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l. Delimitando o Paradigma da Imperatividade
[.1. A Alteracdo do Carater Autoritario da Atuagcdo Administrativa

Muito embora a Administracdo Publica disponha de instrumentos
variados conferidos pelo ordenamento juridico para satisfacdo de suas
competéncias, o ato administrativo é concebido como a primeira via de atuacéo
administrativa. Em outros termos, tradicionalmente, a atividade administrativa
se formaliza na figura do ato administrativo em detrimento de outros
mecanismos, a exemplo dos contratos administrativos ou de figuras atipicas®.

Diante dessa premissa, ndo € descabido inferir que o estudo do ato
administrativo propicia uma andlise aprofundada da propria atuacéo
administrativa; identificar os elementos caracteristicos dos atos administrativos,
sua funcionalidade e a atual “perda de centralismo” em prol de figuras

! Sobre a primazia dos atos administrativos na atuacdo administrativa, conferir SILVA, Vasco
Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em Busca do Acto Administrativo Perdido, Coimbra:
Almedina, 2003.
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eminentemente  consensuais, portanto, mostra-se imprescindivel a
compreensao das mutacOes perpassadas no ambito do cumprimento das
competéncias administrativas.

Notéria é a apresentacéo doutrinéria da imperatividade®? como um dos
atributos dos atos administrativos. Embora os administrativistas evidenciem
que a regra da imperatividade comporta excecoes de apreco, o fato € que a
concepcao classica dos atos administrativos até hoje vigora na teoria do ato
administrativo e se estende sobre todo o universo de atuacdo da Administracéo
Publica.

Pela nota da imperatividade assinala-se o carater autoritario da classica
atuacao administrativa decorrente, fundamentalmente, da influéncia do sistema
romano-germanico na construcdo do Direito Administrativo Dbrasileiro.
Diversamente do sistema anglo-saxdo de Direito Administrativo, cuja
construgd@o histérica alicerga-se na contencdo dos atos autoritarios do Poder
Pudblico, o sistema romanistico delineou seu regime juridico-administrativo pela
afirmacé&o de tais atos, reconhecidos como legitimos atos administrativos®.

Ao tratar das principais caracteristicas do Direito Administrativo brasileiro
classico, fundado no modelo europeu continental, Odete Medauar assim
dispbs: “embora abrigue figuras de inspiracdo anglo-saxénica, o nucleo central
do Direito Administrativo patrio, na sua formulacdo classica, identifica-se ao
resultante da sistematizacdo italo-franco-germanica: submissdo da
Administracdo ao Direito; supremacia da Administracdo, preponderancia do
interesse publico sobre o particular; personalidade juridica do Estado e de
outros entes; ato administrativo unilateral, auto-executdrio e imperativo;
hierarquia; poder discricionario; direito subjetivo publico; poder de policia;
contrato administrativo*” (marca nossa).

Contudo, observa-se no Direito Administrativo contemporaneo a
ascensao da consensualidade no exercicio das atividades administrativas.

A ascensao do Estado Democratico de Direito implica na valorizacdo da
figura do administrado nas relacbes envolvendo a Administracdo Publica.
Assim, a democracia representativa ja ndo se mostra suficiente a sociedade
mais amadurecida e ansiosa por participar da conducdo da maquina publica.
Por sua vez, a sociedade moderna torna-se extremamente complexa, formada
por maltiplos interesses publicos®, ao passo que os resultados da atuacao

Z Considera-se imperatividade, em sua acepcdo mais recorrente, a caracteristica de que gozam
os atos administrativos em geral de imposicdo de seu conteddo aos administrados,
independentemente de seu consentimento.

® CASSESE, Sabino. La Crisis Del Estado, Buenos Aires: Lexis-Nexis, 2003 (trad. Pascual
Caiella e Juan Gonzalez Moras).

* MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em Evolugdo. 22 ed., S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 64.

® SANTOS, André Luiz Lopes dos ; CARACATO, Gilson. A Consensualidade e os Canais de
Democratizacdo da Administracdo Publica in Curso de Direito Administrativo Econémico, vol. .
Séo Paulo: Malheiros, 2006.
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administrativa passam a ser objeto de controle social, i.e., ndo basta o mero
exercicio da funcdo administrativa, este deve necessariamente ser eficiente.

O movimento pro-consenso atualmente verificavel € apontado como
decorréncia de a celebracéo de acordos no ambito da Administracao Publica se
coadunar com as demandas, cada vez mais incisivas, por celeridade no
provimento administrativo, participacdo do administrado na tomada de decistes
administrativas e eficiéncia quanto & conformac&o da atuacdo administrativa®.
Ademais, a preocupacdo com a governanca também pelo Direito
(Administrativo) coloca em voga o tema da consensualidade, entdo visualizada
como um instrumento de grande valia & eficacia na atuacéo administrativa’®.

O modelo de atuacdo administrativa marcado pelo viés autoritario e pela
unilateralidade abre vez as formas concertadas de a¢édo, entdo consideradas
mais adequadas ao ambiente de parcerias que se apresenta tanto na
prestacdo de servicos publicos por particulares quanto no préprio campo
regulatério®.

Todos os fatores mencionados no breve panorama acima exposto
corroboraram para a quebra ou, ao menos, a relativizacdo do paradigma da
imperatividade por meio da afirmacdo da Administracdo Publica consensual.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto conceitua o principio do consenso
como “o primado da concertacdo sobre a imposicdo nas relacdes de poder
entre sociedade e Estado”®. O consenso destina-se & promoc&o do pacto
entre Administracdo Publica e administrado, neste abrangidos os acordos e os
contratos. Pela sua propria esséncia, a celebracdo de pactos se contrapfe as
idéias de imperatividade e unilateralidade sustentadas pelo Direito
Administrativo classico.

Tomada de decisdes, exercicio da fungcdo administrativa e resolugédo de
conflitos travados na esfera publica, embora passiveis de atos administrativos

® Cf. JAMBRENGHI, Paola Caputi M. T.. Studi Sull'Autorietarietd Nella Funzione
Amministrativa, Mildao: Giufre, 2005.

" Segundo Jacques Chevallier, “[ijmplicando um verdadeiro ‘poder de exigibilidade’, a coercéo
se traduz pela faculdade de obter a execucdo pelos destinatarios independentemente de seu
consentimento e, se necessario, contra sua vontade. Ora, a logica da governanca implica, ao
contrario, o refluxo desses aspectos de coercdo e de unilateralidade tradicionalmente ligados
ao Direito: ela se fundou na busca sistematica de consenso”, in A Governanga e o Consenso in
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, n° 12. Belo Horizonte: Férum, out/dez. 2005.

® Adverte-se, porém, que a fortificacdo do consenso no Direito Administrativo n&o se encontra
desvencilhada de respostas doutrinarias reativas ao emprego de instrumentos consensuais
pela Administracdo Publica. O antagonismo principismo x consequencialismo, ou ainda
formalismo x resultados, que circunda o tema da consensualidade administrativa, é facilmente
perceptivel nas discussdes atinentes a viabilidade juridica de empresas estatais empregarem o
instituto da arbitragem, por exemplo. Sobre a teoria dos antagonismos, vide SUNDFELD Carlos
Ari. O Direito Administrativo entre os Clips e os Negécios in Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, n°18. Belo Horizonte: Forum, abr./jun. 2007.

° Cf. GUIMARAES, Fernando Vernalha. Procedimento e funcéo regulatéria de servicos publicos
no Estado Pds-Social in Revista de Direito Administrativo e Constitucional, n° 14, Belo
Horizonte: Férum, out./dez. 2003.

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da A¢do Administrativa
in Revista de Direito Administrativo, vol. 231. Rio de Janeiro: Renovar, jan./mar. 2003, p. 133.
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unilaterais, podem ser objeto de incidéncia da consensualidade. Dessa forma,
correspondem respectivamente aos eix0os consensuais mencionados a
implementacéo de politicas publicas, as parcerias publico-privadas em sentido
amplo e os acordos substitutivos, cujos instrumentos serdo adiante
especificados.

Em suma, a consensualidade integra-se a um plano maior de
transformacdes do Direito Administrativo, sendo ela propria um elemento de
mutacdo do Direito Administrativo burocratico, hierarquizado e formalista,
verdadeiro canal de desautorizac&o do Direito Administrativo™®.

I.2. A Publicizacdo do Direito Privado e a Privatizacdo do Direito
Publico

Um elemento que ndo pode passar sem menc¢do na analise da mudanca
de paradigma da atuacdo da Administracdo Publica é a constante reducdo da
dicotomia publico/privado. Cada vez mais, o Direito Publico reveste-se de
caracteristicas dantes exclusivas do Direito Privado e cada vez mais o Direito
Privado vem sendo influenciado e permeado por normas de carater publico.

