonomia parece uma ameaca. Mas deveria ser considerado um aliado: nao
estimula a fuga para o direito privado, oferecendo uma alternativa, no campo
do direito publico, para associar legalidade estrita e flexibilidade de gestéo,
planejamento e transparéncia, responsabilidade de dirigentes e estimulos a
obtencdo de melhorias de desempenho, pois esses séo valores republicanos,
prezados por todos os administrativistas.
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