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RESUMO

Os acordos substitutivos, que compdem o objeto central da presente dissertagdo, apresentam-
se como relevantes instrumentos de operacionalizagdo da consensualidade no ambito da
atuacdo administrativa. Por meio destes, a Administragdo opta por transacionar com o
particular para atingir o resultado pretendido, substituindo a decis@o unilateral e imperativa
que lhe cabe por um acordo de vontades, que consolida o conjunto de direitos e obrigagdes
considerado satisfatdrio por ambas as partes diante do caso concreto. O trabalho objetiva dar
um passo adiante na reflexao acerca dos limites a modificagdo e revisdo dos compromissos
consensualmente firmados entre os sujeitos publico e privado, inclusive com vistas a
identificar possiveis parametros de estabilidade e previsibilidade a serem observados. Diante
dessa perspectiva, pretende-se delinear as premissas da andlise a ser desenvolvida e os novos
paradigmas que permeiam o agir administrativo, a fim de expor o cenario da consensualidade
em ambito patrio. Em seguida, a pesquisa busca examinar a natureza juridica de tais ajustes,
bem como a sua relagdo com a legalidade - tanto sob a oOtica da (des)necessidade de
autorizacao legal especifica para a sua celebracdo, como a luz da sua importancia enquanto
mecanismos de criacdo normativa. Tendo como pressuposto que a Administragao tem o
dever de adotar a melhor solugdo possivel frente as circunstancias concretamente
consideradas, a analise busca verificar ndo s6 a margem de liberdade que recai sobre o agente
no que diz respeito a escolha do instrumento consensual, mas também as consequéncias
dessa opcao, em vista da natureza vinculante dos modulos convencionais. Por fim, procura-
se examinar a questdo atinente ao controle do agir consensual, com o intuito de detectar os
limites a convalidagao e ao desfazimento das estipulagcdes entabuladas entre as partes.

Palavras-chave: consensualidade; Administragdo Publica; acordos substitutivos;
estabilidade; vinculatividade; e controle.






LEFEVRE, Moénica Bandeira de Mello. The binding nature and the control of
substitutive agreements. 265 p. Dissertacdo (Mestrado). Faculdade de Direito da
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ABSTRACT

The substitutive agreements, which constitute the main object of this essay, are presented as
relevant instruments for the operationalization of consensuality within the scope of
administrative actions. By means of these, Public Administration chooses to negotiate with
private entities in order to achieve the results desired, replacing the unilateral and imperative
decision by this consensual agreement, which consolidates the set of rights and obligations
considered satisfactory by both parties in a given case. This work aims to take a step forward
in the analysis of the limits to the modification and revision of the commitments
consensually signed between public and private entities, for the purpose of identifying
possible parameters of stability and predictability to be taken into account. In this
perspective, it is intended to outline the premises of the analysis and the new paradigms that
permeate the administrative action, in order to disclose the scenario of consensuality in
Brazil. Moving forward, the research seeks to examine the legal nature of such agreements,
as well as their relation to legality - both from the point of view of the need (or lack thereof)
for specific legal authorization for their conclusion, and in light of their importance as
mechanisms of normative creation. Assuming that the Administration has a duty to adopt
the best possible solution in any given circumstances, the analysis seeks to verify not only
the freedom of the public agent with regard to the choice of the appropriate consensual
instrument, but also the consequences of such choice, in view of the binding nature of the
substitutive agreements. Finally, the work examines the issue of controlling such consensual
actions, in order to detect the limits to validate and annul the agreements formalized by the
parties.

Keywords: consensuality; Public Administration; substitutive agreements; stability;
binding; control.
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1 INTRODUCAO

Os acordos substitutivos compdem o objeto central da presente dissertagéo.

Vale dizer que, embora se reconhega a existéncia de diferentes modalidades de
ajustes consensuais', a analise restringe-se as hipoteses nas quais o administrador ptblico
dispde de poderes para impor ao particular determinada situacao juridica, mas escolhe atingir
o resultado almejado por meio de uma solugdo consensual. Isto €, ao invés de desempenhar
a sua competéncia de maneira imperativa e unilateral, o agente opta por convencionar com
o cidaddo-administrado a forma de seu exercicio, de modo que o ajuste firmado consolida o
plexo de direitos e obrigacdes tido como satisfatério por ambas as partes diante do caso
concreto?.

Ao que se infere, um estudo envolvendo todas as diferentes modalidades de acordos
administrativos pode ser invidvel, em razdo da amplitude de objeto. Reputa-se que o
direcionamento da pesquisa — aos acordos substitutivos — se fez necessario para permitir o
desenvolvimento de um trabalho efetivamente contributivo, de modo a evitar a improficua
comparag¢do entre figuras com caracteristicas bastante diversas, bem como o atingimento de
conclusdes potencialmente contraditorias.

Convém esclarecer, ainda, que a delimitacao da andlise aos acordos substitutivos da
decisdo administrativa unilateral ndo se deu de maneira casuistica ou aleatoria. Sua
relevancia justifica-se por mais de uma razao.

Primeiro porque se entende que tais ajustes representam a expressao maxima da
consensualidade. Tendo em vista que a situacdo juridica que se estabelece entre a
Administragdo e o particular independe do pacto para ser criada, uma vez que o agente

publico poderia simplesmente ter escolhido exercer a sua competéncia de maneira

! A propésito dos diferentes instrumentos de consenso postos a disposi¢do da Administragdo Publica, confira-
se, dentre outros: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da Agdo
Administrativa. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de Janeiro, v. 231, p. 129-156, jan./mar. 2003;
MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de consenso no Direito Administrativo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo
e seus novos paradigmas. 2 ed. Belo Horizonte: Forum, 2017. p.325-336; OLIVEIRA, Gustavo Henrique
Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A Administracdo Consensual como a Nova Face da Administracdo
Ptblica do Século XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressdo e instrumentos de ac¢do. Revista de
Direito do Estado - RDE, n. 10, p. 271-288, abr./jun. 2008; e PALMA, Juliana Bonacorsi de. San¢éo e acordo
na administracdo publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 237-257.

2 Ressalva-se que os vocabulos “acordo”, “pacto”, “compromisso” e “ajuste” sdo tomados, no presente
trabalho, como sinénimos e se destinam a designar os acordos de vontades entre dois ou mais sujeitos de direito.



20

impositiva, os mddulos convencionais® substitutivos inserem-se perfeitamente no novo
contexto que se instaura a partir da consolidagdo de um ambiente favoravel ao consenso e
da reconfiguracdo de uma certa visdo restritiva da legalidade que tende a prevalecer em
determinado enfoque da doutrina tradicional.

Segundo porque se reputa que o recorte proposto tem intima relagdo com o proprio
objetivo da dissertacdo, que tem por finalidade contribuir com a reflexdo acerca da
vinculatividade dos acordos e dos consequentes limites a sua modificacio e revisdo*. Haja
vista que a Administragdo Plblica nem sequer precisaria celebra-los, estando apta a impor a
sua vontade de maneira unilateral, poder-se-ia questionar em que medida tais ajustes sdo
efetivamente vinculantes para as partes envolvidas.

Terceiro porque os acordos substitutivos constituem pratica corrente, especialmente
no ambito dos entes reguladores autdnomos. Verifica-se ndo s6 a gradativa superagdo das
controvérsias anteriormente existentes em relacao ao cabimento de tais ajustes, mas também
a proliferacdo de mecanismos voltados a uma perspectiva mais instrumental da funcao
administrativa®, que propdem a adog¢do de medidas mais eficientes e menos danosas para o
alcance das finalidades publicas.

A importancia do tema reside na constatagdo de que a melhoria da qualidade das
decisdes publicas e da confianga que estas devem inspirar constitui verdadeiro pressuposto
para a garantia do direito fundamental a boa administragdo. A andlise da consensualidade
sob o prisma da seguranca juridica legitima-se na medida em que a atividade administrativa

consensual consagra uma nova forma de relacionamento entre a Administracdo e os

3 Adota-se, aqui, a concepcdo de Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA, que toma por base as ligdes de
Odete MEDAUAR e Sabino CASSESE para ressalvar que “a expressio modulo convencional mostra-se
adequada, seja por exprimir a ideia genérica de convengéo [entendida, segundo a visdo tradicional, como o
acordo de vontades entre dois ou mais sujeitos, com a finalidade de produzir efeitos juridicos], seja por
esclarecer que a nogdo que se quer exprimir comporta modulagdes” (Contrato Administrativo. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2012. p. 199). A despeito de existirem diferentes espécies de modulos convencionais, o termo
sera sempre empregado com o intuito de designar os médulos convencionais substitutivos da decisdo unilateral
da Administragao.

4 Ainda com o objetivo de delinear o objeto de estudo da dissertagdo, cumpre ponderar que a expressio
“modifica¢do” se destina a abarcar eventual alteracdo no conteido do moédulo convencional. J4 o termo
“revisdo” ¢ utilizado com vistas a designar tanto as hipdteses de invalidagdo decorrentes da desconformidade
com a ordem juridica como aquelas derivadas do desfazimento do ajuste por razdes outras que ndo a ocorréncia
de eventuais vicios (como a extingdo unilateral por motivo de conveniéncia ¢ oportunidade).

3> Conforme esclarece Margal JUSTEN FILHO, a fun¢ido administrativa deve ser compreendida como um feixe
de poderes juridicos (competéncias estatais) que legitima o exercicio de atividades materiais e a formulagdo de
comandos destinados a conformar a conduta alheia em prol da satisfacdo de interesses essenciais, relacionados
a promocdo de direitos fundamentais, ¢ cujo desempenho, por parte da Administragdo Publica, pressupde a
existéncia de uma organizagao estavel e permanente (Curso de direito administrativo. 12 ed. Sao Paulo: RT,
2016. p. 38).
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particulares, exigindo a necessaria reflexdo sobre as alternativas a serem consideradas no
que diz respeito ao aprimoramento do funcionamento da maquina estatal “com a utilizagao
de instrumentos destinados a avaliar o desempenho institucional, a incentivar a boa gestao e
resultados satisfatorios, a prevenir e combater a corrupgao™™.

E certo que o ambiente institucional tem de ser capaz de compatibilizar a realidade
cambiante que se apresenta com a necessaria garantia da seguranca juridica. Além disso, e
tendo em vista a aparente inadequacdo dos mecanismos de controle hoje existentes (que
tendem a ser marcadamente formais, ineficientes e demasiadamente custosos), deve-se
buscar a estruturacdo de um sistema que visa a concretizar maior coeréncia e eficiéncia da
atua¢ao administrativa.

Os desafios inerentes a (in)seguranga juridica e a manutengdo dos compromissos tém
sido encarados como alguns dos principais dificultadores no que diz respeito ao emprego da
consensualidade’.

Juristas e aplicadores do direito ainda ndo chegaram a uma definicdo sobre como
proceder diante da ado¢do de mecanismos consensuais, posto que a margem negocial que
lhes ¢ inerente em tese dificulta a identificacdo de critérios objetivos para a implementagado
do consenso e para o seu controle. As autoridades administrativas, por sua vez, sentem-se
receosas ao langar mao de instrumentos consensuais, pois temem eventual
responsabilizacdo. Tal quadro ¢ agravado, ainda, pela constante discrepancia dos
entendimentos manifestados pelos diferentes agentes legitimados para a celebragdo do
acordo, que ndo raras vezes pretendem questionar compromissos ja aperfeicoados.

Impende ressaltar que este ultimo aspecto constitui um dos pontos nevralgicos do
tema sob andlise. Assim se passa porque o questionamento do acordo substitutivo pela
propria Administragdo (ainda que por agente diverso ou hierarquicamente superior) ¢
contrario a logica da consensualidade, que tem por objetivo conferir solugdes mais efetivas
e adequadas para as relagdes travadas entre as partes publico e privada, e ndo dar origem a

novos conflitos ou prolongar aqueles ja existentes.

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administragdo Publica. In:
MODESTO, Paulo (Coord). A Nova Organiza¢do Administrativa Brasileira. 2. ed., Belo Horizonte: Forum,
2010. p. 200.

" PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e acordo na administracdo publica, p. 298-299, Veja-se também:
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; e MOREIRA, Egon Bockman. Uma lei para o Estado de Direito
Contemporaneo. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes (Coord.). Seguranca juridica e qualidade das decisdes
publicas: desafios de uma sociedade democratica. Brasilia: Senado Federal, 2015. p. 9.
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Dessas questdes decorrem muitos problemas e dividas para os quais ainda nao se
encontrou uma resposta.

Trata-se, portanto, de tema atual, central a propria eficacia da atuagdo administrativa
consensual e cuja relevancia estd vinculada a imprescindibilidade da reconfiguracao do agir
administrativo em prol de uma atuagdo mais eficiente na tutela e consagragao dos interesses
da coletividade.

Com efeito, a implementacdo dos moddulos convencionais € o controle da
consensualidade constituem um campo fértil para inovacdes e discussdes de relevancia
teorica e pratica. Tais temas envolvem uma série de questdes que ora se encontram em
aberto, relacionadas tanto as premissas da atuacdo administrativa quanto a perspectiva de
atualizacdo da sistematica de controle hoje existente.

A novidade que inspira a pesquisa que se pretendeu desenvolver ultrapassa o
fenomeno da Administracdo consensual. Sem embargo da percep¢do de que o direito
administrativo ja superou o momento inicial de mera afirmacdo do cabimento da
consensualidade, as questdes centrais que se pdem agora sdo outras. A celebracio do acordo
estd condicionada a existéncia de lei especifica que lhe autorize? Os modulos convencionais
substitutivos da decisdo administrativa possuem carater vinculante? Quais os vetores a serem
observados para fins de modificacao ou invalidacao do ajuste firmado?

Convém esclarecer que a consensualidade ¢ tratada como premissa (e nao como
hipotese) da analise que se tenciona promover.

A pesquisa ndo tem por objetivo examinar a tendéncia ao modelo da Administragdo
consensual, nem tampouco esgotar temas atinentes ao desenvolvimento da consensualidade
no direito administrativo brasileiro ¢ aos seus diferentes mecanismos de instrumentalizacao.
Também nao pretende verificar a possibilidade de a atuagdo administrativa unilateral vir a
ser substituida pelo acordo de vontades. Estes temas ja foram amplamente examinados pela
doutrina, com grande profundidade cientifica, o que leva a crer que eventual estudo acerca
de tais questdes pouco teria a acrescentar.

Em contrapartida, a despeito de existir vasta producdo doutrindria acerca dos
aspectos gerais da consensualidade, a analise da questdo atinente a vinculatividade dos
modulos convencionais € ainda incipiente.

A presente dissertacdo propde-se justamente a realizar um estudo dos acordos

substitutivos da decisdo administrativa unilateral a luz dessa perspectiva.
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Partindo do pressuposto de que o carater impositivo e autoritirio da atuagao
administrativa tem evoluido em direcdo a ampliagdo de solucdes negociadas®, busca-se
verificar em que medida os instrumentos consensuais sdo efetivamente vinculantes para as
partes envolvidas no ajuste e quais as respectivas consequéncias em matéria de controle.
Embora ndo se tenha a pretensao de exaurir o enfrentamento do tema, o objetivo do trabalho
¢ dar um passo adiante na reflexdo acerca dos limites a modificagdo e a revisao dos
compromissos estabelecidos, inclusive com vistas a examinar a aplicabilidade do regime de
prerrogativas e a identificar possiveis parametros de estabilidade para as relagdes
consensualmente travadas com a Administragao Publica.

A primeira hipotese que se admite, em relagdo ao objeto de estudo, é a de que a
convengao que substitui a prerrogativa unilateral do agente publico consiste em verdadeiro
mecanismo de criagdo normativa, que resulta no surgimento de uma dada situacdo juridica,
vinculante para as partes envolvidas.

Tomando por base a licdo de Léon DUGUIT, a expressdo “situagdo juridica” ¢ aqui
empregada com vistas a designar as situacdes juridicas subjetivas, que criam normas
juridicas individuais, oponiveis aos sujeitos envolvidos no ajuste. O esclarecimento ¢
relevante em virtude da necessaria distingdo em relacdo as situagdes juridicas objetivas,
caracterizadas pela generalidade e permanéncia das normas juridicas criadas, que derivam
diretamente do direito positivado e sdo aptas a afetar qualquer pessoa a qualquer tempo’.

Significa dizer que a celebragdo do pacto cristaliza um determinado conjunto de
direitos e obrigacdes considerado satisfatorio pela Administragdo e pelo cidadao-
administrado, derrogando a competéncia administrativa discricionaria (no que tange a opcao

pela solucao consensual) e vinculando ambas as partes. Isto posto, e considerando que os

8 Nao significa que a atuagdo administrativa unilateral serd (ou devera ser) necessariamente substituida pelo
modelo consensual ou que o consenso deve ser visto como solugdo universal para todas as questdes que se
apresentam. O sentido de “evolugdo” ora empregado tem por objetivo apenas destacar as progressivas
transformagoes verificadas em decorréncia da valoriza¢do de uma nova normatividade, produzida individual e
concretamente, sem a atua¢do do Poder Legislativo.

% “Toda situagdo juridica subjetiva &, por defini¢do, concreta, individual e tempordria, e sdo essas trés
caracteristicas que a distinguem de uma situacao objetiva ou legal. Ela é concreta, quer dizer que ¢é criada com
vistas a obtencao de um resultado predeterminado. Ela ¢ individual, o que significa que afeta ndo mais do que
um certo niumero de individuos determinados ou que podem ser determinados com antecedéncia. Ela ¢
temporaria, o que significa que, quando o resultado para o qual foi criada € obtido, a situacdo juridica subjetiva,
doravante sem objeto, desaparece por si s6”. No original: “Toute situation juridique subjective este, par
définition, concreéte, individuelle et temporaire, et ce sont les trois caracteres qui la distinguent d’une situation
objective ou légale. Elle est concréte, c’est-a-dire qu’elle est créée en vue de I’obtention d’un résultat déterminé
d’avance. Elle est individuelle, ¢’est-a-dire qu’elle ne touche qu’un certain nombre d’individus déterminés ou
pouvant étre déterminés d’avance. Elle est temporaire, cela veut dire que, lorsque le résultat en vue duquel elle
a été créée est obtenu, la situation juridique subjective, désormais sans objet, disparait d’elle-méme” (DUGUIT,
Léon. Traité de Droit Constitutionnel, t. 1. Paris: Fontemoing & C. Editeurs, 1911. p. 226-227).
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termos do ajuste sao construidos a partir de um acordo de vontades, ndao ha que se cogitar da
reavaliacdo do juizo anteriormente emitido, nem da incidéncia de prerrogativas de acgdo
autoexecutoria e unilateral do Poder Publico.

A segunda hipétese de que se parte ¢ a de que o controle dos mdodulos convencionais
deve observar determinados pardmetros, tendo a cautela de ndo comprometer a sua eficacia.

Ainda que o controle da consensualidade seja essencial para garantir a regularidade
dos instrumentos consensuais € para o proprio aperfeicoamento da atuacdo administrativa,
ha que se ter em mente que o recorrente desfazimento dos acordos — quer seja pelo Poder
Judiciario ou pela propria Administragdo — pode vir a inviabilizar a atuagcdo administrativa
consensual, resultando na perda de confianca em relacdo aos mecanismos convencionais e,
consequentemente, no incentivo ao comportamento imperativo e unilateral dos agentes
publicos.

A partir dessas hipéteses, pretende-se sustentar a tese de que a modificagdo ou o
desfazimento dos compromissos consensualmente estabelecidos devem ser vistos como
situacdes excepcionais. A regra geral da estabilidade ¢ potencialmente mais sélida em
relacdo aos acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral, na medida em que
estes pressupdem, em si mesmos, a aplicacdo do direito ao caso concreto e derivam da
autocontencao voluntaria e intencional da Administragao Publica.

Para que se possa atingir o objetivo proposto, a dissertacdo serd dividida em quatro
capitulos.

Nao obstante a consensualidade seja tomada como pressuposto (e ndo como
hipdtese), reputa-se necessario delinear as premissas da analise a ser desenvolvida e 0s novos
paradigmas que permeiam o agir administrativo.

Diante desse enfoque, o primeiro capitulo procurara expor os fatores que conduziram
a superagdo do paradigma bipolar e a reconfiguracdo das formas de organizagdo e atuagao
administrativa, resultando no desenvolvimento da consensualidade.

O segundo capitulo destina-se a analisar a natureza juridica dos acordos substitutivos
da decisdo administrativa unilateral. Terd por objetivo examinar também a relacdo de tais
acordos com o principio da legalidade, em vista do modelo de concretizacdo da seguranga
juridica que se delineia a partir dos desafios impostos por uma realidade cambiante e pela
atual complexidade das relagdes socioecondmicas.

O exame da questdo se presta ndo apenas a permitir a melhor compreensao do objeto
de estudo, mas também a possibilitar a verificagdo do poder de criagdo normativa dos

compromissos. Em linhas gerais, pretende-se verificar se a celebracao dos acordos depende
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de prévia autorizacao legal, bem como se a convencdo ¢ efetivamente apta a criar uma
situagdo juridica subjetiva, estabelecendo direitos e obrigagcdes que disciplinam o
relacionamento das partes envolvidas no ajuste.

Além disso, busca-se examinar brevemente os pressupostos (de existéncia, validade
e eficacia) do mdédulo convencional substitutivo para, em seguida, identificar os diferentes
elementos que devem compor a sua estrutura.

Cumpre ressalvar que tais aspectos serdo analisados com o devido aprofundamento
ao longo do trabalho. Por hora, importa destacar que a adequada formagao do ajuste devera
levar em conta: (a) a competéncia do agente; (b) a finalidade da convengdo; (c) a forma a ser
observada pela relagdo convencional; (d) o motivo que embasa o acordo substitutivo; (e) o
objeto do acordo de vontades; (f) a capacidade das partes; e (g) a efetiva existéncia do
consenso.

As questdes que se objetiva responder estdo, de certa forma, relacionadas com a
revisdo da propria nogio de discricionariedade administrativa'®.

Partindo da premissa de que a Administracdo tem o dever de adotar a melhor solucao
possivel para o caso concreto, o terceiro capitulo se propde a examinar a margem de
liberdade da autoridade administrativa no que tange a escolha entre celebrar ou ndo a
convencao, bem como os efeitos e consequéncias dessa opcao. Pretende-se demonstrar que
a opcao pelo acordo acarreta o exaurimento da competéncia discriciondria, de forma que o
seu consequente aperfeicoamento vinculara os sujeitos de direito envolvidos.

Ainda de acordo com esse enfoque, e tendo em conta que as constantes alteragdes na
conjuntura econdmica e sociopolitica por vezes determinam a eventual adaptacao dos
compromissos a nova realidade que se apresenta, o trabalho buscard identificar os
parametros limitativos a serem observados. A pertinéncia da analise decorre da constatagao
de que a tradicional teoria do contrato administrativo, segundo a qual a Administragao
Publica detém um conjunto de prerrogativas especiais — que, em tese, permitiria a extingao
e modificacdo unilateral da avenca — ndo parece ser compativel com os méodulos consensuais
substitutivos da decisdo administrativa unilateral.

Por fim, o quarto capitulo pretende examinar a questdo atinente ao controle do agir

consensual da Administragao.

19 Segundo a qual o poder discricionario seria aquele que “o Direito concede 4 Administragdo, de modo
explicito ou implicito, para pratica de atos administrativos com liberdade na escolha de sua conveniéncia,
oportunidade e conteudo” (MEIRELLES, Hely. Direito administrativo brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016. p. 139).
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Considerando que os acordos substitutivos consolidam uma nova forma de
relacionamento entre o Poder Publico e os particulares, cumpre verificar qual ¢ a medida do
controle que atende aos seus objetivos, sem comprometer a eficadcia dos compromissos
firmados. A abordagem delineara as perspectivas gerais do tema, a fim de detectar os limites
a convalidacdo e a desconstitui¢ao das estipulagdes convencionais.

Em linhas gerais, propde-se um estudo da vinculatividade dos acordos e do controle
da atuacdo administrativa consensual através de um exame dogmaético e analitico. Serdo
analisadas, por meio do método dedutivo, nocdes classicas do direito administrativo, tais
como as concepgdes de ato e contrato administrativo, os principios da legalidade e da
protecao da confianca e o instituto do controle.

Os aspectos atinentes a vinculatividade dos compromissos e ao controle da
consensualidade ainda ndo foram inseridos nos debates jurisprudenciais — ao menos, nao a
luz das peculiaridades que lhes cabem. A grande maioria dos precedentes identificados
limita-se a examinar questdes de cunho mais formal, as quais nao se relacionam
propriamente com as consequéncias (em termos de estabilizacdo e producdo de efeitos)
decorrentes do aperfeicoamento dos mddulos convencionais. Em razdo disso, a visdo dos
Tribunais sera levada em consideracdo, no que for cabivel, a fim de permitir a identificagao
de vetores que conferem margens de previsibilidade e estabilidade para as relagdes firmadas
entre a Administracdo e os particulares.

A dissertagdo ndo pretendeu se utilizar do exame do direito comparado enquanto
método de pesquisa. Feita essa ressalva, convém esclarecer que exemplos de direito
estrangeiro serdo utilizados com o objetivo de identificar o tratamento normativo e

doutrinario que tem sido dado aos acordos substitutivos.
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2 PREMISSAS GERAIS: OS NOVOS PARADIGMAS DO DIREITO
ADMINISTRATIVO

Na visdo de Thomas KUHN, o conceito de paradigma apresenta dois sentidos
fundamentais. Em sentido lato, abrange a matriz disciplinar de uma determinada comunidade
cientifica (ou seja, a formacgao teorica que a caracteriza). Num sentido estrito, representa o
conjunto de teorias, instrumentos e conceitos capazes de fornecer “modelos dos quais brotam
as tradi¢des coerentes e especificas da pesquisa cientifica”!!.

Os paradigmas delineiam as regras e o alcance da investigagdo cientifica a ser
realizada. Representam as premissas que tracam as bases para o desenvolvimento de um
consenso em determinada area da ciéncia'?, permitindo a identificacdo dos questionamentos
relevantes e dos métodos e critérios tidos por adequados para a sua solugio'.

Ha de se reconhecer, no entanto, que o pensamento cientifico convive com a
permanente tensao entre a inovagao e a tradigao.

A partir do momento em que os pressupostos anteriormente firmados deixam de
responder as demandas postas, tornando-se insuficientes diante dos desafios que a realidade
concreta apresenta, novas abordagens e conceitos passam a se fazer necessarios. Significa
dizer que os paradigmas devem buscar aperfeicoar-se, a fim de conferir solugdes mais
adequadas aos anseios contemporaneos.

Em que pese a aparente abstragdo dessas consideragdes, o raciocinio nelas previsto é
integralmente aplicavel ao presente estagio do direito administrativo brasileiro. A realidade
atual determina que institutos e conceitos sejam rediscutidos sob a otica de uma dinamica
mais consentanea com a complexidade das relagdes juridico-administrativas que tém sido

travadas.

' KUHN, Thomas S. A Estrutura das Revolugdes Cientificas. Tradugdo de Beatriz Vianna Boeira e Nelson
Noeira. 5. ed., Sdo Paulo: Editora Perspectiva, 1998. p. 30.

12 Ao conceituar o termo “ciéncia”, Tércio Sampaio FERRAZ JUNIOR esclarece que a nog¢do ¢ constituida a
partir de um conjunto de enunciados que tem por objetivo transmitir, de modo altamente adequado,
informagoes verdadeiras sobre aquilo que existe, aquilo que ja existiu e aquilo que ainda existird — enunciados
estes que compdem constatacles que delimitam e parametrizam a analise cientifica. O conhecimento cientifico
“constroi-se, em consequéncia, a partir de constatacdes certas, cuja evidéncia, em determinada época, nos
indica, em alto grau, que elas sdo verdadeiras. A partir delas, a ciéncia se caracteriza pela busca de termos
seguramente definidos, constituindo um corpo sistematico de enunciados”, que, caso deixem de se confirmar,
tendem a ser afastados (A ciéncia do direito. Sdo Paulo: Atlas, 1977. p. 10). Ao que se infere, a nogdo de
“constatacdo certa” aproxima-se do conceito de paradigma.

13 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superagio do ato administrativo autista. In: MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Orgs.). Os caminhos do ato administrativo. Sao Paulo: RT, 2011. p. 90.
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O presente capitulo se propoOe a assentar as premissas da analise a ser realizada. Tem
por objetivo apresentar os elementos estruturantes do direito administrativo para, em
seguida, demonstrar as perspectivas de sua evolucao em prol de solugdes que privilegiam o

equilibrio de interesses e a adog¢ao de férmulas concertadas de acdo.
2.1 O DIREITO ADMINISTRATIVO E A CONSTRUCAO DA BIPOLARIDADE

Como nos da noticia a licdo de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, onde quer que
exista Estado, existem 6rgio encarregados do exercicio de fun¢des administrativas'®,

Nada obstante, mesmo que se possa constatar a existéncia de normas disciplinadoras
do exercicio do poder em todas as sociedades politicamente organizadas, € necessario ter em
vista que o direito administrativo ¢ um ramo juridico razoavelmente recente'>. Além disso,
¢ inegéavel que o seu arcabouco tedrico ¢ diretamente influenciado por razdes de ordem

politica, social e histérica, possuindo intima relagdio com a configuragdo e o

desenvolvimento da propria concepg¢ao de Estado.

2.1.1 O eixo condutor do direito administrativo: protecdo das liberdades versus

garantia da autoridade

O modelo teorico sobre o qual se assenta o direito administrativo foi delineado com
o objetivo de disciplinar as relagdes concretas de contraposicdo entre o ente estatal e os
particulares. Nessa esteira, a bipolaridade que permeia tal ramo da ciéncia juridica decorre

do fato de ter sido concebido como um instrumento de articulacdo entre dois polos

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 anos de Direito Administrativo Brasileiro. Revista dos Tribunais -
RT, v. 101, n. 926, p. 51-78, dez. 2012. p. 51 e ss.

15 Sobre a constru¢do do direito administrativo, é digna de destaque a explanagdo de Diogo de Figueiredo
MOREIRA NETO: “Em comparagdo com os multicentenarios ramos da ciéncia do direito, o direito
administrativo, com pouco mais de dois séculos de existéncia, é ainda relativamente recente. Por outro lado,
sua elaboracdo, em vez de ter sido lenta, cuidada e repensada e, tal como no ramo privado, intensamente
trabalhada a partir de um direito costumeiro milenarmente sedimentado, foi improvisada, por vezes apressada
e, sobretudo, sempre conturbada por acontecimentos politicos, econémicos e sociais que agitaram os ultimos
duzentos anos. Somem-se a isso, ja na perspectiva brasileira, as vacilagdes e vicissitudes que marcaram a
elaboragdo positiva nacional das instituicdes jusadministrativistas e a peculiaridade de ser um ramo juridico
pouco consolidado e raramente codificado, e ter-se-8o algumas das razdes pelas quais se ressentiu a Disciplina
de maior coeréncia e de segura estratificagdo em varios de seus suportes teorético-dogmaticos” (Curso de
direito administrativo. 16 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 41). Ainda sobre a estruturagdo da teoria do
direito administrativo e a sua evolugdo, confira-se: MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Formagéo da
teoria do direito administrativo no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.
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presumidamente antagdnicos'® — quais sejam, o da autoridade versus liberdade, do publico
versus privado.

A permanente tensdo em torno da qual o direito administrativo se constroi € explicada
por sua propria heranga histdrica, eis que ele emerge, a um s6 tempo, como instrumento de
operacionalizacao do poder e como arcabouco (de principios e regras) destinados a limitagao
do seu exercicio em favor dos cidadaos-administrados.

Isso faz com que parcela substancial dos administrativistas sustente que a trajetoria
de tal ramo juridico reflete a transi¢do do autoritarismo para o Estado de Direito!’, de modo
que a sua estruturagdo estaria diretamente relacionada com a consagracdo de normas
delimitadoras da organizagdo e da atuagdo estatal. O direito administrativo se apresentaria
como um instrumento de conten¢do da autoridade e de limitagdo do poder extroverso'®,
tendo sido constituido a partir da generalizagdo do principio da legalidade (que impos a
submissao de todos, inclusive da Administragao Publica, a ordem juridica) e da consagragao
da separacao dos poderes (que impede que as fungdes estatais sejam concentradas em uma
Unica estrutura organizacional).

Conforme esclarece Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA, a analise da teoria
do direito administrativo brasileiro (notadamente influenciada pela matriz francesa)
possibilita a identificagdo dos macromodelos da legalidade e da justicialidade, que se
apresentam como pautas valorativas que estabelecem o pardmetro de validade da agdo

administrativa e o seu modo de controle'®.

16 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 334 ¢ ss. Analise
semelhante também ¢ desenvolvida por Carlos Ari SUNDFELD, que destaca a existéncia da “teoria dos
antagonismos” e indica que a matriz de analise do direito administrativo deve considerar as multiplas
contraposi¢des que o permeiam (Direito administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 86 €
ss.). Nesse mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO aponta que “o direito administrativo se
caracteriza pelo bindmio autoridade/liberdade. A Administragdo Publica tem que ter prerrogativas que lhe
garantam a autoridade necessaria para a consecugdo do interesse publico. Ao mesmo tempo, o cidadido tem que
ter garantias de observancia de seus direitos fundamentais contra os abusos do poder” (DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017. p. 49).

17 De acordo com Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO, o direito administrativo “s6 se plasmou como
disciplina autébnoma quando se prescreveu processo juridico para atuagdo do Estado-poder, através de
programas e comportas na realizagdo de suas fungdes” —isto ¢, a partir do momento em que passou a estabelecer
balizas as prerrogativas dos governantes (Principios Gerais de Direito Administrativo, v. I. Rio de Janeiro:
Forense, 1979. p. 52). Nesse mesmo sentido: MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugéo. 2
ed. Sao Paulo: RT, 2003. p. 23 € ss.

18 Para Renato ALESSI, o poder extroverso ¢ aquele cujo &mbito de abrangéncia ultrapassa a esfera juridica do
sujeito que praticou o ato, sendo oponivel a terceiros (Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo
Italiano. Giuffre: Mildo, 1960. p. 279).

19 Entenda-se que, segundo a concepgio do autor, o “modelo que sinteticamente se esta dizendo ‘da legalidade’,
voltado a compreensdo do fenémeno do direito administrativo, pode ser enunciado como: pressupondo-se o
contexto politico-institucional do Estado de direito ocidental, situa-se no direito legislado o parametro de
validade da ag¢@o administrativa. E o ‘da justicialidade’ pode ser enunciado como: ha na organizacéo estatal,
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Ao que se infere, a consagracdao de tais valores permitiria afirmar que o direito
administrativo é um “Direito defensivo do cidadd0”?’, construido em torno da ideia de
protecdo das liberdades com o intuito de limitar o exercicio do poder estatal?!.

Embora dotada de um viés garantistico, de contengdo do poder em favor dos
administrados, nao se pode negar que a edificagdo da disciplina se deu sob o signo de certo
autoritarismo. Isto porque a gradual submissao das atividades estatais ao Direito determina
que a limitacdo do poder, operada pela legalidade, seja compatibilizada com a necessidade
de se conferir ao administrador publico um instrumental adequado e suficiente para
viabilizar a sua atua¢do — composicao esta que ndo sé evidencia a dualidade caracteristica
do direito administrativo, como também lanca as bases de um regime juridico diverso
daquele aplicavel as relacdes sociais em geral.

O préprio modo de apresentacdo dos institutos do direito administrativo, em torno
de construg¢des doutrinarias que tratam dos “poderes” da Administra¢ao e da existéncia de
prerrogativas exorbitantes, contribui para a impressao de que o seu conteudo foi concebido
em favor da autoridade.

Observe-se que as formulacdes tedricas em torno do nucleo do direito administrativo
podem ser sintetizadas a partir da célebre divergéncia existente entre Léon DUGUIT e
Maurice HAURIOU, que capitanearam as Escolas do Servigo Publico e¢ da Puissance
Publigue (também chamadas de Escolas de Bordeaux e de Toulouse).

De acordo com as ligdes de DUGUIT, o regime administrativo ¢ fundado na
solidariedade ou na interdependéncia social, de modo que o ente estatal ndo deve ser
concebido como uma coletividade personificada investida de um poder soberano de
comando?’. As regras especiais aplicaveis a Administragio decorreriam, portanto, da
necessidade de adequado desempenho de suas fun¢des e ndo de valores inerentes a sua

pretensa superioridade.

uma estrutura funcionalmente independente dos poderes legislativo e executivo, com competéncia para
controlar essa validade, proferindo, a respeito dela, a decisdo definitiva” (MENEZES DE ALMEIDA,
Fernando Dias. Formacao da teoria do direito administrativo, p. 175).