A Administracdo Publica, em seu atual estagio de atuacdo, passa a
recorrer com frequéncia cada vez maior a instrumentos normalmente
considerados como exclusivos do Direito Privado, tais como contratos e outros
mecanismos que permitem a negociacado entre particulares e Administracao
Publica. Valores anteriormente analisados apenas no ambito do Direito Privado
passam a integrar também a esfera de atuacdo da Administracdo Publica.
Exempli gratia, podemos mencionar a protecdo da confianca e a necessidade
de observancia do Principio da Boa-Fé pela Administracdo Publica na questéo
da extincéo de atos administrativos'?, entre outros elementos.

Algumas das instituicdes mais tradicionais do Direito Administrativo
passam a ser reformuladas, em processo de constante integracdo e
uniformizagcdo com o regime que tém no Direito Privado. E o caso do contrato
administrativo, cada vez mais aproximado aos contratos privados em alguns de
seus aspectos. O dogma da existéncia de uma espécie de avenca prépria e
exclusiva da Administracéo Publica passa a ser atenuado, entendendo-se mais
e mais ser possivel a adocdo de instrumentos privados, tais como a

1 A respeito da desautorizagéo do Direito Administrativo, vide Floriano Azevedo Marques Neto,
para quem o crescimento da atividade regulatéria juntamente com a criacdo de espacos
regulatorios especificos afeta sensivelmente as relagdes travadas entre o Estado e os setores
econdmicos e sociais, 0 qual passa a dar preferéncia a negociacdo e a mediagdo com 0s
administrados, com fundamento no poder consensado. in A Nova Regulagdo Estatal e as
Agéncias Independentes, in SUNDFELD, Carlos Ari (coord.), Direito Administrativo Econdmico,
S&o Paulo: Malheiros, 2000.

2 cf. COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da Administracdo Publica e da
seguranca juridica no Estado de Direito contemporaneo in Revista de Direito Publico, vol. 84.
Sé&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1987.
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negociacdo durante o processo de formacdo da avenca (conforme permitido
pela legislagdo da licitagdo na modalidade de pregao, por exemplo), a
arbitragem como mecanismo licito de solucéo de disputas etc.

Essas e outras alteracbes vém no ambito de uma certa desverticalizacao
das relacdes entre Administracdo Publica e particulares. Cada vez mais se
entende ndo haver, necessariamente e em todos 0s casos, a supremacia entre
da Administracdo Publica sobre particulares na realizacdo das funcdes
precipuas da Administracao Publica.

Mostra-se, neste cenario, paulatinamente mais eficaz e mais necessaria
a adocdo de mecanismos consensuais pela Administracdo Publica na
realizacdo de suas atividades, com a finalidade de se garantir maior eficacia as
relacdes juridico-administrativas, uma vez que decisbes formadas por
consenso tendem a ser menos desrespeitadas do que decisdes impostas
unilateralmente®®. O poder extroverso, tdo recorrente na doutrina do Direito
Administrativo, passa a ser atenuado e em certa medida questionado em
determinadas hipbteses, o0 que acaba até mesmo por pbébr em jogo
entendimentos consolidados dos atos administrativos, tais como seus
atributos™®.

Os mecanismos hoje existentes nas normas de Direito Administrativos
como processos de consultas e audiéncias publicas'®, bem como a adocéo
cada vez mais recorrentes de contratos e outras formas de atos bilaterais para
a realizac&o de finalidades publicas*® demonstram claramente a procura, pela
Administracdo Publica, de elementos presentes ha séculos na legislacdo do
Direito Privado. Esse cenario traz o questionamento da subsisténcia de uma
separacao estanque e incomunicavel entre o Direito Publico e o Direito Privado.

Por outro lado, o Direito Privado passa cada vez mais a sofrer a
influéncia de normas de ordem publica. A propriedade e o contrato, verdadeiros
baluartes do Direito Privado, passam cada vez mais a ser restritos em nome do
interesse da coletividade. Isto se opera, por exemplo, com relacdo a aplicagdo
de valores como funcao social da propriedade e funcéo social do contrato para
a restricdo da autonomia da vontade das partes em relacdes eminentemente
privadas.

¥ ARAGAO, Alexandre Santos de. O Marco Regulatério dos Servicos Publicos, Revista
Interesse Publico, Porto Alegre: Notadez, ano 5, n° 27, p. 79 e ss., set./out. 2004.

* Sobre o tema, afirma Vasco Manoel Pascoal Pereira da Silva: “eu diria que os atos
administrativos gozam de eficacia imediata e imp&em-se aos sujeitos privados porque séo
actos unilaterais, e ndo em virtude de qualquer outra ‘extraordinaria’ qualidade do acto, ou
caracteristica da Administracdo. Ndo sendo, pois, necessario invocar pretensas qualidade de
‘executoriedade’, de ‘imperatividade’ ou de ‘obrigatoriedade’, ou inventar uma ‘presuncao de
legalidade’ dos actos administrativos, ou ainda recorrer a caracteristicas especificas da
Administrac@o, ou do proprio Estado, para justificar efeitos que decorrem do exercicio de
poderes unilaterais de decisdo, de natureza potestativa, e que nem sequer sdo exclusivos de
actuacdo administrativa.” In Em Busca op. cit., p. 561.

!> vide artigos 32 e seguintes da Lei Federal n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, por exemplo.
'® vide, por exemplo, Lei Federal n° 11.107, de 6 de abril de 2005.
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Ademais, setores dantes considerados como exclusivamente privados
passam a se sujeitar cada vez mais a relevantes intervencbes e restricoes
impostas por normas de ordem publica e também por meio da atividade
regulatoria do Estado. S&o os casos, por exemplo, dos setores de mercado de
capitais e de seguros, nos quais as relacbes entre agentes privados séo
coatadas e limitadas por normas de Direito Administrativo e pela atuagao de
entidades publicas, no exercicio de poderes inerentes a Administracdo
Ordenadora'’ e, mais abrangentemente, a funcéo regulatéria do Estado.

Diante disso, a questdo que passa a se apresentar com intensidade
crescente € a persisténcia, por um lado, de um regime juridico-administrativo,
gue seja incongruente e oposto ao regime de Direito Privado, e, por outro lado,
a efetiva existéncia de um Direito Privado no qual a vontade das partes forma
acordos com forca de lei. A crescente necessidade de observancia pelos
agentes econdmicos privados de normas cogentes e a crescente flexibilizac&o
da interpretacdo do verdadeiro substrato do Principio da Legalidade para a
Administracdo Publica vém a reforcar a relevancia da questéao.

. Mecanismos da Administracdo Consensual

Paralelamente a classica atribuicdo garantistica, a funcionalidade do
processo administrativo expande-se para abranger também a racionalizagcéo
das decisdes administrativas. Resultado da insercao da eficiéncia como um dos
escopos da atuagcdo administrativa, o0 processo administrativo deve ser
visualizado como a arena propicia aos acordos*® entre Administracdo Publica e
administrados ou entre administrados mediados pela Administracdo Publica,
pois em seus tramites o administrador publico pondera, a partir das
especificidades da situacdo fatica, acerca da viabilidade racional-legal de
celebracdo de acordos substitutivos do ato administrativo unilateral. Ademais, é
nessa seara que o teor dos acordos administrativos é definido paritariamente
pelas partes do processo.

De fato, se o processo consiste no local de desenvolvimento dos
dialogos e conflitos que servem de transferéncia das demandas sociais ao
corpo politico®, os instrumentos consensuais de tomada de decisdes e de
composicdo de conflitos constituem efetivos atos de natureza processual®,
razéo explicativa da preferéncia do estudo dos mesmos pela optica processual.

7 Carlos Ari Sundfeld ha muito vem substituindo o termo Poder de Policia por Administrac&o
Ordenadora, a qual, consoante entendimento do ilustre professor “consiste na interferéncia
estatal autoritaria sobre a vida privada. Supde o emprego de instrumentos com intensidades e
finalidades muito variadas, incidindo sobre a esfera juridica dos particulares em mdltiplas
variagdes.” In Direito Administrativo Ordenador, 12 ed., 32 tiragem, S&o Paulo: Malheiros, 2003,
. 26.
Ps Para os fins deste artigo, o termo acordo administrativo deve ser compreendido na acepcao
trazida por Roberto Damonte, correspondente a “solucdo procedimental (em sentido lato)
alternativa aquela procedimental ou ‘por atos™ (traducao livre). in Atti, Accordi, Convenzioni
nella Giustizia Amministrativa. PAdua: CEDAM, 2002. p. 8.
'9 Cf. CASSESE, Sabino. Ob. cit.
Massimo Severo Giannini denomina o0s instrumentos consensuais de acordos
procedimentais, 0s quais seriam “a expressdo de conformidade sobre o contetido decisério de
resolucbes administrativa que se produzem na fase instrutéria do processo administrativo e que
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Sob essa perspectiva e somente para facilitar a exposicdo dos
instrumentos consensuais, 0s mecanismos da Administracdo Consensual
podem ser classificados?* em (i) acordos relacionados ao procedimento, (ii)
acordos de complementacdo e (iii) acordos de integragdo quanto a
funcionalidade que desempenham.