20 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Malheiros:
2016. p. 47.

2l Como esclarece Margal JUSTEN FILHO, o conceito juridico de “poder” é composto por uma acepgdo
objetiva e outra subjetiva. A primeira delas abrange a “estrutura organizacional do Estado, composta por bens
e por sujeitos, investida de certas competéncias e datada de um grau intenso de autonomia em face de outras
estruturas”, enquanto que a segunda corresponderia a “situagdo juridica que investe o titular da faculdade de
exercer agdes ou omissdes, inclusive para criar deveres e limitagdes para terceiros” (Curso de direito
administrativo, p. 32-33).

22 DUGUIT, Léon. Manuel de Droit Constitutionnel. 4 ed. Paris: Boccard Editeur, 1923. p. 30.
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Em contraposi¢do, HAURIOU sustenta que a puissance publique confere
fundamento e identidade ao direito administrativo, na medida em que a soberania do Estado
representa o modo pelo qual o corpo social é conduzido a aceitar e realizar a coisa publica®.
Consequentemente, a atribuicdo de um determinado conjunto de prerrogativas se justificaria
por conta da nota de desigualdade que marca a relagdo que se estabelece entre os agentes
administrativos e os administrados.

Vale dizer que a consolidacdo de um regime que atribui um conjunto de prerrogativas
a Administracdo ¢ comumente reconduzida as estruturagdes derivadas da influéncia da
Escola da Puissance Publique?*.

Na leitura de HAURIOU, o poder administrativo (pouvoir administratif ou puissance
publique) — derivado do movimento de concentragdo estatal das forgas civis de policia —
consiste no elemento primordial do regime administrativo, fundado na separagdo de poderes
entre as autoridades judiciaria e executiva ¢ na organiza¢do da Administragdo Publica em
torno da prépria ideia de organizagao do poder. Assim sendo, nao seria possivel explicar o
direito administrativo sendo como uma regulamentac¢ao dos poderes da Administra¢do ou do
exercicio desses poderes (por atos ou operagdes administrativas) frente aos direitos dos
particulares®.

Ap6s fazer referéncia as ligdes de DUGUIT e de JEZE no que diz respeito ao servigo
plblico enquanto elemento caracterizador do regime administrativo®®, o precursor da Escola
da Puissance Publique argumenta que ndo sao as relagdes funcionais ou de prestagdo de
servigos que dominam o relacionamento travado entre a Administragao e os administrados,

mas sim as relagdes de poder?’.

23 HAURIOU, Maurice. Précis de Droit Administratif et Droit Public Général. Paris: Larose, 1990. p. 12.

24 Como expde Juliana Bonacorsi de PALMA, “As principais caracteristicas das prerrogativas publicas
reconhecidas pela doutrina administrativa — a exorbiténcia e a instrumentalidade — decorrem da exposta linha
de entendimento [no sentido de que as prerrogativas marcam a superioridade da Administracdo em relagdo aos
administrados], estruturada a partir da influéncia da Escola da Puissance Publique” (Sancéo e acordo na
Administragdo Publica, p. 38). Veja-se também: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Elementos de
direito administrativo. Sao Paulo: RT, 1980. p. 8-9.

25 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. Paris: Dalloz, 2002. p. 8.

26 Ambos os autores foram expoentes da Escola de Servigo Publico, que consagrou a nogdo de que o direito
administrativo tem por objeto a organizacio e o funcionamento dos servigos publicos ofertados a coletividade.
Os autores divergiam, no entanto, em relagdo a defini¢do do conceito de servigo ptblico. Gaston JEZE procura
oferecer um critério juridico que permita definir o rol de atividades que devem ser consideradas servigos
publicos (Le principes généraux du droit administratif, t. 2. 3 ed. Paris: Dalloz, 2004. p. 16 ¢ ss.) enquanto
DUGUIT sustenta que tal definicdo dependeria das necessidades apresentadas pela sociedade em uma
determinada época (Traité de Droit Constitutionnel, p. 100-101).

27 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public, p. 8.
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A puissance publigue corresponderia, portanto, ao poder “encarregado de assegurar
a manuten¢ao da ordem publica e a gestdo dos servigos publicos dentro da medida das
relacdes usualmente publicas”, revestindo-se de prerrogativas que exorbitam do direito
comum e autorizam a atua¢io de oficio da Administragio?®.

Em verdade, ndo se pode desconsiderar que os fundamentos dessa exorbitancia
variam conforme a justificativa que a doutrina lhe pretende conferir ao longo do tempo. Se,
por um lado, pode-se pretender adotar o conceito de soberania defendido por HAURIOU,
por outro, tal concepcao podera se apoiar na ideia de oferta de servigos publicos em beneficio
da coletividade, conforme sustentava DUGUIT, ou ainda na no¢do de supremacia do
interesse publico, presente na doutrina italiana (conforme as formulacdes de Renato
ALESSI) — esta tltima amplamente difundida por significativa parcela dos administrativas
brasileiros. Qualquer que seja a explicagdo admitida, todas tém em comum a caracterizagao
do direito administrativo como um direito que ¢ regido por regras especiais € por um regime
especifico, que confere determinadas prerrogativas ao Poder Publico®.

Mesmo se possa afirmar que o direito administrativo tem por objetivo a garantia do
bem comum e que a legitimagdo estatal se dd pela justificagdo do poder baseada nas
finalidades publicas do seu exercicio, cumpre reconhecer que o seu arcabougo tedrico
estrutura-se, em certa medida, a partir da ideia de concentracdo da autoridade e de
preponderancia do interesse publico sobre o particular. Afinal, a atribui¢do de um conjunto
de prerrogativas a Administracdo, ainda que de forma instrumental a satisfagdo das
necessidades coletivas®®, pressupde a existéncia de uma relacdo desigual entre governante e
governados.

Essa linha de pensamento deu origem a criticas que questionam a constru¢dao do
direito administrativo a partir da ideia de limitacdo do poder associada ao surgimento do
Estado de Direito.

E essa a ligdo de Gustavo BINENBOJM, quando inicia sua obra sobre a teoria do

direito administrativo com a seguinte observagao:

28 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public, p. 10-11.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes, p. 340.

30 Ao tratar dos contratos administrativos e das prerrogativas conferidas 2 Administracio Publica, Fernando
Dias MENEZES DE ALMEIDA ressalva que ndo ha que se falar propriamente em um regime de exorbitancia,
no sentido de derrogar o que seria normal em termos de direito privado. O que se verifica é a consagragdo de
um regime especifico, que deve ter em vista a natureza funcionalizada das competéncias estatais (Contrato
administrativo, p. 218).
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A associacao da génese do direito administrativo ao advento do Estado de direito
e do principio da separag¢do de poderes na Franga pds-revolucionaria caracteriza
erro historico e reprodugdo acritica de um discurso de embotamento da realidade
repetido por sucessivas geragdes, constituindo aquilo que Paulo Otero denominou
ilusdo garantistica da génese. O surgimento do direito administrativo, e de suas
caracteristicas peculiares, representou antes uma forma de reproducdo e
sobrevivéncia das praticas administrativas do Antigo Regime que a sua superagao.
A juridicizacdo embrionaria da Administragdo Publica ndo logrou subordina-la ao
direito; ao revés, serviu-lhe apenas de revestimento e aparato retérico para sua
perpetuacio fora da esfera de controle dos cidaddos’!.

Segundo as concepcdes do autor, as categorias basicas do direito administrativo
(como, por exemplo, o conceito de discricionariedade e as prerrogativas publicas)
encontram-se contaminadas pelo que ele chama de “pecado original”’, na medida em que dao
margem para que a Administragdo haja em seu proprio proveito2.

Nesse mesmo sentido, Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO aponta que, a
despeito de o Poder Executivo (sede da Administracdo Publica) estar “a cargo da mais
generalizada, intensa e proxima interacao entre o Estado e a sociedade”, nao se verificou a
efetiva absor¢do dos principios liberais que apregoavam a garantia das liberdades. Ao
contrario, sua evolu¢do teria seguido uma principiologia diametralmente oposta,
privilegiando institutos que refor¢am o poder de império e reafirmam a autoridade estatal®.

Dai porque a doutrina administrativista teria se tornado praticamente unanime
“quanto a articulacdo dogmatica da disciplina [do direito administrativo] sobre a ideia central
de que o interesse publico é um interesse proprio da pessoa estatal, externo e contraposto
ao dos cidaddos™*.

A despeito da inequivoca relevancia de tais criticas, ndo parece possivel
desconsiderar a intima relagdo existente entre o surgimento do direito administrativo e a

ideia de conten¢do da autoridade.

3IBINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 11. Ao examinar os elementos que fomentaram a
Revolugdo Francesa, Alexis de TOCQUEVILLE ja havia destacado que varias das caracteristicas e institui¢cdes
do periodo pos-revolucionario ndo representam propriamente uma ruptura com o regime anterior, mas sim uma
certa continuidade das praticas a ele inerentes (O antigo regime e a revolucdo. 4 ed. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1997. p. 77 e ss.). Nesse mesmo sentido é a ligdo de Vasco Manuel Pascoal Dias
PEREIRA DA SILVA, para quem o Estado moderno era “resultado de um compromisso entre os principios
liberais, ao nivel da organizagdo do poder politico, e principios autoritarios, ao nivel do funcionamento e
controle da Administracdo”, de forma que o direito administrativo representaria “o ponto de convergéncia das
técnicas de acdo absolutistas com as exigéncias de liberdade e garantia que a grande revolugéo traz” (Em busca
do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina, 2003. p. 16).

32 BINENBOIJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, p. 15.

33 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2000. p. 9.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo, p. 11.
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Como observa Floriano de Azevedo MARQUES NETO:

Malgrado a relevancia das criticas e o respeito tributado a seus autores, ndo cremos
que se possa negar a relagdo entre o surgimento do direito administrativo e o
esforgo para se delimitar o exercicio do poder extroverso. Antes, nos afinamos ao
entendimento de Gaspar Arifio Ortiz de que tal ramo do direito € resultado da luta
pelo poder, do conflito entre o Estado e a sociedade. Em grande medida, toda sua
construgdo historica traz essa tensdo, que acirra e reforca o carater bipolar. Por
conseguinte, ¢ também resultante da tentativa de conteng@o desse poder, originada
nos movimentos revolucionarios do final do século XVIII e inicio do século XIX,
momento de afirmacdo do Estado moderno®.

Ainda que seja viavel questionar o conceito dado a determinados institutos ou a
interpretacdo que autorizam, ¢ inegavel que o esforco de submeter o exercicio do poder
estatal ao direito (legalidade) e de permitir o controle da conduta dos agentes ptiblicos por
uma estrutura funcionalmente independente (justicialidade) destina-se precisamente a
proteger as liberdades, oferecendo limites ao exercicio do poder extroverso. Partindo de tais
premissas, pode-se dizer que a consagracdo do Estado de Direito, com a consequente
subordinacdo do poder as normas juridicas gerais e abstratas, ¢ fator propicio — e verdadeiro

pressuposto — para o surgimento de tal ramo da ciéncia juridica’®.
2.1.2 Ainclinacdo do direito administrativo para o polo da autoridade

Isso ndo impediu, contudo, que o direito administrativo tenha gradualmente
deslocado o seu foco de andlise para o exercicio da autoridade, moldando-se como um
instrumento de efetivagcdo do poder.

Ultrapassado o momento inicial de sua afirmagdo enquanto ramo juridico autonomo,
a construcdo da teoria do direito administrativo passa a ter como enfoque a estrutura da
Administragdo e os seus mecanismos de agao.

Com o transcurso do tempo, e na medida em que se verifica um distanciamento de
temas relacionados & interacio dos 6rgdos administrativos com os individuos®’, a vertente
protetiva e assecuratoria das liberdades acaba sendo sufocada pelo carater autoritdrio e

autoreferenciado da atuacdo administrativa. Prevalece o viés estrutural, que se preocupa mais

3> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes, p. 332.

36 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo, p. 23.

37 Em obra dedicada justamente a examinar a evolugio da teoria do direito administrativo brasileiro, Fernando
Dias MENEZES DE ALMEIDA destaca que as obras da Primeira Republica denotam a estruturago da teoria
em torno de tematicas que conferem “uma sensa¢do de que o centro das atengdes ¢ a administracdo,
independentemente de sua relagdo com os individuos” (Formagéo da teoria do direito administrativo, p.
236).
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em legitimar os instrumentos de exercicio de autoridade do que em garantir os direitos dos
individuos.

Tem-se, por consequéncia, a consagracao de uma visdo tradicional segundo a qual o
direito administrativo confere uma posicao privilegiada a autoridade administrativa e lhe
outorga prerrogativas para consagrar em concreto o interesse publico. Significa dizer que a
Administragdo se encontraria “em situacdo autoritaria, de comando, relativamente aos
particulares, como indispensdvel condicdo para gerir os interesses publicos postos em
confronto™,

A nogao de um interesse publico indisponivel, absoluto e transcendente aos interesses
individuais se apresenta como elemento justificador e delimitador do direito administrativo.
Sob esse prisma, ndo surpreende que as formulagdes classicas tenham concebido a atividade
administrativa como aquela instrumentalizada por meio de atos administrativos dotados de
atributos especificos e que denotam a supremacia da Administracdo sobre o particular, de
forma a consolidar um relacionamento eminentemente verticalizado

Os principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico®® passam a
ser invocados ndo s6 com o objetivo de justificar o afastamento ou derrogagdo das normas
de direito privado, mas também a prevaléncia do interesse da Administragdo sobre os
particulares e a propria existéncia de um regime especial destinado a disciplinar as relacdes
juridicas de que participem os entes estatais. Independentemente de eventuais ressalvas que

possam ser feitas acerca de tais principios*’, ha de se reconhecer que o regime juridico

3% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Natureza e regime juridico das autarquias. Sao Paulo: RT,
1968. p. 295.

39 Tais principios se desenvolvem na doutrina brasileira com base nas ligdes de Ruy CIRNE LIMA (Principios
de direito administrativo brasileiro. Porto Alegre: Livraria da Globo, 1939. p. 23) e Celso Ant6nio
BANDEIRA DE MELLO (Curso de direito administrativo, p. 70 e ss.), que apontam para a prevaléncia do
interesse publico sobre o privado e para a impossibilidade de sacrificio ou transigéncia da coisa administrativa
por parte do agente publico.

40 A forma de compreensdo do principio e a propria estruturacio do direito administrativo em torno do seu
conceito tém suscitado inimeras divergéncias doutrinarias. Ao longo dos anos, surgiram intensos debates
acerca da necessidade de desconstrugdo, superacdo ou reconstrugdo da supremacia do interesse publico. Nao
cabe, aqui, examinar o conteudo dessas criticas ou as ponderagdes feitas por aqueles que as refutam. Para o
que interessa a presente dissertacdo, basta dizer que alinhamo-nos ao entendimento de Margal JUSTEN
FILHO, no sentido de que o direito administrativo deve ser visto de acordo com a seguinte perspectiva: “(a) a
consagracdo pela Constituicao dos direitos fundamentais como o alicerce de todo o ordenamento juridico, (b)
a impossibilidade de identificar um conceito abstrato e geral para a expressdo interesse publico, (c) a
impossibilidade de unificar e simplificar os interesses em conflito na sociedade, de modo a que um deles seja
qualificado como interesse publico, (d) a existéncia de interesses individuais, coletivos e difusos ndo atribuidos
ao Estado, juridicamente protegidos inclusive em face dele, e (¢) a configuragdo do direito administrativo como
um conjunto de normas juridicas orientadas a composicdo entre os diversos interesses (estatais e ndo estatais),
de modo a assegurar a promogéo dos direitos fundamentais” (Curso de direito administrativo. 11 ed. Sdo
Paulo: RT, 2015. p. 142 — ressalva-se que o trecho em questdo foi mantido apenas na versdo eletronica das
edigdes subsequentes da obra). Para aprofundamento do tema, ver ainda: AVILA, Humberto. Repensando o
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administrativo transfere o seu foco para a efetivagdo do poder, deixando em segundo plano
0 viés garantista e assecuratorio das liberdades que lhe deu origem.

Como bem destaca Marcal JUSTEN FILHO, o descompasso existente entre o direito
administrativo e a evolugao filosofico-juridica que permeia o restante do direito ptblico faz
que com o seu aparato ¢ mecanismos de instrumentalizagdo sejam modelados a partir de
concepgoes de um periodo distante e incompativel com a realidade atual, resultando em um
ramo juridico que se exterioriza através de institutos que refletem uma visdao autoritaria e
incorporam “o germe da rejeicao a importancia do particular, dos interesses ndo estatais e
das organizacdes da sociedade™!.

O agir da Administracdo orienta-se pelo emprego das prerrogativas publicas,
tomando o ato administrativo como figura central.

Cumpre notar que um dos primeiros conceitos de ato administrativo foi elaborado
por Otto MAYER, que o definiu como “o pronunciamento autoritario de pertinéncia da
administracao, determinativo no caso particular para o sudito do que para ele deve ser
conforme o direito”*?.

Ainda que as concepgdes advindas de regimes potencialmente autoritarios tenham
sido matizadas ao serem incorporadas pelo direito patrio, é inegavel que os atributos do ato
administrativo (quais sejam, a presuncdo de legitimidade, a imperatividade e a

#3. Tanto é assim que as

autoexecutoriedade) refletem nocdes pouco democraticas
formulagdes tradicionais da teoria do ato administrativo o tomam precisamente como um

instrumento de efetivagdo do poder.

“principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org). O direito
publico em tempos de crise: estudos em homenagem a Ruy Rubem Ruschel. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1999; OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia do interesse publico sobre o privado no
direito administrativo brasileiro? Revista de Direito Administrativo — RDA, n. 220, p. 69-107, abr./jun. 2000;
SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da
supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005; ARAGAO, Alexandre Santos. A
supremacia do interesse publico no advento do Estado de Direito e na hermenéutica do Direito Publico
contemporaneo. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 387, p. 23-36, set./out. 2006, BINENBOJM, Gustavo.
Uma teoria do direito administrativo, p. 29 e ss.; BORGES, Alicia Gonzales. Supremacia do interesse
publico: desconstrugdo ou reconstrugdo? Revista de Direito do Estado - RDE, n. 03, p. 137-153, jul./set.
2006; e HACHEM, Daniel. Principio constitucional da supremacia do interesse publico. Belo Horizonte:
Forum, 2011.

41 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito Administrativo do Espetaculo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. 2 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 59.

2 MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. Buenos Aires: Depalma, 1949 apud OLIVEIRA, Regis
Fernandes de. Ato administrativo. 6 ed. Sdo Paulo: RT, 2014. p. 42.

43 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 244.
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Nas palavras de Hely Lopes MEIRELLES, o ato administrativo caracteriza-se pela
“manifestacdo unilateral de vontade da Administracdo”, sendo que a condigdo para o seu
surgimento “¢ que a Administracdo aja nessa qualidade, usando de sua supremacia de Poder
Publico, visto que algumas vezes nivela-se ao particular e o ato perde a caracteristica
administrativa™*.

A nogao tradicional toma por base a ideia de autoridade enquanto fonte do ato,
conferindo pouca (ou nenhuma) importancia ao individuo, quer seja enquanto beneficiario

do provimento administrativo ou enquanto sujeito de direitos a sofrer eventual limitagao. E

o que MARQUES NETO chama de ato administrativo autista:

Nesta acepgdo, o ato administrativo autista poderia ser definido como a
manifestacdo unilateral da Administracdo Publica, por intermédio de agente
competente, no exercicio de poder extroverso e praticado em cumprimento estrito
de um comando legal, sujeitando-se ao controle judicial quanto aos aspectos de
legalidade. A delimitagdo do que estamos designando de ato administrativo
autista, acrescentam-se os chamados atributos do ato, quais sejam: a presungao de
legitimidade e veracidade, a imperatividade, a exigibilidade e a
autoexecutoriedade. Todas estas caracteristicas concorrem para moldar uma visdo
de ato administrativo que desconsidera em absoluto a condigdo do administrado
(grifos no original)*.

O autor cuida de demonstrar que o carater excessivamente autonomo da visdo
tradicional do ato administrativo afirma-se: (i) pela unilateralidade do provimento, que
legitima a desnecessidade de manifestacdo do particular, permitindo que o agente
competente pondere os fatos, determine a providéncia administrativa e emita o ato, sem nem
mesmo franquear aos potenciais interessados a oportunidade de intervir e interferir na sua
formacao; (ii) pela insuficiéncia da mera existéncia de um comando legal (que autoriza a
pratica do ato e lhe confere os contornos), por vezes incompativel com a complexidade das
demandas por acdo administrativa e com a crescente ampliagdo dos campos de atuacao
estatal; e (iii) pela consagragdo de uma sistematica de controle retrospectiva (backward-
looking), que se limita a verificar aspectos formais, estando desvinculada de um perfil
consequencialista e responsivo®®.

Nesse contexto, a tradicional atuacao administrativa acaba por consagrar uma ampla

margem de autonomia para que o agente publico interfira na esfera de direito dos individuos,

sem que a Administragdo tenha de sopesar os diversos interesses envolvidos com vistas a

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 173-174.
4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superagdo do ato administrativo autista, p. 97.
4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superagdo do ato administrativo autista, p. 99 e ss.
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selecionar a solug¢ao mais eficiente e adequada diante do caso concreto. Os parametros para
a edi¢dao do ato sao postos ex ante pelo ordenamento, de forma que a sua conformidade ¢
verificada a partir do preenchimento de pressupostos formais (competéncia, forma, objeto
etc.) e da motivagdo baseada na indicagdo do fundamento juridico e no enquadramento das
circunstancias faticas ao comando legal (subsuncdo do fato a norma).

Assim, o ato administrativo acaba por se desconectar do ambiente em que se insere,
deixando de se comunicar e de ser permeado pelos fatores a ele externos — relacionados a
composicao de interesses, ao minimo sacrificio de direitos, a proporcionalidade e
razoabilidade e a preocupacdo com a eficiéncia e efetividade dos resultados do provimento
exarado.

A primeira vista, até seria possivel cogitar que o desenvolvimento da teoria dos
contratos administrativos*’ surgiu como movimento de reagio ao agir unilateral e imperativo
da Administragdo, formalizado através do ato administrativo. Mas eventual conclusdo nesse
sentido ndo parece resistir a uma analise mais apurada da questao.

Em que pese a ideia de acordo de vontades seja inerente a nocdo de contrato, a
formulagio tedrica do contrato administrativo (influenciada pelo direito francés**) acaba por
estruturar-se em torno daquilo que se convencionou chamar de “clausulas exorbitantes”.
Uma vez superadas as teorias que apregoavam a impossibilidade de estabelecimento de uma
relacdo contratual entre a Administracdo e os particulares, verifica-se a reafirmagdo de um
regime de direito publico derrogatorio do direito comum e caracterizado por um conjunto de
prerrogativas especiais atribuidas aos agentes administrativos.

Nao se nega que tais prerrogativas devem ser interpretadas sob a logica da
instrumentalidade. A sua existéncia apenas se justifica em decorréncia das finalidades
publicas que devem nortear a atua¢do administrativa, pelo que tém de ser entendidas como
instrumentos de satisfagdo das necessidades coletivas e de promogdao dos direitos

fundamentais®.

47 Convém esclarecer que as nogdes tedricas de ato e contrato administrativo serdo examinadas em maior
detalhe no capitulo seguinte, que trata da natureza juridica dos acordos substitutivos. Sobre a evolugdo da teoria
do contrato administrativo: MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 352 e ss.
48 A consolidagio da nogdo de contrato administrativo deve-se principalmente & Gaston JEZE, que os define
como acordos bilaterais de vontade que tém por propdsito a criagdo de uma situacdo juridica individual
(Principios Generales del Derecho Administrativo, v. 4, t. 1. 3 ed. Tradugdo de Julio N. San Millan Almagro.
Buenos Aires: Depalma, 1950. p. 3).

4 «“Qs poderes atribuidos 3 Administragdo Publica pela lei ou derivados da propria avenca se identificam como
instrumento de satisfacdo de necessidades coletivas, como forma de promover os direitos fundamentais”
(JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 320).
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Entretanto, € necessario reconhecer que o tratamento dogmatico conferido a teoria
do contrato administrativo acabou resultando na excessiva simplificacdo das construgdes
originais derivadas da matriz francesa, conduzindo a afirmagdo do regime de exorbitancia.

A partir dessa perspectiva, constata-se que, em termos praticos, as formas unilaterais

bilaterais de atuagdo administrati do diferir tanto entre i’
e bilaterais de atuagdo administrativa parecem ndo diferir tanto entre si>".

As concepgoes tradicionais de ato e contrato administrativo acabam ficando sujeitas

ao mesmo paradigma teodrico (da bipolaridade), que tende a reforgar o carater assimétrico e

imperativo das posi¢des da Administracdo em detrimento dos cidaddos-administrados.

2.2 A RECONFIGURACAO DOS MECANISMOS DE ORGANIZACAO E ATUACAO
ESTATAL: SUPERACAO DO PARADIGMA BIPOLAR

Ocorre que, com o passar do tempo, os pressupostos desse modelo (autoritario e
autoreferenciado) ndo mais se sustentam. A atuacdo administrativa tipica, marcada pela
unilateralidade e imperatividade, revela-se insuficiente para a adequada consecugo dos fins
publicos, o que conduz a progressiva revisdo das estruturas classicas do direito
administrativo.

O paradigma bipolar, baseado na legalidade estrita e na supremacia do interesse
publico sobre o particular, ¢ desafiado pela inequivoca complexidade da sociedade

contemporanea. Sao varias as razdes para tanto.
2.2.1 A ampliacdo das tarefas publicas e a insuficiéncia do direito legislado

Ao longo do século XX, reconheceu-se que a consagracdo juridica e politica do
abstencionismo estatal — caracterizado pela auséncia de interferéncia nas relagdes
econdmicas e sociais — era incapaz de assegurar a efetiva realizagdo dos valores buscados
pelo Estado.

Consequentemente, a organiza¢ao do aparato administrativo passa a considerar tanto
a ideia de limitagdo do poder (consubstanciada na necessaria submissdo do Estado ao
direito), como também a necessidade de o ente estatal atuar positivamente na ordem

socioecondmica. Torna-se imperioso o envolvimento direto do Estado no desenvolvimento

0 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito urbanistico contratual: dos atos negociais aos contratos de
gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 75.
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de politicas publicas e na realizagdo de atividades voltadas a satisfacdo concreta das
necessidades individuais e coletivas.

A ampliagdo quantitativa e qualitativa do conjunto de competéncias estatais
determina o estabelecimento de mecanismos mais flexiveis de atuagdo, que se amoldem as
multiplas circunstancias do agir administrativo ¢ possam atender aos novos anseios da
sociedade de forma mais célere e eficiente.

Essa reconfiguragdo das formas de organizagdo e atuacao estatal interfere claramente
na concepcao tradicional da separagdo dos poderes.

Apesar de ter sido esbogada por outros autores®', a visdo cldssica da teoria da
separacao de poderes ¢ radicada no pensamento de MONTESQUIEU, a partir do qual as
funcdes estatais sdo tripartidas em legislativas, administrativas (ou executivas) e
jurisdicionais®®. Os trés Poderes seriam, em tese, harménicos e independentes entre si:
enquanto um deles assume a responsabilidade pela edicao das leis (Legislativo), outro as
executa (Executivo) e um terceiro as aplica, contenciosamente, de acordo com as
especificidades de dado caso concreto (Judiciario)>.

Nao se nega que, com o passar do tempo, a doutrina passou a matizar tal concepcao,
ressalvando que a consagracdo da autonomia e independéncia dos Poderes ndo significaria
propriamente uma separacao absoluta de competéncias no sentido de que eles seriam os

titulares exclusivos das fungdes estatais que lhes sdo atribuidas. Consolidou-se o

31 Segundo Alexandre de MORAES: “A divisdo segundo o critério funcional é a célebre ‘separacdo de
poderes’, que consiste em distinguir trés func¢des estatais, quais sejam, legislagdo, administragao e jurisdigao,
que devem ser atribuidas a trés 6rgdos autobnomos entre si, que as exercerdo com exclusividade, foi esbogada
pela primeira vez por Aristételes, na obra ‘Politica’, detalhada posteriormente, por John Locke, no Segundo
Tratado de Governo Civil, que também reconheceu trés fungdes distintas, entre elas a executiva, consistente
em aplicar a forga ptblica no interno, para assegurar a ordem e o direito, ¢ a federativa, consistente em manter
relagdes com outros Estados, especialmente por meio de aliangas. E, finalmente, consagrada na obra de
Montesquieu, O Espirito das Leis, a quem devemos a divisdo e distribuigdo classicas, tornando-se principio
fundamental da organizagdo politica liberal e transformando-se em dogma pelo art. 16 da Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789, e é prevista no art. 2° de nossa Constitui¢do Federal” (Direito
Constitucional. 21 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 385).

32 MONTESQUIEU. O espirito das leis. 2 ed. Tradugdo de Cristina Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes,
2000. p. 171 e ss.

33 Impende reconhecer, contudo, a existéncia de novas formas institucionais, que ndo podem ser reconduzidas
a nenhum dos classicos poderes da concepg¢ao tripartite de Montesquieu — como € o caso, por exemplo, do
Tribunal de Contas e do Ministério Pablico (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo, p.
36). Embora a doutrina pretenda justificar a permanéncia da nogdo de separacdo de poderes, ha aqueles que
defendem a necessidade de sua reconfiguragio: “Uma ‘nova separagdo de poderes’ esta emergindo no século
XXI. A compreensdo de suas caracteristicas distintivas requer o desenvolvimento de um modelo conceitual
que contenha cinco ou seis categorias - ou talvez mais. E, assim, nés devemos dar um carinhoso adeus a
Montesquieu, para entdo criar novas bases para o direito administrativo comparado, que deem conta dos
desafios dos governos modernos” (ACKERMAN, Bruce. Adeus, Montesquieu. Revista de Direito
Administrativo - RDA, v. 265, p. 13-23, jan./abr. 2014. p. 15).
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entendimento de que cada Poder ¢ investido de uma fun¢ao preponderante e, acessoriamente,
desenvolve fun¢des de outras naturezas.

Ainda assim, sobressaia a ideia de supremacia do Legislativo sobre o Executivo e o
Judiciario, na medida em que o exercicio de suas atribui¢des esta diretamente atrelado a
soberania popular (ja& que os seus representantes sdo eleitos de forma democratica para
exercer a fungdo legiferante) e que o principio da legalidade determina a primazia da lei
sobre os atos tipicos emanados dos demais Poderes®*. Haveria, portanto, um mero vinculo
de subordinacao das atividades executivas e jurisdicionais em relagdo a atividade legislativa.

O relacionamento entre os Poderes Legislativo e Executivo € bem ilustrado por Celso
Antonio BANDEIRA DE MELLO, para quem o paradigma da legalidade representa a

completa submissdo da Administracao Publica as leis.

Esta [Administragdo] deve tdo-somente obedecé-las, cumpri-las, po-las em
pratica. Dai que a atividade de todos os seus agentes, desde o que lhe ocupa a
cuspide, isto €, o Presidente da Republica, até o mais modesto dos servidores, s6
pode ser a de doceis, reverentes, obsequiosos cumpridores das disposi¢des gerais
fixadas pelo Poder Legislativo, pois esta ¢ a posicdo que lhes compete no Direito
brasileiro™.

Contudo, os novos fendmenos sociais e politico-institucionais passam a exigir um
reposicionamento dos multiplos poderes do Estado e da nocdo classica de legalidade
(enquanto norma geral e abstrata posta pelo Poder Legislativo), a fim de que estabeleca uma
estrutura mais coerente com a realidade cambiante e multifacetada que se apresenta no seio
da sociedade hodierna.

Se para um modelo de Estado minimo os comandos legais eram suficientes para reger
as relacdes juridicas, fato € que este cenario foi profundamente modificado com o aumento
das tarefas atribuidas aos entes publicos. A racionalidade emanada das regras gerais e
abstratas da lei positivada ndo tem condi¢des de antever todas as necessidades a serem
satisfeitas e nem de estabelecer os melhores mecanismos para a sua efetiva consagracao.

Diante disso, a atuagdo do Poder Legislativo acaba por revelar-se insuficiente para
conferir uma resposta satisfatoria as demandas que se apresentam. Seja porque a lentidao do
processo legislativo tende a ser incompativel com o dinamismo da sociedade
contemporanea, seja porque a solucdo de questdes no ambito social e econdmico exige um

regramento continuo e flexivel.

3* MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo, p. 120.
35 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, p. 104.
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Esse contexto faz com que o Executivo passe a atuar como “o verdadeiro autor e
realizador das grandes politicas nacionais™ ¢, deixando de ser um mero executor do texto
legal para assumir a frente do processo legislativo (mediante a elaboragdo de projetos de lei,
edi¢do de regulamentos, decretos etC.) ou para integrar a compreensdo da legislacdo, na
medida em que esta lhe confira maior autonomia.

Como nota Paulo OTERO, o aumento das tarefas confiadas ao Estado exige a
satisfacdo de novas e sempre acrescidas necessidades coletivas, que o Poder Legislativo se
mostra incapaz de atender. Nas palavras do administrativista, a insuficiéncia da resposta
emanada dos comandos legais tem por consequéncia a “crescente valorizagdo do papel da
fun¢ao administrativa na concretiza¢ao do modelo constitucional de bem-estar [...], falando-
se mesmo da transi¢do de um modelo de Estado-legislador para um Estado-administrador™®’.

Odete MEDAUAR compartilha desse mesmo entendimento, apontando para a “perda
da hegemonia do Legislativo”, em detrimento de uma espécie de “supremacia do
Executivo™®.

Estabelece-se, portanto, uma via de mao dupla no relacionamento entre os dois
Poderes, “pela qual se verifica ndo apenas mero vinculo de submissdao de um ao outro, mas
sim e mais propriamente uma relagdo de coordenagdo™.

Nao se trata apenas de conferir maiores poderes ao administrador publico sob um
aspecto quantitativo (no sentido de abrir as fronteiras da lei para os regulamentos e demais
atos normativos), mas de lhe atribuir competéncias qualitativamente diversas, que viabilizam
o exercicio de uma postura reflexiva e continua diante da realidade sobre a qual incide a
atividade administrativa, estabelecendo espagos de decisao e atuacdo mais amplos — que
abarcam, inclusive, a participacdo na defini¢do das politicas publicas e a reedi¢cao de normas,
parametros e premissas de a¢do. Essa nova perspectiva de organizagdo estatal consagra uma
atuacdo nitidamente diversa daquela que prevalecia segundo o ideario liberal, que enxergava

na lei codificada a expressao de um racionalismo estavel e soberano em face da

Administracdo, entdo dotada de incumbéncias pontuais de natureza meramente executiva®”.

5 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Pulblica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Almedina: Coimbra: 2003. p. 144.

57 OTERO, Paulo. Legalidade e Administragéo Pablica, p. 144.

8 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucéo, p. 121.

9 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito urbanistico contratual, p. 55.

% REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito urbanistico contratual, p. 55.
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2.2.2 O reposicionamento da legalidade e a evolucéo das fontes normativas

Soma-se a isso o fenomeno da constitucionalizagéo do direito, que resulta numa clara
aproximacao entre o direito administrativo e o direito constitucional.

De acordo com Luis Roberto BARROSO, a expressao comporta multiplos sentidos,
servindo para caracterizar qualquer ordenamento juridico no qual vigore uma Constituigao
dotada de supremacia ou, ainda, para identificar o fato de o texto constitucional incorporar
diversas matérias afetas a ramos infraconstitucionais do direito®!.

Nada obstante, nao sao essas as concepgdes que interessam para a analise pretendida
na presente dissertagao.

A constitucionalizagdo do direito, enquanto caracteristica apta a repercutir sobre a
atuacdo dos trés Poderes e sobre as suas relagdes com os particulares, associa-se “a um efeito
expansivo das normas constitucionais, cujo conteudo material e axiologico se irradia, com
forga normativa, por todo o sistema juridico?. Significa dizer que o eixo da ordem juridica
passa a gravitar em torno das garantias fundamentais e das regras e valores
constitucionalmente consagrados, de forma que a Constituicdo condiciona o sentido ¢ a
validade das normas infraconstitucionais®.

Para Riccardo GUASTINI, um ordenamento constitucionalizado ¢ aquele
caracterizado pela existéncia de uma Constituicdo extremamente intrusiva, capaz de
subordinar a legislagdo, a jurisprudéncia, as manifestagdes doutrindrias, a atuagdo dos
poderes politicos e as proprias relagdes sociais®. Nio se trata, contudo, de um conceito
bipolar, no sentido de verdadeiro ou falso. A constitucionalizacdo comporta gradagdes e

decorre de um movimento permanente e dindmico, de modo que um determinado

61 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagio do direito e suas repercussdes no dmbito administrativo.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito
administrativo e seus novos paradigmas, p. 31.

62 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes, p. 31.

63 “Desse modo, o que se entendeu ser a maxima aspiragdo do passado, a submissio dos particulares a lei, ainda
que de modo algum se deva nem se possa abandonar, fica de todos os modos relegado como uma etapa a mais
na evolug@o. Ja ndo basta que a Administragdo esteja submetida a lei, mas ¢ também necessario que a lei esteja
submetida a Constitui¢do, que haja uma ordem juridica superior ao proprio legislador, superando assim o
dogma da soberania popular, representada no Parlamento e passando a representacdo da soberania do povo na
Constitui¢do” (GORDILLO, Agustin. Principios gerais e direito publico. Tradugido de Marco Aurélio Greco.
Sdo Paulo: RT, 1977. p. 65).

% GUASTINI, Riccardo. La constitucionalizacién del ordenamiento juridico: el caso italiano. Traducdo de José
Maria Lujambio. In: CARBONELL SANCHEZ, Miguel. Neoconstitucionalismo(s). Madri: Trotta, 2003. p.
49.
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ordenamento juridico pode ser mais ou menos constitucionalizado, a depender das condigdes
que venha a apresentar®’.

Particularmente quanto ao cenario nacional, ¢ inquestionavel que a Constitui¢do de
1988 derivou de um longo processo evolutivo e que as bases por ela langadas conduziram a
importantes avangos na realidade econdmica ¢ social. Em que pese a constitucionalizacao
do direito seja tida como uma conquista a ser celebrada, na medida em que consagra a
primazia dos direitos fundamentais e os instrumentos destinados a sua efetiva persecugio®®,
tal conjuntura também traz consigo uma série de novos desafios a serem enfrentados.

Ao examinar as consequéncias decorrentes da expansividade do texto constitucional,
Daniel SARMENTO aponta que o discurso doutrinario construido em torno da questao ¢
quase sempre apologético, como se constitucionalizar o ordenamento implicasse em
“aperfeicod-lo e aproxima-lo dos ideais de justi¢a — igualdade, liberdade, solidariedade etc.
— presentes no texto magno”. Apesar de ndo discordar frontalmente deste ponto de vista, o
autor ressalva a necessidade de se considerar “os perigos que uma ‘panconstitucionalizagcao’
do Direito, ou mesmo uma constitucionalizagdo metodologicamente descontrolada, podem
encerrar’®’.

O primeiro dos desafios inerentes ao processo de constitucionalizagdo estaria
relacionado com a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais. A partir do momento em
que se reconhece que as disposi¢des constitucionais sdo dotadas de normatividade,
penetrando nas relagdes juridicas e influenciando a interpretacdo e a aplicacdo de outras
normas, a seguranca juridica® derivada do carater geral e abstrato do comando legal passa a

ser frontalmente desafiada.

%5 O autor italiano, considerado um dos expoentes da Escola Genovesa, procurou catalogar um rol de condigdes
a serem satisfeitas para que um ordenamento seja considerado constitucionalizado. Sdo elas: (1) a existéncia
de uma Constituicdo rigida; (2) a garantia jurisdicional da Constitui¢do (correspondente ao controle de
constitucionalidade das leis); (3) a for¢a vinculante da Constituigdo; (4) a “sobreinterpretacdo” da Constitui¢do
(consubstanciada na interpretacdo extensiva do texto constitucional); (5) a viabilidade de aplicagao direta das
normas constitucionais; (6) a interpretacdo das leis conforme a Constituicdo; e (7) a influéncia da Constituigcao
sobre as relagdes politicas. Para GUASTINI, as condigdes (1) e (2) constituem os pressupostos necessarios ao
proprio sentido de constitucionalizagdo do direito, sendo que as demais se prestam a permitir a verificagdo do
grau de constitucionalizacdo de um dado ordenamento juridico (La constitucionalizacion del ordenamiento
juridico, p. 51-58).

% JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito Administrativo do Espetaculo, p. 58.

67 SARMENTO, Daniel. Ubiquidade constitucional: os dois lados da moeda. Revisa de Direito do Estado -
RDE, n. 2, p. 83-118, abr./jun. 2006. p. 86.

% De acordo com a sistematiza¢do proposta por Sylvia CALMES-BRUNET, a no¢do de seguranca juridica
pode ser desdobrada de acordo com trés dimensdes distintas: a previsibilidade, a acessibilidade e a estabilidade.
A previsibilidade assegura que os cidaddos tenham condigoes de identificar as alternativas e comportamentos
cabiveis, podendo avaliar as consequéncias aplicaveis diante do caso concreto, sem que venham a ser
surpreendidos por determinada postura estatal. J4 a acessibilidade se aproxima da nogao de transparéncia, tendo
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Além disso, o exercicio da funcao jurisdicional a partir de principios abertos e de
conceito indeterminado acaba por permitir que a expressao da vontade do legislador venha
a ser conformada pelo juiz diante do caso concreto, dando margem a questionamentos
relativos a legitimacdo democratica do Poder Judicidrio e aos proprios limites do controle
jurisdicional®.

Vale observar que a aplicagdo preponderante dos principios em detrimento das regras

é severamente criticada por Humberto AVILA:

Eis o paradoxo: a interpretacdo centrada nos principios constitucionais culmina
com a violagdo de trés principios constitucionais fundamentais — os principios
democratico, da legalidade e da separacdo dos Poderes. Obedece-se a (parte da)
Constituigdo, violando-a (noutra parte). Esse primeiro paradoxo conduz a um
segundo: quando tudo estd na Constitui¢do e nada na legislacdo que deveria estar
conforme ela, a supremacia constitucional perde seu significado, pois a
Constituicdo deixa de servir de referéncia superior pela inexisténcia ou
irrelevancia do elemento inferior. Privilegia-se a supremacia constitucional,
eliminando-a. Dai a importancia de se insistir na eficacia das regras frente aos
principios, na separagdo dos Poderes e no controle fraco de proporcionalidade
como mecanismo de salvaguardar a liberdade de configuragdo do Poder
Legislativo, no lugar de simplesmente exaltar a importancia dos principios e da
ponderagio’.

Harmoniza-se com essa perspectiva a ligdo de Paulo Ricardo SCHIER, segundo a
qual o processo de constitucionalizagdo, por um lado, representa grande avango e, por outro,
se levado ao extremo, proporciona um quadro de ubiquidade constitucional apto a banalizar
ou deslegitimar a Constitui¢do, negando as idiossincrasias € o pluralismo. Embora tal
movimento tenha a virtude de fazer com que o texto constitucional seja tido como ponto de
partida para a interpretagdo da lei, “ao tornar tudo uma questao de principio, torna também

tudo, diante da falta de limites, manipuléavel, relativizavel, ductil, aberto a voluntarismos” —

em vista a garantia de racionalidade das decisdes a partir de um aspecto formal (dever de publicidade) e outro
material (exigéncia de motivagdo). Por fim, a estabilidade corresponde a garantia de permanéncia, continuidade
e regularidades das situacdes e relagdes juridicas (Quelle consécration du principe de sécurité juridique en droit
administratif francais? In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves
(Coord.). Tratado sobre o principio da seguranca juridica no direito administrativo. Belo Horizonte:
Forum, 2013. p. 95). Sobre as diferentes facetas da seguranga juridica: VALIM, Rafael. O principio da
seguranga juridica no direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 44 ¢ ss.; ¢ AVILA,
Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 124 € ss.

8 Para o aprofundamento do tema, veja-se: FUX, Luiz. Jurisdicdo constitucional: democracia e direitos
fundamentais. Belo Horizonte: Férum, 2012; CLEVE, Clémerson Merlin (Coord.). Direito constitucional
brasileiro: teoria da Constitui¢io e direitos fundamentais. Sdo Paulo: RT, 2014; BINENBOJM, Gustavo. A
nova jurisdicdo constitucional brasileira. 4 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014; STRECK, Lénio Luiz.
Jurisdicao constitucional e decisdo juridica. 4 ed. Sdo Paulo: RT, 2014.

70 AVILA, Humberto. Neoconstitucionalismo: entre a “Ciéncia do Direito” e o “Direito da Ciéncia”. Revista
Brasileira de Direito Publico — RBDP, v. 6, n. 23, p. 9-30. out./dez. 2008.
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0 que, em tese, poderia resultar em interpretacdes absurdas e autoritarias, vindo a legitimar
qualquer tipo de decisdo’!.

Em contrapartida, a falta de uniformidade e a perda de certeza do ordenamento
juridico ndo parecem decorrer propriamente de uma ou outra concepgao quanto a sua forma
de interpretagdo (pautada na legalidade estrita ou nos principios constitucionais), mas sim
das relagoes juridicas que o direito ¢ chamado a disciplinar.

E esse o posicionamento de Gustavo ZAGREBELSKY, que atribui a ductibilidade
do direito ao carater pluralista da sociedade contemporanea e a inexisténcia de um quadro
de principios de sentido e valor compartilhados por toda a coletividade. Partindo desse
pressuposto, o autor ressalva que o fendmeno da constitucionalizagao nao pode ser entendido
como “um gesto subversivo e destruidor do direito (a diferenca do que sucedia na época do
positivismo juridico), mas como algo previsto e admitido”, que permite que os principios
constitucionais cumpram uma fun¢ao dindmica com vistas a assegurar a constante adaptagao
do ordenamento juridico a uma realidade cambiante’.

Tem-se, por consequéncia, o reposicionamento da nocdo classica de legalidade
(enquanto norma geral e abstrata emanada do Legislativo) em face da constitucionalidade’.
A despeito de continuar sendo uma forma elementar de manifestacdo democratica, a lei
perde a sua autossuficiéncia e deixa de ser tida como o unico referencial normativo da
atuacdo administrativa’®.

A abertura e ductibilidade dos diplomas normativos (que passam a apresentar fortes
notas principiologicas), aliada a irrefutdvel perda de seguranga juridica decorrente da
ampliacao da margem de interpretacdo da lei e da expansao do controle sobre a atividade
administrativa, t€ém por reflexo a valorizagdo de “uma normatividade que se pode dizer

extravagante”, como aponta Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA. Tenta-se “localizar

7l SCHIER, Paulo Ricardo. Constitucionalizagdo do direito no contexto da Constitui¢do de 1988. In: CLEVE,
Clémerson Merlin (Coord.). Direito constitucional brasileiro: teoria da constituigdo e direitos fundamentais,
p. 53-54.

2ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho dlctil - ley, derechos, justicia. Tradugio de Marina Gascén. Madri:
Trotta, 1995. p. 146.

3 E esse o posicionamento de Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA (Formacéo da teoria do direito
administrativo, p. 408). Tal entendimento também se difundiu perante a doutrina francesa. Segundo Louis
FAVOREU, a partir da segunda metade do século XX verifica-se a “inclinacdo da ordem juridica em torno de
um novo eixo — de constitucionalidade — ¢ 0 abandono do antigo eixo — da legalidade — que se encontra, assim,
incorporado ao primeiro: a legalidade ¢ doravante um simples componente da constitucionalidade e, assim,
como a constitucionalidade, ela fundamentalmente mudou de sentido” (Légalité et constitutionnalité. In: .
Cahiers du Conseil Constitutionnel, n 3. Paris: Dalloz, 1997. p. 5).

74 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito urbanistico contratual, p. 55-56.
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em outras fontes normativas o ideal de previsibilidade (no plano geral e abstrato) e certeza
(no plano da decisdo aplicivel ao caso concreto), antes encontrada na lei””>,

E exemplo dessa nova normatividade, de carater individual e concreto, a
contratualiza¢do da acdo administrativa.

Convém esclarecer que os contratos relacionados ao novo modelo teodrico do direito
administrativo e a reconfiguragcdo do relacionamento que se trava entre a Administracao e os
cidaddos-administrados diferem-se daqueles celebrados sob um prisma eminentemente
legalista e segundo um regime de exorbitancia. As novas atribuigdes estatais favorecem — e

até mesmo determinam — o recurso a ajustes negociais mais flexiveis, que assegurem uma

maior aderéncia dos particulares em prol da eficiéncia da atuagio administrativa’.

2.2.3 A fragmentacdo dos interesses postos a cura da Administracdo Publica e o

envolvimento dos administrados na realizagdo dos fins publicos

Outra transformagao relevante enfrentada pelo direito administrativo ao longo da
ultima década corresponde a redefinicdo de suas bases a partir de um enfoque que toma os
individuos como centro da andlise.

A democracia representativa € a noc¢ao de consenso enquanto a escolha dos
governantes pelo voto formal deixam de ser suficientes para o pleno atendimento das
exigéncias pluralistas que se apresentam diante da conjuntura sociopolitica atual. O
esgotamento da capacidade estatal frente as emergentes necessidades socioeconomicas
acarreta a impossibilidade de permanéncia do carater autoreferenciado que antes permeava
o agir administrativo, conduzindo a necessidade de sua reconfiguragdo a partir de principios

inerentes a organizagao democratica do poder estatal.

S MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Formacé&o da teoria do direito administrativo, p. 419.

76 £ 0 que Floriano de Azevedo MARQUES NETO denomina de “nova contratualidade administrativa”. Ainda
nas palavras do autor, o engrandecimento da atuagdo do Estado “torna absolutamente superados os modelos
contratuais tradicionais, impondo a necessidade de modelos mais adaptaveis as miltiplas circunstancias da
atuacdo estatal. Esses novos campos de atuag@o contratual do Poder Publico, aliados & importagdo de modelos
de negocio juridico do mundo privado, colocam em discussdo algumas das premissas da doutrina tradicional
do contrato administrativo. A propria relagdo assimétrica entre o Poder Publico e o Privado perde forca como
pressuposto do contrato administrativo diante de contratos de parceria, contratos de consércio ou mesmo
contratos de delegagdo de servigo publico controlados por entidades reguladoras auténomas. [...] Certo deve
estar que essas tendéncias estdo longe de demonstrar a superagdo da doutrina do contrato administrativo
tradicional. Elas, porém, ilustram o fato de que, no ambito da Administragdo Piblica em geral e dos contratos
administrativos em particular, podemos vislumbrar um deslocamento do eixo da autoridade para a
consensualidade” (Do contrato administrativo a administragdo contratual. Revista do Advogado, v. 107, p.
74-81, dez/2009. p. 79-80).



48

Segundo os ensinamentos de Sabino CASSESE, o modelo tradicional do direito
administrativo ndo mais se justifica, devendo ser superado por um novo paradigma,
denominado de “arena publica”.

Ap6s invocar as ligdes de Santi ROMANO e Massimo Severo GIANNINI para
ilustrar a contraposi¢dao de interesses tipica da bipolaridade, o autor esclarece que a agdo
administrativa fundamentada na legalidade estrita e na unicidade do interesse publico torna-
se incompativel com os juizos de ponderagdo e composi¢do de interesses que o Estado-
administracdo ¢ chamado a exercer. O novo paradigma que se apresenta nao estabelece um
rétulo de oposicdo para as relagdes que se travam entre a Administracdo Publica e os
cidadaos, nem vincula a ag¢do dos sujeitos a um determinado tipo (como o da
discricionariedade, para os agentes administrativos, e o da liberdade, para os particulares).
A “arena publica”, tida por CASSESE como um novo espago de intera¢do entre o Estado e
a sociedade, caracteriza-se precisamente pela “intercambialidade dos papéis, modificagao
das relagdes, comércio das regras e dos principios ordenatdrios™”’.

A superagdo do carater bipolar do direito administrativo permite reconhecer que nao
hé oposi¢do entre o publico e o privado nem superioridade de um sobre outro. As relagdes
multipolares que se travam denotam que os diversos sujeitos envolvidos na atuagdo estatal
— sejam eles agentes publicos ou particulares — se interpenetram, tornando viavel (e
necessaria) a adogdo de praticas mais eficazes e flexiveis’®.

Ainda de acordo com o pensamento de CASSESE, a chamada supremacia do
interesse publico “deixa de ser um atributo permanente da administragdo e do direito
administrativo e se torna um privilégio que deve ser concedido em cada caso pela lei”, de
modo que a unilateralidade que caracteriza a atuagcdo do administrador vem a ser substituida
pelo consenso e pela bilateralidade™.

Nao bastasse a necessidade de composi¢do dos multiplos interesses que se
apresentam no bojo da sociedade contemporanea, ha que se reconhecer a existéncia de uma

demanda crescente pelo efetivo envolvimento dos particulares na persecucao dos objetivos

publicos. Assim se passa porque a atua¢do administrativa tipica, marcada pelo exercicio de

77 CASSESE, Sabino. A crise do Estado. Tradugdo de Ilse Paschoal Moreira e Fernanda Landucci Ortale.
Campinas: Saberes Editora, 2010. p. 90.

78 CASSESE, Sabino. A crise do Estado, p. 143-145.

7 CASSESE, Sabino. Le trasformazioni del diritto amministrativo dal XIX al XXI secolo. Rivista Trimestrale
di Diritto Pubblico, n. 1, p. 27-40, 2002, p. 35 (tradugdo livre).
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prerrogativas unilaterais e imperativas, revela-se incapaz de assegurar a adequada
consecucao das finalidades buscadas pelo Estado.

Como observa Jacques CHEVALLIER, o aumento da complexidade das matérias
postas sob a tutela da Administragdo repercute na propria organizacdo politico-
administrativa estatal. A ordem burocratica passa a conviver com a “proliferacdo de
estruturas de um novo tipo, colocadas fora do aparelho de gestao cldssico e escapando ao
poder de hierarquia”. E possivel notar o surgimento de orgdos e entidades estatais
especializados, voltados a cura dos diversos interesses publicos e privados, que se
relacionam “ndo mais por liames verticais de subordinag@o, mas por relagdes horizontais de
interdependéncia” 8.

Verifica-se uma tendéncia a democratiza¢do das organizagdes estatais com vistas ao
aumento dos espacos de participacio popular®!.

A logica difusa de organizacdo estatal e a multiplicidade de interesses concorrentes
entre si impde ao Estado o desafio de conformar as relagdes juridicas travadas, a fim de
permitir a composi¢ao dos consensos e dissensos que se apresentam diante de determinado
caso concretor

Os individuos deixam de exercer a figura de meros espectadores (agentes passivos
em face do Estado-administracdo), adotando uma postura ativa frente a condugdo da
maquina publica. Passa-se a reconhecer que o exercicio das competéncias administrativas
ndo prescinde dos cidadaos-administrados. Pelo contrério, a realizagdo dos fins publicos
depende, cada vez mais, da participacdo dos particulares ¢ do estabelecimento de relagdes
baseadas na cooperacao, no consenso € na composicao de interesses.

De mais a mais, surgem instrumentos juridicos que permitem que os cidaddaos tomem
parte “na deliberagdo, na execu¢do ou no controle das atividades desenvolvidas pela
Administragdo Publica, com o objetivo de tonar mais eficiente a atuacdo administrativa e

9982

dar efetividade aos direitos fundamentais”~ — o que resulta numa maior colaboracao entre

80 CHEVALLIER, Jacques. O Estado pés-moderno. Tradugdo de Margal Justen Filho. Belo Horizonte:
Forum, 2009. p. 99.

81 Trata-se de movimento que representaria a transi¢do da “democratizacdo do Estado a democratizagio da
sociedade” (BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. 6 ed. Tradugdo de Marco Aurélio Nogueira. Séo
Paulo: Paz e Terra, 1997. p. 67). Nas palavras de Maria Syllvia Zanella DI PIETRO, a participagido popular
corresponde “as aspiragdes do individuo de participar, quer pela via administrativa, quer pela via judicial, na
defesa da imensa gama de interesses publicos que o Estado sozinho, ndo pode proteger” (Participagdo popular
na Administragdo Publica. Revista Trimestral de Direito Publico - RTDP, Sio Paulo, n. 59, p. 226-239,
jan./mar. 2013. p. 238).

82 PEREZ, Marcos Augusto. A Administracdo Publica Democrética. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 115.
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os agentes administrativos e a sociedade, assim como na abertura e transparéncia dos
proprios processos decisorios.

E diante desse contexto que se verifica a atenuagdo do carater impositivo e autoritario
da Administragdo, que evolui em dire¢do a valorizacdo da participacdo dos individuos no

processo de formacao da vontade estatal e a ampliagdo de solugdes negociadas.

2.3 O ESTABELECIMENTO DE RELACOES MULTIPOLARES E A ABERTURA A
CONSENSUALIDADE

A adogdo de praticas negociais integra-se a um plano mais amplo de transformagdes
do direito administrativo, que tem como eixos a faléncia da lei como amélgama do consenso,
o reposicionamento da legalidade em face do movimento de constitucionalizacao e a
existéncia de uma multiplicidade de interesses igualmente legitimos e merecedores da tutela
estatal. Tais circunstincias acabam por conduzir a mitigagdo do viés autoritario do agir
administrativo (e a propria reconfiguragdo do principio da supremacia e indisponibilidade
do interesse publico®®), dando abertura as formas concertadas de acao.

A consensualidade marca a evolucdo de um modelo de atuacdo centrado na
autoridade e instrumentalizado por meio de atos unilaterais e imperativos para um modo de
agir que toma como referéncia o dialogo e a ponderacao de interesses. Decorre, portanto, da
relativizagdo da imperatividade em prol de uma maior eficicia e eficiéncia da atuacgdo
administrativa.

Insta salientar que o desenvolvimento de praticas consensuais estd intimamente
relacionado a nogao de democracia.

A complexidade da sociedade contemporanea e os diversos interesses que a
compdem determinam a adog¢do de mecanismos mais democraticos, que propiciem o

acordo® entre os diferentes sujeitos envolvidos na a¢do administrativa (agentes publicos e

83 Segundo Floriano de Azevedo MARQUES NETO, “o principio da supremacia do interesse publico, parece-
nos, deve ser aprofundado de modo a adquirir a feigdo de prevaléncia dos interesses publicos e desdobrando-
se em trés subprincipios balizadores da fungdo administrativo: (i) a interdicdo do atendimento de interesses
particularisticos (v.g. aqueles desprovidos de amplitude coletiva, transindividual); (ii) a obrigatoriedade de
ponderagdo de todos os interesses publicos enredados no caso especifico; e (iii) a imprescindibilidade de
explicita¢do das razdes de atendimento de um interesse piblico em detrimento dos demais” (Regulacéo estatal
e interesses publicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 165).

8 Consoante a licio de Roberto DAMONTE, o vocéabulo “acordo” corresponde a substituicio do provimento
administrativo (enquanto ato unilateral) pelo procedimento administrativo. Poderia ser definido, portanto,
“como uma solugdo procedimental (em sentido lato) alternativa aquela ‘provvedimentale’ ou por atos”. No
original: “Sotto questo profilo I’accordo puo definirsi come una soluzione procedimentale (in senso lato)
alternativa a quella provvedimentale o per atti” (Atti, accordi, convenzioni nella giustizia amministrativa.
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cidaddos-administrados) sobre as bases da ordem que reputam desejavel®

. Dai porque se
fala em uma verdadeira aproximagao entre o Estado-administragdo e a sociedade.

Os particulares comegam a participar ativamente do processo de formagao da vontade
estatal, de modo que o agir administrativo passa a considerar (e, por vezes, a privilegiar)
mecanismos que tomam por base o acordo de vontades.

Em face desse contexto, surgem expressoes como “Administracdo concertada”,
“Administracdo consensual” ou, nas palavras de Odete MEDAUAR, “governo por
contratos, direito administrativo pactualista, direito administrativo cooperativo,
administracdo por acordos, contratualizacdo das politicas publicas™*®.

Apesar de a caracterizagdo da consensualidade variar significativamente de autor
para autor, ha certa convergéncia na doutrina quanto ao reconhecimento dos vetores que
resultaram na sua crescente ascensdo. Destacam-se, dentre estes, a democracia substantiva
(verificada a partir de uma maior participacdo da sociedade no processo de defini¢ao das
politicas publicas e no proprio exercicio das fun¢des administrativas®’), a contratualizagio
(decorrente da crescente utilizagdo, pela Administracdo, de arranjos contratuais mais
flexiveis e consentdneos com a realidade atual®®) e a propria consagragio do principio da
eficiéncia (tido como sindnimo de boa-administra¢io®® e como comando de otimizacio das
decisdes administrativas®?).

O consenso ¢ visto, ademais, como um mecanismo de governanga publica.

Partindo do pressuposto de que a governanca pode ser entendida como um modelo

de gestdo que se destina a instrumentalizar e assegurar a eficiéncia da agdo publica’!, a

Padova: 2002. p. 8). Nao obstante, hd que se compreender que o acordo de vontades integra a propria nogdo de
“convengdo”. Como assinala Hans KELSEN, a conveng¢édo — produto do acordo de vontades entre dois ou mais
sujeitos com o objetivo de se produzirem efeitos juridicos — pode ser compreendida ndo s6 como um ato ou
procedimento, mas também como a norma dele derivada (La Théorie Juridique de La Convention. Archives
de Philosophie du Droit et de Sociologie Juridique, ano 10, n. 1-4. Paris: Recuiel Sirey, 1940. p. 34).
Ressalva-se, todavia, que a quest@o sera melhor examinada no capitulo seguinte, por ocasido da analise atinente
a relagdo dos acordos com a legalidade.

8 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de consenso no Direito Administrativo, p.326-327.
8 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo, p. 212.

87 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Administragdo publica democratica e efetivagdo de direitos fundamentais.
Forum Administrativo - FA, v. 8, p. 7-20, 2008. p.

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo 4 administragdo contratual, p. 79.

8 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracéo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 20 € ss.

%0 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e acordo na administracdo publica, p. 119 e ss.

%1 SARAVIA, Enrique. Governanga social no Brasil contemporaneo. Revista Governanca Social, ano 3, ed.
7, Belo Horizonte, dez. 2009/mar. 2010. Disponivel em: https://www.academia.edu/491560/GOVERNAN
%C3%87A_SOCIAL_NO_BRASIL CONTEMPOR%C3%82NEO. Acesso em 7 de fevereiro de 2017. Para
Jacques CHEVALLIER: “A governanga € sustentada por uma logica diversa daquela que governa o direito:
enquanto que este Ultimo se exprime no imperativo sob a forma de comandos obrigatdrios provenientes de uma
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adogdo de solucdes negociadas, em tese, permite que o desenvolvimento das atividades
administrativas supere as disfuncionalidades que antes permeavam a tipica atuacao
burocréatica, impositiva e unilateral.

O emprego de tais mecanismos faz com que o processo de determinagdo dos
interesses publicos a serem tutelados passe a ser desenvolvido a partir de uma perspectiva
consensual e dialogica, que contrasta com a até entdo dominante perspectiva imperativa e
monoldgica, avessa a instrumentos comunicacionais externos a organizacao administrativa.

Consequentemente, essa nova forma de administrar, pautada pelo didlogo, pela
negociacao e pela cooperagao, tem por finalidade nortear a transi¢do de um modelo de gestao
publica monolitico e autoritario para um modelo aberto e democratico, permitindo que o
Estado contemporaneo tenha condi¢des de melhor desempenhar suas tarefas e perseguir seus
objetivos, preferencialmente, de modo compartilhado com os cidadios®>.

Além disso, a substitui¢do de provimentos administrativos de natureza coercitiva por
ajustes estabelecidos de maneira negocial tende a resultar em solu¢des mais céleres e
efetivas. Isto porque os compromissos consensualmente firmados usualmente apresentam
uma taxa de cumprimento espontdneo maior do que aquela decorrente das decisdes
unilateralmente impostas aos administrados®’.

Conforme se observou, um estudo envolvendo todas as diferentes modalidades de
acordos administrativos tende a ser invidvel, em razdo da amplitude de objeto e da
heterogeneidade de suas caracteristicas. Nao obstante, uma etapa relevante da analise
pretendida consiste em apresentar (mesmo que brevemente) os diferentes mecanismos
consensuais postos a disposicdo da Administracao, com vistas a conceituar o que se entende

por acordos substitutivos — e, assim, delimitar o objeto de estudo da presente dissertacao.

autoridade investida do poder de decisdo e segundo regras fixadas para sua elaboragdo, a governanga provém
de uma abordagem pluralista e interativa da agdo coletiva. Trata-se de obter, pela virtude da troca,
compromissos aceitaveis, levando em consideragao a complexidade dos problemas ¢ a existéncia de poderes
multiplos. A governanga implica, a0 mesmo tempo, a ampliacdo do circulo dos atores associados aos
procedimentos decisorios e a procura sistematica de solugdes do tipo consensual (A Governanga e o Direito.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, ano 3, n. 12, p. 129-146, out./dez. 2005. p. 131). Sobre
as contratagdes publicas como instrumentos de governanca: GAUDIN, Jean-Pierre. Gouverner par contrat.
Paris: Presses de Science Politique, 1999.

9 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Governanga Publica e parcerias do Estado: a relevincia dos acordos
administrativos para a nova gestéo publica. Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, ano 6, n. 23, p.
137-144, Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 143-144.

9 MARCUS, Richard. L. et al. Civil procedure: a modern approach. 5 ed. St. Paul: West Publishing, 2009. p.
105. Veja-se ainda: ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo: acordos
regulatorios e contratos administrativos. Revista de Direito do Estado - RDE, n. 1, p. 155-173, jan./mar. 2006.
p. 157.
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As consideragdes que se seguem destinam-se precisamente a expor a atual conjuntura

da consensualidade no ambito da ordem juridica brasileira.

2.3.1 Cenario brasileiro: a gradativa evolucdo do modelo de consensualidade no

ordenamento juridico patrio®

Cumpre ressalvar que, diversamente do que ocorre em outros paises’, o
ordenamento brasileiro ndo conta com uma lei de processo administrativo que trate
expressamente da possibilidade de celebracdo de acordos por parte da Administragdo
Publica’®. Em contrapartida, também ndo se identifica qualquer vedagdo, que possa ser tida

como regra geral, a adocdo de tal alternativa®’. Pelo contrario, ao longo dos anos, verificou-

% Para um aprofundamento acerca da evolugdo normativa da consensualidade, confira-se os ensinamentos de
Juliana Bonacorsi de PALMA, que identifica e examina as normas que preveem instrumentos de atuagdo
administrativa consensual, a fim de delinear o modelo de consensualidade recepcionado pelo direito
administrativo brasileiro (San¢do e acordo na administragdo publica, p. 189 e ss.).

> Em matéria de direito comparado, os principais exemplos de positivagdo da consensualidade advém dos
ordenamentos alemao, italiano e espanhol. A Lei de Processo Administrativo alema (VwV{G), de 1976,
disciplina (nos §§ 54 e seguintes) a figura do contrato de direito ptiblico, que se apresenta como uma alternativa
bilateral ao ato administrativo unilateral ¢ impositivo, autorizando a celebragdo de acordos entre a
Administragdo e os particulares (cf. SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso e
Legalidade: vinculagdo da atividade administrativa consensual ao Direito. Revista Brasileira de Direito
Plblico - RBDP, v. 07, n. 27, p. 67-93, out. /dez. 2009. p. 83 e ss.). Na Italia, o artigo 11 da Lei de
Procedimento Administrativo (Lei 241/1990) prevé a possibilidade de celebragdo de acordos integrativos ou
substitutivos da decisdo administrativa, que se destinardo a determinar o conteudo do provimento
administrativo (“accordi integrativi”’) ou, entdo, a substituir a decisdo unilateral da Administragdo pelas
condigdes definidas de comum acordo entre o agente publico competente e o particular interessado (“accordi
sostitutivi’). A lei espanhola que dispde sobre o “Procedimento Administrativo Comum das Administragdes
Publicas” também admite a “terminacdo convencional” dos procedimentos administrativos, permitindo a
celebracdo de “acordos, pactos convénios ou contratos com pessoas tanto de direito ptiblico como privado,
sempre que ndo sejam contrarios ao ordenamento juridico nem versem sobre matérias ndo suscetiveis de
transacdo e tenham por objeto satisfazer o interesse publico” (item 1 do artigo 86 da Lei 39/2015 — traducdo
livre). Vale dizer que, embora o ordenamento portugués ndo apresente previsdes tdo especificas quanto aquelas
existentes em outros paises da Europa continental, o0 Codigo de Processo Administrativo prevé expressamente
a possibilidade de celebragdo de contratos administrativos com objetos passiveis de atos administrativos
(GONCALVES, Pedro. O contracto administrativo: uma institui¢do do direito administrativo de nosso
tempo. Coimbra: Almedina, 2003. p. 77-78). Na Franga, a viabilidade da celebracdo de convengdes relativas
ao exercicio de poderes unilaterais da Administragdo foi rechacada pelo Conselho de Estado até a década de
1980 — posicionamento este que foi mitigado com o avango da contratualiza¢do da atividade administrativa,
embora a possibilidade de a decisdo unilateral vir a ser substituida por uma solucdo consensual ainda dependa
de habilitagdo legal especifica (MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato Administrativo, p. 298-
299 —nota 633).

% No Brasil, a Lei Federal de Processo Administrativo (Lei 9.784/1999) ndo traz nenhuma disposi¢do
especifica acerca da matéria, deixando de estabelecer permissivo genérico que faculte a Administragdo a
possibilidade de se utilizar de mecanismos concertados de atuacao.

7 Nio se nega, todavia, a existéncia de diplomas normativos que afastam a possibilidade de utilizagdo de
instrumentos consensuais diante de determinadas hipoteses especificas. E o que ocorre, por exemplo, no ambito
da Lei 8.429/1992, que veda a transagao, acordo ou conciliag@o nas agdes de improbidade administrativa (nos
termos do § 1° do artigo 17).
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se uma notavel proliferacio dos diplomas normativos voltados a consagracdo da
consensualidade.

Ainda que se possa afirmar que a utilizacdo de mecanismos que privilegiam o
consenso vem se intensificando nas ultimas décadas, ¢ certo que ndo se trata de fendmeno
recente no ordenamento juridico brasileiro. O diploma normativo que disciplina o processo
de desapropriagdao amigavel (Decreto-Lei 3.365), por exemplo, foi promulgado em 1941.

Num primeiro momento, a consensualidade afirmava-se a partir dos acordos
celebrados no 4mbito do Decreto-Lei acima referido”® e também dos termos de compromisso
em matéria ambiental (previstos nas Leis 6.938/1981 e 6.902/1981%°), que autorizavam a
redu¢do da multa a ser imposta ao infrator nos casos em que este assumisse a obrigagao de
adotar medidas destinadas a cessar e corrigir a degradacdo identificada.

Esse panorama ¢ significativamente alterado na década de 1990, em virtude da
crescente preocupagdo com a eficiéncia da atuagcdo administrativa e da ampliacdo dos
debates em torno da celeridade e da eficacia do processo. Como bem destaca Juliana
Bonacorsi de PALMA, ¢ nesse periodo que “o plano normativo do direito administrativo
sinaliza a ascensdo da consensualidade no exercicio da fun¢do administrativa™'%.

A Reforma Gerencial do Estado e o fendmeno da agencificacdo'®! também
endossaram a consolidacdo de um ambiente favoravel ao desenvolvimento dos mddulos
convencionais de atuacdo administrativa. Seja no &mbito das leis instituidoras das agéncias
reguladoras independentes ou da atividade de regulagdo setorial que lhes cabe, foram
privilegiados instrumentos destinados a assegurar a transparéncia na sua atuagdo e a
permeabilidade a mecanismos de interlocucao com os administrados (entes regulados ou

cidadaos).

% O caput do artigo 10 do Decreto-Lei 3.365/1941 estabelece que a “desapropriagdo devera efetivar-se
mediante acordo ou intentar-se judicialmente, dentro de cinco anos, contados da data da expedigdo do
respectivo decreto e findos os quais este caducara”.

% O Decreto 94.764/1987 alterou a redacdo do Decreto 8.351/1983, que regulamentava tais diplomas
normativos, para que passassem a contar com a seguinte previsdo: “Art. 45. As multas poderdo ter a sua
exigibilidade suspensa quando o infrator, por termo de compromisso aprovado pela autoridade ambiental que
aplicou a penalidade, se obrigar a adog@o de medidas especificas para cessar e corrigir a degradagdo ambiental.
Paragrafo tnico. Cumpridas as obrigagdes assumidas pelo infrator, a multa terd uma redugdo de até 90%
(noventa por cento) do seu valor original”.

100 pALMA, Juliana Bonacorsi de. Sanc¢éo e acordo na administracéo publica, p. 192.