Marca dos acordos relacionados ao procedimento reside na correlacdo
entre o provimento processual final e a sua correspondente subordinacdo a
realizacdo de um ato formalmente unilateral por parte do administrado. Nesse
tipo de acordo, a Administracdo Publica propde ao destinatario do ato final a
realizacdo de uma especifica atividade (comissiva ou omissiva) em prol de um
ato final cujo conteudo lhe seja mais favoravel em comparacéo ao originario; a
consensualidade se manifesta com a aceitacdo pelo administrado da proposta
feita pela Administracéo Publica.

Os Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) sdo o exemplo de
acordos relacionados ao procedimento de maior envergadura no campo pratico
do Direito Administrativo brasileiro, principalmente em razdo do potencial do
instituto na consecucgdo do interesse publico de forma célere e consensual,
com especial projecdo sobre questbes de natureza ambiental ou
consumeirista®.

A Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, que disciplina a acao civil
publica, prevé o Termo de Ajustamento de Conduta em seu artigo 5°, 86°,
paragrafo esse acrescentado pela Lei n°® 8.078/90 (Cédigo de Defesa do
Consumidor)®. Trata-se de um verdadeiro permissivo genérico do qual decorre
a legitimidade de os Orgdos da Administracdo Direta ou o0s entes da
Administracdo Indireta celebrarem TAC com os administrados, desde que
presente o critério da pertinéncia temética legalmente estipulado, tanto em
processos judiciais quanto em processos administrativos®*. Por essa via, o
termo possui eficacia de titulo juridico extrajudicial, cujo conteddo discrimina

sdo o resultado de negocia¢cBes levadas a cabo entre a Administracdo e outras partes do
procedimento” (traducdo livre). in El Poder Publico. Estados y Administraciones Publicas.
Madrid, Civitas, 1991. p. 151.

! Essa classificagdo toma por base a corrente na doutrina italiana, largamente experimentada
no tema da consensualidade, sintetizada por Roberto Damonte. in Atti Ob. cit.

2 No ambito do Direito do Consumidor, o TAC é previsto no art. 6° do Decreto n° 2.181, de 20
de marco de 1997, que estabelece as normas gerais de aplicacdo das sanc¢des administrativas
previstas no Codigo de Defesa do Consumidor, de seguinte teor (in verbis):

“Art. 6°. As entidades e érgaos da Administracdo Publica destinados a defesa dos interesses e
direitos protegidos pelo Cédigo de Defesa do Consumidor poderéo celebrar compromissos de
ajustamento de conduta as exigéncias legais, nos termos do 86° do art. 5° da Lei n® 7.347, de
1985, na Orbita de suas respectivas competéncias.”

%% Dispée referido dispositivo (in verbis): “Art. 5°. §6°. Os érgdos publicos legitimados poderéo
tomar dos interessados compromisso de ajustamento de conduta as exigéncias legais,
mediante cominag¢des, que terd eficacia de titulo juridico extrajudicial.”

 Cite-se, a titulo exemplificativo, a forte utilizacdo no ambito do inquérito civil dos termos de
ajustamento de conduta, os quais tém se revelado cada vez mais um efetivo instrumento de
controle das atividades dos administrados e de garantia das finalidades publicas de forma
consensual.
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obrigacBes positivas e negativas condicionais ao administrado, i.e., apenas
mediante o cumprimento das mesmas o provimento final proposto pela
Administracdo Publica sera aperfeicoado. Eis uma forma de solucéo
consensual de conflitos por exceléncia.

Mais recentemente, o Decreto paulista n® 52.201, de 26 de setembro de
2007, dispbs sobre a celebracdo de TAC no ambito da Administracdo Publica
Direta e Indireta do Estado de S&o Paulo. Pelo Decreto, estdo autorizadas a
firmar TAC as Secretarias de Estado, as autarquias, com excecdo das
Universidades Publicas estaduais, as empresas estatais e as fundacdes
instituidas ou mantidas pelo Estado, apds manifestacdo favoravel da
Procuradoria Geral do Estado.

Ademais, cite-se também o exemplo do Termo de Compromisso de
Cessacdo (TCC) previsto no art. 53 da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994%.
Instrumento consensual de franca relevancia a promoc¢éo da defesa da ordem
econbmica, o TCC finaliza o procedimento administrativo em que se apura
pratica de infracdo a ordem econémica determinada em alguns dos incisos dos
artigos 20 e 21 da Lei n° 8.884/942°, sem que haja confissdo da matéria de fato
apurada no processo por parte do administrado e nem reconhecimento da
ilicitude?’. O TCC ganha relevancia no cenario concorrencial na medida em
que reduz a morosidade do processo administrativo sancionador, propiciando
uma resposta imediata em beneficio da higidez econémica, além de conferir
eficicia as decisbes administrativas.

Outros exemplos de acordos relacionados ao processo ainda podem ser
retirados do ordenamento juridico brasileiro, como o Termo de Compromisso
previsto na Lei n°® 6.385, de 7 de dezembro de 1976, que cria a Comissao de
Valores Mobiliarios e dispde sobre o mercado de valores mobiliarios, em seu
art. 11, §5°%®. Importa, contudo, ressaltar que a figura dos acordos relacionados

? Dispde referido dispositivo (in verbis): “Art. 53. Em qualquer fase do procedimento
administrativo podera ser celebrado, pelo CADE ou pela SDE ad referendum do CADE,
compromisso de cessacao de préatica sob investigacdo, que ndo importara confissdo quanto a
matéria de fato, nem reconhecimento de ilicitude da conduta analisada.”

%6 Cumpre ressaltar que, por forca do art. 53, §5°, da lei n® 8.884/94, as condutas previstas nos
incisos |, 11, 1l e VIII do art. 21 do mesmo diploma legal ndo podem ser objeto de Termo de
Compromisso de Cessagéo.

*" Neste sentido, afirma Paula Forgioni: “O compromisso de cessac&o instrumenta a celebracédo
de acordo entre a Administracdo e o agente econdmico ao qual foi imputada a prética de
infracao tipificada no art. 20 da Lei 8.884, de 1994. Por forca deste acordo (i) a Administracédo
abre méo do prosseguimento do processo administrativo (e, pois, da penalizacdo do agente),
enquanto estiverem sendo cumpridos os termos de compromisso e (i) o administrado
compromete-se a fazer cessar imediatamente a pratica, sem confessar matéria de fato ou
reconhecer eventual ilicitude”. in Os Fundamentos do Antitruste. 22 ed. S8o Paulo, Revista dos
Tribunais, 2005. p. 497 — 498.

8 Dispde referido dispositivo (in verbis): “Art. 11. §5°. A Comissdo de Valores Mobiliarios
poderd, a seu exclusivo critério, se o interesse publico permitir, suspender, em qualquer fase, o
procedimento administrativo instaurado para a apuracéo de infragdes da legislacdo do mercado
de valores mobiliarios, se o investigado ou acusado assinar termo de compromisso, obrigando-
se a:

| — cessar a préatica de atividades ou atos considerados ilicitos pela Comissdo de Valores
Mobilirios; e
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ao processo agregam-se, no caso brasileiro, fundamentalmente ao processo
administrativo sancionador, configurando ato administrativo bilateral alternativo
a sancao administrativa, ato administrativo este imperativo por exceléncia.

Em algumas situacdes, o ato conclusivo do procedimento administrativo
pode vir a se mostrar insuficiente para disciplinar integralmente as relagdes da
Administracdo Publica com os administrados. Diante desse Obice pragmatico
gue certos atos administrativos unilaterais podem apresentar, os acordos de
complementacdo buscam, pela via concertada, complementar o ato final ou
revesti-lo de funcionalidade.

Apesar da potencialidade do acordo de complementacdo a boa gestao
publica, o referido tipo de acordo administrativo ainda ndo se afirmou na pratica
do Direito Administrativo brasileiro. Duas raz0es podem ser apontadas para
tanto: (i) auséncia de uma figura tipica do acordo de complementacdo no
regime juridico-administrativo e (ii) manutengdo da cultura formalista aversiva a
relatividade necessaria a utilizacao eficiente dos instrumentos consensuais.

Futuramente, acredita-se que os acordos de complementacdo possam
vir a ser empregados especialmente em beneficio de terceiros cujos efeitos da
relacdo administrativa principal entre Administracdo Publica e administrados-
partes alcancam-nos, embora ndo integrem qualquer dos polos da relacéo
administrativa. Em uma licitacdo para construcéo de obra publica, por exemplo,
acordos de complementagcdo entre contratante, contratado e um especifico
setor da sociedade podem ser celebrados para estipular deveres positivos ou
negativos ao contratado para minimizar distirbios a parcela da sociedade
quando da execucao do contrato, sem que a contenda se resolva pela via

judicial.

Por sua vez, os acordos de integracdo revestem de celeridade o
processo administrativo em que se apresentam, pois substituem um ato
especifico do iter procedimental que ndo influi na operatividade do ato
administrativo unilateral conclusivo. Os acordos dessa tipologia terminam por
adiantar a fase executiva de um ato administrativo ndo consensual na medida
em que suprimem consensualmente fases burocraticas que sobejam a
finalidade do procedimento, sem, por Obvio, afastar ou prejudicar as garantias
do administrado-destinatario no procedimento administrativo.

Esse é o caso da desapropriacdo amigavel prevista no art. 22 do
Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941, em consonancia com o art. 10,
caput, do mesmo preceito legal®. Tal acordo de integracdo incide apenas
sobre o procedimento, sem que haja supressédo ou distorcdo do ambito de

Il — corrigir as irregularidades apontadas, inclusive indenizando os prejuizos.”

29 Disp6em referidos dispositivos (in verbis): “Art. 10. A desapropriacdo devera efetivar-se
mediante acordo ou intentar-se judicialmente dentro de 5 (cinco) anos, contados da data da
expedicdo do respectivo decreto e findos os quais este caducara. Neste caso, somente
decorrido 1 (um) ano, podera ser 0 mesmo bem objeto de nova declaracéo. (...)

Art. 22. Havendo concordancia sobre o prego, o juiz homologara por sentenca no despacho
saneador.”
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abrangéncia da desapropriacdo, ou seja, mantém-se a desapropriacdo e suas
correspondentes especificacdes constantes no decreto expropriatério apesar
do acordo substitutivo de procedimento.

Os demais acordos endoprocessuais, reconhecidos por serem
celebrados em um processo ja em curso contando com a presenca da
Administracdo Publica, ora como parte do acordo administrativo, ora como
mediadora naqueles acordos entre administrados, podem se verificar tanto na
fase instrutdria quanto no provimento final do processo.

Especialmente previsto nas legislacdes das Agéncias Reguladoras®, o
instituto da conciliacdo toma a Administragdo Publica como mediadora dos
conflitos deduzidos em procedimentos entre agentes econdmicos de um
determinado setor regulado ou entre agentes econdmicos e sociedade, mais
notadamente usuarios. Por meio da conciliacdo, a Administracdo incita o
solucionamento dos conflitos pela proposicdo de solugbes que, se
consensualmente acatadas, findam o procedimento em curso.

Porém, a arbitragem consiste no exemplo mais salutar de acordos
endoprocessuais. Prevista em variados diplomas normativos>!, a arbitragem se
encarrega de prover a manutencdo formal e funcional dos contratos
administrativos que contenham clausulas compromissérias, além de ser uma

% A titulo exemplificativo, menciona-se a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, que institui a
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP —, cujo art. 20 apresenta a
seguinte redacao (in verbis): “Art. 20. O regimento interno da ANP dispora sobre os
procedimentos a serem adotados para a solugdo de conflitos entre agentes econdmicos, e
entre estes e usuarios e consumidores, com énfase na conciliagao e no arbitramento.”

Da mesma forma, a Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, que cria a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ,
prevé em seu art. 20, inciso I, b (in verbis):

“Art. 20. S0 objetivos das Agéncias Nacionais de Regulacdo dos Transportes Terrestres e Aquaviario:
(...)

Il — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas de atribuicdes, as atividades de prestacdo de
servicos e de exploracdo da infra-estrutura de transportes, exercidas por terceiros comyvistas a:

(...)

b) harmonizar, preservando o interesse publico, os objetivos dos usuérios, das empresas
concessionarias, permissiondrias, autorizatarias e arrendatarias, e de entidades delegadas,
arbitrando conflitos de interesse e impedindo situagces em que configurem competicdo
imperfeita ou infragcdo da ordem econémica.”

%1 A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, por exemplo, teve seu art. 23-A acrescentado
pela lei n® 11.196/2005 para dispor no seguinte sentido (in verbis): “Art. 23-A. O contrato de
concessdo podera prever o emprego de mecanismos privados para resolu¢cdo de disputas
decorrentes ou relacionadas ao contrato, inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em
lingua portuguesa, nos termos da Lei 9.307, de 23 de setembro de 1996.”

Outro exemplo de relevo é a Lei n°® 10.848, de 15 de marco de 2004, que dispBe sobre a
comercializagdo de energia elétrica, cujo art. 4°, 88 5° e 6°, autoriza expressamente o emprego
da arbitragem nos seguintes termos (in verbis):

“Art. 4°. 85°. As regras para a resolucdo das eventuais divergéncias entre 0s agentes
integrantes da CCEE serdo estabelecidas na convencao de comercializacdo e em seu estatuto
social, que deverdo tratar do mecanismo e da convencdo de arbitragem, nos termos da Lei n®
9.307, de 23 de setembro de 1996.

86°. As empresas publicas e as sociedades de economia mista, suas subsidiarias e
controladas, titulares de concessédo, permissdo e autorizacdo, ficam autorizadas a integrar a
CCEE e aderir ao mecanismo e a convencao de arbitragem previstos no §5° deste artigo.”

10
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via alternativa a atuacdo imperativa da Administracdo Publica, elementos
comuns a todos o0s instrumentos consensuais.

Il Atos Administrativos Bilaterais
[lI.1. Uma Adverténcia Prévia: a questdo da nomenclatura

Preliminarmente & efetiva exposicdo do tema ora dissertado, parece-nos
importante tecer alguns comentarios acerca da questdo da nomenclatura
proposta para os atos bilaterais celebrados entre Administracdo Publica e
particulares que versam sobre matérias normalmente afetas a atos
administrativos, segundo sua concepcdo mais usual na doutrina.®?

Pode parecer, em uma primeira e inadvertida analise do tema, um
disparate falar da existéncia de atos administrativos bilaterais, posto que a
nocao de ato administrativo esta intimamente ligada a no¢do de imposicdo e de
autoridade da Administracdo Publica sobre os particulares, eis que uma das
principais caracteristicas mais marcantes dos atos administrativos apontadas
pela doutrina é exatamente a unilateralidade.

Nada obstante, segundo propusemos em estudo anterior, poder-se-ia
conceituar atos administrativos como: “ato administrativo é toda manifestagéo
de uma autoridade administrativa competente, no exercicio de funcéo
administrativa, em atendimento a um comando normativo, e apta a produzir
efeitos juridicos, estando sempre vinculada ao ordenamento juridico e sujeita
ao controle de legitimidade pelos Orgdos administrativos e jurisdicionais
competentes”*:.

Nesta senda, um dos principais elementos da nocdo de ato
administrativo € o fato de ser exarado pela Administragdo Publica — ou por
quem lhe faca as vezes, conforme delegacao legal dentro dos limites admitidos
pela ordem juridica — no exercicio de fun¢des administrativas (i.e., funcdes
tipicas e precipuas da Administracdo Publica), o que, ipso facto, exclui relacbes
comerciais da Administracdo Publica (i.e., contratos administrativos tipicamente
considerados, regidos pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993).

Pode-se dizer que os atos administrativos tém um carater material (séo
exarados no ambito do exercicio de fungdo administrativa tipica) e um carater
formal (dependem de forma especifica prevista em lei). No entanto, ndo ha,

%2 por exemplo, podemos mencionar a nogcdo de ato administrativo apresentada por Juarez de
Freitas, na qual fica marcante a unilateralidade dos atos administrativos e sua relagdo com a
imposicéo de vontade pela Administragdo Publica. Afirma o autor que atos administrativos séo
“declarac¢des (volitivas ou cognitivas) da Administracdo Publica, agindo nesta condigdo e com
0s poderes a ela inerentes, ou emanados por quem as exerca por delegacdo, invariavelmente
de modo infralegal lato sensu (ainda quanto aos atos normativos), com o fito de produzir efeitos
concretos no mundo juridico”. In O Controle dos Atos Administrativos e 0s Principios
Fundamentais, 12 ed., S&o Paulo: Malheiros, 1997, p.24.

% RHEIN SCHIRATO, Vitor. Limitacbes a Possibilidade de Anulacdo dos Atos Administrativos,
Boletim de Direito Administrativo — BDA, Sdo Paulo, Ano XXIII, n° 9, p. 1.044, setembro de
2007.

11
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necessariamente, uma vinculacao do carater formal a unilateralidade. Apenas
havera quando a lei assim expressamente dispuser e exigir. A no¢ao de que 0s
atos administrativos estdo aptos a produzir efeitos juridicos depende,
evidentemente, da realizacdo de todos 0s atos necessarios a eficicia do ato.
Portanto, se o ordenamento exigir prévio procedimento de negociacdo e
formalizacdo por meio de um acordo para a eficacia de uma determinada
manifestacdo da Administracado Publica, somente havera a aptiddo a producao
de efeitos juridicos ap0s a realizacéo de tais procedimentos prévios.