101 Ao tratar da sistematica regulatoria brasileira, Sérgio GUERRA aponta que o fendmeno da agencificagdo
decorre da consolidacdo de “um modelo alienigena de intervencdo estatal em que o regulador deve se
desprender de qualquer viés politico-partidario quando se enquadrar como entidade independente”, o que
conduz ao surgimento de “novas categorias de direito administrativo, de modo a poder engastar as escolhas
regulatdrias dotadas de maleabilidade e flexibilidade” (Agencificacdo no Brasil: causas e efeitos no modelo
regulatério. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo — ReDAC, v. 2, n. 12, p. 183-204, set./out.
2014. p. 183).
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Como decorréncia, verificou-se a abertura normativa a consensualidade sob a optica
do aumento quantitativo da previsdo de mecanismos negociais, bem como do alargamento
do rol de setores cuja disciplina juridica passou a prever a atuagdo administrativa consensual
— circunstancia esta que projetou uma relevante pauta de alteragdo de leis administrativas,
penais e processuais civis!®2,

A partir da edi¢do do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990), a
celebracao de acordos passou a encontrar relevante amparo no artigo 5°, § 6°, da Lei da A¢do
Civil Publica (Lei 7.347/1985)!%, que costuma ser interpretado como uma espécie de
autorizacdo genérica a formalizagdo de compromissos de ajustamento de conduta. Tal
previsdao consagrou a possibilidade de eventuais ajustes entre os agentes administrativos e
os cidaddos-administrados virem a ser firmados extrajudicialmente, sem a necessidade de
intervencao jurisdicional.

Em matéria concorrencial, as Leis 8.884/1994'%* ¢ 9.457/1997'% delinearam os
termos de compromisso no setor antitruste € no mercado de valores imobiliarios. Apesar de
o primeiro desses diplomas normativos ter sido posteriormente revogado pela Lei
12.529/2011, que estruturou o Sistema Brasileiro de Defesa de Concorréncia e dispos sobre
a prevengdo e repressdo as infragdes contra a ordem econdmica, foram mantidas as
disposi¢des que autorizam a celebracao dos compromissos de cessagdo de conduta e dos
acordos de leniéncia (previstos nos artigos 85 e 86, respectivamente'%%).

Outro exemplo de diploma normativo voltado a consagragdo da consensualidade

relaciona-se com a criagdo dos Juizados Especiais Civeis e Criminais. Além de manifestar

102 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangdo e acordo na administracédo publica, p. 192.

103 Nos termos do referido dispositivo: “Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante combinagdes, que tera eficacia de
titulo executivo extrajudicial”.

1040 artigo 53 da Lei 8.884/1994 dispunha sobre os requisitos do compromisso de cessdo a ser celebrado
perante o CADE ou perante a Secretaria de Direito Econémico do Ministério da Justica (SDE).

195 O artigo 2° da Lei 9.457/1997 alterou a redagdo do dispositivo que trata das penalidades a serem impostas
pela Comissdao de Valores Imobiliarios (artigo 11 da Lei 6.385/1976), estabelecendo a possibilidade de
suspensao, em qualquer fase, do procedimento administrativo, “se o indiciado ou acusado assinar termo de
compromisso, obrigando-se a: I - cessar a pratica de atividades ou atos considerados ilicitos pela Comissao de
Valores Mobilidrios; e II - corrigir as irregularidades apontadas, inclusive indenizando os prejuizos”.

106 Segundo o artigo 85 da Lei 12.529/2011, “o Cade podera tomar do representado compromisso de cessagio
da pratica sob investigagdo ou dos seus efeitos lesivos, sempre que, em juizo de conveniéncia e oportunidade,
devidamente fundamentado, entender que atende aos interesses protegidos por lei”. O artigo 86, por sua vez,
traz a seguinte previsdo: “O Cade, por intermédio da Superintendéncia-Geral, poderd celebrar acordo de
leniéncia, com a extingdo da a¢ao punitiva da administragdo publica ou a redugdo de 1 (um) a 2/3 (dois tergos)
da penalidade aplicavel, nos termos deste artigo, com pessoas fisicas e juridicas que forem autoras de infragéo
a ordem econdmica, desde que colaborem efetivamente com as investigagdes e o processo administrativo e que
dessa colaboragdo resulte: I - a identificacdo dos demais envolvidos na infragdo; e II - a obtengdo de
informagdes e documentos que comprovem a infragéo noticiada ou sob investigagao”.
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evidente preocupacdo com a funcionalidade do processo € com a instituicdo de
procedimentos mais simples e céleres (prazos reduzidos, limitagdes a interposicao de
recursos, desnecessidade de assisténcia por advogado etc.), a Lei 9.099/1995 estabeleceu
também a prioridade ao encerramento consensual dos litigios'"”.

A possibilidade de celebragdo de acordos foi também positivada por forca da Lei
9.656/1998, que autoriza que processos administrativos relacionados as infragdes praticadas
pelas operadoras dos planos e seguros privados de assisténcia a satide sejam suspensos caso
o agente infrator assine termo de ajuste de conduta, comprometendo-se a cessar a pratica e
corrigir as irregularidades verificadas (nos termos do § 2° do artigo 29).

Ao dispor sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a Administracdo Publica, a Lei Anticorrup¢do (Lei 12.846/2013,
regulamentada pelo Decreto 8.420/2015) reafirmou o cabimento do acordo de leniéncia nas
hipoteses em que o agente lesionador esteja disposto a colaborar com a identificagdo dos
demais envolvidos na infracdo e com a obtencdo de informagdes e documentos que
comprovem a ocorréncia do ilicito sob apuracado (artigo 16). Indo adiante, o artigo 17 da Lei
estabeleceu outra modalidade de acordo, admitindo a sua celebragdo frente aos ilicitos
previstos na Lei 8.666/1993, com vistas a isen¢ao ou atenuacao das sangdes nela previstas.

Ao longo dos anos, varias das agéncias reguladoras também passaram a editar
regulamentagdes especificas sobre os mddulos convencionais!®®, a fim de disciplinar o
objeto de eventuais acordos, os requisitos minimos a serem observados, a autoridade
competente para a sua celebracdo, as clausulas obrigatorias do ajuste, as penalidades
aplicaveis em caso de descumprimento do compromisso firmado, dentre outros assuntos.

Com o advento da Lei 13.105/2015, o novo Cddigo de Processo Civil estabeleceu
regras que prestigiam o consenso e se destinam a auxiliar e estimular a autocomposicao.

Institui-se regra expressa no sentido de que “o Estado promoverd, sempre que possivel, a

107 Conforme o artigo 2°daLei 9.099/1995, o processo “orientar-se-a pelos critérios da oralidade, simplicidade,
informalidade, economia processual e celeridade, buscando, sempre que possivel, a conciliagdo ou a
transacao”.

108 Resolugdes 152/2003, 442/2004 (alterada pelas Resolugdes 847/2005 e 3006/2012) e 5083/2016, da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT; Resolugdes 57/2001 e 372/2015, da Agéncia Nacional
de Satde Suplementar — ANS; Resolugdes 53/2011, 32/2012 ¢ 60/2014, da Agéncia Nacional de Petroleo —
ANP; Resolucdo n® 199/2011, da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC; Resolugdo n° 629/2013, da
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL; Resolugdo n°® 3.259/2014, da Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios — ANTAQ (alterada pela Resolugdo 6/2016). Ressalva-se que a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica— ANEEL também editou ato normativo com vistas a estabelecer os critérios e procedimentos
a serem observados para a celebragdo de compromissos com as concessiondarias, permissionarias e
autorizatarias (Resolucdo 333/2008), mas tal regulamentagdo veio a ser integralmente revogada pela Resolugao
712/2016.
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solucao consensual dos conflitos” (§2° do artigo 3°) — diretriz esta que € enderecada nao
apenas ao Poder Judiciario, mas também a Administragdo Publica, enquanto principal
“cliente” da prestagdo jurisdicional'”. Consequentemente, a plena observancia de tal
disposicdo abarca ndo apenas a possibilidade de composi¢do de interesses no ambito do
litigio, mas também a adogdo de postura preventiva frente a sua instauracao.

A valorizacao da solugdo consensual revela a feicao de politica publica do referido
diploma, que aparenta ter por designio a melhoria da qualidade do acesso a justica e a
reduc¢do do niimero de demandas e da morosidade dos processos judiciais, orientando-se a
“promover a mudanca da cultura do litigio para uma cultura de pacificagio social”!!°,

Diante desse contexto, o artigo 174 previu a criagdo, por parte da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, de cadmaras de mediagdo e conciliagdo destinadas a solucao
consensual de conflitos no ambito administrativo. O rol exemplificativo do dispositivo
estabelece a possibilidade de se dirimir conflitos envolvendo 6rgdos ou entidades da
Administragao (inciso I), bem como de se avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugao
de controvérsias mediante conciliacdo (inciso II) e de se promover, quando cabivel, a
celebragdo de termo de ajustamento de conduta (inciso III). Além de estabelecer obrigagao
cogente, tal previsdo amplia o escopo da consensualidade para todas as esferas da
Administracio Publica''.

Nao significa, contudo, que eventuais acordos apenas poderdo ser firmados no
ambito de tais camaras ou que a interveniéncia dos conciliadores e mediadores configura
condicdo inafastavel. Ao que se infere, a referida disposicdo destinou-se apenas a
institucionalizar a pratica da consensualidade, de forma a esclarecer que o emprego de

mecanismos consensuais ¢ plenamente cabivel e consiste em solu¢do comum, que nado ¢ de

109 REISDORFER, Guilherme F. Dias. A aplicagio subsidiaria do novo Cédigo de Processo Civil aos processos
administrativos. In: TALAMINI, Eduardo (Coord.). Processo e Administracdo Publica. Salvador:
JusPodium, 2016. p. 590.

110 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby; SCHOLZE, Victor. Novo CPC e solucio consensual de conflitos na
Administragdo Publica. Revista Jus Navigandi, ano 20, n. 4517, nov./2015. Disponivel em: https://jus.com.br/
artigos/44481. Acesso em 13 de fevereiro de 2017. Nesse mesmo sentido, Leonardo Carneiro da CUNHA
esclarece que o CPC/2015 demonstra “uma valorizagdo do consenso e uma preocupa¢ao em criar no ambito
do Judiciario um espago ndo apenas de julgamento, mas de resolugdo de conflitos”, tendo sido estruturado de
forma a “estimular a solugdo do conflito pela via que parecer mais adequada a cada caso, ndo erigindo a
jurisdi¢io como necessariamente a melhor opgao para eliminar a disputa de interesse” (Negocios Juridicos
Processuais no Processo Civil Brasileiro. In: CABRAL, Antonio Passos; NOGUEIRA, Pedro Henrique
(Coord.). Negocios Processuais. Salvador: JusPodium, 2015. p. 49).

" Insta salientar que o Decreto 7.392/2010, que dispde sobre a estrutura da Advocacia-Geral da Unifo, ja
tratava das Camaras de Conciliagdo ¢ Arbitragem e da possibilidade de solucdo consensual das controvérsias
no ambito da Administracao Federal.



58

modo algum secundaria, excepcional ou residual''?

. Qualquer interpretagdo em sentido
contrario representaria verdadeiro retrocesso e iria de encontro aos demais dispositivos do
CPC/2015, que privilegiam e incentivam os meios autocompositivos.

Tanto ¢ assim que o artigo 175 deixa claro que as disposi¢des do novo diploma “ndo
excluem outras formas de conciliagdo e mediagdo extrajudiciais vinculadas a orgdos
institucionais ou realizadas por meio de profissionais independentes”, as quais poderdo ser
regulamentadas por lei especifica. Além disso, ndo hd nenhuma regra que aponte para a
derrogacdo das diversas normas esparsas que estabelecem a possibilidade de terminagao
consensual das controvérsias que envolvem a Administracdo Publica ou que tenha
pretendido condicionar a sua aplicabilidade a observancia de requisitos especificos.

Significa dizer que as autoridades administrativas continuam autorizadas a firmar
ajustes, independentemente da existéncia ou da participagdo de camaras constituidas com
essa finalidade.

Observe-se que, antes mesmo do inicio da vigéncia do novo Codigo, a Lei
13.140/2015 procurou disciplinar a autocomposi¢do de conflitos envolvendo pessoas
juridicas de direito publico, prevendo a possibilidade de criagdo de camaras de prevencao e
resolugdo administrativa de conflitos e reafirmando o cabimento da celebracio de termos de
ajustamento de conduta destinados a resolucao consensual de eventuais conflitos (nos termos
do artigo 32 e seguintes). A submissdo das controvérsias a tais cdmaras ¢ facultativa e sera
cabivel nas hipoteses estabelecidas no regulamento especifico de cada ente federado, sendo
que eventual acordo que venha a ser firmado constituira titulo executivo extrajudicial (§§ 2°
e 3° do artigo 32).

Tal diploma normativo modificou também a redacdo do artigo 1° da Lei 9.469/1997,
que regulamenta a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido (LC 73/1993), para o fim de
estabelecer que o Advogado-Geral da Unido e os dirigentes das empresas publicas federais
“poderao autorizar a realizacdo de acordos ou transagdes para prevenir ou terminar litigios,
inclusive os judiciais”. Com a alteragdo procedida, passou-se a admitir expressamente a

celebracdo de acordos extrajudiciais, tendo sido afastada a limitacdo quanto ao valor

112 SCHWIND, Rafael Wallbach; e KUKIELA, Marina. Camaras de conciliacdo e mediagdo da Administracio
Publica: comentarios ao artigo 174 do novo Cddigo de Processo Civil. In: TALAMINI, Eduardo (Coord.).
Processo e Administragdo Puablica, p. 338.
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envolvido (que havia sido instituida pela Lei 11.941/2009''%), de forma a permitir a
regulamentagdo da matéria pelas proprias camaras especializadas.

Em abril de 2017, o Senado Federal aprovou o Projeto de Lei 349/2015, que
acrescenta a Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro disposi¢des sobre seguranca
juridica e eficiéncia na cria¢do e aplicacdo do direito ptblico!'*. Dentre as normas gerais
propostas, destaca-se o artigo 26, que objetiva justamente introduzir um permissivo genérico

a atuagao consensual da Administragao:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situag¢ao contenciosa na
aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenga, a
autoridade administrativa podera, apds oitiva do orgdo juridico e, quando for o
caso, apés realizacdo de consulta ptblica, e presentes razdes de relevante interesse
geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo
aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicacdo oficial.

§ 1° O compromisso:

I — buscara solugao juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com
os interesses gerais;

II — podera envolver transagdo quanto a sangdes e créditos relativos ao passado e,
ainda, o estabelecimento de regime de transi¢io;

IIT — ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento
de direito reconhecidos por orientagao geral;

IV — deverd prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para
cumprimento ¢ as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° Podera ser requerida autorizacdo judicial para celebragdo do compromisso,
em procedimento de jurisdi¢do voluntaria, para o fim de excluir a responsabilidade
pessoal do agente publico por vicio do compromisso, salvo por enriquecimento
ilicito ou crime.

Trata-se de previsdo de inequivoca relevancia. Suas disposi¢des afastam quaisquer
davidas quanto a ampla margem existente para a celebragdao de acordos administrativos,
consagrando tal modelo de atuacdo para os Orgdos e entes publicos das trés esferas
federativas e — o que é mais importante — conferindo seguranga juridica aos ajustes firmados.

Com efeito, a crescente positivagao de normas que consagram solugdes consensuais
torna superada a no¢do de que as pretensdes administrativas sempre envolveriam interesses
e direitos indisponiveis (ndo passiveis de transagdo), evidenciando a consolidacdo de um
ambiente altamente favoravel a ado¢do de mecanismos que primam pelo didlogo e pela

composicao de interesses.

113 A redagdo anterior, conferida pela Lei 11.941/2009, previa o seguinte: “Art. 1° O Advogado-Geral da Unido,
diretamente ou mediante delegacdo, e os dirigentes maximos das empresas publicas federais poderdo autorizar
a realiza¢do de acordos ou transagdes, em juizo, para terminar o litigio, nas causas de valor até R$ 500.000,00
(quinhentos mil reais)”.

114 O texto, que passou a tramitar na Camara dos Deputados como o Projeto de Lei 7448/2017, recebeu parecer
favoravel da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), mas ainda ndo foi submetido a
deliberagdo.
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2.3.2 Os instrumentos de operacionalizagdo da consensualidade

Impende salientar que ndo h4 uma classificacdo univoca na doutrina no que diz
respeito aos diferentes mecanismos consensuais postos a disposicdo dos agentes
administrativos — até mesmo porque novos mecanismos sao criados com o passar do tempo.
Sem consistir propriamente em uma proposta de sistematizacao das diversas modalidades de
ajustes, as ponderagdes a seguir destinam-se apenas a apresentd-las, em linhas gerais, a fim
de permitir a delimitacdo do objeto de estudo da presente dissertagio'!’.

Cumpre ressalvar que, para alguns autores, a consensualidade seria instrumentalizada
por meio de toda e qualquer formula negocial que envolva a Administragdo Publica,

1116

abrangendo inclusive os mecanismos de participagdo social' '®. Outros tantos doutrinadores

adotam uma concepg¢do menos ampla, procurando dar destaque ao carater contratual dos

instrumentos de operacionaliza¢do do consenso'!’

. De outra parte, ha quem defenda uma
visdo restritiva da consensualidade, sustentando que a atuagdo administrativa concertada
deve ser interpretada a luz de sua funcionalidade perante os processos administrativos'!®,
Ao discorrer sobre os critérios de classificagdo da atuagdo consensual, Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO toma por base as finalidades imediatas do agir administrativo,
concernentes a promocao, realizacdo ou recuperacdo dos interesses publicos. Enquanto a
promogdo do interesse publico estaria vinculada ao exercicio das competéncias
administrativas (em abstrato ou em concreto), a sua satisfac@o estaria relacionada a execugao

das decisdes (transformagdo do ato em fato) e a sua recuperacao a prevengao ou superagao

de conflitos.

115 Sob essa perspectiva, € apenas para facilitar a exposi¢do dos instrumentos consensuais, toma-se por base a
classificag@o proposta por Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, que ¢é bastante ilustrativa no que se refere
a apresentagdo dos diferentes mecanismos da Administracdo consensual (Novos Institutos Consensuais da
Acdo Administrativa, p. 145 e ss.).

116 Nesse sentido, Gustavo Justino de OLIVEIRA e Cristiane SCHWANKA apontam “a existéncia de um
modulo consensual na Administragdo Publica, como género que abrange todos os ajustes negociais e pré-
negociais, formais e informais, vinculantes e ndo-vinculantes, tais como os protocolos de intengdo, protocolos
administrativos, os acordos administrativos, os contratos administrativos, os convénios, os consorcios publicos,
os contratos de gestdo, os contratos de parceria publico-privada, entre diversas outras figuras de base
consensual passiveis de serem empregadas pela Administracdo Publica brasileira na consecucdo de suas
atividades e atingimento de seus fins” (A Administragdo Consensual como a Nova Face da Administrago
Publica, p. 285). Confira-se ainda: FIGUEIREDO, Lucia Valle. Instrumentos da Administragdao Consensual.
A Audiéncia Pablica e sua finalidade. Revista de Direito Administrativo — RDA, n. 230, p. 237-250, out./dez.
2002; e DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participa¢do popular na Administragdo Publica, p. 226-239.

17 £ o caso, por exemplo, de Mar¢al JUSTEN FILHO, para quem os contratos administrativos indicam um
género do qual os acordos de vontade da Administragdo Piblica sdo espécie (Curso de direito administrativo,
p- 301 e ss.).

118 SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso e Legalidade, p. 73.
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A partir dessa perspectiva, os instrumentos consensuais poderiam ser catalogados em
trés grandes grupos: a) consenso na tomada de decisdo administrativa; b) consenso na
execucdo administrativa; e ¢) consenso na solucdo (e prevencio) de conflitos'!’.

O primeiro critério de classificagdo das modalidades negociais toma a
consensualidade como baliza da decisao a ser tomada pelo agente administrativo.

Considerando que a participagdo dos interessados na formagao da vontade estatal
consiste em instrumento indispensavel para a realizacdo dos valores democraticos, sdo
alcados a condi¢do de instrumentos consensuais aqueles mecanismos que permitem que os
diversos interesses contrapostos existentes no seio da sociedade sejam submetidos ao exame
publico. Permite-se, assim, que a Administra¢ao tenha conhecimento acerca dos diferentes
pontos de vista envolvidos, estando apta a compatibilizar e acomodar os interesses dos
cidaddos-administrados de acordo com a realidade do caso concreto posto sob analise.

Como espécies dessa primeira modalidade, tem-se as consultas e audiéncias publicas,
os plebiscitos e referendos, o debate publico, dentre outros'’.

O segundo critério toma em conta o0 modo de execugdo das atividades a serem
desempenhadas pela Administragao Publica. Parte-se do pressuposto de que as competéncias
administrativas podem ser exercidas: diretamente pelos orgdos do Poder Executivo;
indiretamente, por meio de entes integrantes da Administracdo indireta; e de forma
associativa, através de mecanismos de colaboragao.

Sob esse prisma, a contratualizacdo da atividade administrativa representaria um

21O esgotamento do modelo

fator determinante para a ascensdo da consensualidade
tradicional de atuacdo estatal, delineado a partir de uma estrutura eminentemente
hierarquizada e imperativa, teria conduzido ao desenvolvimento de figuras contratuais que

primam pelo didlogo e pela negociagao.

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da A¢do Administrativa, p. 147 €
ss.

120 Ainda de acordo com a ligdo de MOREIRA NETO, os mecanismos de participagdo podem ser classificados
como coadjuvantes ou determinantes em relacdo a atuagdo do Poder Publico. A atuag@o coadjuvante ocorre
nas hipoteses em que a Administragdo abre espaco para a manifestagdo da opinido dos particulares, mas reserva
para si a plenitude da decisdo, tal como ocorre no debate publico. J4 na atuagdo determinante, de que sdo
exemplos o plebiscito ¢ o referendo, o administrador estara vinculado a decis@o final que vier a prevalecer
(Novas tendéncias da democracia: consenso e direito publico na virada do século - o caso brasileiro. Revista
Brasileira de Direito Publico - RBDP, v. 1, n. 3. p. 35-54 out./dez. 2003. p. 46).

121 Ainda que se possa afirmar que a consensualidade integra a esséncia da figura do contrato, é preciso
esclarecer que “o espirito do consenso na agdo administrativa vai muito além do uso do instrumento
convencional propriamente dito. Ou entdo haveria que se alargar a nog¢do de contrato — ou de convengéo — de
tal modo que perderia a necessaria precisao para efeito tanto de analise tedrica, como operacionalidade pratica”
(MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 340-341).
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Ganham destaque os contratos de parceria publico-privada (Lei 11.079/2004),
as concessoes de servicos publicos de nova geracao (Lei 8.987/1995), com alocagdes de
risco mais flexiveis e consentdneas com o principio da eficiéncia, e diversas outras
modalidades de contrato encontradas no ambito das atividades de fomento, regulacdo e
interven¢do indireta na economia — dentre elas, os contratos de inovagao e incentivo (Lei
10.973/2004), os modelos contratuais de regulacao positiva e os acordos regulatorios, bem
como os contratos de joint ventures e as parcerias institucionais'?%. Ainda a luz da atuagdo
administrativa associativa, tem-se os contratos de gestdo celebrados com organizacdes
sociais (conforme a Lei 9.637/1998) e os termos de parceria firmados com as organizagoes
da sociedade civil de interesse publico (nos termos da Lei 9.790/1999).

Admite-se também a possibilidade de celebragdo de ajustes entre os entes estatais,
tais como os contratos de gestdo federativa associada (consorcios publicos e contratos de
programa e de rateio), os convénios ¢ também o chamado contrato de gestdo, previsto no
artigo 37, § 8° da Constituicao Federal.

O ultimo critério de classificacdo dos mecanismos consensuais parte da premissa de
que as novas vias de atua¢do administrativa também tém por objetivo prevenir e diminuir a
litigiosidade. Integrariam esse rol todos aqueles mecanismos que viabilizam a solugdo
consensual de litigios com a Administragdo Publica, seja em ambito administrativo ou
jurisdicional.

Os instrumentos consensuais de composi¢cao de conflitos abrangem as figuras da
mediagdo, conciliagdo e arbitragem. A despeito da resisténcia inicialmente manifestada pela

doutrina em relagio a adogio de tais mecanismos'?*, pode-se afirmar que ha uma crescente

122 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo a administragdo contratual, p. 81.
Confira-se também: MEDAUAR, Odete. Nota sobre a contratualiza¢do na atividade administrativa. Revista
de Contratos Publicos, n. 1, p. 241-249, mar./ago. 2012.

123 Vale dizer que, em um primeiro momento, muito se discutiu se a Administragdo poderia ou nio submeter-
se a tais mecanismos de resolu¢do de controvérsias. A consagragdo de concepgdes baseadas na
indisponibilidade e na supremacia do interesse publico conduzia a entendimentos que apontavam para a
inviabilidade de os agentes administrativos transacionarem. Afirmava-se que as prerrogativas publicas eram
irrenunciaveis e, por conta disso, deveriam ser integralmente exercidas, ndo podendo ser afastadas sendo por
meio de decisdo jurisdicional (cf. CAMARA, Alexandre de Freitas. Arbitragem nos conflitos envolvendo as
agéncias reguladoras. Revista de Direito da Associa¢do de Procuradores do Novo Estado do Rio de
Janeiro, n. 11, p. 145-155, 2002. p. 149). Em sentido contrario: CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e
processo. 2 ed. Sao Paulo: Atlas, 2004. p. 62; TALAMINI, Eduardo. Arbitragem e Parceria Publico-Privada
(PPP). In: TALAMINI, Eduardo; e JUSTEN, Monica Spezia (Org.). Parcerias Publico-Privadas: um enfoque
multidisciplinar. Sdo Paulo: RT, 2005; AMARAL, Paulo Osternack. Arbitragem e administracdo publica:
aspectos processuais, medidas de urgéncia e instrumentos de controle. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 65.
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adesdo ao entendimento de que a resolucdo consensual de controvérsias “€ parte de uma
promessa estatal de transparéncia e atualidade”!?*.

No tocante a prevengdo de conflitos, o agente publico podera valer-se das comissdes
de conflito e dos acordos integrativos ou substitutivos.

A primeira modalidade abrange os ajustes celebrados com a interveniéncia de 6rgaos
institucionais constituidos com a finalidade de prevenir e dirimir eventuais controvérsias
envolvendo o Poder Publico. Mesmo que ndo se trate propriamente de uma inovagao
absoluta no ordenamento juridico patrio, na medida em que ja ha algum tempo se verifica a
existéncia de camaras que se destinam a mediar conflitos no ambito da Administragdo, tal
alternativa vem ganhando relevo ao longo dos ultimos anos, com a promulgagao de novos
diplomas normativos acerca da matéria. Como ja se viu, a autocomposi¢do de conflitos em
ambito administrativo foi disciplinada pela Lei 13.140/2015, tendo contado também com
expressa previsdo no Coédigo de Processo Civil.

Os acordos integrativos caracterizam-se pela existéncia do consenso no processo de
formacdo da decisdo estatal. Correspondem aos ajustes firmados no curso de processos
administrativos com vistas a permitir a negociag¢ao do exercicio da prerrogativa imperativa,
a fim adequar o provimento final as especificidades do caso concreto e assegurar a
composi¢ao de interesses dos diferentes sujeitos envolvidos na acdo administrativa. Como
resultado, tem-se (i) o condicionamento da decisdo administrativa a uma obrigacao
consensualmente estabelecida, (ii) a complementagdo do provimento final a partir de uma
perspectiva negocial ou, entdo, (iii) a sua adequagdo mediante a substituicdo de um ato
especifico do processo'?’.

Sua celebragdo nao tem por consequéncia a terminag¢do consensual do processo,
integrando-se a ele como “verdadeiro ato processual, voltado a emissdo de ato imperativo e
unilateral pela Administragio Publica de forma mais célere ou mais adequada” 26,

Por sua vez, os acordos substitutivos poderao ser empregados nas hipoteses em que
se constatar que a decis@o administrativa unilateral e imperativa “podera ser vantajosamente
substituida por um acordo em que o interesse publico, a cargo do Estado, possa ser atendido

de modo mais eficiente, mais duradouro, mais célere ou com menores custos”'?’.

124 PEREIRA, César A. Guimardes; ¢ TALAMINI, Eduardo. Arbitragem e Poder Publico: o esbogo de um
consenso e novos desafios. In: Arbitragem e poder publico. Sdo Paulo: Saraiva. 2010. p. 10.

125 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangdo e acordo na administracédo publica, p. 248.

126 pPALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangdo e acordo na administracédo publica, p. 248.

127 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da A¢do Administrativa, p. 153.
Embora ndo se discorde propriamente da posicdo de MOREIRA NETO, reputa-se mais adequado aludir a
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Como destaca Pierpaolo GRAUSO, esses acordos carregam em si proprios a
disciplina da relacdo que se estabelecera entre o agente publico e o particular, apresentando-
se como um resultado procedimental alternativo aos provimentos administrativos
unilaterais'?®. Ndo se esta diante da mera modulagio do exercicio da prerrogativa imperativa
da Administragdo, tal como ocorre com os acordos integrativos, mas da sua integral
substituicdo por uma solucao negociada, definida consensualmente pelas partes.

Sdo justamente esses acordos que integram o objeto da dissertagao.

Evidentemente, ndo ¢ possivel reconduzir tal modalidade de ajuste a um tnico
instrumento — o que impede, por conseguinte, que as suas especificidades e caracteristicas
sejam examinadas de maneira exauriente. A titulo ilustrativo, podem ser tomados como
exemplo os termos de ajustamento de conduta (previstos, de forma genérica, na Lei
7.347/1985 e, de forma mais especifica, nos diversos atos normativos que disciplinam a
atuacdo das Agéncias Reguladoras), os compromissos de cessagdo (nos termos da Lei
12.529/2011), os termos de compromisso (da Lei 6.385/1976, que cria a Comissao de
Valores Mobiliarios), bem como os acordos de leniéncia (contemplados na Lei 12.846/2013
e no Decreto 8.420/2015).

Para o que interessa ao presente estudo, cumpre ter em vista que, independentemente
da denominagdo que venham a apresentar, os acordos sob exame correspondem aos
efetivamente dotados de natureza convencional em relacdo ao exercicio da funcgao
administrativa, consolidando um conjunto de direitos e obrigacdes vinculante para as partes
envolvidas. Nao integram a andlise os acordos celebrados entre pessoas publicas
(convénios), nem tampouco aqueles em que nao haja uma verdadeira convengao criadora de
situacdo juridica'?® (audiéncias e consultas publicas, referendos e plebiscitos) ou que sejam
celebrados no ambito do exercicio de fun¢do jurisdicional (arbitragem e conciliagdo ou

transacao judicial).

“interesses coletivos”. Isto porque ha de se reconhecer a existéncia de “interesses coletivos multiplos, distintos,
contrapostos — todos eles merecedores de tutela por parte do direito”, o que conduz ao entendimento de que
ndo ha um interesse especifico, definivel previamente e em abstrato, a ser reputado como supremo, de forma
que “a determinacdo do interesse a prevalecer e a extensdo dessa prevaléncia dependem sempre da avaliagdo
do caso concreto” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 59).

128 GRAUSO, Pierpaolo. Gli accordi della pubblica amministrazione con i privati. Mildo: Giuffre, 2007. p.
64.

129’ Adiantando-se aqui ideias que serdo melhor abordadas mais adiante, a expressdo convengdo ¢ entendida
como “uma norma ou ordem criada, em virtude da ordem juridica, pelas manifestagdes de vontade
concordantes de dois ou mais sujeitos” ou como o procedimento que lhe da origem (KELSEN, Hans. La
Théorie Juridique de La Convention, p. 36 — tradugdo livre).
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3 OS ACORDOS SUBSTITUTIVOS DA DECISAO UNILATERAL DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Como ja se viu anteriormente, a consagragdo do principio da eficiéncia'*’, enquanto
preceito estruturante do direito administrativo, aliada a convergéncia de diversos outros
fatores que resultam na consolidacdo de um ambiente favoravel ao consenso (tais como a
reconfiguragdo das formas de organizacdo e atuacdo administrativas, o incremento da
participagdo social nos assuntos publicos, a crescente contratualizagdo da acdo
administrativa etc.), tém por consequéncia a valoriza¢do da dimensao finalistica das normas
e institutos juridico-administrativos. A atuacao da Administracdo adquire, cada vez mais,
uma postura instrumental a promogao e satisfacdo das necessidades coletivas.

Partindo do pressuposto de que o exercicio das competéncias estatais ndo pode ser
visto como um fim em si mesmo, passa-se a reconhecer que o desempenho das fungdes
administrativas deve buscar a alternativa que melhor assegure a efetiva consecugao dos fins
ptblicos'3!.

Admite-se, portanto, que o agente competente deixe de exercer o seu poder unilateral
de atuacdo em prol de outras medidas consideradas mais eficientes ou menos danosas em
face do caso concreto e das finalidades buscadas pela Administragdo Publica — com o intuito
de privilegiar, por exemplo, a célere resolucdo de uma determinada controvérsia, a aderéncia
do particular a um comportamento desejado ou a prevencao da reincidéncia frente a uma
dada conduta reprovavel.

Diante dessa conjuntura, os acordos substitutivos correspondem aos modulos
convencionais que resultam na substituicdo da prerrogativa unilateral e impositiva da
Administragdo por uma solucdo consensualmente acordada entre as partes, permitindo que

o0 agente publico ¢ o cidaddo-administrado definam, de comum acordo, as balizas que irdo

130 Sobre as diferentes acepgdes do principio da eficiéncia, confira-se: GABARDO, Emerson. A eficiéncia no
desenvolvimento do Estado brasileiro: uma questdo politica e administrativa. In: MARRARA, Thiago (Org.).
Principios de direito administrativo: legalidade, seguranga juridica, impessoalidade, publicidade, motivagéo,
eficiéncia, moralidade, razoabilidade, interesse publico. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 327-351; ARAGAO,
Alexandre Santos de. Interpretacdo consequencialista e analise econdémica do direito publico a luz dos
principios constitucionais da eficiéncia e da economicidade. Interesse Publico — IP, n. 57, p. 11-30, set./out.
2009; e MORAES, Alexandre de. Principio da eficiéncia e controle jurisdicional dos atos administrativos
discricionarios. Revista de Direito Administrativo — RDA, n. 243, p. 22-26, set./dez. 2006.

131 Como afirmou Enrique Alonso GARCIA: “E irracional que algo que pretenda ser um meio para alcangar
um fim, na realidade, ndo tenha nada a ver com a consecugdo desse mesmo fim” (La interpretacion de la
Constitucion, p. 207 apud OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2 ed. Sio Paulo:
RT, 2005. p. 226).
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reger o seu relacionamento. Trata-se, pois, de uma alternativa ao desempenho imperativo da
fun¢ao administrativa.
Significa que, embora detenha a competéncia para impor uma determinada situagao

juridica (um conjunto normativo, com obrigag¢des juridicamente exigiveis)'*

ao particular,
independentemente de consenso, a Administracdo Publica opta por substituir o exercicio
desse poder por um acordo de vontades.

Ainda que os diferentes instrumentos de operacionalizagdo dos acordos substitutivos
possam apresentar peculiaridades especificas (no que tange ao seu ambito de aplicagdo, ao
agente competente ou aos requisitos legais e normativos previstos para a sua celebracgio),
todos possuem um trago comum: substituem um provimento administrativo unilateral e
imperativo por uma CONvengao.

A expressao convengao pode ser interpretada de acordo com duas acepgdes distintas.
Na primeira delas, representa um ato ou procedimento que formaliza o acordo de vontades
entre dois ou mais sujeitos de direito, de modo que a conduta desejada subjetivamente passa
a ser objetivamente considerada como obrigatéria. Na segunda, consiste na norma ou ordem
resultante desse procedimento, derivada das manifestagcdes de vontade concordantes das
partes envolvidas no ajuste!33-134,

Dando sequéncia a analise proposta, o presente capitulo destina-se a examinar a

natureza juridica dos modulos convencionais bem como a sua relagdo com a legalidade.

132 A nogdo de situacdo juridica tem por origem as ligdes de Léon DUGUIT, que trata das hipdteses nas quais
normas juridicas gerais ou individuais sdo criadas (Traité de Droit Constitutionnel, t. 1. 3 ed. Paris:
Fontemoing & Cie, 1927. p. 307 e ss.). A questdo sera melhor abordada a seguir, por ocasido da analise dos
acordos substitutivos enquanto mecanismos de criagdo normativa.