Destarte, atos juridicos (género do qual os atos administrativos séo
espécie) que venham a versar sobre temas afetos a atividade administrativa,
independentemente de serem unilaterais ou bilaterais, serdo, a nosso ver, atos
administrativos. Ocorre que, em alguns casos, com esteio na busca pela
eficiéncia, poderd haver a realizagdo de um ato administrativo de forma
bilateral, mediante acordo entre Administracao Publica e particular.

A nosso ver, a bilateralidade nédo retira de um ato juridico a caracteristica
de ato administrativo. A comprovar essa nogdo, € importante ressaltar que a
unilateralidade de um ato juridico de Direito Privado nao lhe retira a
caracteristica de um negadcio juridico privado, como se verifica, por exemplo,
com o mandato, que € um negaocio juridico unilateral.

Portanto, os atos aqui descritos e dissertados que sejam formalizados
por meio de acordos bilaterais entre Administracdo Publica e particulares
acerca de gquestdes afetas ao exercicio do poder extroverso sao efetivamente
atos administrativos. Mas atos administrativos especiais; atos administrativos
bilaterais. Nao se pode determinar a natureza juridica de um ato por sua forma.
E o contelido que determinara a real natureza juridica de um ato juridico.

Finalmente, cabe mencionar a razdo pela qual nos valemos do termo
“ato administrativo bilateral” ao invés de falarmos em uma espécie de contrato
administrativo. Em que pese serem o0s atos administrativos bilaterais uma
forma de contratos administrativos (considerados lato sensu, sem limitacdo a
Lei 8.666/93), entendemos que a denominagdao contrato administrativo no
Direito brasileiro esta diretamente associada a idéia dos contratos celebrados
pela Administracdo Publica para a aquisicdo de bens servicos e que estdo
sujeitos ao regime especial previsto na Lei 8.666/93. Portanto, com o fito de
evitar confusdes terminolégicas e claramente expressar aquilo que
efetivamente entendemos ser 0 ato administrativo bilateral, ndo nos valeremos
de nomenclatura “contrato administrativo”.

l11.2. Os Atos Administrativos Bilaterais

Neste contexto de adocéo, pela Administragcdo Publica, de instrumentos
do Direito Privado, um elemento surge com consideravel relevancia, qual seja,
a criacao de atos administrativos bilaterais. N&o se esta aqui, evidentemente, a
comentar a figura dos contratos administrativos, conforme exposto acima, mas
sim esta-se a analisar figuras comumente apresentadas sob a forma de atos

12
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administrativos unilaterais, mas que vém sendo, com cada vez maior
frequéncia, formalizados por meio de atos bilaterais.

Os contratos administrativos (entendidos de forma ampla, incluindo-se
nao somente os contratos regidos pela Lei 8.666/93, mas todos e atos juridicos
bilaterais dos quais faca parte a Administragcdo Publica) passam a sofrer
significativas alteracdes. Nao se prestam mais apenas a, segundo um regime
especial determinado previamente em lei, versar sobre a contratacéo de bens e
servicos pela Administracdo Publica. Passam a ser também instrumentos da
acao administrativa tipicamente considerada.

E como afirma Maria Jodo Estorninho: “tradicionalmente, a relacio
Administracdo/contrato era sobretudo uma relacdo de conformacéo, traduzida
na sujeicdo da liberdade contratual dos particulares as limitacdes definidas
pelas intervencbes administrativas. Posteriormente, (e embora essa primeira
faceta tenda também a aumentar significativamente) verifica-se um processo
pelo qual o contrato passa a ser um instrumento da prépria accao
administrativa. De mero ‘objecto da intervencao publica’, o contrato transforma-
se num seu ‘meio insubstituivel”>*.

Os atos administrativos bilaterais surgem tanto com relagcdo a atos
sancionatorios, nos quais a Administragdo Publica opta por celebrar termos de
ajustamento de conduta ou instrumentos analogos a impor efetivamente
penalidades aos que tenham cometido infragdes administrativas (por exemplo,
compromissos de cessacdo de praticas celebrados com as autoridades de
antitruste, com relagéo a infragdes contra a ordem econdmica, nos termos do
artigo 53 da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994), quanto com relacéo a atos
gque tenham por escopo a constituicdo ou a alteragéo de direitos de particulares
(por exemplo, atos autorizativos bilaterais celebrados entre a Agéncia Nacional
de Telecomunicacbes e agentes prestadores de servigos de interesse restrito,
nos teggmos, por exemplo, do artigo 135 da Lei n° 9.472, de 16 de julho de
1997)%.

Em casos deste jaez, seria licito a Administracdo Publica agir
unilateralmente, impondo sua vontade aos particulares, no exercicio corriqueiro
de poderes inerentes a Administracdo Ordenadora. Contudo, para maior
eficacia e eficiéncia do ato a ser produzido, reduzindo-se as chances de
descumprimento das obrigacées impostas, busca-se a formalizacdo do ato
administrativo por meio de instrumentos bilaterais.

Parece-nos evidente que os elementos e pressupostos do ato a ser
produzido de forma bilateral serdo os mesmos do ato produzido de forma
unilateral, bem como sera 0 mesmo o grau de vinculagcdo da Administracao

% ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo Contrato Administrativo, 1% ed., Coimbra:

Almedina, 1990, p. 63.

% Com relacdo a atos pertinentes a industria do petréleo e do gas natural, vide: ARAGAO,
Alexandre Santos de ; RHEIN SCHIRATO, Vitor. Algumas Consideracdes sobre a Regulacédo
para Concorréncia no Setor de Gas Natural. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE,
Belo Horizonte, ano 4, n° 14, p. 37-53, abr./jun. 2006.
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Pulblica a lei. Contudo, seguindo as licdes de Celso Anténio Bandeira de Mello,
Vemos 0 CONSenso e a negociagcdo como partes integrantes dos pressupostos
formalisticos e procedimentais do ato administrativo a ser produzido de forma
bilateral®*. Tal como qualquer outro pressuposto de um ato administrativo, a
negociacéo e a formacéao bilateral sdo elementos insuprimiveis da validade do
ato e seu descumprimento importa na invalidade do ato®’.

Demais disso, € imperioso mencionar que 0s atos administrativos
bilaterais, ao contrario do que se verifica com a generalidade dos contratos
administrativos no Brasil, ndo estdo sujeitos a revogacdo unilateral por
interesse publico a qualquer tempo pela Administracdo Publica. Isto é evidente.
Admitir a possibilidade de revogacdo unilateral a qualquer tempo implicaria
despir de qualquer utilidade préatica a ado¢éo de ato administrativo unilateral.

No momento em que a Administracado Publica opta por celebrar um ato
administrativo bilateral, ao invés de produzi-lo de forma unilateral, apenas
podera desfazer a avenca nos casos (i) estritamente previstos no instrumento
celebrado ou (ii) nas demais formas admitidas por lei para a retirada da eficacia
de um ato administrativo unilateral (i.e., anulacdo, cassacédo ou revogacéao). De
toda sorte, contudo, na segunda hipétese de desfazimento do ato (i.e., nas
hipoteses legalmente admitidas para a retirada da eficacia de atos
administrativos), deverdo ser observados os direitos dos particulares, que néo
poderdo ser injustamente lesados pela Administracdo Publica. Devera ser
observada a protecdo a boa-fé, a confianca, ao ato juridico perfeito, entre
outras garantias concedidas pelo ordenamento juridico.®

I11.3. Natureza Juridica dos Atos Administrativos Bilaterais

% Segundo a teoria de ato administrativo proposta pelo autor, o ato administrativo conta com
diferentes pressupostos de validade, quais sejam, pressuposto subjetivo (sujeito), pressuposto
objetivo (motivo), pressuposto objetivo (requisitos procedimentais), pressuposto teleoldgico
(finalidade), pressuposto légico (causa) e pressuposto formalistico (forma). No caso em apreco,
interessam-nos mais 0s requisitos procedimentais, que s&do pressuposto objetivo do ato
administrativo, e sdo definidos pelo autor como “atos que devem, por imposicdo normativa,
preceder a um determinado ato. Consistem em outros atos juridicos, produzidos pela propria
Administracdo ou por um particular, sem os quais um certo ato ndo pode ser praticado”. Cf.
Curso de Direito Administrativo, 20? ed., Malheiros: S&o Paulo, 2006, p. 367 e ss.,
rincipalmente 376 e 377.

" A questdo ora apresentada segue o referencial de Hans Kelsen no que concerne a distingdo
entre validade e eficacia dos atos juridicos. No esteio das licdes do grande jurista, a validade
consta da conformidade do ato juridico com a norma juridica hierarquicamente superior, que
Ihe dita a forma de edigdo e Ihe da fundamento quanto ao contetido. De outro turno, a eficacia
refere-se a perfeicdo de todas as condicBes impostas intrinseca e extrinsecamente pelo ato
para que ele possa produzir efeitos. Destarte, caso a norma hierarquicamente superior (lei ou
regulamento, conforme o caso) venha a determinar que o ato dependera da forma bilateral,
formado apds processo de negociagdo, serdo a negociacdo e a forma bilateral condi¢cdes de
validade do ato e a concordancia de todas as partes e a ocorréncia de todas as condi¢des
eventualmente existentes requisitos de eficacia do ato. Cf. KELSEN, Hans. Teoria Pura do
Direito, 6. ed., 2. tir., Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, trad. Jodo Baptista Machado, p. 235 e
SS.