133 KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 36. No original: “Il faut donc distinguer
soigneusement: 1°1’acte ou la procédure de la convention; 2°la norme ou 1’ordre conventionnel créés par la
convention en tant qu’acte ou procédure. L’acte ou la procédure consiste en un accord exprimé des volontés
de deux ou plusieurs sujets ayant pour conséquence que la conduit voulue subjectivement par les contractants
doit étre objectivement considérée comme obligatoire. Selon que 1’on entend par le terme: convention (contrat,
traité) une procédure déterminée de création de normes ou le produit de cette procédure (norme créée par cette
procédure particuliere) on peut définir la convention (le contrat, le traité) soit : la création de normes par les
manifestations de volonté concordantes de deux ou plusieurs sujets ; soit une norme ou un ordre créé, en vertu
de I’ordre juridique, par les manifestations de volonté concordantes de deux ou plusieurs sujets”.

134 Em obra dedicada a teoria do contrato administrativo, Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA esclarece
o pensamento da doutrina francesa no que diz respeito a distingdo entre a convengdo como gé€nero e o contrato
como espécie. Com base nas licdes de POTHIER e DOMAT, o autor destaca que a no¢do de contrato ¢é
concebida com vistas a abarcar as hipoteses de criagdo de obrigagdes juridicas, deixando de abranger os atos
voltados a modificagdo ou a extin¢do de obrigacdes. Embora ressalve que tal distin¢do esta ligada a tradi¢do
doutrinaria daquele pais e possua pouca relevancia em termos de teoria ou pratica juridica, reconhece que pode
ter produzido consequéncias desfavoraveis, permitindo a fixagdo do pensamento “de que nem todo acordo de
vontades com a finalidade de se produzirem efeitos juridicos, € um contrato” — o que se torna um problema
ante a auséncia de analise quanto ao regime juridico incidente frente a uma determinada convengdo (Contrato
administrativo, p. 56-59).
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Considerando os objetivos do presente trabalho, e tendo em vista que a teoria geral
do direito usualmente analisa os atos juridicos sob a oOtica da sua unilateralidade ou
bilateralidade, procurar-se-4 verificar em que medida tais acordos se compatibilizam com as
transacdes (nos termos do Codigo Civil), com os atos administrativos em sentido estrito ou
com os contratos propriamente ditos. Pretende-se demonstrar, com isso, a natureza
eminentemente convencional dos acordos substitutivos da decisdo unilateral da

Administracao.
3.1 ANATUREZA JURIDICA DOS ACORDOS SUBSTITUTIVOS

J4 dizia MASAGAO, em sua tese sobre as concessdes de servigo publico publicada
em 1933, que “tratar a natureza juridica de um instituto ¢ ferir seu nucleo vital, porque do
ponto de vista que a respeito se adote, decorrem consequéncias decisivas quanto a todos os
problemas que surgem na matéria”!3°.

Tomando as ligdes do referido autor como premissa, Edmir Netto de ARAUJO
igualmente pondera que as consequéncias juridicas de determinado instituto dependem
essencialmente da caracterizagdo que se lhe pretende conferir!*®.

Evidentemente, a investigacao relativa a natureza juridica dos acordos substitutivos
justifica-se por si s6. Caso se conclua que tais ajustes podem ser enquadrados como espécies
de transacdao civil ou de ato administrativo em sentido estrito, as decorréncias serao
completamente distintas das que sucederdo se forem caracterizados como contratos.

Além da relevancia de tal analise frente ao adequado delineamento do objeto de
estudo da presente dissertacdo, o exame da matéria contribui também para a identificagdo do
regime juridico aplicavel a estes instrumentos de atuagao.

Num primeiro momento, as concepgdes tedricas do direito administrativo

estruturaram-se em torno da distingdo entre as nogdes de publico e privado'*’. Enquanto o

135 MASAGAO, Mario. Natureza Juridica da Concessdo de Servico Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 1933, p. 5
apud ARAUJO, Edmir Netto de. Do negécio juridico administrativo. Sio Paulo: RT, 1992. p. 173.

136 ARAUJO, Edmir Netto de. Do negdcio juridico administrativo, p. 173.

137 Como sintetizou Sabino CASSESE: “O direito administrativo nasce do reconhecimento da inadequagio do
direito privado, por conseguinte, como direito derrogatdrio” (Tendenze e problemi del diritto amministrativo.
Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, n. 4, p. 901-912, 2004. p. 908). Segundo a concep¢do de André
HAURIOU: “Se quisermos resumir em uma formula a marcha geral do direito privado, civil ou comercial,
podemos dizer que essas disciplinas se dedicam a manter a balanca igual entre as partes. Ao contrario, o
direito administrativo ¢ uma disciplina que ndo mantém a balanca igual entre as partes. [...] Portanto, em
virtude da possessao dos direitos de autoridade publica, da prerrogativa de acdo propria e de uma dominagéo
incontestavel sobre as normas de direito, ocupam as administragdes publicas posi¢do de superioridade muito
evidente, em relagdo aos administrados, comportando-se a respeito deles de maneira inteiramente diversa dos
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direito publico estaria associado “ao Estado e seus agentes, a defesa do interesse publico ¢ a
um modo de agir imperativo e unilateral tipico do poder soberano”, o direito privado estaria
relacionado “ao regramento dos interesses privados e a um modo de agir consensual e bi (ou
pluri) lateral tipico de sujeitos em pé de igualdade™!3®.

Ocorre que a dicotomia inicialmente afirmada pela doutrina vai perdendo for¢a. Nao
bastasse a nitida influéncia do direito privado na propria origem e desenvolvimento de
institutos tradicionais do direito publico'*’, cada vez mais se verifica a existéncia de areas
de confluéncia entre os dois ramos juridicos, na medida em que a Administracdo se vé
obrigada a buscar meios mais habeis e eficientes para a consecucio de suas finalidades'*.

Conforme aponta Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, verifica-se uma fase de duplo
movimento: de um lado, os agentes administrativos passam a exercer suas fungdes através
de mecanismos de gestdo privada, em uma tendéncia “que se poderia chamar de privatizacao
do direito publico”; de outro, “intensifica-se 0 movimento oposto, de publicizacdo do direito
privado”, na medida em que o Estado passa a intervir nas relagdes privadas por meio de
normas publicisticas, imprimindo fun¢@o social e manifestando evidente preocupagdo com
a perseguicdo dos interesses da coletividade. Nas palavras da autora, a “convergéncia do
publico e privado realca a universalidade do direito, a sua indivisibilidade em partes
estanques, a comunicabilidade das normas, principios e institutos™!!.

Ha que se reconhecer, portanto, a existéncia de uma fronteira flexivel, que deve ser

interpretada de modo relativo'.

individuos entre si na esfera do direito civil” (A utilizacdo em direito administrativo das regras e principios do
direito privado. Revista de Direito Administrativo — RDA, v. 1, n. 2, p. 465-473, abr.1945. p. 466-467).

133 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 108. Sobre a origem da dicotomia
contratos administrativos e contratos privados: GARCIA DE ENTERRI{A, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-
Ramon. Curso de derecho administrativo. 14 ed. Madri: Civitas, 2008. p. 690 ¢ ss.; e ESTORNINHO, Maria
Jodo. Requiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 2003. p. 22 ¢ ss.

139 A propésito, verifique-se: SEABRA FAGUNDES, Miguel. Da contribui¢io do Codigo Civil para o Direito
Administrativo. Revista de Direito Administrativo — RDA, n. 78, p. 1-25, out./dez. 1964.

140 ESTORNINHO, Maria Jodo. A Fuga para o Direito Privado: contributo para o estudo da actividade de
direito privado da Administragdo Publica. Coimbra: Almedina, 1999. p. 379.

141 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Privado Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 7-8.

142 Léon DUGUIT ja havia ponderado que a distingdo entre tais ramos possui um carater didatico, mas ndo
autoriza uma separacdo estanque entre o direito publico e privado: “Entretanto nds temos que por o leitor em
guarda contra uma doutrina ou mais ainda uma tendéncia que tem hoje grande crédito: ela consiste em
estabelecer uma separac¢do absoluta, uma espécie de muro inquebravel entre o direito publico e o direito
privado, a afirmar que as nog¢des que sdo verdadeiras nas relagdes entre particulares entre si, deixam de ser
verdadeiras quando pretendemos aplicé-as as relagdes os governantes e seus agentes ou entre os governantes e
os particulares. [...]. N6s ndo podemos admitir uma distingdo assim concebida entre direito publico e direito
privado” (Manuel de Droit Constitutionnel, p. 43 — traduc@o livre). Ao que se infere, a posi¢do do autor
decorre da negativa ao carater soberano do Estado, na medida em que o regime administrativo teria o servigo
publico como elemento caracterizador — e ndo a nogéo de autoridade decorrente da puissance publique. Para
DUGUIT, a disting@o entre direito publico e privado residiria no modo de incidéncia da sang@o: se, por um
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A pertinéncia de tais ponderacdes decorre da aparente dificuldade de enquadramento
dos acordos substitutivos frente aos tradicionais instrumentos de atuagao administrativa. Nao
ha um consenso em relagdo a natureza juridica desses ajustes — e, por conseguinte, no que
diz respeito ao regime juridico a eles aplicavel.

Os apontamentos a seguir apresentados procuram contribuir para a reflexao acerca
do tema, sem que se tenha, logicamente, a pretensao de exaurir o enfrentamento da matéria
ou de se proceder ao exame dos acordos em questdo sob a Otica de todas as diferentes
categorias juridicas existentes. Como se pretende esclarecer, as peculiaridades inerentes a
tais mecanismos de acdo denotam a sua esséncia convencional, determinando a incidéncia

de um regramento compativel com esta caracteristica.
3.1.1 Os acordos substitutivos como transaces civis ou hibridas

Cumpre observar que, para uma parte da doutrina, os acordos substitutivos da decisao
administrativa unilateral correspondem a negocios juridicos regidos pelo direito privado. De
forma mais especifica, representariam verdadeiras transagdes, o que atrairia a aplicabilidade
dos preceitos normativos que disciplinam as transagdes civis (constantes dos artigos 840 a

850 do Cédigo Civil'*).

3.1.1.1 A equipara¢do dos modulos convencionais substitutivos da decisdo administrativa

as transagdes disciplinadas pelo Codigo Civil

Ressalve-se que o entendimento ora abordado ¢é, na grande maioria das vezes,
manifestado por ocasido da andlise atinente a natureza juridica dos termos de ajustamento

de conduta. Inobstante a isso, parece nao haver dbice a extensao dessa mesma orientagao as

lado, o Estado detém o poder de impor sangdes e exigir condutas independentemente do recurso a via judicial,
por outro, os particulares dependem necessariamente da intervengao estatal para fazer valer uma relagdo de
direito entre eles estabelecida.

143 De acordo com o Cédigo Civil, € licito que os interessados previnam ou terminem litigios mediante
concessdes mutuas (artigo 840), desde que a transacdo tenha por objeto direitos patrimoniais de carater privado
(artigo 841). O artigo 842, por sua vez, prevé a forma a ser observada, estabelecendo que a transacdo podera
se dar por escritura publica, nos casos em que a lei assim exigir, por instrumento particular, quando admitido,
ou por termo nos autos, nas hipdteses em que abranger direitos contestados em juizo. Além disso, o acordo
firmado devera ser interpretado restritivamente (artigo 843) e ndo aproveita ou prejudica aqueles que néo
participaram do ajuste (artigo 844). A disciplina constante do artigo 845 trata da evicgdo e dos direitos do
evicto, na hipotese que em a coisa for renunciada por um dos transigentes. De mais a mais, os artigos 846 e
847 tratam da impossibilidade de extingdo da acdo penal publica, bem como da admissibilidade de se
estabelecer pena convencional. Os dispositivos seguintes (artigos 848 a 850) fixam o regramento a ser
observado em relagdo a eventual nulidade da transagédo.
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demais espécies de moddulos convencionais substitutivos, posto que o elemento que os
caracteriza — qual seja, a substituicao da decisao unilateral da Administracdo por um acordo
que formaliza a solugdo consensualmente ajustada entre as partes publico e privada — ¢
comum ao dos TACs.

E essa a posi¢io de Ada Pellegrini GRINOVER, segundo a qual os compromissos de
cessacao de pratica (celebrados no ambito do CADE) e os termos de ajustamento de conduta
(previstos na Lei de A¢ao Civil Publica) consistem em “modalidades de transagéo, sujeita
a condicao resolutiva”. Tais ajustes estariam integralmente submetidos a disciplina do
Codigo Civil até que se verifique o devido cumprimento das obrigacdes assumidas pelas
partes. Em contrapartida, “se houver descumprimento do compromisso assumido pelo
transator, a transacdo perdera a eficicia, tendo como consequéncia a retomada do curso do
processo administrativo” 44,

Sob esse prisma, os acordos teriam por finalidade assegurar a suspensao do processo
administrativo enquanto o compromisso celebrado entre a Administracdo Publica e o
particular estiver sendo cumprido e, ao final, viabilizariam o seu arquivamento, caso
atendidas as condigdes estabelecidas por meio do pacto.

Nesse mesmo sentido € a licado de Rodolfo de Camargo MANCUSO. De acordo com
o autor, o acordo se destina a permitir a solugdo consensual de uma dada controvérsia e o
consequente encerramento do processo administrativo ou do inquérito civil, resultando no
afastamento da lide sobre a qual poderia recair eventual prestagio jurisdicional'®.

Hugo Magro Corréa URBANO também compartilha desse entendimento. A seu ver,
a transacao que substitui o provimento administrativo unilateral nada mais ¢ do um negocio
juridico tipico de direito privado, correspondendo “a um mecanismo de autocomposi¢ao, em
que as partes publica e privada compdem a situacao bilateralmente, chegando a um consenso
sobre a sua solugdo”!46.

Para uma segunda parcela da doutrina, apesar de tais instrumentos serem em grande
parte regidos pelo Codigo Civil, sua natureza privatistica sofreria restricdes em virtude da

necessaria observancia aos principios de direito publico. Diante disso, estar-se-ia diante de

uma figura sui generis de transagao.

144 GRINOVER, Ada Pellegrini. O termo de ajustamento de conduta no dmbito da defesa da concorréncia.
Revista do IBRAC, v. 16, n. 1, p. 187-197, 2009. p. 195.

14 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acdo civil plblica. 8 ed. Sdo Paulo: RT, 2002. p. 238-246.

146 URBANO, Hugo Evo Magro Corréa. A transagdo no direito antitruste brasileiro. In: OLIVEIRA, Amanda
Flavio de; RUIZ, Ricardo Machado. (Org.). Remédios Antitruste. Sdo Paulo: Singular, 2011. p. 280.
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Essa ¢ a orientagao de Ana Luiza de Andrade NERY. Primeiramente, a autora destaca

a caracteristica negocial dos ajustamentos de conduta:

Nessa esteira, o compromisso de ajustamento de conduta seria negdcio juridico
bilateral, em que se reconhece, em seu bojo, a finalidade de adquirir, modificar ou
extinguir direitos, por meio da negociagdo das partes consubstanciada na
transagdo. Dai afirmar-se corretamente que o que se busca com a celebragdo do
ajustamento é a construgio do consenso, concretizada por meio do acordo'¥’,

Todavia, logo em seguida, NERY esclarece que tais acordos devem ser diferenciados
das transagdes stricto senso, uma vez que conjugam a manifestagio de vontade dos
particulares (regida pelo direito privado) com a manifestacdo de vontade dos agentes da
Administragdo (que deve obrigatoriamente observar os principios de direito publico).

Consequentemente, os ajustes possuiriam natureza juridica de “transacao hibrida”,
porque, para cumprir os requisitos do negocio juridico, devem respeitar tanto a
principiologia do direito publico como a do direito privado — caracteristica esta que os
diferenciaria da transac¢ao pura e simples, prevista no artigo 840 e seguintes do Codigo Civil,
atribuindo-lhes um carater sui generis'#®,

A despeito disso, a autora ressalva que essas peculiaridades “ndo possuem o condao
de alterar a natureza privada do negdcio, nem tampouco lhe retiram a caracteristica
transacional”, eis que restam preservadas as concessdes mutuas que as partes fazem
conjuntamente em prol da formalizagdo do acordo'®.

Nao ¢ outra a licao de Geisa de Assis RODRIGUES, para quem as particularidades
a serem observadas em decorréncia da incidéncia do regime de direito publico sdo incapazes
de afastar a natureza dos compromissos de ajuste de conduta enquanto negécios juridicos
tipicamente privados'*’.

Observe-se, entretanto, que o paralelo tragado pela doutrina em relagao as transagdes

civis ¢ invocado mais com o intuito de justificar a possibilidade de a Administragdo Publica

celebrar acordos do que em razao da sua compatibilidade com os mddulos convencionais de

147 NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de ajustamento de conduta: teoria e analise de casos
praticos. Sao Paulo: RT, 2012. p. 160.

8 NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de ajustamento de conduta, p. 162. Nesse mesmo sentido,
ao tratar da natureza Sui generis de tais acordos, Daniel Roberto FINK pondera que o termo de ajustamento de
conduta “se constitui em verdadeira transagédo, aplicando-se-lhe as normas referentes a esta. Ainda, pela sua
bilateralidade, se constitui em contrato, aplicando-se-lhe, também, todas as normas aplicaveis aos contratos”
(Alternativas a agdo civil publica ambiental. In: MILARE, Edis [Coord.]. A¢Ao civil piblica: Lei 7.347/1985
— 15 anos. 2 ed. Sdo Paulo: RT, 2002. p. 119).

14 NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de ajustamento de conduta, p. 163.

130 RODRIGUES, Geisa de Assis. Acéo civil plblica e termo de ajustamento de conduta. 3 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2011. p. 138.
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que os agentes estatais lancam mao como alternativa a uma decisao unilateral. As referéncias
a tal instituto aparentam querer suprir a auséncia de um permissivo genérico que autorize,

de forma explicita e abrangente, a atuacdo administrativa consensual.
3.1.1.2 As dificuldades decorrentes do posicionamento manifestado

Ocorre que a classificagdo do acordo substitutivo como espécie de transagdo
disciplinada pelo direito privado encontra algumas dificuldades, mesmo que se considere a
submissao aos principios de direito ptblico e o carater hibrido proposto por uma parcela dos
doutrinadores.

As disposi¢des constantes do Codigo Civil (artigos 840 a 850) foram concebidas com
vistas a disciplinar as relagdes juridicas patrimoniais, individuais e disponiveis. Diante desse
enfoque prisma, ndo ha justificativa para que se pretenda submeter os acordos celebrados
entre a Administragdo e os particulares, que nem sempre possuem expressao patrimonial
quantificavel e envolvem a negociagio — e, por vezes, a propria derrogacio do exercicio'®!
— de prerrogativas publicas imperativas, a esse mesmo regramento'>2,

Também ndo ¢ razoavel que se desconsidere a intengdo manifestada pelo legislador.

E pouco provavel, por exemplo, que se tenha desejado equipar a figura do

compromisso de ajustamento de conduta previsto na Lei de Ac¢ao Civil Publica as transagdes

do Codigo Civil. Caso contrario, haveria expressa previsao nesse sentido, sem que fosse

S MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CYMBALISTA, Tatiana Matiello. Os Acordos Substitutivos do
Procedimento Sancionatério e da Sangdo. Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, v. 08, n. 31, p. p.
51-68, out./dez. 2010. p. 53.

152 F esse o posicionamento manifestado por David Pereira CARDOSO, ao examinar as transagdes previstas
na Lei das A¢oes Civis Publicas. Outra das dificuldades elencadas pelo autor corresponderia ao fato de que as
formas concertadas de atua¢do administrativa ndo implicam propriamente no afastamento dos atos unilaterais
¢ imperativos, uma vez que estes continuariam a disposi¢cdo da Administragdo, que manteria sua posi¢do de
autoridade frente ao particular (Os acordos substitutivos do Direito Administrativo. Negdcio juridico privado,
contrato de direito publico ou ato administrativo bilateral? Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE,
ano 13, n. 49, p. 59-77, jan./mar. 2015. p. 67). No entanto, esse ponto de vista acaba por conduzir a desnaturagao
dos acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral. Como se registrou anteriormente, tais modulos
convencionais caracterizam-se justamente pela substitui¢do da prerrogativa unilateral e impositiva do agente
publico em prol de uma solugdo consensualmente ajustada entre as partes, de modo que ndo se afigura razoavel
que, mesmo apos a celebragdo do acordo, a Administragdo possa simplesmente mudar de ideia e recorrer a
mecanismos imperativos de atuacdo. O assunto sera examinado com maior detalhamento a seguir, por ocasido
da analise atinente a vinculatividade dos acordos (capitulo 4), mas ressalva-se desde logo que a manutengdo
do poder extroverso apenas se justifica no ambito dos espagos de dissenso — isto ¢, na esfera daqueles aspectos
que eventualmente, e por vontade das partes, deixaram de ser abrangidos pelo acordo. Excetuada essa hipdtese,
o administrador apenas poderia cogitar da retomada do ato unilateral caso constatasse o descumprimento do
ajuste por parte do sujeito privado.
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necessario esclarecer textualmente que tal acordo “tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial” (conforme dispde a parte final do § 6° do artigo 5° da Lei 7.347/1985).

Juliana Bonacorsi de PALMA compartilha desse posicionamento, ressalvando que
ndo ¢ viavel “sujeitar os acordos administrativos a disciplina civilista, cujo instrumento da
transacdo civil se destina a questdes proprias do direito civil”, inclusive porque inexiste
“previsdo normativa expressa que determine a aplicagdo subsidiaria das normas de direito
civil a atuacdo administrativa consensual”!>?.

E possivel cogitar, ademais, de dificuldades relacionadas & propria reparticio de
competéncias legislativas.

Inexistem controvérsias quanto ao cardter essencialmente contratual das
transagdes'>*. Tanto é assim que o Cédigo Civil insere os dispositivos que disciplinam o
instituto entre os contratos em espécie.

No entanto, e como explica Romeu Felipe BACELLAR FILHO, tendo em vista que
a Unido dispde de competéncia privativa para disciplinar apenas as normas gerais
envolvendo as contratacdes de que faz parte a Administragdo (nos termos do artigo 22, inc.
XXVII, da Constituicio Federal'>), “a incidéncia do Codigo Civil, legislacdo elaborada pela
Unifo, restringir-se-a as normas de cardter principiologico (enquanto normas gerais)”!°.

Assim sendo, a menos que se repute que a disciplina normativa aplicavel as
transacdes civis tem cardter de norma geral — o que ndo parece ser o caso — ¢ necessario
afastar a sua incidéncia frente as diferentes modalidades de acordos substitutivos. A

complexidade do agir consensual do Poder Publico ndo se revela compativel com tal

regramento.

153 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sanc&o e acordo na Administracéo Publica, p. 115 (nota de rodapé). Cabe
salientar, entretanto, que a ponderagdo atinente a auséncia de previsdo normativa para a aplicagdo das normas
civilistas comporta certas ressalvas. Apesar das peculiaridades que os caracterizam, os acordos substitutivos
consistem em figuras reconduziveis a determinada categoria juridica (ver item 3.1.3, abaixo), sujeitando-se a
um regramento geral que incide independentemente da natureza publica ou privada das relagdes travadas.
Guardadas as especificidades que lhes sdo inerentes, tais ajustes devem observar as disposi¢cdes do Codigo
Civil no que diz respeito aos principios e normas gerais.

154 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: teoria geral das obrigagdes e teoria geral dos contratos. 13 ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2013. p. 297 e ss.

155 “Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre: [...] XXVII - normas gerais de licitacdo e
contratagdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas ¢ fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas
publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III”.

156 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo e o novo Cédigo Civil. Belo Horizonte:
Férum, 2007. p. 175.
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3.1.2 Os acordos substitutivos como atos administrativos

Identifica-se, de outra parte, uma certa tendéncia de parcela da doutrina em
considerar os acordos substitutivos da decisdo unilateral da Administra¢do como atos

administrativos propriamente ditos.
3.1.2.1 O enquadramento dos mddulos substitutivos como atos administrativos

Logicamente, ndo se trata aqui dos atos administrativos concebidos segundo certas
formulagdes doutrinarias tradicionais, entendidos como expressdo da autoridade do agente
estatal, cuja vontade seria manifestada por meio de atos unilaterais fundados no exercicio de
sua supremacia'®’.

Os atos administrativos sob exame derivam da paulatina reconfiguragdo da visdo
classica, que tem como vetores a processualidade administrativa (¢ a consequente
permeabilidade aos diferentes interesses a serem considerados no momento de producao do
ato), a consagracao de uma sistematica de controle ampliada e mais responsiva (preocupada
em sopesar efeitos e ponderar resultados), bem como a prépria consolidagdo de um cenario
favoravel a consensualidade e a busca por solugdes negociadas'®,

Nesse passo, entenda-se por ato administrativo a “manifestacdo de vontade funcional
apta a gerar efeitos juridicos, produzida no exercicio da funcdo administrativa”,
consubstanciada no conjunto de poderes destinados a promover a satisfacdo de interesses
essenciais, relacionados a promocdo dos direitos fundamentais'>’.

Tratando dos acordos firmados pelas agéncias em ambito regulatorio, Carlos Ari
SUNDFELD e Jacintho ARRUDA CAMARA classificam estes ajustes como espécies de
“atos bilaterais, celebrados entre a Administracdo e particulares, com efeito impeditivo e
extintivo de processo administrativo sancionador e excludente da aplicagdo ou execugdo de
sancdo administrativa”'®.

Conforme o seu entendimento, o acordo substitutivo consubstancia-se em um ato que

formaliza a modulagdo, em concreto, das possiveis consequéncias decorrentes de uma

determinada conduta legalmente definida como infracional.

ST MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 173-174.

158 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superacio do ato administrativo autista, p. 108 e ss.

159 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 219.

160 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Acordos substitutivos nas san¢des regulatorias.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, ano 9, n. 34, p. 133-151, abr./jun. 2011. p. 133.
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Em face desse panorama, ainda que tenha por base uma negociagao havida entre a
autoridade administrativa € o sujeito que praticou o comportamento investigado, a
constituigdo e os condicionamentos do acordo (enquanto ato bilateral) derivariam
diretamente do regramento aplicavel ao ato administrativo unilateral que ¢é por ele
substituido'® — circunstancia esta que, de acordo com o seu ponto de vista, justificaria o
enquadramento do ajuste como um ato administrativo propriamente dito.

Vasco Manuel Pascoal Dias PEREIRA DA SILVA também considera que o acordo
de vontades existente entre as partes publico e privada ndo ¢ por si s6 suficiente para afastar
a caracteriza¢do de um ato administrativo.

Para o autor portugués, mesmo que se esteja diante de relagdes de concertagdo entre
a Administracdo e os particulares, o ato emanado deve continuar sendo qualificado como
uma forma de atua¢do administrativa unilateral, uma vez que a sua eficicia decorre
diretamente da manifesta¢ao de vontade do administrador publico. A despeito disso, ressalva
que a tradicional teoria do ato administrativo demonstra-se insuficiente para explicar todas
as peculiaridades inerentes as relacdes consensuais, o que determina uma analise mais ampla
das relagdes juridicas administrativas'®,

Ap0s destacar a dificuldade de se definir a natureza juridica de tais mecanismos de
atuacdo (enquanto atos administrativos, contratos administrativos ou, ainda, uma nova
modalidade dotada de carater misto), PEREIRA DA SILVA esclarece que o agir
administrativo contemporaneo nao se apresenta mediante uma forma conceitualmente pura,
passando a combinar aspectos unilaterais e contratuais. Na sequéncia, invoca as ligoes de
Georges DUPUIS para concluir que o acordo estabelecido entre a Administragao e os
particulares tera natureza juridica de ato administrativo sempre que os direitos e obrigagdes
dele decorrentes se impuserem aos sujeitos privados independentemente do seu
consentimento, na medida em que a decisdo poderia ser emitida (ainda que com conteudo
diverso) mesmo na auséncia do ajuste'®’.

Eis um trecho bastante ilustrativo do entendimento manifestado pelo autor no que diz
respeito as relagdes de concertacdo que se estabelecem entre os agentes estatais e o0s

particulares:

16l SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Acordos substitutivos nas sangdes regulatorias, p.
134.

162 PEREIRA DA SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias. Em busca do acto administrativo perdido, p. 471.
163 PEREIRA DA SILVA Vasco Manuel Pascoal Dias. Em busca do acto administrativo perdido, p. 473-
475.
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E enquanto que alguns autores se interrogam se ndo ha que se falar aqui, pelo
menos parcialmente, do surgimento de uma nova categoria de actos, de carater
misto, a maioria da doutrina parece inclinar-se para continuar a qualificar como
actos administrativos essas actuagdes unilaterais concertadas, com o argumento de
que a existéncia de aspectos, ou de “momentos” (se se quiser adoptar uma
perspectiva dinamica) contratuais ndo se pde em causa a sua natureza
essencialmente unilateral.

Essa ultima posigdo parece-me ser igualmente a mais correcta, dado que a “fonte
de validade” (e de eficacia) de tais decisdes ndo é o consenso das partes, mas a
manifestagdo de vontade unilateral da Administra¢do, independentemente de se
saber se as autoridades administrativas e os particulares se puderam ou ndo
previamente de acordo acerca do seu conteudo (em parte, ou no todo). Conforme
escreve DUPUIS, «o que ¢ essencial é que as normas unilaterais se imponham aos
sujeitos “independentemente do seu consentimento”», € ndo que os particulares
afectados tenham estado ou ndo de acordo com essa decisdo, «pois ela ndo deixaria
de regular a sua conduta se eles nio lhe tivessem dado o seu acordo»'®*.

Tal orientacao ¢ compartilhada por Andreia Cristina BAGATIN, que aponta que os
acordos substitutivos devem ser reconduzidos “a categoria geral dos atos administrativos”,
visto que derivam do exercicio negociado de competéncias que poderiam ser unilateralmente
desempenhadas pelo administrador publico. Como decorréncia, esses ajustes estariam
submetidos ao regime juridico geral dos atos administrativos, mas contariam com o
robustecimento das garantias do cidaddo-administrado no que tange a manuten¢do do

compromisso que a Administragdo escolheu firmar'®,

3.1.2.2 A inafastavel relevancia do acordo de vontades

Entretanto, a visdo defendida pelos autores supramencionados acaba por colocar o
acordo de vontades em segundo plano, subtraindo-lhe a importancia no que se refere a
definicao das condigdes que irdo disciplinar o relacionamento existente entre as partes.

A vontade do particular teria um certo relevo apenas por ocasido da formagao da
convicgdo do agente estatal, mas ndo integraria propriamente o contetido do ajuste, pois a
decisdo da Administracdo continuaria sendo unilateral. Parte-se do pressuposto de que o
provimento administrativo produziria efeitos ex lege, sem que se admita a possibilidade de
as consequéncias juridicas virem a ser voluntariamente delineadas pelos sujeitos publico e

privado a partir do consenso.

164 PEREIRA DA SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias. Em busca do acto administrativo perdido, p. 474-
475. .

165 BAGATIN, Andreia Cristina. A Natureza Juridica dos “Acordos” Previstos pela Lei 8.884/94. In:
MOREIRA, Egon Bockman; ¢ MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Direito Concorrencial e Regulagdo
Econdmica. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 199-200. Nesse mesmo sentido: CARDOSO, David. Pereira. Os
acordos substitutivos do Direito Administrativo, p. 69.



77

Mesmo aqueles que tomam os acordos substitutivos como atos bilaterais, como ¢ o
caso de SUNDFELD e ARRUDA CAMARA, néo parecem fazé-lo sob a perspectiva de que
tais atos caracterizariam verdadeiros negocios juridicos.

O posicionamento manifestado acaba por aproximar os acordos sob analise da figura
do acordo integrativo previsto na legislagdo italiana. Este tltimo tem por finalidade acelerar
a fase executiva de um ato administrativo praticado pela via ndo consensual, permitindo a
sua adequacdo as especificidades do caso concreto e estabelecendo o modo de exercicio da
autoridade estatal, sem substituir o provimento final por uma solugio negociada'®.

Nao se ignora a possibilidade de celebracdo de acordos integrativos no direito

brasileiro !¢’

. Mas ndo se afigura adequado equipara-los aos modulos substitutivos da decisao
administrativa unilateral, nos quais o acordo de vontade das partes exerce papel fundamental
ante o estabelecimento da situagdo juridica criada.

Note-se que, via de regra, os autores que classificam os acordos substitutivos da
decisdao administrativa unilateral como atos administrativos ndo negam a natureza contratual
que os permeia'®®,

Luciano Parejo ALFONSO introduz sua abordagem ressalvando que o carater

contratual ¢ inerente aos acordos celebrados entre a Administragdo Publica e os particulares,

dando origem a uma nova categoria de atos administrativos:

Estes ultimos atos [substitutivos do provimento administrativo unilateral], que
representam, como digo, uma rigorosa ¢ em principio positiva novidade, sdo

166 «“Egses [acordos de integragdo] desempenham claramente uma fungdo de aceleragdo da fase executiva de
um ato administrativo adotado por via ndo consensual, permitindo a realizagdo de um acordo ao menos no
momento executivo do procedimento”. No original: “Essi svolgono chiaramente una funzione di accelerazione
della fase esecutiva de un atto amministrativo adottato per via non consensuale, permettendo il raggiungimento
di un accordo almeno nel momento esecutivo della procedura” (DAMONTE, Roberto. Atti, accordi,
convenzioni nella giustizia amministrativa, p. 18).

167 Segundo Juliana Bonacorsi de PALMA, a principal funcionalidade de tais acordos relaciona-se com a
concessdo de autorizagdes administrativas, nos casos em que a Administragdo condiciona o ato autorizativo a
observancia de determinadas condicionantes. A autora toma como exemplo a hipétese contemplada no § 3° do
artigo 42 da Lei 8.987/1995 (com a redagdo que lhe foi dada pela Lei 11.445/2007), em que se admite a
celebragdo de acordo integrativo entre o Poder Concedente e a concessionaria com vistas a definir os critérios
e a forma de indenizagdo de créditos remanescentes de investimentos ndo amortizados ou depreciados (San¢ao
e acordo na Administragdo Publica, p. 249-250).

168 Em sentido contrario: MAZZILLI, Hugo Nigro. Compromisso de ajustamento de conduta: evolugdo e
fragilidades e atuagdo do Ministério Publico. Revista de Direito Ambiental, v. 11, n. 41, p. 93-110, jan./mar.
2006. A despeito de indicar que “o acordo derivado do compromisso de ajustamento de conduta representa um
ato administrativo negocial”, o autor ndo admite a existéncia de um carater propriamente convencional,
ressalvando que o ajuste consubstancia mera “declaragdo de vontade da Administracdo Publica coincidente
com a do particular (que concorda em conformar a sua conduta as exigéncias legais)” (Op. cit., p. 104). De
acordo com essa perspectiva, ndo haveria um efetivo acordo de vontades entre as partes publico e privada —
mas, sim, a simples aquiescéncia do destinatario do ato com a vontade manifestada pela autoridade
administrativa.
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reconduzidos a atividade unilateral por seu regime de produgdo (no contexto de
um procedimento que igualmente poderia ter sido concluido mediante um ato
unilateral), sendo referenciados a bi ou multilateralidade por seu resultado, que,
em ultima analise, ¢ um acordo, pacto, convénio ou contrato. Sem prejuizo de que
este, ou seja, o resultado (um negdcio juridico bi ou multilateral) deva incidir de
forma importante em seu regime juridico de fundo, ndo se pode desconsiderar a
especificidade deste em relagdo aos contratos administrativos em sentido estrito,
posto que os atos consensuais ndo podem confundir-se com eles: sdo,
propriamente, atos administrativos'®.

Partindo dessa premissa, o doutrinador espanhol define o ato administrativo
consensual como “um negdcio juridico de carater contratual ¢ uma forma alternativa de
desenvolvimento da atividade administrativa unilateral”'”*. Na sua concepgao, ¢ a origem da
competéncia manifestada (notadamente caracterizada por uma potestade administrativa
passivel de ser unilateralmente exercida, independentemente do consenso entre as partes)
que determinaria a diferenciagdo entre tais acordos e¢ a figura do contrato em sentido
estrito!”!.

Ao examinar a atuacdo administrativa a luz da consensualidade, Vitor Rhein
SCHIRATO e Juliana Bonacorsi de PALMA igualmente enquadram os acordos substitutivos
como espécies de atos administrativos. No entanto, o fazem sob perspectiva diversa daquela
manifestada pelas demais formulagdes doutrinarias acima examinadas.

Segundo o seu entendimento, a bilateralidade ndo afasta de um ato juridico a sua
caracteristica de ato administrativo. Os atos administrativos s3o dotados de um carater
material (na medida em que exarados no ambito do exercicio de uma fun¢do administrativa
tipica) e de um carater formal (dependem de forma especifica prevista em lei), de modo que
a unilateralidade apenas os caracterizard nas hipoteses em que a lei assim dispuser

expressamente. Por conseguinte, a natureza juridica do ato serd definida a partir do seu

contetdo e ndo de sua forma!’?.