% Sobre 0 tema, confira-se: RHEIN SCHIRATO, Vitor. Limitacdes op. cit., p. 1.043 e ss.
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Vistas essas consideracdes iniciais, faz-se necessaria a analise da
natureza juridica dos atos administrativos bilaterais. Evidentemente, tal como
ocorre com 0s atos administrativos unilaterais, os atos administrativos bilaterais
sdo atos juridicos, uma vez que sao atos que tém efeitos no mundo juridico.
Versam sobre a criacdo, modificacdo ou extingdo de direitos.

Entretanto, em consonancia com o que expusemos acima, entendemos
que os atos administrativos bilaterais, mais especificamente do que atos
juridicos, sao negdcios juridicos, visto que apenas podem ter origem em uma
declaracéo de vontade das partes. Enquanto nos atos juridicos a manifestagéo
de vontade ndo € o elemento essencial de sua origem, os negocios juridicos
sdo atos juridicos decorrentes Unica e exclusivamente da manifestacdo de
vontade das partes envolvidas.*

Demais disso, deve-se aclarar que os atos administrativos bilaterais,
além de pertencerem ao género negdcios juridicos, pertencem a espécie dos
contratos. Isto ocorre em razéo dos elementos intrinsecos do negdcio juridico a
ser estabelecido entre as partes (Administracdo Publica e particulares). Nao se
trata de negoécio juridico considerado lato sensu, mas uma espécie
determinada de negdcio juridico que se consubstancia em um acordo de
vontades que forma um liame juridico vinculante as partes, apto a produzir
efeitos juridicos.*°

A distincdo é extremamente relevante ao lume do ordenamento juridico
brasileiro, uma vez que a legislacao civil vigente exige distintos requisitos para
a validade e para a eficacia, conforme o caso, de cada um dos diferentes
negocios juridicos existentes. A inclusdo dos atos administrativos bilaterais
como contratos tem como conseqiéncia a exigibilidade e a aplicabilidade de
todos os requisitos previstos no Codigo Civil e no Codigo de Processo Civil
para a validade, a eficacia e até mesmo a exequibilidade dos instrumentos
celebrados.

Nesta toada, entendemos que a natureza juridica dos atos
administrativos bilaterais é de negocios juridicos e, mais especificamente, de
contratos. Portanto, a formalizagdo dos atos administrativos bilaterais devera
atender a todas as exigéncias legais previstas no Codigo Civil e demais
legislacdo aplicavel no que concerne a forma, e aos requisitos de validade e
eficacia, conforme o contetdo do ato administrativo bilateral a ser celebrado.

Por fim, uma outra observacdo parece-nos pertinente. Em consonancia
com o0 exposto no item Il acima, os atos bilaterais buscam, em diversos casos,
trazer eficiéncia e efichcia a atuacdo administrativa. Essa finalidade é
consideravelmente reforcada em vista da natureza de negdcio juridico dos atos
bilaterais, em razdo da maior celeridade e da maior eficacia da execucédo de
tais atos, no caso de eventual descumprimento das obrigacdes avencgadas.

% Cf. LOPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil, vol. I, 92 ed., Freitas Bastos: Rio
de Janeiro, p. 423.

9 Nesta senda, pode-se definir contrato como “a unido declarada de diversas pessoas acerca
de especificas consequéncias juridicas”. In SCHELLHAMMER, Kurt. Schuldrecht na
Anspruchsgrundlagen, 42 ed., C.F. Muller: Heidelberg, p. 875.
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Os atos administrativos unilaterais, ndo obstante serem auto-
executorios, ndo sao, na maior parte das vezes, auto-executivos. Com isso,
sua execucdo demandara processo de execucao judicial, no qual, havera, na
grande maior parte das vezes, um questionamento da legalidade do ato, em
sede de processo de conhecimento, necessariamente mais lento em razéo de
toda fase de constituicdo probatodria.

De outro turno, os atos bilaterais, como negdcios juridicos que sao e
tendo sido revestido de todas as formalidades legais, poderdo ser executaveis
diretamente por meio do processo de execucdo, com fundamento no inciso Il
do artigo 585 do Cdédigo de Processo Civil, 0 que aumenta consideravelmente a
celeridade do processo de execucao, na medida em que dispensa a realizacéo
de prévio processo de conhecimento. Destarte, a natureza juridica dos atos
bilaterais aqui exposta acaba por contribuir, também, para o aumento da
celeridade, da eficacia e — via de consequiéncia — da eficiéncia dos atos da
Administracdo Publica, na medida em que podem ser executados em menor
lapso temporal.

l11.4. Os Contratos Administrativos no Direito Alemao

Apenas como exemplo de atos administrativos bilaterais existentes no
direito comparado, podemos mencionar a questdo dos contratos
administrativos presentes no direito administrativo alem&o. Em consonancia
com os 88 54 e et seq. da Lei de Processos Administrativos Alema (VwV{G), os
contratos administrativos sdo instrumentos que podem ser utilizados pelas
autoridades publicas para a formalizacdo de relagcbes juridicas entre
Administracdo Publica e particulares que poderiam ser regidas por atos
administrativos unilaterais (8 54, in fine).

A nocdo de contrato administrativo presente no Direito alemdo é
diametralmente oposta a nogdo de contrato administrativo presente no Direito
francés. No Direito alem&o, o contrato administrativo surge como uma
alternativa bilateral ao ato administrativo unilateral, impositivo. Nao ha no
Direito alemdo a nocdo de que os contratos celebrados pela Administracao
Publica para a contratacdo de bens e servicos possam ser uma espécie
extraordinaria de contrato, que confiram a Administracdo Publica poderes e
faculdades extravagantes. Muito ao contrario, os contratos celebrados pela
Administracdo Publica para a contratacdo de bens e servicos seguem
exatamente o regime previsto na lei civil para contratos da mesma espécie. A
presenca da Administracdo Publica como contraparte ndo acarreta qualquer
regime especial.

O exemplo aleméao ainda é interessante de ser mencionado em razéo da
enorme mudanca de paradigma que se verifica no que concerne aos contratos
administrativos. No inicio da doutrina do Direito Administrativo na Alemanha,
Otto Mayer negava de forma peremptoria a possibilidade de celebracdo de
contratos pela Administragcdo Publica, posto que essa, por se encontrar em

16



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

constante grau de supremacia em relacdo aos particulares, ndo poderia com
eles pactuar em condicées de igualdade.*

No entanto, com a inerente evolugdo decorrente do dinamismo do
Direito, o posicionamento do fundador da doutrina do Direito Administrativo na
Alemanha foi sendo alterado. O marco da alteracdo do pensamento existente
da-se com a edicdo da sobredita atual lei de processos administrativo federal
(VWVIG), que passou a contemplar expressamente a possibilidade de
celebracdo de contratos administrativos (atos administrativos bilaterais) entre
Administracdo Publica e particulares, em igualdade de posi¢éo e direitos.

Atualmente, de acordo com a legislacdo alemé&, ha hipéteses nas quais é
licito & Administracdo Publica — havendo certa margem de discricionariedade —
valer-se de instrumentos bilaterais para a realizacdo de atos que poderiam ser
realizados e formalizados por meio de atos unilaterais. S&o instrumentos
bilaterais, concluidos com o acordo entre as partes, que versam sobre matérias
incluidas nos poderes inerentes a Administracao Publica e vinculam a ambas
as partes. Os contratos administrativos abrangem, no Direito alemdo, uma
vasta gama de atos. Desde alvaras de construcdo até atos punitivos. Cabem
em hip6teses ainda mais diversas do que aquelas previstas no ordenamento
juridico brasileiro.

Como bem pondera Jérn Ipsen, os contratos de Direito Publico referem-
se a realizacao de direitos fundamentais e de principios de Direito Publico, ao
lume de uma constituicdo que coloca o cidaddo no centro da ordem juridica e
impede a imposicao autoritaria e unilateral do Estado, em conformidade com o
disposto no artigo 1, item 1, da Constituicdo da Republica Alema.*?

Os contratos administrativos no Direito alemao tém, portanto, a funcéo
de atos administrativos. Todavia, ao invés de serem atos administrativos
impostos unilateralmente por meio da autoridade, sdo atos administrativos
realizados de forma consensual, valorizando-se direitos fundamentais dos
particulares, que tém a oportunidade de incluir no ato a ser produzido aspectos
que condigOes que lhe sdo importantes.