199 ALFONSO, Luciano Parejo. Los Actos Administrativos Consensuales en el Derecho Espafiol. Revista de
Direito Administrativo e Constitucional, ano 3, n. 13, p. 11-43, jul./set. 2003. p. 11 (tradug@o livre).

170 ALFONSO, Luciano Parejo. Los Actos Administrativos Consensuales en el Derecho Espafiol, p. 25
(tradugdo livre).

17l Essa orientagdo €, de certa forma, compartilhada por Stefania VASTA. Embora classifique os acordos
substitutivos como atos administrativos propriamente ditos, na medida em que relacionados ao exercicio de
potestades administrativas, a autora italiana reconhece que tais ajustes sujeitam-se tanto ao regime juridico dos
atos como ao dos contratos (La revoca degli atti amministrativi consensuali. Parma: CEDAM, 2004. p. 63-
69).

172 SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso e Legalidade, p. 78-79. Porém, ha
quem diga que, mesmo nos atos administrativos bilaterais ou que se assemelham aos negdcios juridicos, a
manifestacdo de vontade do administrado consistiria apenas numa condigdo de eficacia para o ato
administrativo, o que ndo significa que tenha contribuido efetivamente para a defini¢do do conteudo do
provimento (BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. Sio Paulo: Quartier Latin,
2007. p. 222-223).
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Depois de ressalvar que os acordos relacionados ao exercicio do poder extroverso
poderiam ser enquadrados como contratos administrativos lato sensu, os autores esclarecem
que optam por utilizar-se da expressdo “ato administrativo bilateral” para se referir aos
ajustes, pois reputam que a nomenclatura “contrato administrativo” tende a ser associada “a
ideia de contratos celebrados para a Administracdo Publica para a aquisi¢ao de bens e
servicos e que estdo sujeitos ao regime especial previsto na Lei 8.666/93”'7% — o que, em
ultima anélise, atrairia a incidéncia de uma disciplina que ndo ¢ aplicavel aos mecanismos
consensuais de atuacdo administrativa.

Registre-se que a abordagem deste ponto de vista apenas foi mantida no presente
item por uma questao de semantica. A rigor, SCHIRATO e de PALMA reconhecem que os
atos administrativos bilaterais nada mais sdo do que contratos pertencentes ao género dos
negocios juridicos'’®, de forma que o seu posicionamento alinha-se as ponderagdes

apresentadas a seguir.
3.1.3 Os acordos substitutivos como contratos

Por fim, h4 um terceiro posicionamento doutrindrio que classifica a figura dos

modulos substitutivos da decisdo unilateral como contratos.
3.1.3.1 As ressalvas apresentadas quanto ao carater contratual dos acordos substitutivos

A natureza contratual dos acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral
¢ usualmente negada sob o argumento de que a Administragdo Publica ndo poderia abrir mao
do exercicio de suas competéncias, sob pena de disposicdo dos interesses cuja tutela lhe
incumbe!'”>.

Mas ndo ¢ razoavel que se pretenda afastar tais ajustes da figura do contrato com

base no principio da supremacia e indisponibilidade do interesse publico.

173 SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso € Legalidade, p. 79.

174 “Demais disso, deve-se aclarar que os atos administrativos bilaterais além de pertencerem ao género
negodcios juridicos, pertencem a espécie dos contratos. Isto ocorre em razdo dos elementos intrinsecos do
negodcio juridico a ser estabelecido entre as partes (Administragdo Publica e particulares). Nao se trata de
negocio juridico considerado lato sensu, mas uma espécie determinada de negodcio juridico que se
consubstancia em um acordo de vontades que forma um liame juridico vinculante as partes, apto a produzir
efeitos juridicos” (SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso e Legalidade, p. 82).
175 “0O compromisso de ajustamento de conduta ndo tem natureza contratual, pois os drgdos publicos que o
tomam ndo tém poder de disposi¢cdo” (MAZZILLI, Hugo Nigro. Compromisso de Ajustamento de Conduta, p.
105).
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Em primeiro lugar, a propria nogdo de interesse publico deve ser interpretada com
cautela. Adota-se, aqui, o entendimento de Marcal JUSTEN FILHO, no sentido de que a
existéncia de uma pluralidade de interesses protegidos juridicamente, a prote¢ao aos direitos
subjetivos e a inviabilidade de defini¢do de um interesse prevalente definivel em abstrato
determinam a rejeigdo da “concepcdo de interesse publico como o critério fundamental do
direito administrativo, o qual se estrutura sob os fundamentos do procedimento democratico
e dos direitos fundamentais™'®.

Em segundo lugar, a celebracdo do acordo de vontades ndo importa em renuncia
frente ao exercicio de competéncias nem tampouco em omissdo quanto ao desempenho de
poderes estatais.

A solucdo consensual corresponde tdo somente a adocdo de um determinado
procedimento de decisdo. Ao invés de decidir unilateralmente e de oficio, a Administracao
prefere contar com a colaboracao do destinatario do provimento administrativo para compor
o conjunto de direitos e obrigagdes que ira pautar o relacionamento existente entre as
partes'”’.

Como se nao bastasse, hd que se ter em mente que o exercicio de quaisquer
competéncias administrativas (inclusive daquelas que envolvem prerrogativas unilaterais e
imperativas de atuacdo) apenas se justifica no contexto do desempenho de uma funcao
orientada ao alcance das finalidades publicas.

O mesmo ocorre no que diz respeito aos acordos substitutivos.

A opcdo pelo instrumento consensual deve necessariamente ter em conta a
persecucdo dos fins buscados pela Administragdo, ndo constituindo a priori qualquer forma
de disposi¢dao dos interesses postos a cura dos agentes estatais. Muito pelo contrario.
Eventual acordo destina-se justamente a assegura-los, na medida em que o ajuste tem em
vista as mesmas finalidades dos atos unilaterais, ¢ (via de regra) mais eficiente ¢ menos
sujeito a transgressoes por parte do particular e ¢ firmado em prol da valorizagdo de direitos
fundamentais consagrados pela ordem juridica (tais como o devido processo e a
proporcionalidade das decisdes administrativas)!’s.

O que importa, enfim, é verificar se os modulos convencionais substitutivos podem

ou nao ser reconduzidos ao fenomeno contratual da Administragao Publica.

176 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 59
177 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 302.
178 SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso e Legalidade, p. 86.
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3.1.3.2 A esséncia contratual dos modulos convencionais

Ressalte-se que a teoria do contrato administrativo!” foi fortemente influenciada
pelas formulagdes da doutrina europeia, notadamente a francesa, sendo que a consolida¢ao
da nogdo de contrato deve-se em grande parte aos ensinamentos de Gaston JEZE.

Ao tratar dos contratos da Administracdo, o autor pertencente a Escola do Servico
Publico esclarece que o contrato consiste em uma operag¢ao juridica caracterizada por quatro
elementos essenciais: (1) o acordo de vontades; (2) o acordo bilateral de vontades; (3) o
proposito de criar uma situagdo juridica; e (4) a situagdo juridica criada ¢ individual e ndo
geral'®",

Significa dizer que todo contrato ¢ um acordo de vontades, mas nem todo acordo de
vontades ¢ um contrato (como a lei ou a deliberagdo de um Conselho): é essencial que o
acordo seja bilateral, isto ¢, que as vontades manifestadas advenham de partes opostas e nao
correspondam a um mero ato unilateral provocado, solicitado ou aceito pelo destinatario.
Além disso, o contrato tem por objetivo criar uma determinada situagdo juridica, de forma
que o ato destinado a fazer incidir um dado status instituido pela lei — e ndo pelo acordo —
serd desprovido de natureza contratual. Por fim, a situagdo juridica criada ha de ser individual
e especifica, vindo a ser modelada segundo a vontade das partes contratantes.

Apds apontar as principais modalidades de contratos administrativos, o
administrativista francés destaca o aspecto que considera fundamental ao direito publico,
enfatizando que as regras referentes aos contratos tém por inspiragao as ideias gerais que
justificam essas mesmas regras no ambito do direito privado, mas se combinam com a
indispensabilidade de prestagdo regular e continua dos servigos ptblicos'®!. Partindo desse
pressuposto, JEZE justifica a existéncia de um regime juridico peculiar (de direito ptblico)

para tais avencas em virtude do objeto contratual que contemplam:

O regime juridico do contrato administrativo é dominado pela seguinte ideia
fundamental: o contrato administrativo ndo é mais que um procedimento de
técnica juridica posto a disposigdo dos agentes publicos para assegurar 0
funcionamento regular e continuo dos agentes publicos, por meios juridicos mais
faceis e mais energéticos que os meios de direito privado. A justificagéo para este
procedimento técnico especial é a nogio de servigo publico. E unicamente para

17 Sobre a evolugdo da teoria do contrato administrativo: MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias.
Contrato administrativo, p. 317 e ss.

180 JEZE, Gaston. Principios Generales del Derecho Administrativo, p. 3-5. Nesse mesmo sentido:
CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. p.- 134.
181 JEZE, Gaston. Principios Generales del Derecho Administrativo, p. 9.



82

atender um objetivo de interesse publico (servigco publico) que este procedimento
técnico especial foi imaginado e pode ser utilizado'®.

A esséncia da sua concepcao baseia-se na necessidade de se submeter os contratos
administrativos a regras especiais, que permitam a sua eventual modificagdo ou extingao,
com o exclusivo proposito de garantir a continuidade e regularidade da prestacdo dos
servigos publicos. Tanto ¢ assim que JEZE ressalva que o emprego de tal procedimento de
técnica juridica € “facultativo para os agentes publicos” e deve ser ponderado em vista das
peculiaridades do caso concreto, o que autorizaria inclusive a opg¢do por instrumentos
contratuais de direito privado'®?.

Ocorre que, inobstante as criticas apresentadas na época'®, tais formulagdes tedricas
foram acolhidas tanto na Franca como no Brasil a partir de uma redugdo simplificadora e
empobrecedora da construgio original de JEZE.

Como adverte Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA, verificou-se a consagra¢ao
de um regime de referéncia para todo o fenomeno convencional da Administragdo Publica,
que se limita a afirmar a existéncia de certas prerrogativas inerentes ao contrato
administrativo — que autorizam, por exemplo, a modificagdo unilateral da avenca por parte
da Administragdo, a rescisdo por motivo de interesse publico e a adoc¢do de outras medidas
autoexecutorias — em contraposicao a garantia de intangibilidade da equagdo economico-
financeira, sem que tenham sido consideradas as especificidades inerentes aos diferentes

objetos contratuais'®>.

182 No original: “Le régime juridique du contrat administratif est dominé par ’idé e fondamentale suivante : le

contrat administratif n’est qu’un procédé de technique juridique mis a la disposition des agents publics pour
assurer le fonctionnement régulier et continu des services publics, par des moyens juridiques plus faciles et
plus énergiques que les moyens du droit privé. La justification de ce procédé technique spécial est dans la
notion de service publique. C’est done uniquement pour atteindre un but d’intérét public (service public) que
se procédé technique spécial a été imaginé et peut étre utilisé” (JEZE, Gaston. Notes de Jurisprudence — Théorie
du Contrat Administratif. Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a I’Etranger, t.
LX, n. 1, 51° année. Paris: Marcel Giard, 1945. p. 251).

183 JEZE, Gaston. Notes de Jurisprudence — Théorie du Contrat Administratif, p. 252.

184 A posicdo de JEZE foi criticada por Léon DUGUIT sob o argumento de que o contrato corresponde &
categoria juridica (catégorie juridique) indissociavel segundo os regimes de direito publico ou privado. De
acordo com o seu entendimento, “opor os contratos de direito ptiblico aos contratos de direito privado ¢ dar
uma aparéncia juridica aos procedimentos mais ou menos habeis pelos quais os detentores do poder tendem
frequentemente a se subtrair de compromissos regularmente firmados. Deve-se pois, de uma vez por todas,
banir da linguagem do direito essa expressdo de contrato de direito privado e de direito publico e falar somente
em contrato”. No original: “Mais opposer les contrats de droit public aux contrats de droit privé, c’est donner
une apparence juridique aux procédés plus ou moins habiles par lesquels les détenteurs du pouvoir tendent
fréquemment a se soustraire a des engagement réguliérement pris. Il faut donc, une fois pour toutes, bannir de
la langue du droit cette expression de contrat de droit privé et de droit public et parler seulement de contrat”
(Traité de Droit Constitutionnel, t. 3. 3 ed. Paris: Ancienne Librairie Fontemoing & Cie. 1938. p. 434-435).
18 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 350-351.
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E ¢ justamente essa a configuracdo, consolidada a partir da matriz francesa, que
passou a ser progressiva e majoritariamente acolhida pela doutrina brasileira ao longo do
tempo.

Com o passar dos anos, a problematica decorrente do modo de consolidagdo e
propagagdo de tais concepgdes ¢ agravada pelo aumento da complexidade das relagdes
contratuais. A insuficiéncia da tradicional teoria do contrato administrativo determina —
conforme destaca MENEZES DE ALMEIDA — a necessidade de seu reposicionamento, a
fim de permitir ndo apenas a adequacao de suas formulacdes a realidade atual, mas também
a convergéncia para um ponto mais proximo da esséncia do contrato enquanto categoria
juridica'®®.

A despeito do nucleo essencial que lhes caracteriza, relacionado a persecucdo dos
fins publicos visados pela fun¢do administrativa'®’, nio parece razoavel que os contratos
administrativos sejam dissociados do fenomeno contratual como um todo. Nao ha
justificativa para que se proponha uma distingdo estanque e absoluta entre as avencgas
firmadas pelos agentes administrativos e os contratos ditos privados.

Consoante o magistério de CRETELLA JUNIOR, o contrato consiste em figura
pertencente a teoria geral do direito, apresentando-se como um instituto genérico dotado de
“tracos de universalidade ausentes das modalidades diversificadas num e noutro campo”'®®,

André Luiz FREIRE compartilha dessa mesma orientacdo, ressalvando que as
diferentes modalidades de instrumentos contratuais apresentam “propriedades que também
estio presentes nas defini¢des do contrato privado e do contrato administrativo” ¥, Dentre
os elementos que caracterizam a nogao de contrato, destaca-se a existéncia de um acordo de
vontades (consentimento), a fun¢do de introduzir normas juridicas individuais e concretas,

bem como a forca obrigatdria da relacio juridica estabelecida (pacta sunt servanda) '*°.

18 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 352 e ss.

187 CASSAGNE, Juan Carlos. Algunas Reflexiones sobre la Evolucién y Vigencia Actual del Contrato
Administrativo. Interesse publico, v. 9, n. 41, p. 121-139, jan./fev. 2007. p. 123.

188 CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Administrativo, p. 135.

139 FREIRE, André Luiz. Seguranga juridica e invalidade dos contratos administrativos. In: VALIM, Rafael,
OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). Tratado sobre o principio da
seguranga juridica no direito administrativo, p. 598-599.

190 Insta salientar que as peculiaridades inerentes aos contratos administrativos ndo desnaturam a sua forca
obrigatoria, consubstanciada no principio da pacta sunt servanda. Em que pese a possibilidade de alteragdo
unilateral dos termos avengados, nos limites da lei, Margal JUSTEN FILHO esclarece que “o Estado ndo pode
simplesmente ignorar as clausulas ou descumpri-las como se néo existissem. Ha uma espécie de organicidade
interna ou sistematicidade nos contratos administrativos. Isso significa que a alterag@o de certa(s) clausula(s)
acarreta a modifica¢do necessaria de outra(s)” (Teoria geral das concess6es de servico publico. Sdo Paulo:
Dialética, 2003. p. 170). Em outra obra, o autor aponta que “todas as defini¢des de contrato partem do postulado
da autonomia da vontade e concluem pela consequéncia da obrigatoriedade dos contratos (pacta sunt
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Também nesse sentido manifesta-se Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, para quem os
contratos de direito publico devem ser tidos “como espécie do género contrato”,
submetendo-se a um conceito que é comum as diferentes modalidades contratuais'®!.

Romeu Felipe BACELLAR FILHO pondera que “o contrato ¢ uma categoria juridica
que nao pertence nem ao direito privado nem ao direito publico, com carater de

exclusividade”'®?.

Mesmo que se admita a incidéncia de determinadas regras e
peculiaridades, a depender do regime juridico aplicdvel, o contrato ndo se liberta de
caracteristicas proprias a qualquer relacdo contratual — quais sejam, a existéncia de um
acordo de vontades, a autonomia (ainda que matizada pela fungdo social e/ou
administrativa), bem como os principios lex inter partem e pacta sunt servanda, que
determinam que as partes envolvidas observem aquilo que foi pactuado'®>.

Tal entendimento ja era ha muito defendido por Hely Lopes MEIRELLES. Apos
definir o contrato como um “acordo de vontades, firmado livremente pelas partes, para criar
obrigacdes e direitos reciprocos”, o administrativista apontava que os principios contratuais
deveriam incidir tanto sobre os negocios privados como sobre as relagdes de que faz parte a
Administragdo Publica, uma vez que “a teoria geral do contrato ¢ a mesma para todo o
género contratual”!*4,

Por via de consequéncia, ¢ imperioso reconhecer que os contratos devem ser
interpretados de acordo com a sua esséncia, enquanto categoria juridica.

Note-se que a Lei Geral de Licitagdes (Lei 8.666/1993) apresenta uma defini¢do legal

do sentido de contrato, estabelecendo o seguinte:

Art. 2° [...] Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e
qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da Administragdo Piblica e particulares,

servanda)”, de forma que os contratos administrativos (em sentido restrito) distinguem-se dos demais
instrumentos contratuais em virtude do conjunto de competéncias diferenciadas — usualmente denominadas de
prerrogativas extraordinarias ou clausulas exorbitantes — que € atribuido a Administragdo pelo regime
publicistico (Comentarios a lei de licitagBes e contratos administrativos. 17 ed. Sao Paulo: RT, 2016. p.
1073).

191 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 297. .

192 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O contrato como categoria juridica. In: BICALHO, Alécia Paolucci
Nogueira; DIAS, Maria Tereza Fonseca (Coord.). Contratacdes publicas: estudos em homenagem ao
Professor Carlos Pinto Coelho Motta. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 128.

193 O administrativista paranaense ressalva, em seguida, que tais caracteristicas devem conformar-se com o
regime alusivo aos contratos administrativos, que “impde a Administragdo Publica um rol de sujeigdes que
restringem a sua esfera de atuagdo, mas que, sob outro enfoque, outorga-lhe algumas prerrogativas”
(BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O contrato como categoria juridica, p. 129).

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. 15 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
245-246.
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em que haja um acordo de vontades para a formagao de vinculo e a estipulagdo de
obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominag@o utilizada.

Em que pese tal diploma normativo aparente ter tido a intencdo de abarcar todo e
qualquer acordo de vontades voltado a formacao de vinculos juridicos, independentemente

195 cumpre observar que a doutrina patria tem se

da denominacdo que lhe for atribuida
preocupado em apontar a inviabilidade de submissao do contrato (como género) a um regime
juridico tUnico, uniformemente aplicavel para todas as avencas celebradas pela
Administragdo Publica.

Floriano de Azevedo MARQUES NETO aponta a existéncia de uma “maldi¢ao do
regime Unico”, que pde em risco a possibilidade de modulagao do regime juridico em virtude
da finalidade da a¢do administrativa, obstando a maior eficiéncia da maquina ptblica'®®. A
seu ver, essa tendéncia unicista e uniformizadora traz grandes maleficios ao tema dos
contratos: primeiro porque acaba por sufocar a maior vantagem do instituto, que € permitir
que as normas especificamente estipuladas pelas partes possam se amoldar a uma situagao
concreta, adequando-se a consecucao de objetivos especificos; segundo porque o regime
juridico Unico jamais conseguird abranger todas as modalidades de ajustes obrigacionais de
interesse da Administracdo Publica!®’.

Nao se pode negar que a Lei 8.666/1993 confere um sentido geral ao conceito de
contrato. Mas isso ndo quer dizer que toda e qualquer relagdo obrigacional de que a
Administragdo faz parte estard necessariamente sujeita ao regramento por ela
estabelecido!*®,

Para Margal JUSTEN FILHO, o termo contrato administrativo compreende uma
pluralidade de figuras bastante heterogéneas entre si.

A expressdo ndo abarca apenas as avengas destinadas a constituir relacdo juridica
voltada a satisfazer as necessidades diretas da Administragdo ou, entdo, a delegar a um

particular o exercicio de competéncias publicas (como os contratos administrativos em

sentido restrito, que consistem nas figuras dos contratos de colaboragado e de delegacao). Em

195 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 203.

1% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo Marques Neto. Do contrato administrativo 4 administracdo
contratual, p. 77-78.

197 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo Marques Neto. Do contrato administrativo 4 administracdo
contratual, p. 78-79.

198 «“E_ com efeito, isso ndo impede — nem seria essa a intencdo da Lei n. 8.666/93, até porque nio factivel —
que outras leis estabelecam diversos regimes juridicos para outros contratos. Ou seja, enquanto género,
contrato ndo pode remeter a um regime unico, uniforme e completo, aplicavel a todos os contratos celebrados
pela Administragdo” (MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 203).
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sentido amplo, o contrato pode ser definido como o acordo de vontades destinado a “criar,
modificar ou extinguir direitos e obrigacdes, tal como facultado legislativamente e em que
pelo menos uma das partes atua no exercicio da funcdo administrativa™'®.

Nesse passo, enquadrar-se-iam como espécies do género contrato administrativo os
acordos de vontade da Administragdo Publica (como, por exemplo, os termos de ajustamento
de conduta e os acordos de leniéncia).

Examinando a questdo sob a dtica do ordenamento italiano, Sabino CASSESE
também reconhece a natureza contratual dos acordos, tomando os moédulos consensuais
como sindnimos de contratos e, em sentido mais amplo, de conven¢des*”. Indo adiante, e
embora ndo esteja tratando especificamente dos acordos substitutivos da decisao
administrativa unilateral, o doutrinador ressalva que o carater contratual dos ajustes restaria
caracterizado na medida em que o conjunto de negociagdes resulta no surgimento de
obrigacdes reciprocas e interdependentes para as partes envolvidas®’'.

Em sentido similar, Guido GRECO assevera que os acordos integrativos e
substitutivos consistem em verdadeiros contratos de direito publico, apesar de a legislagdo
italiana ndo estabelecer uma disciplina completa e especifica sobre o tema?’?,

Gustavo Justino de OLIVEIRA e Cristiane SCHWANKA ressalvam que a atuagao
administrativa consensual confere novos usos ao contrato enquanto categoria juridica, mas

vai além, abarcando também outros institutos>®>.

199 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 302.

200 CASSESE, Sabino. A crise do Estado, p. 88.

201 CASSESE, Sabino. A crise do Estado, p. 109-110. Cumpre observar que as consideragdes em questdo sio
apresentadas por CASSESE em relagfo a instrumento diverso daquele que € objeto da presente dissertacéo, eis
que relacionado aos acordos previstos na legislacdo italiana com vistas a permitir a colaboragdo/negociago
entre os diferentes sujeitos publicos no que se refere a construcdo das redes ferroviarias. Ndo obstante, tal
ponderagdo aparenta ser integralmente aplicavel aos acordos substitutivos, que também terdo por consequéncia
o surgimento de um determinado conjunto de direitos ¢ obrigagdes consensualmente estabelecido pelas partes
publico e privada.

202 GRECO, Guido. II regime degli accordi pubblicistici. Autorita e consenso nell’attivita amministrativa.
Mildo: Giuffre, 2002. p. 161-163. Tal entendimento ¢ compartilhado também por Vincenzo Cerulli IRELLI,
para quem o acordo substitutivo que conclui um procedimento administrativo pode ser reconduzido a figura
do contrato de direito publico. Nas palavras do autor: “L’accordo sostitutivo ¢ atto conclusivo di un
procedimento e si situa dunque senz’altro in una fattispecie procedimentale, in un rapporto di diritto pubblico.
[...] E daritenere che la norma introduca nel nostro ordinamento la figura, precedentemente negata, del contrato
(o0 accordo) di diritto pubblico” (Corso di diritto amministrativo. Torino: Giappichelli, 2002. p. 489-490).
203 “E 3 expansdo do consensualismo administrativo que confere novos usos a categoria juridica contrato no
setor publico. E em virtude da amplitude desse fenomeno, defende-se a existéncia de um modulo consensual
da administragdo publica, o qual englobaria todos os ajustes —ndo somente o contrato administrativo — passiveis
de serem empregados pela Administragdo Publica na consecugdo de suas atividades e atingimento de seus fins”
(OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A Administracdo Consensual como a Nova Face
da Administracdo Publica, p. 282).
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Ao que se infere, o enquadramento dos acordos substitutivos na categoria contrato
depende da verificacdao dos seus elementos substanciais.

Segundo Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA, a esséncia do contrato enquanto
categoria juridica decorre, do ponto de vista estrutural, da “existéncia de um acordo de
vontades de partes diversas, com o objetivo de se criar uma situacao juridica individual” e,
sob um aspecto funcional, do “respeito a palavra consensualmente dada, garantindo-se a
confianca dela decorrente e, em tltima analise, a paz social”?%.

Partindo desse pressuposto, o autor classifica como moddulos convencionais
substitutivos (isto €, como contratos no sentido juridico-estrutural) os ajustes celebrados nas
hipéteses em que o agente administrativo detém o poder unilateral de impor a situagdo
juridica que pretende estabelecer, independentemente de consenso, mas opta por substituir
o exercicio desse poder por um acordo de vontades. Dito de outro modo, o “ato unilateral ¢
substituido, mediante decisdo da Administracdo — por certo, quando a lei o permita — por
uma convengio’?%.

O carater contratual de tais ajustes evidencia-se na medida em que preenchem todos
os elementos que conferem substancia ao contrato enquanto categoria juridica.

A perspectiva estrutural resta atendida pelo fato de que tais ajustes derivam do acordo
de vontades das partes publico e privada, tendo o objetivo de promover a substitui¢ao da
decisdo administrativa unilateral e estabelecer, individual e concretamente, um determinado
conjunto de direitos e obriga¢des vinculante para os envolvidos. A observancia da
perspectiva funcional confirma-se, por sua vez, em razao da sua relevancia enquanto técnica
de pacificacao social, cujo respeito a palavra dada e a confianga sdo solidificados em
decorréncia do carater vinculante do compromisso consensualmente firmado.

Desta feita, e considerando que consolidam um acordo de vontades que cria uma

situacdo juridica subjetiva em que a Administragdo e o particular assumem obrigacdes ¢

204 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 67.

205 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 297. Observe-se que a doutrina
patria ja ha muito manifesta o entendimento no sentido de que “convenc¢éo e contrato, em nosso direito, sdo
expressdes sindnimas, significando a mesma coisa, embora em rigor doutrinario possa se admitir o contrato
como uma espécie, de que o género ¢ a conven¢do” (CARVALHO SANTOS, J. M. de. Repertério
enciclopédico do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Editor Borsoi, [s.d.], v. XIL. p. 194). As formulagdes
classicas francesas igualmente apontavam que o “contrato ¢ uma espécie de convengdo”, representando “o
consentimento de duas ou mais pessoas para formar entre si algum compromisso, ou para resolver um existente,
ou para modifica-lo” (POTHIER, Robert Joseph. Tratado das Obrigagdes. Tradugdo de Adrian Soterro de
Witt Batista e Douglas Dias Ferreira. Campinas: Servanda, 2001. p. 30-31).
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correlatos direitos, os acordos substitutivos da decisdo unilateral sdo dotados de natureza

convencional e podem ser classificados como contratos?%.
32 A RELACAO DO CONSENSO COM A LEGALIDADE

Os acordos que substituem as prerrogativas unilaterais dos agentes publicos
relacionam-se com o principio da legalidade a partir de uma dupla perspectiva.

De um lado, e tendo como premissa que a Administragao age em prol da satisfacao
das necessidades coletivas e da promoc¢do dos direitos fundamentais norteada pela lei,
impende verificar se o recurso aos modulos convencionais depende ou ndo da prévia
existéncia de expressa autorizagdo legal. De outro, e considerando a natureza contratual dos
ajustes em questdo, convém examinar em que medida consistem em verdadeiros
mecanismos de criagdo normativa.

A analise proposta ¢ relevante porque permite ndo somente a identificagdo dos
pressupostos a serem observados para fins de celebracio do pacto, mas também das

consequéncias decorrentes da sua formalizacao.
3.2.1 Avinculacdo da atuacdo administrativa consensual a legalidade

Tradicionalmente, observa-se uma inclinagdo de certa parcela da doutrina
administrativista em tomar o principio da legalidade em seu sentido estrito, de vinculagao
positiva da Administragao Publica a lei (entendida como norma geral e abstrata emanada do
6rgio que expressa a vontade geral dos cidaddos®"’).

Consoante o classico ensinamento de Guido ZANOBINI, enquanto aos cidadaos ¢
facultado fazer tudo aquilo que a lei ndo proiba, a Administragdo apenas podera atuar nos
limites daquilo que lhe for expressamente autorizado?%®.

A concepc¢do originaria do principio da legalidade apresenta intima relagdo com a
separa¢do de poderes e com os ideais que historicamente se opuseram as praticas do periodo
absolutista. Destinou-se a traduzir a supremacia do Legislativo sobre o Executivo — e, por

conseguinte, a conformar e limitar o poder deste ultimo. Na sintese de Odete MEDAUAR,

206 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 306.

207 Vale dizer que a nocdo de legalidade comporta duas dimensdes distintas: uma formal (da lei enquanto ato
proveniente da expressdo da vontade dos detentores da soberania) e outra material (de norma dotada de
generalidade e abstracdo).

208 Z ANOBINI, Guido. Corso di Diritto Amministrativo. 5 ed., v. I. Mildo: Giuffre, 1947. p. 23.
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“mediante a submissdo da Administracdo a lei, o poder tornava-se objetivado; obedecer a
Administracdo era o mesmo que obedecer a lei, ndo a vontade instdvel da autoridade”?%.

De acordo com esse enfoque, a atuacdo administrativa encontra na lei formal o seu
parametro de validade e apenas se justifica quanto tiver em vista o estrito cumprimento das
disposi¢des gerais e abstratas fixadas legislativamente.

210

Embora nao seja possivel apontar um sentido univoco de legalidade””, verifica-se a

consagracdao de uma visdo que coloca a Administracdo como mera executora das escolhas

derivadas da atividade parlamentar®!!

. A conduta do agente publico estaria referenciada
exclusivamente na autorizacdo legal precedente, pelo que o exercicio de sua competéncia
corresponderia simplesmente a aplicagcdo 16gico-subsuntiva dos comandos normativos.

Conforme Ruy CIRNE LIMA assinala, a atividade administrativa supde a
preexisténcia de uma regra juridica que lhe atribua uma finalidade especifica. Nas palavras
do autor: “Jaz, consequentemente, a Administragdo Publica debaixo da legislagdo, que deve
enunciar e determinar a regra de direito™?!2.

Tal concepcao de legalidade, que estabelece um vinculo positivo entre o agente
publico e a lei, pode ser resumida a partir das pondera¢des de Hely Lopes MEIRELLES.
Apds afirmar que a Administragdo ndo dispde de liberdade e nem de vontade pessoal, de
forma que ao particular ¢ licito fazer tudo aquilo que a norma legal ndo proibe enquanto a
Administragdo so6 pode agir segundo a lei autoriza, o administrativista esclarece que “a lei
para a o particular significa ‘pode fazer assim’; para o administrador publico significa ‘deve
fazer assim’” 213,

Mas, como ja se viu no capitulo antecedente, registrou-se um processo de crescente

desprestigio do legislador e de erosdo da lei formal, caracterizado pelo descrédito da norma

positivada como expressdao da vontade geral, pela sua fragilidade frente ao arbitrio dos

209 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p. 149.

210 As formulagdes tedricas em torno do principio da legalidade ndo lhe conferem um unico significado. Pelo
contrario, o papel da lei enquanto pauta da agao estatal adquire diversos sentidos, que inclusive variam com o
passar do tempo. Sobre as diferentes perspectivas de legalidade e sua relacdo com a teoria do direito
administrativo, confira-se: MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Formac¢do da teoria do direito
administrativo, p. 397 e ss.

211 Em célebre ligdo sobre o conceito de fungdo administrativa, Miguel Seabra FAGUNDES chega a afirmar
que “administrar € aplicar a lei de oficio” (O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 3). Ha que se considerar que tal definicdo tem por objetivo diferenciar a
fun¢@o administrativa da jurisdicional — e ndo justificar uma atuagdo mecanica do agente publico. Ainda assim,
a afirmativa ¢ bastante ilustrativa da visdo de legalidade como uma vinculagao positiva a lei.

212 CIRNE LIMA, Ruy. Principios de Direito Administrativo Brasileiro (revista e reelaborada por Paulo
Alberto Pasqualini). 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 40.

213 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 93.
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sucessivos governos, pela crise de representacdo instaurada e pelo progressivo
desenvolvimento de outras fontes normativas mais adequadas ao efetivo atendimento das
necessidades da sociedade contemporanea.

Como explica Gustavo BINENBOJM, o aumento da complexidade das rela¢des
sociais e econdmicas demanda a “pronta intervengdo e ordenac¢do do Estado”, tornando-as
incompativeis com a “lentiddo e generalidade do processo legislativo formal” 2!,

Esse contexto resulta no desenvolvimento de concepgdes que procuram conceber a
legalidade segundo uma perspectiva ampliativa, buscando assentd-la a partir das bases
valorativas e preceitos que norteiam todo o ordenamento — ¢ nao somente apoiada na lei
emanada do Poder Legislativo.

H4 quem diga que o efeito expansivo das normas constitucionais resulta no
protagonismo normativo da Constituigdo enquanto fonte e fundamento do agir
administrativo, devendo a legalidade ser interpretada como constitucionalidade. Isto porque,
além da supremacia formal que lhe ¢ caracteristica, o texto constitucional passa a desfrutar
também “de uma supremacia material, axioldgica, potencializada pela abertura do sistema
juridico e pela normatividade de seus principios™!>.

Dai porque CANOTILHO ressalva que “a reserva vertical da lei foi substituida por
uma reserva vertical da Constitui¢do”, o que importa dizer que “a Constitui¢dao substitui-se
a lei como fundamento do agir da administragdo™?!®.

No cendrio nacional, as disposi¢des constitucionais assumem o centro do sistema
juridico apos 1988, especialmente a partir da aplicagdo que tem sido dada a Constitui¢ao
Federal desde o inicio do século XXI. A luz dessa premissa (¢ do fendmeno que se
convencionou chamar de filtragem constitucional?!”), passa-se a propor que a interpretagdo
do ordenamento infraconstitucional seja feita sob o filtro axiolégico e normativo da
Constituicao, de modo a permitir a conformacgao do sentido e alcance das leis.

A legalidade ¢ reposicionada também sob a ética da juridicidade.

Tal expressdo ganhou destaque com a obra de Paulo OTERO, que conceitua a

juridicidade administrativa como uma “legalidade mais exigente”, derivada do abandono da

214 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, p. 34.

215 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagio do direito e suas repercussdes, p. 42.

216 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigéo. 7 ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 839-840.

217 SCHIER, Paulo Ricardo. Novos desafios da filtragem constitucional no momento do neoconstitucionalismo.
Revista de Direito Administrativo e Constitucional, ano 5, n. 20, p. 145-165, abr./jun. 2005. p. 145-146.
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concepgao positivista-legalista e da consequente consolidagao de um modelo que vincula a
Administraco ao direito como um todo?'8.

Segundo o autor lusitano, a lei perde a sua onipoténcia enquanto expressao maxima
da subordinacdo da Administracdo Publica a ordem juridica, revelando a insuficiéncia da
leitura convencional da legalidade. Isso por mais de uma razdo: (a) o agir administrativo
deixa de encontrar na legislacao ordinaria o seu unico fundamento de validade, eis que por
vezes a atuagdo dos agentes publicos ¢ disciplinada por outras fontes normativas que ndo a
lei formal (como, por exemplo, a Constituicdo e o direito internacional); (b) o texto
constitucional garante a Administracdo espagos de autonomia decisoria, os quais inclusive
limitam a intervencao dispositiva do legislador em dadas matérias; e (c) a natureza
heterovinculativa da lei ndo se confirma na pratica’’®, seja por conta do sistema
constitucional de distribui¢do de competéncias ou em virtude do relacionamento politico que
se estabelece entre as diferentes esferas de poder??’.

Com efeito, diante da identificacdo de multiplas fontes normativas a serem tomadas
como padrdo de conformidade da atuacdo administrativa, reputa-se que a legalidade deve
ser inserida dentro do contexto global da ordem juridica.