V. Indisponibilidade do Interesse Publico e Supremacia do Interesse
Publico sobre o Interesse Particular

Tradicionalmente, com base nas licbes de Celso Antbnio Bandeira de
Mello, a doutrina do Direito Administrativo no Brasil entende estar tal ramo
juridico sedimentado sobre um regime juridico proprio, que seria o regime
juridico-administrativo. Referido regime seria decorrente de dois principios
elementares, quais sejam, o Principio da Indisponibilidade do Interesse Publico
e o Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Interesse Privado.*?

“1 Apud IPSEN, Jorn. Allgemeines Verwaltungsrecht, 32 ed., Carl Heymanns: Colonia, 2003, p.
233.

“21PSEN, Jorn. Allgemeines Verwaltungsrechtcit., p. 234.

“3 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso op. cit, p. 43 e ss.
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O primeiro principio, decorrente das licbes do mestre Ruy Cirne Lima,
segundo as quais quem administra ndo é o senhor da coisa administrada®,
impbe a Administracdo Publica a proibicdo de dispor do interesse publico, ou
seja, veda em absoluto que, no exercicio de suas fungbes, o administrador
publico possa dispor do interesse da coletividade. Contudo, conforme exposto
acima, ndo se pode mais, atualmente, falar na existéncia de um interesse
publico especifico, definivel previamente e in abstracto na lei aplicavel, uma
vez que existem diversos interesses publicos dotados de legitimidade que
podem merecer guarida pela atuacdo administrativa. Destarte, o atual
verdadeiro substrato desse Principio da Indisponibilidade do Interesse Publico
nao é algo claramente identificavel.

O segundo principio basilar do regime juridico-administrativo acima
mencionado afirma que sempre o interesse publico dever& prevalecer sobre o
interesse privado. Todavia, sendo o verdadeiro substrato da nocéo de interesse
publico obscuro, é evidente a dificuldade de concretizagdo do principio em
analise, visto que serd em diversos casos dificil a missdo de identificar qual
sera o interesse publico merecedor de supremacia sobre 0os demais interesses.

Acerca do tema, cabe mencionar a brilhante releitura do Principio da
Indisponiblidade do Interesse Publico apresentada por Floriano de Azevedo
Marques, segundo a qual “o principio da supremacia do interesse publico,
parece-nos, deve ser aprofundado de modo a adquirir a feicdo da prevaléncia
dos interesses publicos e desdobrando-se em trés subprincipios balizadores da
funcdo administrativa: (i) a interdicdo do atendimento de interesses
particularisticos  (v.g., aqueles desprovidos de amplitude coletiva,
transindividual); (i) a obrigatoriedade de ponderacdo de todos os interesses
publicos enredados no caso especifico; e (iii) a imprescindibilidade de
explicitacdo das razbes de atendimento de um interesse publico em detrimento

dos demais” *°.

Em vista disso, é fundamental indagar-se se a ado¢do de mecanismos
consensuais pela Administracdo Publica poderia ser considerada uma forma de
disposicéo, pelo administrador publico, do interesse publico, e se tal adogéo
pode implicar em uma supremacia do interesse particular sobre o interesse
publico, o que poderia aniquilar o consagrado regime juridico-administrativo,
equiparando-se, via de consequéncia, todas as relacdes da Administracédo
Publica as relac¢des juridicas desempenhadas no ambito do Direito Privado.

Segundo entendemos, a celebragdo de acordos em substituicdo a atos
unilaterais ndo importa, em caso algum, em qualquer forma de disposi¢cdo do
interesse publico. Muito ao contrario, uma vez que (i) os atos bilaterais tém
exatamente 0s mesmos contelddos e se prestam exatamente as mesmas
finalidades dos atos unilaterais, (i) sdo, em regra, mais eficientes e menos
sujeitos a transgressdes por parte de seus destinatarios e (iii) sdo celebrados

“ LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo Brasileiro, Porto Alegre: Livraria da
Globo, 1939, p. 23.

%> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo Estatal e Interesses Publicos, S&o
Paulo: Malheiros, 2002, p. 165.
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em valorizacdo de direitos fundamentais consagrados no Estado de Direito, tais
como o devido processo legal e a proporcionalidade das decisdes da
Administracdo Publica.

V. Consensualismo e o Principio da Legalidade

V.1. A Vinculacdo da Administracdo a Lei e os limites da Adocéao
de Mecanismos Consensuais

Ante o art. 37, caput, da vigente Constituicdo Federal, a Administracdo
Publica encontra-se adstrita ao principio da legalidade quando do exercicio da
funcdo administrativa. Novidade ou celeuma qualquer decorre do periodo
apresentado. No entanto, duvidas surgem na relacdo entre legalidade e
consensualidade quanto ao grau de vinculagdo da Administracdo Publica a lei
nos casos em que, diante da situacdo fatica e da vontade do administrado,
prefira atuar de forma concertada®.

Preliminarmente, na esteira do exposto anteriormente, é necessario
advertir que os atos administrativos bilaterais em nada alteram a relacdo da
Administracdo Publica com a legalidade. Vale dizer, os atos administrativos
bilaterais encontram na lei seu fundamento de validade tanto quanto ocorre
com qualquer outro ato administrativo (sujeito as distintas concepc¢des de
legalidade expostas abaixo). Como bem ressaltam Heinrich Amadeus von Wolff
e Andreas Decker, os atos administrativos bilaterais ndo podem ser
mecanismos de atuacao preater legem, valendo com relacdo a eles a mesma
nocgao df7 primazia da lei que vale para qualquer outro ato da Administracao
Publica.

Tradicionalmente os administrativistas se inclinam a legalidade enquanto
vinculagdo positiva da Administragdo Publica a lei formal. Na classica
formulacdo da Zanobini, o individuo pode fazer tudo que néo lhe é legalmente
vetado, enquanto a Administracdo pode fazer apenas aquilo que lhe esteja
expressamente consentido®®.

A vinculacédo positiva na legalidade administrativa seria o resultado da
insercdo da Administracdo Publica em uma das etapas da reconhecida
producao juridica, da qual participa também o Poder Legislativo*®, além de ser
uma resposta as anunciadas arbitrariedades cometidas pela Administragdo no
desempenho de suas competéncias resultantes da legalidade administrativa
enguanto vinculagao negativa, entdo prevalecente.

% Cumpre observar que a questdo da dicotomia legalidade — consensualidade se coloca
apenas nos casos em que a Administracdo seja parte dos acordos administrativos, nos
denominados atos administrativos bilaterais. Exatamente por sua posicdo de mediadora, o
impasse ndo se coloca nos casos em que a Administracdo seja mediadora de processo
administrativo figurado por administrados-partes.

" Cf. WOLFF, Heinrich Amadeus / DECKER, Andréas. Studienkommentar VWGO VWVfG,
Munique: C. H. Beck, 2005, p. 736.

*® ZANOBINI, Guido. Scritti Vari di Diritto Pubblicc. Mildo, Dott. A. Giuffré, 1955.

%9 Cf. BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacao, Rio de Janeiro: Renovar, 2006.
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Sabe-se que a consensualidade preza pela flexibilidade das formas e
pela informalidade no desempenho das atividades administrativas. Assevera-se
qgue o foco fiscalizatério deve preferencialmente centrar-se sobre os resultados
em detrimento do iter do procedimento ao qual o ato consensual se inscreve
caso almeje-se celeridade e eficacia no provimento administrativo.

Qual seria, entdo, o grau de vinculacdo da Administracdo Publica ao
regime juridico-administrativo nas situagbes em que presente a
consensualidade?

A limitagdo da adocdo de mecanismos consensuais relaciona-se
diretamente a concepcéo de legalidade que se adota.

Para André de Laubadére, o principio da legalidade é composto pelo
conjunto de leis constitucionais, leis ordinarias, regulamentos, tratados
internacionais, usos e costumes, jurisprudéncia e principios gerais do Direito°.
Dessa forma, a auséncia de norma permissiva especifica da celebracdo de
pactos poderia ser suprida, conforme o autor, pela aplicacdo de principios,
como o da eficiéncia, ou dos usos e costumes.

No entanto, essa possibilidade seria rechagcada por Charles Eisenmann
para quem o segundo polo do postulado béasico da legalidade — relacdo entre
dois termos, sendo o primeiro 0 ato administrativo — € a lei oriunda do
Parlamento®'.

Outra negativa de aplicabilidade dos instrumentos consensuais
encontra-se no argumento de que a celebracdo do pacto derrogaria uma norma
(imperativa) expressa, razdo pela qual seria ilegal por conferir a um ato
administrativo o poder de suspender a execucdo de leis®?. Certamente
Georges Vedel néo vislumbraria maiores problemas no acordo questionado, na
medida em que integra ao conceito de legalidade apresentado por André de
Laubadére os atos administrativos individuais e os contratos®>.

O fato € que a Administracdo Publica deve respeito ao bloco de
legalidade, i.e., ao ordenamento juridico como um todo**. Seus atos devem
necessariamente se coadunar com 0s principios, normas, leis formais e
praticas informativas do regime juridico-administrativo. Apenas com essa
premissa em mente faz-se possivel conciliar os multiplos interesses publicos e
as competéncias tado dispares que incumbe a Administragéo tutelar.