Esse entendimento ¢ compartilhado também por BINENBOJM, segundo o qual a

sistematizagcdo dos poderes e deveres da Administracdo deve considerar os delineamentos

constitucionais e principios expressa ou implicitamente consagrados no ordenamento:

A ideia de juridicidade administrativa traduz-se, assim, na vinculacdo da
Administragdo Publica ao ordenamento juridico como um todo, a partir do sistema
de principios e regras delineado na Constituigdo. A juridicidade administrativa
podera, portanto: (i) decorrer diretamente da normativa constitucional; (ii) assumir
a feigdo de uma vinculagdo estrita a lei (formal ou material); ou (iii) abrir-se a
disciplina regulamentar (presidencial ou setorial), autonoma ou de execug@o,
conforme os espacos normativos (¢ sua peculiar disciplina), estabelecidos
constitucionalmente??!.

218 OTERO, Paulo. Legalidade e Administragdo Publica, p. 15.

219 Nesse tocante, Paulo OTERO esclarece que “apesar de a lei pretender assumir uma natureza
heterovinculativa face a Administragdo Publica, o certo é que deixa aos proprios orgdos administrativos a
defini¢do do sentido das suas normas, a concretizagdo dos equilibrios ponderativos entre principios e bens
tutelados que ndo se encontram resolvidos e até a identificagdo da propria norma a aplicar: a determinagdo
concreta da natureza heterovinculativa acaba, afinal, por repousar nas maos da propria Administragdo Publica,
gozando esta de um consideravel espago de criagdo de Direito” (Legalidade e Administracido Pudblica, p.
762).

220 OTERO, Paulo. Legalidade e Administragéo Plblica, p. 1083.

221 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, p. 149.
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Feitas essas consideragdes, impende salientar que a anélise dos parametros a serem
observados em relagdo a atuacdo administrativa consensual depende essencialmente da
noc¢ao de legalidade que se pretende adotar.

222 o ordenamento

Diversamente do que ocorre em matéria de direito comparado
brasileiro ndo contém uma norma geral de processo administrativo que preveja a
possibilidade de celebragdo de acordos em substituicdo a decisdo unilateral da
Administracdo. Nada obstante, além de inexistir qualquer vedacdo que possa ser tomada
como regra, nota-se que diversas leis esparsas estabelecem mecanismos consensuais de
atuacdo administrativa.

Nas hipdteses em que se esta diante de previsdo legal expressa, nao restam duvidas
quanto ao pleno cabimento do ajuste. Eventuais dividas podem surgir, todavia, nos casos
em que se verificar a auséncia de norma especifica que autorize a formalizacdo dos acordos
substitutivos.

O equacionamento da questdo pressupde a definicdo do sentido de legalidade que
vincula a atua¢ao da Administracdo Publica.

Para Charles EISENMANN, por exemplo, o principio da legalidade pode ser
concebido de acordo com duas perspectivas distintas: como exigéncia de ndo-contrariedade
a legislacao (admitindo a possibilidade de a Administragdo praticar quaisquer atos que nao
sejam antagdnicos ao comando normativo) ou como exigéncia de conformidade a uma
regulamentacdo legislativa (limitando a atuagcdo administrativa aos estritos limites da
autorizacdo legal). De uma forma ou de outra, toma-se como aspecto central a relagdo
existente entre o fundamento do ato administrativo e o direito legislado®?’.

Conforme tal concepg¢do, a celebragdo de eventual acordo administrativo estaria
necessariamente condicionada a existéncia de norma permissa expressa € seria, portanto,
inviavel ante a sua auséncia.

Em contrapartida, ndo se atinge essa mesma conclusao caso se considere a nogao de

legalidade de Maurice HAURIOU, segundo a qual a vinculagdo do agente administrativo

222 A questdo ja foi abordada no capitulo anterior, ao se delinear 0 modelo de consensualidade que se apresenta
no cenario brasileiro. Reitere-se que os ordenamentos italiano, espanhol e alemdo conferem aos acordos
tratamento de regra geral, eis que os modulos convencionais se encontram expressamente previstos nas leis
que disciplinam os processos administrativos.

223 EISENMANN, Charles. O direito administrativo € o principio da legalidade. Revista de Direito
Administrativo, v. 56, p. 48-71, abr./jun. 1959. p. 70.
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nao esta circunscrita a lei formal, mas ao “bloc 1égal” (bloco de legalidade) composto pela
integralidade do ordenamento juridico®*.

Georges VEDEL afirma, por sua vez, que a legalidade administrativa “ndo se resume
a submissdo do executivo ao legislativo, mas exprime a submissdo da Administracdo ao
direito, no sentido mais amplo do termo”??>. Por consequéncia, abrange nio apenas as regras
externamente impostas aos agentes publicos, tais como as normas constitucionais e legais,
mas também aquelas decorrentes da sua propria atuagdo — o que abarcaria os atos
administrativos individuais € os contratos*?°.

Significa dizer que, conforme o entendimento de ambos os autores supracitados, o
acordo substitutivo da decisao administrativa unilateral pode encontrar justificativa no bojo
do proprio sistema juridico, prescindindo de especifico regramento legal para a sua
celebracgao.

Aqueles que defendem a necessidade de prévia e expressa autorizagdo legislativa o
fazem, portanto, com base numa visdo mais restritiva do principio da legalidade.

E o caso de Carlos Ari SUNDFELD e Jacintho ARRUDA CAMARA, para quem o
poder de negociar envolve o de modular em concreto, a aplicacdo das normas gerais que
definem os deveres e condicionamentos da atua¢ao administrativa, de modo que apenas uma
norma de hierarquia igual ou superior aquela que instituiu a prerrogativa unilateral pode
autorizar a sua modulagdo por meio do acordo substitutivo?’.

Eduardo GARCIA DE ENTERR{A e Tomas-Ramén FERNANDEZ manifestam
entendimento em sentido semelhante, apontando para a necessaria valorizagdo do aspecto

de generalidade e abstracdo da norma legal:

E, pois, necessario definir em contrato essas margens negociais que a realidade
reclama e este é, sem divida, o segundo dado capital a ter em conta, porque ¢é
evidente que sob os aspectos habitualmente idealizados de uma politica desse
carater se esconde o enorme risco de uma ruptura da objetividade e da igualdade
[...] que a impessoalidade da lei assegura. A adogdo do sistema de Administracao
concertada como formula generalizada de administrar ndo poderia, pois, ser
admitida. A aplicagdo do regime de ‘concertos’ em substitui¢cdo ao exercicio
unilateral dos poderes publicos para convencionar com os destinatirios sua

224 HAURIOU, Maurice. Précis Elémentaire de Droit Administratif. Paris Recueil Sirey. Livre Premier,
1938. p. 28 e ss.

225 “Tout d’abord, elle [la 1égalité administrative] ne se résume pas dans la soumission de I’exécutif au législatif,
mais elle exprime la soumission de I’ Administration au droit, selon le sens le plus large du terme” (VEDEL,
Georges. Droit Administratif. Paris: Presses Universitaires de France. 1973. p. 324).

226 EISENMANN, Charles. O direito administrativo e o principio da legalidade, p. 50.

227 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Acordos substitutivos nas sang¢des regulatorias, p.
134.



94

extensdo concreta s6 pode empreender-se em virtude de habilitacdes legais
especificas, ali onde as circunstincias particulares permitam estima-lo positivo??%.

A existéncia de previsdo legal também ¢ tida como um pressuposto por Onofre Alves
BATISTA JUNIOR. O autor admite tanto o estabelecimento de “clausula setorial
autorizativa” como de eventual competéncia concretamente especificada, as quais se fazem
necessarias, a seu ver, na medida em que o “Gnico poder de que dispde o agente
administrativo é o poder outorgado pela lei”?*°.

Reconhece-se a importancia do principio da legalidade enquanto garantidor da
existéncia de normas concretas e determinadas, cuja generalidade e abstracdo se presta a
proteger os individuos ante o arbitrio dos governantes. Ha de se admitir também que a sua
previsdo constitucional (nos termos dos artigos 5°, inciso II, e 37, caput, da Constituicao
Federal de 1988) determina que lhe seja conferido um sentido especifico?*°.

Nao obstante, diante da constitucionalizagdo do direito, ndo parece razoavel que se
adote uma concepcao excessivamente restritiva da legalidade, limitando-a a literalidade dos
dispositivos infraconstitucionais.

A orientacio no sentido de que a Administracdo Publica s6 poderd atuar
consensualmente caso esteja expressamente autorizada a fazé-lo tende a acarretar o
engessamento da maquina administrativa, eis que seria necessaria uma norma legal
especifica para cada 6rgao ou, ainda, para cada acordo. Além de invidvel em termos praticos,
tal interpretagdo mostra-se incompativel com as transformagdes ocorridas no dmbito do
direito administrativo ao longo das ultimas décadas, que clamam pela reconfiguracido da
no¢ao de legalidade em prol de solugdes mais céleres e eficazes.

Ao tratar da consensualidade como espectro de legitimagao da funcao administrativa,
Ana Rita de Figueiredo NERY aponta para a prescindibilidade de uma politica legiferante
especifica, destinada a abarcar os diferentes mecanismos concertados de atuagdo. No seu
entendimento, a producdo legislativa ¢ incapaz de “alcangar a complexidade das relagdes
intersubjetivas”, de sorte que ndo seria razoavel limitar o agir da Administracdo e dos

particulares mediante a sua absoluta vinculagdo a modelos juridicos previamente

228 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramoén. Curso de Derecho Administrativo,
p. 685.

229 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas, p. 478.

230 De acordo com Romeu Felipe BACELLAR FILHO, a recondugio do principio da legalidade a nogdo de
constitucionalidade acabaria por tornar sem efeito a sua previsdo constitucional, comprometendo a propria
nogdo de hierarquia das fontes do direito (Principios constitucionais do processo administrativo disciplinar.
Sao Paulo: Max Limonad, 1998. p. 160).
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determinados, que podem nao ser suficientes para satisfazer o interesse das partes de forma
adequada®’.

Isso, evidentemente, ndo significa que a atuacdo dos sujeitos de direito estard livre
de quaisquer balizas ou parametros.

Com efeito, a disciplina juridica compreende o conjunto sist€émico de normas
existentes no ordenamento. Consequentemente, ainda que inexista um regramento legal
expresso e literal, o sistema juridico estabelece diretrizes que conformam a conduta dos
agentes estatais e dos cidadaos-administrados.

No que tange a vinculacdo da Administragdo ao principio da legalidade, reputa-se
que o agir administrativo deve necessariamente “se coadunar com os principios, normas, leis

formais e préticas informativas do regime juridico-administrativo”?3?

— pressuposto este que
se revela essencial para a adequada compatibilizagdo dos multiplos interesses da sociedade
contemporanea e para o efetivo atingimento dos fins publicos. Independentemente de se estar
diante de um mecanismo unilateral ou consensual de atuagao, nao se pode perder de vista a
instrumentalidade da acdo administrativa frente a concretizagdo do Direito em geral.
Raciocinio semelhante ¢ aplicavel também em relacdo aos particulares. Mesmo que

233 os cidaddos subordinam-

a sua atuagdo seja pautada pela loégica da autonomia da vontade
se a um conjunto normativo que delineia a sua conduta e impede que ajam em vista do mero
atingimento de interesses egoisticos.

A relacdo dos acordos substitutivos com a legalidade tem sido comumente
examinada pela doutrina a partir dos principios da eficiéncia e proporcionalidade, bem como
sob a dtica da valorizacao do exercicio funcionalizado das competéncias administrativas.

Tendo como premissa que a Administracao Publica deve buscar a solugdao que melhor atenda

as finalidades por ela tuteladas, a substituicdo do ato unilateral por um mecanismo negocial

1 NERY, Ana Rita de Figueiredo. Consensualismo e Interpretagio dos Contratos Administrativos. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Privado Administrativo, p. 88-91.

232 SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso € Legalidade, p. 88.

233 Como pontua Margal JUSTEN FILHO, a nogdo de autonomia da vontade ja foi interpretada em termos
muito mais amplos do que aquele que prevalece nos dias atuais. A consolidagdo da protegdo aos direitos
fundamentais e a dignidade humana acabou por resultar na relativizacdo de direitos até entfo absolutos. Por
via de consequéncia, passa-se a reconhecer que todo o poder juridico, disciplinado pelo direito publico ou pelo
direito privado, deve ser enxergado sob uma perspectiva instrumental. Nas palavras do autor: “Pode-se designar
tal fendbmeno como funcionalizacdo do direito. Indica a vinculagdo do direito a realizagdo de fins que
transcendem a satisfagdo das conveniéncias egoisticas individuais. O conceito tanto se aplica no ambito do
direito objetivo quando no da regulacdo das situagdes juridicas subjetivas” (Curso de direito administrativo,
2015, p. 129 — o trecho consta apenas da versdo eletronica da edigdo posterior da obra).
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passa a ser vista como uma alternativa plenamente cabivel e devidamente amparada pelo
ordenamento juridico brasileiro.

Deve-se prestigiar a prevaléncia dos fins sobre os meios legais, evitando que a mera
subsuncao da regra juridica a situagdo concreta (no caso, a aplicacdo da lei que atribui o
poder unilateral ao agente administrativo) contrarie os objetivos maiores do ordenamento.
Assim sendo, a ado¢dao de meio diverso daquele formalmente previsto em lei — afirma
Alexandre Santos de ARAGAO — poderéa ser admitida nas hipoteses em que o juizo de
ponderagdo a ser realizado pelo administrador demonstrar que o acordo consiste na
alternativa mais consentinea com o devido alcance dos fins publicos?**.

Nao se trata propriamente do afastamento da norma geral e abstrata que estabelece a
competéncia do agente administrativo. E preciso compreender que a ordem juridica confere
a Administracdo Publica a prerrogativa de atuar de forma diversa caso constate que o
exercicio do seu poder unilateral de atua¢do ndo representa a melhor solucdo frente ao
adequado desempenho das suas fungoes.

Esse entendimento ¢ compartilhado também por Marcal JUSTEN FILHO, que
reconhece a existéncia de competéncia discricionaria da Administragdo para promover as
condutas socialmente desejaveis por meio de solugdes negociadas, ao invés de simplesmente
impor determinada decisdo de modo unilateral®*>.

Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA igualmente destaca o cabimento da
celebragdo de acordos substitutivos independentemente da existéncia de especifica previsao
legal. Assim se passa porque “esta implicita no poder de decidir unilateralmente e de oficio,
a opg¢do por se decidir de modo consensual com o destinatario da decisdo”?®.

Em casos tais, cumpre reiterar que nao se estd diante de rentincia ou omissdao do
agente frente ao desempenho de determinada competéncia. A prerrogativa de atuagdo
unilateral continua existindo, mas o administrador opta por deixar de exercé-la para adotar
uma via consensual, impondo a si proprio certos condicionantes e contando com a
colaborag@o do particular para formar a sua convic¢do e definir as bases que irdo reger o
relacionamento das partes publico e privada®®’.

Constata-se, assim, que o agir convencional da Administracdo Publica em nada

modifica a sua vinculagdo ao principio da legalidade.

24 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo, p. 163.
235 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 316.

236 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 302.

23T MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 302.
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Assim como quaisquer outros mecanismos de atuagdo administrativa, os acordos
substitutivos encontram na lei o seu fundamento de validade, quer seja porque estao
abarcados pelos preceitos que norteiam o sistema juridico patrio ou porque derivam da
propria regra de competéncia legalmente estabelecida, correspondendo ao resultado de certo
procedimento de decisdo adotado pelo agente administrativo.

A partir desse pressuposto, € possivel identificar uma espécie de vinculagao negativa
a lei em matéria de consensualidade. Tendo em vista que os mecanismos consensuais de
atuacdo encontram amparo no ordenamento, a Administragdo apenas estara impedida de
emprega-los nas hipoteses em que se verificar a existéncia de expressa vedagao legal nesse
sentido. Nos demais casos (isto ¢, quando a lei nao dispuser especificamente sobre a
viabilidade ou ndo de ado¢ao dos mddulos consensuais), a previsdo normativa autorizativa
ndo se apresenta como um requisito indispensavel a celebragao do acordo.

Convém ressaltar que a relacdo dos modulos convencionais com a legalidade ja foi
de certa forma tangenciada pelo Supremo Tribunal Federal, por ocasido do julgamento do
Recurso Extraordinario de n°253.885/MQ, relatado pela Ministra Ellen Gracie.

O recurso foi interposto pelo Municipio de Santa Rita do Sapucai contra acorddo que
havia mantido senten¢a homologatéria de acordo firmado entre a municipalidade e
determinadas servidores publicos com o objetivo de permitir a regularizacdo do pagamento
de salérios indevidamente retidos. Alegava-se a invalidade do ajuste sob o argumento de que
ndo haveria autorizagdo legal para a sua celebragdo, de forma que a Administragdo, mera
executora do interesse publico fixado em lei, ndo poderia dele dispor.

O voto da relatora ressalvou que o agente administrativo, de fato, nao tem
disponibilidade sobre os interesses confiados a sua guarda e realizagdo. Por outro lado,
reconheceu que tal pressuposto deve ser atenuado “quando se tem em vista que a solu¢ao
adotada pela Administra¢do ¢ a que melhor atendera a ultimacao deste interesse”.

Em seguida, manteve a orientagao consignada pelo acordao recorrido, de modo a
reafirmar o entendimento segundo o qual a autorizagdo legislativa expressa apenas
constituird um requisito indispenséavel a celebracdo do acordo se e quando o seu contetdo
importar em renuncia a direitos, alienac¢ao de bens ou assun¢ao de obrigagdes extraordinarias
por parte do Poder Publico.

E inegavel a relevancia do referido precedente, que confirma a viabilidade da atuagao
administrativa consensual, sem que isso implique em ofensa ao principio da legalidade. Em

contrapartida, o posicionamento externado pela Corte Constitucional da origem a outro
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questionamento relevante?*®: até que ponto caberia ao Poder Judicidrio examinar o contetido

dos ajustes firmados pelos agentes administrativos?

Retomando-se as consideragdes que interessam ao aspecto ora em andlise, ¢
necessario reconhecer que, muito embora a adogdo de mecanismos consensuais nao esteja
condicionada a existéncia de autorizagdo legal especifica, a disciplina normativa ¢é relevante
para conferir uma maior seguranga aos acordos.

A existéncia de um regramento proprio tende a eliminar eventuais conflitos de
competéncia entre os agentes administrativos e a permitir que as partes tenham prévio
conhecimento sobre o procedimento e a dinamica da atuacdo consensual. Além disso, o
estabelecimento de parametros minimos para o ajuste em tese possibilita que a estratégia
negocial seja melhor tracada, resultando em um acordo potencialmente mais eficiente e
adequado aos fins que se presta a atingir.

Dito isso, ha que se ter em mente que a liberdade de negociagdo — nos limites da lei
e daquilo que se coadune com a fun¢ao administrativa — ¢ inerente a consensualidade. Se,
por um lado, reputa-se que o delineamento de determinadas caracteristicas basicas dos
acordos pode lhes trazer beneficios, por outro, cabe ponderar que ¢ essencial manter a
informalidade e flexibilidade que lhes ¢ insita, sob pena de conduzir a desnatura¢do do

referido instrumento de atuacao.

3.2.2 O acordo enquanto mecanismo de criacdo normativa

Outro aspecto de grande relevancia no que tange a conformagao da legalidade frente
as relagdes consensualmente estabelecidas entre a Administragdo Publica e os particulares
corresponde a verificagdo do poder de criacdo normativa dos acordos. Faz-se necessario
examinar se o compromisso firmado pode servir como fonte origindria de direitos e
obrigagdes ou se deve simplesmente aplicar os comandos legais preexistentes a realidade
concreta.

Em matéria de direito comparado, os posicionamentos dividem-se entre a Escola
Francesa e a Escola Germanica.

Os doutrinadores franceses admitem que o conjunto de deveres do particular e de

poderes da Administracdo Publica tenha por origem um ato convencional, que venha a

238 Tal ponderacgdo é apresentada também por Vitor Rhein SCHIRATO e Juliana Bonacorsi de PALMA ao
comentarem esse mesmo precedente, que ¢ definido pelos autores como o leading case em matéria de
consensualidade (Consenso e Legalidade, p. 88).
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delinear o relacionamento das partes no caso concreto. J& para a grande maioria dos autores
alemaes e suigos, a questdo deve se resolver a luz dos principios gerais, de forma que, nas
matérias que constituem objeto de reserva de lei, o contrato estard sujeito a incidéncia da
legalidade em seu sentido material: as obrigagdes advém diretamente das normas, sendo que
“nem a Administracdo se pode auto-definir a competéncia através de atos concretos nem os
particulares possuem legitimidade para deferir competéncias & Administragio”?3%-240,

Ao examinar a questdo, Alexandre Santos de ARAGAO assinala, com base nas ligdes
de GIANNINI, que mesmo a acep¢ao mais rigida do principio da legalidade foi elaborada
com vistas a proteger a esfera juridica dos particulares em face de atos imperativos que
possam gerar gravames, nao se destinando a estabelecer restrigdes as situagdes que

beneficiem o particular e se expressem mediante convengdes>*!

. Diante disso, o acordo de
vontades (enquanto instrumento dotado de natureza convencional, que institui direitos e
obrigagdes para as partes envolvidas) pode, assim como a lei, ser uma fonte de criagao
normativa.

Destaca-se que a nog¢do de vontade consiste em elemento substancial para a
formulagao tedrica kelseniana.

A norma ¢ tida como o sentido objetivo de um ato de vontade, constituindo um

mandamento, uma prescri¢cdo, que se dirige a conduta de outrem para indicar que um sujeito

(ou sujeitos) deve (ou devem) se portar de determinada maneira. Nas palavras de KELSEN,

29 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo, p. 163. Ainda segundo o

autor, a vertente alema e suica teria sido adotada por Fernando Vernalha GUIMARAES, que toma o contrato
como mecanismo de aplicacdo dos imperativos estatuidos pelo ordenamento legal sob um prisma de mera
conformacdo (subsungdo) do comando normativo ao caso concreto. De fato, a obra do autor paranaense revela
uma interpretag@o mais restritiva do plano contratual, na medida em que toma o contrato administrativo como
“forma de aplicacdo dos imperativos estatuidos no ordenamento legal exigiveis a situacdo regulada, desde um
prisma de conformac@o” (Alteragdo unilateral do contrato administrativo: interpretagdo de dispositivos da
Lei 8.666/1993. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 251).

240 “Epquanto a administracdo estd vinculada estritamente por leis, pode ela, verdadeiramente, s
‘convencionar’ aquilo que estd determinado legalmente. Tais contratos de execugdo de normas [contratos
administrativos] sdo, em regra, pouco convenientes. Eles entram em consideragdo, no maximo, no
esclarecimento de fatos complexos ou na regulacdo de determinadas relagdes de prestacdo e entrega dom
direitos e deveres reciprocos. Ademais, podem ser eliminados com auxilio do contrato administrativo — como
com o auxilio de determinagdes acessorias para atos administrativos — obstaculos juridicos que ainda se opdem
a regulacdo intencionada” (MAURER, Harmut. Elementos de direito administrativo alem&o. Tradugdo de
Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Fabris, 2001. p. 126). A despeito disso, MAURER destaca, em
seguida, que o contrato traz como beneficios, em especial sobre fatos e situacdes complexas, a possibilidade
de as partes discutirem distintas solugdes e as suas alternativas, permitindo a compensagdo dos diferentes
interesses envolvidos “por concessdao no quadro do espago respectivo e por enlace dos pontos de vista
distintos”, com o objetivo de alcangar uma regulamentagdo mutuamente satisfatoria e até mesmo 6tima (Op.
cit., p. 134).

241 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo, p. 168.
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a vontade “constitui o ato do qual se diz figurativamente: que a norma através dele se torna
‘fabricada’; quer dizer, o ato com que a norma ¢ posta, o ato de fixacdo da norma”?*2,

Tal objetividade decorre da inclusio da norma na ordem juridica*, conforme o seu
correspondente fundamento de validade, podendo ela ter um carater individual ou geral, a
depender da conduta definida. Caso se trate de uma conduta tinica e individualmente certa,
se estara diante de uma norma individual; por outro lado, se uma conduta ¢ posta como
universalmente devida, tem-se uma norma de carater geral (que se qualifica como uma regra
de dever-ser?*)*#,

O aspecto essencial a ser considerado diz respeito ao fato de que a norma nao se
confunde com o ato de vontade, nem muito menos com a vontade em si. Corresponde ao
sentido (objetivo) de um querer.

Ao tratar das fontes de Direito?*®, fazendo referéncia a funcio de criagio da norma
juridica, KELSEN esclarece que os deveres e obrigacdes dos sujeitos ndo decorrem unica e
exclusivamente da legislagao positivada.

Segundo a sua concepgdo, os negocios juridicos — derivados de uma ou mais
declaragdes de vontade — sdo verdadeiros fatos criadores de Direito. A ordem juridica lhes
atribui tal qualidade, conferindo aos individuos o poder de regular as suas relagdes mutuas
através de uma normatizagdo decorrente da via juridico-negocial, desde que observados os

quadros das normas gerais criadas por via legislativa ou consuetudindria. Admite-se, pois,

que os proprios sujeitos estabelecam o regramento que ird reger a sua conduta, vindo a

242 KELSEN, Hans. Teoria geral das normas. Tradugdo de José Florentino Duarte. Porto Alegre: Sergio
Fabris, 1986. p. 3.

243 De acordo com a visdo do autor, a ordem juridica é composta por um sistema de normas gerais e individuais
cuja unidade decorre do fato de todas elas terem o mesmo fundamento de validade — qual seja, a norma
fundamental, que “¢ a instauracdo do fato fundamental da criagdo juridica e pode, nestes termos, ser designada
como constitui¢do no sentido 16gico-juridico” (KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito. 2 ed. Tradugdo de
Jodo Baptista Machado. Sao Paulo: Martins Fontes, 1987. p. 211).

244 <A distingdo entre ser e dever-ser ndo pode ser mais aprofundada. E um dado imediato da nossa consciéncia.
Ninguém pode negar que o enunciado: tal coisa é — ou seja, ‘0’ enunciado através do qual descrevemos um ser
fatico — se distingue essencialmente do enunciado: algo deve ser — com o qual descrevemos uma norma”
(KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito, p. 6).

245 KELSEN, Hans. Teoria geral das normas, p. 10-11.

246 A expressdo “fontes do Direito” € criticada pelo autor em virtude da pluralidade de significagdes que
comporta. Isto porque tal designagdo ¢é aplicavel ndo so6 aos métodos de criagdo juridica em geral, mas também
pode ser empregada num sentido ndo juridico, para designar as representagdes que influenciam a fungio
criadora e a fungdo aplicadora do direito (tais como os principios morais e politicos, as teorias juridicas, dentre
outros). Consequentemente, KELSEN propde a sua substituigdo por uma expressdo que efetivamente designe
o fendmeno juridico que se tem em vista, distinguindo as fun¢des de criacdo, aplicagdo e observancia do Direito
(KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito, p. 251-253). Ja para Norberto BOBBIO, as fontes de Direito nada
mais sdo do que aqueles fatos ou atos aos quais o ordenamento juridico atribui a aptiddo de produzir normas
juridicas (O positivismo juridico — ligdes de filosofia do direito. Sdo Paulo: fcone, 2006. p. 161).
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estatuir obrigagdes e direitos a partir da criacdo de uma norma individual decorrente das
disposi¢des negociais*’.

Vale observar que a doutrina diverge sobre o conceito de fonte do Direito.

Para alguns, a questao central a ser considerada diz respeito a existéncia de um poder
de decidir sobre o conteudo a ser declarado obrigatério (isto €, ndo ha que se falar em criago
normativa quando a estrutura sob analise ndo puder estabelecer o sentido da norma), o que
permitiria a identificagdo de fontes legais, consuetudinarias, jurisdicionais e negociais®*®.
Sob outro ponto de vista, ha quem defenda que a propria doutrina integra o processo de
producio de regras juridicas, ainda que de forma indireta®*’.

A proposta kelseniana quanto a natureza normativa dos acordos de vontade também
suscita controvérsias.

ROUBIER afirma, por exemplo, a inviabilidade de se admitir a criacdo de normas
individuais através de um contrato porque uma regra dotada de efetivo carater normativo
nao pode ser posta diante de um caso especifico, devendo necessariamente abarcar uma série
indeterminada de hipéteses®*.

Em dire¢ao similar, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO nega o carater normativo dos
direitos e obrigag¢des contratualmente estabelecidos, sob o argumento de que as condigdes
previstas “somente obrigam aquele que celebra o contrato com a Administragdao”, enquanto
que as normas juridicas “sdo obrigatorias para todos, independentemente do consentimento
individual™®!.

Ao analisar os negocios juridicos, Antonio Junqueira de AZEVEDO manifesta-se

nesse mesmo sentido, sustentando que o seu enquadramento como normas concretas €

artificial, na medida em que estes apenas produzem efeitos inter partes?2.

247 KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito, p. 273-275.

248 REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. Sdo Paulo: Saraiva,
1994. p. 11.

249 A esse respeito, veja-se; MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da
legalidade. Revista Digital de Direito Administrativo, Ribeirdo Preto. v. 1, n. 1, p. 23-51. 2014. Disponivel
em: http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/73561. Acesso em 17 de julho de 2017. Ao comentar a
importancia da doutrina para o desenvolvimento do direito administrativo, Floriano de Azevedo MARQUES
NETO esclarece que, até a Constituicdo de 1988, tal ramo juridico era caracterizado pela reduzida positivagao,
0 que fez com que se estruturasse em torno de concepc¢des doutrindrias: “Por essa razdo, durante muitas
décadas, e isso se reflete ainda nos dias atuais, nosso direito administrativo tem influéncia fundamental da
doutrina administrativista, por vezes ainda mais do que a propria lei, o que gera certo atrito entre a literatura e
o texto normativo” (O direito administrativo no sistema de base romanistica e de common law. Revista de
direito administrativo - RDA, v. 268, p. 55-81, jan./abr. 2015. p. 74).

250 ROUBIER, Paul. Droits Subjectifs e Situations Juridiques. Paris: Dalloz, 1963. p. 2-5.

251 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 299.

22 AZEVEDO, Antdnio Junqueira de. Negdcio juridico: existéncia, validade e eficacia. 4 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002. p. 12.



102

O acolhimento da orientagdo acima exposta pressuporia, contudo, o reconhecimento
de que a generalidade e abstracdo sdo requisitos essenciais da norma juridica. Caso se admita
tal entendimento, estar-se-ia negando por completo a existéncia de normas individuais e
concretas.

Porém, como pondera Norberto BOBBIO, essa visdo tem uma origem mais
ideologica do que logica®>.

O carater geral e abstrato ndo € propriamente um atributo da norma juridica tal como
ela ¢, mas do que deveria ser para corresponder ao ideal de justica de um ordenamento 6timo
— que, notadamente, ndo condiz com o ordenamento real. De acordo com esse enfoque, uma
prescrigdo caracterizada pela generalidade seria mais adequada para realizar um dos fins
fundamentais de todo ordenamento: a igualdade entre os cidaddos. A abstra¢do, por sua vez,
garantiria o atingimento de outro fim, conferindo certeza (enquanto prévia determinacao dos
efeitos atribuidos a um determinado comportamento) as disposi¢cdes normativas>>*.

Entretanto, um sistema normativo composto unicamente por normas gerais €
abstratas dificilmente poderia existir. Nao ¢ vidvel que toda e qualquer conduta seja prévia
e exaustivamente disciplinada mediante prescri¢cdes dotadas de generalidade e abstragao.

E plenamente possivel que uma norma se dirija apenas a um sujeito ou procure
disciplinar uma determinada circunstancia, sem que seja oponivel a todos ou a um nimero
indeterminado de situagdes. Alids, as normas individuais ¢ concretas sao necessarias,
inclusive, para conformar a aplicagdo dos comandos gerais e abstratos diante de um contexto
especifico.

Outra critica que se apresenta em relacao ao posicionamento de KELSEN relaciona-
se com a afirmacdo de que as consequéncias advindas do acordo decorrem diretamente do
ordenamento, seja por conta de previsao expressa ou em virtude de permissivo resultante da
propria indeterminacdo normativa.

A vontade manifestada apenas teria o efeito de atrair a incidéncia de determinadas
proposi¢cdes normativas, mas ndo de criar norma juridica. Ou seja, a atividade negocial
somente aplicaria normas ja estabelecidas no bojo do ordenamento juridico e, em casos de
indeterminacdo, a vontade poderia ser exercida com maior liberdade e amplitude — o que ndo

significa, todavia, que possa resultar na estipulagdo de uma norma diversa daquela ja

253 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Tradugio de Fernando Pavan Baptista e Ariani Bueno
Sudatti. 2 ed. Sdo Paulo: Edipro, 2003. p. 182.
234 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica, p. 182-183.
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existente. Isso restaria confirmado a partir da constatacdo de que a ninguém ¢ dado realizar
um negdcio juridico que nio seja permitido por lei®>.

Entretanto, tais ponderagdes aparentam desconsiderar a ressalva feita pelo proprio
jurista e filésofo austriaco, no sentido de que as normas criadas pela via juridico-negocial
ndo sdo dotadas de autonomia, mantendo intima relagdo com as normas juridicas gerais com
base nas quais sdo produzidas®®.

Até mesmo porque, conforme o seu entendimento, “todo ato juridico ¢
simultaneamente aplicagdo de uma norma superior e producdo, regulada por esta norma, de
uma norma inferior”?’.

Luigi FERRI igualmente destaca que o carater normativo das formulagdes negociais
nao advém propriamente de um poder originario ou soberano. Pelo contrério, decorre de uma
norma superior, que representa “a fonte de validade da norma negocial”, regulando a atuacao
dos individuos e estabelecendo encargos e limitagdes para a sua conduta®®.

Mesmo que a norma de origem negocial seja uma decorréncia das disposigdes
estatuidas pelas normas gerais, ndo se reputa adequado negar a sua importancia para o
processo de criagdo normativa. Os acordos de vontade encontram as suas bases nos preceitos
positivos da ordem juridica, mas ¢ a partir da exteriorizagdo do querer das partes que sdo
delineadas as circunstancias especificas que irdo pautar o seu comportamento no ambito da
relacdo entre elas estabelecida.

E inegavel que a vontade permeia a criagdo do Direito em todas as suas esferas: “da
norma juridica geral — a partir da constitui¢do — até as normas juridicas individuais, de que
sdo exemplos a decisdo jurisdicional, o ato administrativo e contrato”?>°.

O proprio conceito de contrato estruturou-se em torno da ideia de manifestagdo de
vontade.

Desde as suas formulagdes classicas, o contrato ¢ definido como o ato juridico que
traduz o acordo de vontades de duas ou mais pessoas com o objetivo de criar obrigacdes>®.

Tal defini¢do consta também da obra de CUNHA GONCALVES, para quem o contrato

255 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia. 16 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 188-190.

236 KELSEN, Hans. 2 ed. Teoria pura do Direito, p. 274.

27 KELSEN, Hans. 2 ed. Teoria pura do Direito, p. 253.

28 FERRI, Luigi. La autonomia privada. Tradugdo de Luis Sancho Mendizabal. Granada: Comares, 2001. p.
42-43.

29 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 71.

260 CARVALHO SANTOS, J. M. de. Repertério enciclopédico do Direito Brasileiro, p. 194.
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constitui o acordo através do qual as vontades manifestadas se combinam com o objetivo de
produzir efeitos juridicos®®!.

E certo que os ordenamentos de tradi¢do romanistica foram influenciados pela
distin¢do inicialmente concebida em relacdo aos conceitos de pacto (pactum) e contrato
(contractus), que condicionava a criagdo de obrigagdes a existéncia de um acordo de
vontades qualificado por um fundamento juridico (causa civilis). Mas se, num primeiro
momento, nem todo o acordo de vontades era apto a gerar efeitos juridicos, a propria
evolucdo da noc¢do de contrato pendeu para o reconhecimento da relevancia da vontade como
fundamento da obrigagio?6>2%3,

Silvio VENOSA explica que as codificagdes que se seguiram no século XIX
sofreram o influxo do modelo francés, tal como ocorreu com a grande maioria dos
ordenamentos latino-americanos. Isso resultou na consagra¢do do entendimento de que “o
2264

contrato vale e & obrigatorio, porque assim foi desejado pelas partes

Abordando a evolugio do direito contratual, Paulo LOBO aponta o seguinte:

Ao contrario da experiéncia dos antigos romanos e do direito medieval, que
emprestaram mais essencialidade a forma, ao tipo e ao reconhecimento juridico
oficial, a concepg¢do de contrato, no periodo do liberalismo individualista,
revolucionou no sentido de atribuir a vontade a qualidade de nucleo central, em
torno do qual gravitam os principios, regras e categorias prescritivas e
descritivas®®,

O reconhecimento do papel essencial do acordo de vontades alcanga também o

direito administrativo brasileiro.