*® LAUBADERE, André de apud EISENMANN, Charles. O Direito Administrativo e o Principio
da Legalidade in Revista de Direito Administrativo, vol. 56. Rio de Janeiro, Renovar, abr./jun.
1959.

°L EISENMANN, Charles. Ob. cit.

2 PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Acordos Ambientais. Tese de doutoramento
defendida em 6 de maio de 2005 na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

*3 VEDEL, Goerges. Droit Administratif, 52 ed. Paris, P.U.F., 1973.

** Cf. HAURIOU, Maurice. Précis de Droit Administratif et de Droit Public. 112 ed. Bordeaux,
Imprimerie Cadoret, 1927.
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Assim, a relagdo entre legalidade e consensualidade se encerra no
bloco de legalidade (juridicidade). No Direito Administrativo brasileiro, duas
normas podem orientar a reflexdo acerca do relacionamento entre consenso e
principio da legalidade:

Lei federal n® 7.347, de 24 de julho de 1985 (lei da acéo civil publica)

Art. 5° 86° Os orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos
interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias
legais, mediante cominacdes, que terd eficacia de titulo executivo
extrajudicial. (86° acrescentado pela lei 8.078/1990)

Lei federal n°® 8.429, de 2 de junho de 1992 (improbidade administrativa)

Art. 17 A acdo principal, que tera rito ordinério, serd proposta pelo
Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de 30
(trinta) dias da efetivagdo da medida cautelar.

§1° E vedada a transacéo, acordo, ou conciliagdo nas agdes de que trata
0 caput.

Os preceitos transcritos apontam para a vinculagdo negativa da
Administracdo Publica a lei estrita no tema da consensualidade (vinculacédo a
juridicidade). Neste sentido, apenas nos casos em que haja expressa previsao
legal em sentido contrario a Administracdo estara impedida de celebrar
instrumentos consensuais para exercicio da funcéo publica, como no exemplo
mencionado da acdo de improbidade administrativa. Nos demais, ndo se
coloca como elemento necessario a previsdo da competéncia para transacionar
em lei oriunda do Parlamento.

V.2. Discricionariedade ou Vinculacdo na Adocdo de Mecanismos
Consensuais

Tendo em vista que a lei faculta, em diversos casos, que a
Administracdo Publica celebre acordos com particulares para a realizacdo de
seus misteres, coloca-se a questdo da existéncia de discricionariedade na
escolha da adocdo ou ndo de mecanismos consensuais, ou da existéncia de
vinculagdo, ou seja, de obrigatoriedade de utilizacdo de instrumentos
consensuais, nos casos em que a lei preveja tal possibilidade.

Em primeiro lugar, € imperioso ressaltar nossa concordancia com a
aproximacao entre atos discriciondrios e atos vinculados, pois, como muito bem
afrma Gustavo Binenbojm, “a emergéncia da nocdo de juridicidade
administrativa, com a vinculag¢éo direta da Administracdo a Constituicdo, nao
mais permite falar, tecnicamente, numa auténtica dicotomia entre atos
vinculados e atos discricionarios, mas, isto sim, em diferentes graus de

vinculac&o dos atos administrativos & juridicidade™”.

%> BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria op. cit, p. 39.
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Sendo assim, sera sempre necessaria, na analise da questéo, a afericéo
da vinculacdo da Administracdo Publica ao Direito, com todos as normas e
valores que o compdem. Sob este enfoque, parece-nos ser, em principio, na
maior parcela dos casos, uma decisao discricionaria da Administracdo Publica
optar por celebrar um ato bilateral, ou néo.

Contudo, se for possivel comprovar que a decisdo administrativa
divorciou-se de principios ou normas juridicas aplicaveis, sera possivel buscar
a correcao jurisdicional da decisdo administrativa. Esta questdo, inclusive,
afigura-se bastante relevante com relacdo aos atos bilaterais que objetivam o
encerramento de litigios entre Administracdo Publica e particulares (sobretudo
nos casos de alternativa a imposicado de penalidades), ao lume dos Principios
da Proporcionalidade e da Razoabilidade.

VI. A Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (RE 235.885/STF)

A respeito da relacdo entre legalidade e consensualidade, ja& se
manifestou o Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso Extraordinario n°
253.885/STF, de relatoria da Ministra Ellen Gracie, ndo conhecido pela
Primeira Turma da Corte Constitucional por unanimidade de votos em 4 de
junho de 2002.

No caso, o Municipio de Santa Rita do Sapucai interpbs 0 recurso
extraordinario em pauta em face do acordao do Tribunal estadual, que manteve
sentenca homologatéria de acordo celebrado entre a Municipalidade e
servidores publicos trés anos apds ajuizamento de acdo para pagamento de
verbas salariais retidas pelo Poder Publico.

Em sua alegacgdo, a recorrente aduziu que “o principio da legalidade,
aplicado a Administracéo, explicita a subordinacao da atividade administrativa a
lei, e, portanto, ndo havendo lei a autorizar a transacéo, tal ndo poderia ter sido
celebrada, ainda mais porque o Poder Publico € mero executor do interesse
publico, que é fixado em lei, ndo podendo dele dispor”.

O caso se mostra especialmente interessante na medida em que
circunda duas grandes questdes que se encontram na pauta do Direito
Administrativo, quais sejam, (i) os acordos administrativos necessitam de
previsao legal autorizativa expressa para serem validamente celebrados? e (ii)
a celebracdo de acordos pela Administragdo Publica afronta o principio da
indisponibilidade do interesse publico?

Apoiado no acordéao recorrido, o STF extraiu a seguinte ratio decidendi:
a previsao autorizativa legal expressa apenas sera imprescindivel a celebragéo
de acordos pela Administracdo Publica quando o conteiddo dos mesmos
importar em renuncia a direitos, alienagcédo de bens ou assuncao de obrigacdes
extraordinarias pela Administracao.
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No julgamento, como o objeto da transacdo — pagamento de salarios
retidos — fora considerado “mero ressarcimento decorrente responsabilidade
administrativa [por parte da Administracdo Publica]’, sem caracterizar rendncia
de direitos, alienacdo de bens ou assunc¢do de obrigacdes extraordinarias pela
Administracdo, o STF afastou a tese da transgressao ao principio da legalidade
pela transacdo celebrada pelo Municipio de Santa Rita do Sapucai e pelos
servidores.

Quanto a segunda questao, atinente ao principio da indisponibilidade do
interesse publico, o STF posiciona-se no sentido de permitir a mitigacdo do
aludido principio nas situacdes em que a solucdo elegida pela Administracéo
se mostrar como a “melhor” a satisfazer o interesse publico correspondente. A
ratio decidendi acerca desse ponto pode assim ser sintetizada: a
indisponibilidade do interesse publico pode ser atenuada quando a
Administracdo Publica puder melhor atender a ultimacéo desse interesse.

O acordo entre a Municipalidade e os servidores publicos foi entendido
como o mecanismo mais rapido e eficaz a consecugdo do interesse publico
pela Primeira Turma do STF, pois, com base no parecer do Ministério Publico,
o acordo findou antecipadamente um processo cuja decisdo condenatdria ja
era certa, além de evitar que o Municipio arcasse com o 6nus da sucumbéncia.

Ademais, o acordo foi vislumbrado como um ato de invalidacédo do ato
de retencdo das verbas salariais pela Municipalidade questionado em juizo, o
qual fora considerado ilegal pelo STF. Uma vez que a invalidacdo dos atos
ilegais praticados pela Administracdo Publica ndo exige qualquer formalidade
especial e nem prazo determinado, concluiu-se pela validade da celebracao de
acordo com o intuito de invalidagao do ato ilegal.

Para além do debate correspondente a viabilidade de a Administragédo
Pulblica celebrar acordos sem que, com isso, incorra em ofensa aos principios
da legalidade e da indisponibilidade do interesse publico, um terceiro ponto
deve ser suscitado acerca dos atos administrativos bilaterais a partir do leading
case em analise, qual seja, a questdo da legitimidade de o Poder Judiciario
analisar o mérito dos acordos consensuais.

Depreende-se do acérdédo que o recurso néo foi conhecido exatamente
por incorrer em reexame de matéria fatico-probatoria, defeso ao STF pela
sumula 279/STF, nos termos do voto da Ministra Ellen Gracie: “[a]ssim, tendo 0
acordao concluido pela ndo onerosidade do acordo celebrado, decidir de forma
diversa implicaria o reexame fatico-probatorio, o que € vedado nesta instancia
recursal (sumula 279/STF). Ante o0 exposto, ndo conheco do recurso”.

Contudo, o STF néo coloca qualquer 6bice a andlise da onerosidade dos
acordos celebrados pela Administracdo Publica com os particulares pelas
insténcias inferiores como critério de validade dos mesmos. Caberia ao
Judiciario ponderar sobre o mérito dos atos administrativos bilaterais?
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