26l CUNHA GONCALVES, L. C. Principios de Direito Civil Luso-Brasileiro, v. 2. Sao Paulo: Max
Limonad, 1951. p. 523.

262 Conforme sintetiza Silvio de Salvo VENOSA: “O elemento subjetivo da vontade s6 vai conseguir
sobrepujar o formalismo representado pela exteriorizagdo de formulas na época de Justiniano, quando de certo
modo se unifica o conceito de contrato com o de convengdo. [...] De qualquer modo, qualquer convengéo
poderia tornar-se obrigatoria, se revestida das formalidades legais da stipulatio. Isso criou a tendéncia de
aumentar as convengoes vinculativamente obrigatorias. Na fase final da codificagdo, ja o que importa para a
validade do contrato é a conventio, o acordo de vontades, ficando acima das formalidades™ (Direito civil: teoria
geral das obrigagdes e teoria geral dos contratos, p. 382-383).

26 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 59-62. Ainda segundo as ligdes
do autor: “de um lado, tem-se como importante heranga em matéria contratual do Direito romano, a influenciar
os Direitos da familia romano-germanica, a nogdo de que todo acordo de vontades (com sentido juridico)
caracteriza um contrato; e outro lado, tem-se o fato de as circunstancias concretas de cada ordenamento juridico
moderno, que incorporou tal nog¢do, ter levado a inser¢do de nuangas peculiares, como o Direito francés fez
com a definig8o restrita de contrato, por compara¢do com a de convengdo” (Op. cit., p. 63).

264 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: teoria geral das obrigagdes e teoria geral dos contratos, p. 380.
265 LOBO, Paulo. Contratos. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 16.
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Ultrapassadas as divergéncias inicialmente verificadas em relacdo ao cabimento da
utilizacdo de figuras contratuais por parte da Administracdo®®, a doutrina patria converge
no sentido de reconhecer que o contrato administrativo formaliza um acordo de vontades
entre as partes publico e privada. A propria definicdo legal, insculpida no paragrafo unico
do artigo 2° da Lei Geral de Licitagdes (Lei n. 8.666/1993), caracteriza o contrato como o
ajuste “em que haja um acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulacao de
obrigagdes reciprocas’.

Evidentemente, a vontade do administrador ndo ¢ livre e nem tampouco pode ser
manifestada de forma dissociada da consecucdo de certos fins?®’. Os poderes que lhe sdo
conferidos pela ordem juridica possuem natureza instrumental e, por consequéncia, devem
ser desempenhados visando a realizagdo dos interesses coletivos, desvinculando-se da
satisfacdo de eventuais conveniéncias egoisticas individuais. Isso ndo elimina, contudo, a
liberdade de contratar de que dispde o Poder Publico.

Em se tratando dos acordos substitutivos, por exemplo, a Administracdo podera
escolher — sempre tendo em vista as finalidades publicas por ela tuteladas — se prefere impor
a sua decisao de maneira unilateral ou se entende mais acertado buscar uma solucao
consensual junto ao particular. Optando pelo consenso, cabera ao agente competente
estabelecer, em conjunto com a parte privada e observando o seu dever de decidir segundo
a melhor solugdo para o caso concreto, quais as balizas que irdo reger o seu relacionamento.

Ainda que o emprego de méddulos convencionais de atuagdo administrativa seja
amplamente admitido nos dias atuais, ndo se pode desconsiderar que a valorizagdo da nogao

de autonomia da vontade e dos elementos dela decorrentes (tais como a necessaria igualdade

266 A proposito das diferentes correntes doutrindrias, veja-se: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo, p. 295 e ss.; GONCALVES, Claudio Cairo. Contrato administrativo: tendéncias e
exigéncias atuais. Belo Horizonte: Foérum, 2007. 101-110.

267 Ao tratar dos negdcios juridicos administrativos, Marcos Augusto PEREZ destaca que os principios que
regem a atividade administrativa (impessoalidade, legalidade, indisponibilidade dos interesses publicos etc.)
fazem com que uma parcela da doutrina apresente certa resisténcia quanto a possibilidade de a Administragao
praticar atos conforme a sua vontade. Outros doutrinadores baseariam o seu entendimento na existéncia do que
denomina de “vontade especialissima”, eis que voltada a realizagdo das finalidades publicas. Na visdo do autor,
nao seria possivel identificar “qual a diferenga essencial ou ontoldgica entre a declaragdo de vontade emitida
por qualquer pessoa juridica de direito privado e as decisdes tomadas pela Administragdo Publica”. As pessoas
juridicas — sejam elas privadas ou piblicas — ndo tém vontade sob o ponto de vista psicologico, de forma que
o querer por elas manifestado corresponde necessariamente a expressdo de um interesse objetivo no sentido da
realizag@o de suas finalidades. Desta feita, mesmo que possam ser diferenciadas em relagdo aos seus atributos,
requisitos de validade ou elementos constitutivos, as manifesta¢cdes de vontade da Administracdo e dos
particulares “ndo se diferenciam em sua esséncia, em sua natureza juridica, enquanto manifestagdes ou
declaragoes de vontade emitidas ou decisdes tomadas por pessoas juridicas” (O negdcio juridico
administrativo. In: MEDAUAR, Odete. SCHIRATO, Vitor Rhein [Coord.]. Os caminhos do ato
administrativo, p. 267-269).
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das partes e a estrita observancia a maxima pacta sunt servanda) acabou por resultar na
consagra¢ao de um conceito de contrato que o afasta da sua esséncia substancial. Observou-
se a necessidade de formulacdo de uma especial teoria para explicar as relagdes contratuais
de que faz parte a Administracdo, eis que submetidas a uma logica diversa daquela que
justifica a criagcdo de obrigacdes a partir das vontades autonomamente manifestadas pelas
partes em pé de igualdade®®®.

Porém, o que verdadeiramente caracteriza os instrumentos de acdo administrativa ¢
aincidéncia de uma especifica técnica de produgao e execucdo do Direito — e ndo a existéncia
de elementos que os diferenciem dos demais contratos.

Retornando-se a anélise sob a perspectiva de KELSEN, ¢ possivel notar que a
definicao tradicional de convencao a conceitua como “o acordo de vontades de dois ou mais
sujeitos com vistas a produzir um efeito juridico, quer dizer criar ou abolir uma obrigagado e
o direito subjetivo correspondente a essa obrigagio”?®.

Diante desse prisma, a convengao € vista como um mero ato juridico considerado sob
o angulo de realizagdo do Direito, de execu¢do das normas. Corresponderia a simples
aplicagdo de uma regra preexistente — da regra pacta sunt servanda — a uma situagdo
concreta, sendo que o Direito objetivo (como ordem juridica composta por um sistema de
normas) se manteria inalterado.

Criticando tal posicionamento, KELSEN explica que a teoria tradicional ndo abarca
a esséncia do fendmeno juridico em questdo sob todos os seus aspectos, negligenciando uma
das funcdes de maior relevancia da convencio: qual seja, a funcdo de criagdo do Direito?”°.

O antagonismo que se pretende estabelecer entre as fun¢des de aplicacao e criagao
do Direito ndo se justifica. Se o objetivo essencial do ato convencional consiste, por
definicdo, na producado de efeitos juridicos, € se a convengao tem, por sua natureza, o que se
denomina de forga obrigatoria, criando para os sujeitos envolvidos direitos e obrigagdes que
eles ndo possuiam anteriormente, nao € possivel negar a sua funcao de criagao normativa. O

acordo de vontades firmado entre as partes dd origem a uma relagdo obrigacional — e a um

conjunto de deveres e prerrogativas — que nao existia antes da sua celebracao.

268 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 67.

269 “Dapres la définition traditionnelle la convention est I’accord des volontés de deux ou plusierus sujets en
vue de produire un effet juridique, c’est-a-dire de créer ou d’abolir une obligation et le droit subjectif
correspondant & cette obligation” (KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 33).

270 KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 34.
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Em sintese, e como ja se registrou anteriormente, pode-se dizer que “todo ato na
hierarquia do direito constitui, em principio, tanto uma criagdo como uma aplicagdo ou
execucdo do direito”?’!.

Apesar de reconhecer que as convengdes implicam em modificacdes na esfera de
direitos subjetivos, a visdo tradicional aparenta ignorar que os direitos de um determinado
sujeito pressupdem a existéncia das correspondentes obrigagdes de um outro sujeito. Quer
dizer, uma parte apenas poderd exigir uma dada conduta na medida em que a outra tenha a
efetiva obrigagdo de praticé-la.

E essa obrigagdo somente pode ser imposta pela norma juridica.

Considerando que os sujeitos envolvidos assumem o dever juridico de se comportar
de uma certa maneira, que nao os obrigava em momento anterior, ¢ necessario ter em vista
que a conveng¢ao cria uma norma juridica que ndo existia antes de sua conclusao.

A obrigagdo ¢ a forma primaria a partir da qual o direito se apresenta em seu sentido
subjetivo, consistindo na norma de carater individual e concreto (isto €, “na individualizagao
ou concretizagdo, pela convengdo, da norma pacta sunt servanda”), distinguindo-se do
Direito objetivo enquanto norma geral e abstrata®’?,

Ainda de acordo com o entendimento do autor, a norma de origem convencional ¢
uma regra ou ordem de grau inferior aquela que institui a convengao como procedimento de
criagdo de normas juridicas. Consequentemente, a sua “forca obrigatoria” ndo existe por si
s6, devendo lhe ser atribuida por uma norma ou ordem superior®’>.

Retomando a questdo mais adiante, KELSEN aponta que a razdo de validade da
norma contratual pode ser examinada de acordo com dois sentidos distintos. O primeiro
deles, de carater puramente teorico, implica em reconhecer que a convencao € obrigatdria na
medida em que a ordem juridica a considera como um estado de fato criador de Direito, cuja
razdo de validade ¢ a mesma que a da lei, visto que ambas podem ser reconduzidas a norma
fundamental. O segundo, que considera um ponto de vista de politica juridica, examina as

razdes que levaram o legislador a admitir a convengdo como um mecanismo de criacao

normativa, constatando a sua intencdo em deixar que os sujeitos de direito regulamentem os

27l KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 34. Sobre o tema: AMARAL, Antonio Carlos
Cintra do. Teoria do ato administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 23-27.

272 KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 35.

273 KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 36.
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seus interesses de forma independente e autonoma, eis que tal solucao ¢ a mais indicada e
também a mais justa®’*.

Em todo caso, e a despeito de a vontade das partes consistir em condi¢do necessaria
a conclusdo da conven¢do, a norma criada ndo equivale & manifestacdo de vontade
propriamente dita.

A partir do momento em que a convengdo ¢ aperfeicoada, a norma contratual entra
em vigor e passa a ser dotada de forca obrigatdéria, independentemente da vontade
anteriormente manifestada. Isto resta confirmado pelo fato de que as partes continuam
vinculadas aos termos avengados, sem que possam se liberar unilateralmente das obrigagdes
criadas, cujas disposicdes apenas poderdo ser revogadas ou modificadas por meio dos
procedimentos prescritos pela ordem juridica (“isto ¢, na auséncia de disposi¢ao em sentido
contrario por outra convengdo concluida pelas mesmas partes contratantes™)*”>.

Somam-se a essas consideracdes a célebre licdo de Léon DUGUIT quanto aos atos
juridicos.

Sua analise tem inicio com a defini¢do do conceito de ato de vontade enquanto
produto de “uma atividade ideo-motriz”, derivada de uma ideia que d4 origem a uma vontade
interna e acaba por provocar a sua manifestagdo. A vontade forma-se a partir da conjugagao
de um processo interno (de concepgao da ideia e posterior deliberagdo por agir) com um
processo externo (de exteriorizagdo do querer internamente delineado). O ato de vontade
corresponde, portanto, a0 movimento através do qual o sujeito manifesta a sua voligdo?’®.

DUGUIT prossegue dizendo que ndo restam duvidas de que um ato juridico é um ato
de vontade, nem tampouco quanto ao fato de que nem todo ato de vontade ¢ um ato juridico
ou que certos efeitos previstos pelo ordenamento decorrem de fatos involuntarios (como, por
exemplo, o nascimento e a morte). Em seguida, apresenta a defini¢ao de ato juridico que
reputa mais simples e exata, conceituando-o como “todo ato de vontade intervindo com a
intencdo de que se produza uma modificacdo no ordenamento juridico tal qual exista no

momento em que o ato se produz, ou tal qual existird em um dado momento futuro’?”’.

274 KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 47-48.

275 KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 50.

276 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 212-219. Mais adiante, DUGUIT esclarece que “a
expressdo declaracdo de vontade tornou-se a expressao usual para designar o proprio ato juridico” (Op. cit., p.
235 - tradugdo livre).

277 No original: “Est acte juridique tout acte de volonté intervenant avec I’intention qu’il se produise une
modification dans 1’ordonnancement juridique tel qu’il existe au moment ou il se produit, ou tel qu’il existera
a un moment futur donné” (DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 219).
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Significa que, para que haja um ato juridico, sdo necessarias duas condigdes: a efetiva
exteriorizagao da vontade e a intencao daquele que a expressa de produzir um efeito de
Direito (isto ¢, uma alteragcdo na ordem juridica).

Isso ndo quer dizer, no entanto, que a manifestacdo de vontade seja por si s
suficiente para operar o efeito juridico pretendido.

A vontade se traduz externamente por meio de um ato ao qual o Direito objetivo,
como conjunto de regras que se impde aos membros da sociedade sob uma sang¢do coletiva
entendida como necessaria, atribui certas consequéncias segundo as condi¢des por ele
estabelecidas. O ato de vontade — assinala DUGUIT — jamais pode ser considerado sendo
como um movimento corporal do sujeito. E o Direito objetivo que determina o efeito dele
decorrente. Em suas palavras, a declaragdo de vontade “¢ incapaz de criar por si propria uma
modifica¢do na ordem juridica”, de forma que corresponde a uma condicdo para a aplicagdo
da lei?’®.

Dando seguimento a andlise, o jurista franc€s apresenta a sua cléassica triparticao
quanto aos atos juridicos em geral, enquadrando-os de acordo com as seguintes categorias:
atos-regra, atos-condicao e atos subjetivos.

O ato-regra destina-se a promover uma modificagdo no ambito do Direito objetivo
para criar uma regra nova ou para suprimir ou modificar uma regra ja existente, sem afetar,
contudo, quaisquer sujeitos individualmente determinados. Ja o ato-condi¢do decorre da
aplicacdo de uma regra de Direito a um individuo em relagdo ao qual ela ndo incidia
anteriormente, sendo dotado de carater tanto objetivo como subjetivo — eis que, por um lado,
a modificacao no ordenamento acarreta a aplicagao de disposi¢des de Direito objetivo e, por
outro, essas disposi¢des recaem sobre um sujeito determinado. O ato subjetivo, por sua vez,
¢ aquele que resulta no surgimento de uma obriga¢cdo concreta, individual e momentanea,
que nio decorre diretamente do Direito objetivo®”’.

Sao exemplos da primeira espécie de atos juridicos (atos-regra) os regulamentos, os
estatutos de sociedades e as cldusulas regulamentares de um contrato de concessdo; da
segunda (atos-condicdo), a nomeacdo de servidores publicos, o casamento e a naturalizagao;
e da terceira (atos subjetivos), os contratos propriamente ditos.

Tais modalidades diferenciam-se também em virtude do papel desempenhado pela

atividade intelectual do agente que pratica o ato.

278 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 236.
279 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 221-223. .
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Em relagdo aos atos-condicao, os efeitos juridicos que se pretende atingir encontram-
se previamente determinados pela lei, de forma que o sujeito sabe que a sua vontade
conduzird a uma determinada situacdo, que ndo pode ser por ele estabelecida ou modificada.
Circunstancia diversa ocorre no que tange aos atos-regra € atos subjetivos, em que a
atividade de concepgao que os antecede € que ird determinar as condigdes de aplicacdo da
situacao a ser criada.

Os atos plurilaterais, derivados da conjugacao de duas ou mais vontades, também sao
classificados pelo autor de acordo com trés categorias distintas: contrato, unido e ato
coletivo.

A seu ver, nem todas essas modalidades constituem convengdes (no sentido de um
acordo de vontades destinado a produzir efeitos juridicos), uma vez que o ato coletivo
representaria somente uma pluralidade de declaragdes unilaterais de vontade®*°. Enquanto o
contrato deriva de um acordo entre duas pessoas ou dois grupos de pessoas com o objetivo

281

de dar origem a uma relagdo de crédito e débito™®’, a unido consiste num conjunto de

vontades destinado a criar uma regra geral e permanente®®?,

Ambas as classificagdes apresentadas por DUGUIT partem da necessaria distingao
entre as situacdes juridicas objetivas e as situagdes juridicas subjetivas.

As primeiras derivam diretamente da norma juridica e sao consequéncia imediata da
aplicagdo da lei positiva, pelo que possuem o mesmo cardter de generalidade e
permanéncia’®®. Por conseguinte, a situacdo objetiva (que deriva da unido, de atos-regra e,
por vezes, de atos-condi¢do) resulta no surgimento de um conjunto normativo que ¢
imponivel a qualquer pessoa, de forma indeterminada, e subsiste at¢ 0 momento em que ¢
modificada ou derrogada.

Em contrapartida, a situagao subjetiva é concreta, individual e temporaria. Abrange
situacdes especiais € momentaneas, que apenas podem ser oponiveis a uma ou varias pessoas
individualmente determinadas e que desaparecem depois do cumprimento de uma certa

prestacio?®*. Nesse caso, as obrigacdes criadas ndo decorrem diretamente da lei, mas de atos

280 “Eles [atos coletivos] sdo constituidos por declaragdes de vontade concorrentes, de sujeitos que ndo se
conhecem ou que se conhecem pouco e em todo caso ndo entram em negociacdo”. No original: “Elle sont
constituées par des déclarations de volonté concourantes, dons les sujets ne se connaissent pas ou se connaissent
a peine et en tout cas ne sont pas entrés en négociation” (DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p.
293).

281 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 281. .

282 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 302-303.

283 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 244.

284 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 245-246.
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contratuais ou unilaterais (atos subjetivos e, em parte, atos-condi¢do), que atingem sujeitos
especificos.

A despeito da sua inequivoca relevancia, a teoria de DUGUIT nao ¢ imune a criticas.

Ha quem diga que as suas formulag¢des sdo incompativeis com a realidade atual e que
precisam ser superadas com o objetivo de afastar concepgdes que supostamente negariam a
natureza contratual (e o seu poder de impor obrigacdes as partes) de acordos celebrados entre
os particulares e a Administracao.

Para Tereza Cristina de SOUZA, o autor ndo teria se desvencilhado totalmente da
doutrina individualista por ele criticada, tendo estruturado a sua visao em torno de elementos
subjetivos (tais como o “motivo impulsivo”, o “objetivo determinante” e a “inteligéncia do
individuo™) que também resultariam na valorizacdo de um modelo que prima pela ampla
autonomia da vontade. No seu entendimento, as figuras do ato-condi¢éo e da uniéo estariam
ultrapassadas, pois relegam a segundo plano o acordo de vontades que embasa a relacio
juridica pelo simples fato de os efeitos decorrentes de tais atos serem estabelecidos pela lei
positivada. As ressalvas apresentadas centram-se, basicamente, na existéncia de uma
“concep¢do de que regime integralmente previsto em lei e existéncia de contrato sdo
conceitos antagdnicos” 2.

Ao que se infere, a critica quanto ao enaltecimento da autonomia da vontade como
forga criadora do Direito ndo procede. O posicionamento manifestado por DUGUIT denota
justamente a relativizagdo do seu papel.

Além de criticar frontalmente as nogdes individualistas, o jurista esclarece que o
elemento volitivo apenas ¢ condi¢ao da aplicacao da lei, sem que constitua causa suficiente
para que se opere a modifica¢do no ordenamento juridico.

De mais a mais, ndo parece haver propriamente um antagonismo entre a lei e o
contrato.

Ocorre que o autor adota uma visdo restritiva de contrato, invocando as concepgoes
romanas e o texto do artigo 1.101 do Code Napoléon para justificar o seu entendimento no
sentido de que a existéncia de interesses contrapostos das partes constitui verdadeiro
pressuposto para a caracterizacdo da relagdo contratual. Assim, estariam excluidos do

conceito de contrato as declaracdes de vontade que se voltassem a uma mesma finalidade,

285 SOUZA, Teresa Cristina de. A classificacdo dos atos juridicos de Léon Duguit e a concepgio dos contratos
no direito administrativo. In: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; AREDES, Sirlene Nunes; ¢ DE MATOS,
Federico. Contrato administrativo: estudos em homenagem ao Professor Florivaldo Dutra de Araujo. Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 351.
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bem como aquelas que ndo envolvessem a estipulagiio de uma relagio de credor e devedor?®¢.
O fato de o contrato estar ou nao disciplinado pela lei positiva ndo ¢ tomado por DUGUIT
como um critério determinante, inclusive porque, segundo a sua concepcdo, os efeitos
juridicos sempre decorrem do Direito objetivo®®’.

Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA, ao comentar as ligdes de DUGUIT,
procura sistematizar as criticas e aspectos a serem considerados em relagdo a teoria do
contrato administrativo, apresentando as seguintes ponderacdes: (a) ndo se pode afirmar que
a adogdo de um sentido estrito de contrato, baseado no paradigma da stipulatio romana,
configura postura retrograda, ja que a invocagdo do instituto ndo se deu com relagdo ao
aspecto formal, sendo que o conteudo da relagdo contratual definida em tal modelo —
caracterizado pela presencga de interesses contrapostos que geram uma situagdo de crédito e
débito — ¢ algo que se faz presente nos negdcios juridicos contemporaneos; (b) a critica de
ordem terminoldgica ¢ relevante, na medida em que o Direito carece de uma expressao para
designar o género equivalente a convengdo, ainda que por vezes se queira distinguir o
contrato em sentido estrito de outras figuras que ndo se enquadrem no modelo credor-
devedor da stipulatio; (c) a evolugao da praxe contratual tem conduzido ao alargamento do
sentido conceitual de “convenc¢do”, levando a uma absor¢ao da nocdo de ato coletivo — o
que, em tese, permitiria cogitar-se de reduzir as categorias de atos juridicos plurilaterais a
contrato e unido, ambas configurando espécies de convengdes; e (d) a existéncia de
interesses contrapostos ou convergentes, a caracterizar o contrato ou a unido, refere-se
apenas a postura interna das partes ante a execucdo da obrigagdo, sem que traga qualquer
distingdo essencial em termos de consequéncias juridicas, de modo que nao ha razdo para
que se pretenda negar o carater contratual a ajustes que decorram de interesses convergentes
e caracterizem uma situaco subjetiva®®®,

Para o que interessa a presente analise, a questdo fundamental a ser considerada

deriva da ultima das ponderacdes acima.

286 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, p. 280-284.

287 A questio € esclarecida por DUGUIT de forma bastante sintética nas li¢des por ele dadas na entdo recém
criada Universidade do Cairo: “a vontade que se manifesta unilateral ou plurilateralmente ¢ sempre o Direito
objetivo, o qual ¢ a causa geradora do efeito de Direito, tanto no Direito Piblico como no Direito Privado”
(Lecciones de Derecho publico general. Tradugdo de Javier Garcia Fernandez. Madri: Marcial Pons, 2011.
p- 75-76 — tradugdo livre).

288 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 89-92
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E importante ter em vista que as consequéncias juridicas ndo devem ser examinadas
a partir da suposta contraposi¢ao ou uniformidade das vontades manifestadas, mas sim em
virtude da natureza da situagdo juridica criada em decorréncia delas.

Tal constatacdo ¢ refor¢ada pelos ensinamentos de KELSEN.

Ainda que a partir de raciocinio diverso daquele apresentado por DUGUIT, o autor
ressalva que as formulagdes doutrinarias que apontam para a oposi¢do entre a lei e o ato
juridico — isto ¢, que sustentam que apenas o direito legislado pode ser considerado fonte
originaria de direitos e obrigagdes — ndo percebem uma diferenca essencial: “a diferenca
entre norma geral e individual 2%,

A norma geral, que contempla uma regra de conduta permanente que sera aplicavel

a um numero de casos a priori indeterminado?*°

, assemelha-se a situagdo juridica objetiva.
J& a norma individual, que abarca a obriga¢do a uma conduta ou uma prestagao Unica ou um
direito correspondente a essa obrigacdo®!, aproxima-se da situacio juridica subjetiva. O que
ndo se pode ignorar € que ambas integram o conceito de “norma”, tendo por resultado a
estipulacdo de um dado conjunto normativo a ser observado pelas partes.

Acrescente-se que, apesar da sua coeréncia e relevancia, as teorias acima expostas
logicamente precisam ser adaptadas a realidade contemporinea ¢ ao préprio cenario
brasileiro.

O primeiro dos aspectos a ser ponderado diz respeito a terminologia adotada. A
linguagem juridica patria ndo confere diferentes denominagdes aos diversos mecanismos que
acarretam a criagao de direitos e obrigacdes a partir da manifestacdo de vontade das partes.
A doutrina também nao costuma diferenciar tais institutos com base na natureza da situacao
juridica deles derivada, de modo que o vocabulo contrato ¢ usualmente empregado para
designar todo e qualquer ajuste derivado das vontades concordantes de dois ou mais
sujeitos2.

Diante disso, e em face da inexisténcia de expressdes diversas para designar as
espécies que compdem a nogdo de convengao enquanto género, ha de se compreender que o

contrato — em sentido amplo — pode resultar tanto na criagao de situagdes juridicas subjetivas

como de situacdes objetivas.

289 KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 42.
2% KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 43.
21 KELSEN, Hans. La Théorie Juridique de La Convention, p. 43.
22 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 94-95.
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Em segundo lugar, ¢ necessario levar em conta que a insuficiéncia do direito
legislado e o aumento da complexidade do fendmeno contratual resultaram na consequente
ampliacdo do rol de institutos que ddo origem a normas juridicas criadas em virtude do
acordo de vontades. E diante desse panorama, de valorizagio de uma normatividade
individual e concreta, que os acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral
ganham espaco.

Ora, se os contratos de direito privado sdo tidos como verdadeiras fontes normativas,
ocasionando o surgimento de um plexo de direitos e obrigacdes consensualmente
estabelecido pelas partes, a mesma logica deve ser aplicada também aos ajustes celebrados
entre a Administracao Publica e os particulares — inclusive no que diz respeito aqueles
derivados da substituicdo de prerrogativas administrativas unilaterais por mecanismos
convencionais de atuagdo. Como ja se viu, ndo ha nenhuma diferenga substancial entre eles
quando se toma o contrato (em sentido amplo) como categoria juridica.

Ao conceituar os contratos administrativos, André Luis FREIRE destaca, como
caracteristica essencial, o seu poder de introduzir “normas juridicas infralegais, individuais,
concretas e obrigatorias para as partes (sendo uma delas entidade da Administracao Publica)
e reguladoras de uma relagio juridica obrigacional”?*?,

Ainda no que diz respeito a criagdo normativa pela via contratual, MENEZES DE
ALMEIDA esclarece que o contrato administrativo “teria o carater de produ¢do normativa
relativamente autonomo proprio das convengdes, porém matizado pelo carater heteronomo
proprio do Direito Publico”?%42%,

Nao se pode negar que a Administracdo de fato tem o poder de criar normas

imponiveis aos individuos sem que estes participem da sua elaboracido ou colaborem para a

definicio do seu conteudo (conforme o critério da heteronomia). Por outro lado, ¢

293 FREIRE, André Luis. Manutengdo e retirada dos contratos administrativos invalidos. Sio Paulo:
Malheiros, 2008. p. 54.

2% MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 118.

295 As ponderagdes do autor baseiam-se nas ressalvas feitas por KELSEN em relagdo aos diferentes métodos
de produgdo juridica. Segundo o entendimento do doutrinador austriaco, as normas podem ser diferenciadas
segundo a autodeterminac¢do do individuo diante da obrigacdo estabelecida: “A questdo decisiva, do ponto de
vista do individuo subordinado as normas, ¢ se a vinculac@o se opera com a sua vontade ou sem a sua vontade
— eventualmente mesmo contra a sua vontade. E aquela diferenga que se costuma caracterizar como a oposi¢io
entre autonomia e heteronomia e que a teoria juridica costuma verificar, essencialmente, no dominio do Direito
do Estado” (KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito, p. 295). A relativa distingdo entre Direito publico e
privado também partiria desse mesmo pressuposto. No ambito do Direito privado (e da autonomia), os
destinatarios participam da criagdo da norma vinculante, uma vez que a norma individual deriva direta e
necessariamente da via contratual. Em contrapartida, no bojo do Direito publico (sujeito a logica da
heteronomia), o agente administrativo tem o poder de impor determinada norma individual que obriga o
destinatario a se comportar de acordo com aquele comando, independentemente da sua vontade.
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inquestionavel que, mesmo no ambito dos contratos administrativos, a manifestagdo de

vontade faz com que as partes autonomamente assumam o compromisso de dar cumprimento

a um determinado conjunto de direitos e obrigagdes (conforme o critério da autonomia).
No entendimento de Norberto BOBBIO, as prescri¢gdes autdonomas reportam-se ao

conjunto de normas no qual o emissor e o destinatario do comando normativo se identificam:

O conceito de autonomia ¢ utilizado, no sentido proprio de normas ou complexo
de normas nas quais o legislador e o executor se identificam, tanto no direito
privado, quanto no direito publico. [...] Podemos entender um contrato como uma
norma auténoma, no sentido que é uma regra de conduta que deriva da mesma
vontade das pessoas que se submetem a ela. Em um contrato, aqueles que
estabelecem regras e aqueles que devem segui-las sdo as mesmas pessoas>*®.

Tal orientagdo ¢ integralmente aplicavel aos acordos substitutivos da decisdo
administrativa unilateral.

Como bem observa Luciano Parejo ALFONSO, o ajuste convencionado entre a
Administragdo e o particular gera regras juridico-administrativas, fazendo do sujeito
ordinario uma parte ativa na defini¢do e realiza¢do do interesse geral e trazendo a primeiro
plano verdadeiras relagdes juridicas, inclusive de longa duragdo, baseadas no regramento
consensualmente estabelecido’.

Ao tratar do compromisso de ajustamento de conduta celebrado a luz da Lei de Acao
Civil Publica, Ana Luiza de Andrade NERY igualmente pondera que tal mecanismo de
autuacdo deve ser visto como uma fonte do Direito, tornando obrigatdrio o cumprimento dos
termos nele postos>”®. Assim se passa porque a sua celebragiio faz lei entre as partes, dando
origem a um conjunto de obrigagdes que ndo existia anteriormente.

A anélise pretendida alinha-se, pois, ao entendimento de que os acordos substitutivos
da decisdo administrativa unilateral constituem verdadeiras convengdes, importando na
criacdo de uma situacdo juridica subjetiva — como norma individual e concreta
consensualmente estabelecida entre as partes — que vincula os envolvidos?”. Embora

encontrem no ordenamento os seus limites e fundamento de validade, € o acordo de vontades

que iréd delinear as bases que vao pautar o relacionamento entre os sujeitos publico e privado.

2% BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica, p. 66.

27 ALFONSO, Luciano Parejo. Los Actos Administrativos Consensuales en el Derecho Espaiiol, p. 15. Em
sentido semelhante: ARAGAO, Alexandre. A consensualidade no direito administrativo, p. 157; NERY, Ana
Luiza de Andrade. Compromisso de ajustamento de conduta, p. 164; e OTERO, Paulo. Legalidade a
Administragdo Pudblica, p. 522

28 NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de ajustamento de conduta, p. 167.

2% MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 298.
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3.3 OS PRESSSUPOSTOS E ELEMENTOS DOS MODULOS CONVENCIONAIS

Os acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral se materializam por
meio de diferentes mecanismos, sem que possuam uma forma ou denominagao especifica.
Nao obstante, considerando que podem ser reconduzidos a figura do contrato, enquanto
categoria juridica, ¢ possivel identificar determinados aspectos que lhes sdo comuns.

Constata-se que a adequada formagdo de tais ajustes estd condicionada a presenga
dos pressupostos (de existéncia, validade e eficacia) essenciais aos atos juridicos em geral.
Partindo desta premissa, cabe assinalar que os contratos celebrados pela Administragao
Publica devem apresentar, em regra, os mesmos elementos dos atos administrativos®%,

As breves ponderagdes que se seguem tém por objetivo analisar as questdes atinentes
a existéncia, validade e eficacia para, em seguida, identificar os diferentes aspectos que

compdem a estrutura dos modulos convencionais.
3.3.1 Consideracdes prévias quanto a existéncia, validade e eficacia

Antonio Junqueira de AZEVEDO destaca que os negocios juridicos ‘“‘somente
atingem sua plena realizagdo apos passarem, sucessivamente, pelo plano da existéncia, pelo
da validade, e atingirem o da eficacia™’!. Portanto, cada um destes pressupostos adquire
especial relevancia no que tange ao regular aperfeicoamento da relacdo convencional.

O acordo substitutivo pode existir, mas ndo ter validade. De outra parte, ¢ possivel
que exista e seja valido, mas que a concretizagdo ou continuidade de seus efeitos esteja
vinculada a implementacdo de determinada condig¢do suspensiva ou resolutiva estipulada
pelas partes. Também ndo se nega a hipotese de o compromisso vir a ser eficaz, a despeito
da sua invalidade.

Dai a importancia de se examinar, ainda que de forma sintética, esses trés distintos

niveis de projecao no ordenamento juridico.
3.3.1.1 A existéncia dos acordos substitutivos

A existéncia diz respeito a incidéncia do comando normativo sobre um determinado

302

fato, de modo a permitir o seu ingresso no mundo do Direito’"~. Ou seja, o ato juridico —

300 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 5 ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996. p. 307.
301 AZEVEDO, Antdnio Junqueira de. Negécio juridico, p. 25.
302 ARAUJO, Edmir Netto de. Do negécio juridico administrativo, p. 42.
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303 _ existe quando se verifica a ocorréncia das

enquanto negocio juridico ou ato Stricto sensu
circunstancias descritas na hipotese normativa.

Neste plano, importa apenas averiguar se o suporte fatico € suficiente para atrair a
aplicacdo da norma que atribui qualifica¢@o juridica a conduta concretamente considerada,
sem que se cogite de qualquer analise atinente a licitude do fato juridico ou sua capacidade
de produzir efeitos.

Como mostra Marcos Bernardes de MELLO, ha que se estar diante de “uma
exteriorizagdo consciente de vontade, que tenha por objeto obter um resultado juridicamente
protegido ou ndo proibido e possivel**. E necessario que o sujeito tenha deliberadamente
manifestado a intencdo de praticar um comportamento juridicamente relevante, a fim de
atingir um objetivo permitido pela ordem juridica e possivel de ser alcancado.

Os acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral sujeitam-se a este
mesmo raciocinio.

Sendo o acordo de vontades o nucleo fatico do modulo convencional, o plano da
existéncia resta preenchido quando o ordenamento lhe atribui significacdo juridica,
permitindo que a Administragdo Publica e o particular possam, dentro de determinados

limites, convencionar o regramento que ira reger o relacionamento existente entre eles.
3.3.1.2 A questdo da validade

Cumpre ressalvar que a validade pressupde a existéncia, mas nio se confunde com
ela. Nao ha que se falar no exame da regularidade de um ato ou negdcio inexistente, de modo
que eventual andlise nesse sentido apenas sera realizada apos o seu efetivo ingresso do

universo juridico®®.

393 No ato juridico stricto sensu, a vontade das partes limita-se a compor o suporte fatico de certa categoria
juridica, sendo que os efeitos resultantes do correspondente fato juridico sdo aqueles que predeterminados pelas
normas incidentes. Ja os negocios juridicos sdo caracterizados pela influéncia da vontade manifestada, que
apresenta-se ndo apenas como elemento nuclear do suporte fatico, mas também, e desde que observados os
limites do ordenamento, como elemento conformador dos efeitos juridicos que se pretende atingir (MELLO,
Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia, 155-156).

304 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia, p. 145.

395 “para que algo valha € preciso que exista. Ndo tem sentido falar-se de validade ou de invalidade a respeito
do que ndo existe. A questdo da existéncia é questdo prévia. Somente depois de se afirmar que existe € possivel
pensar-se em validade ou invalidade. [...] Os conceitos de validade ou de invalidade sé se referem a atos
juridicos, isto ¢, a atos humanos que entraram (plano da existéncia) no mundo juridico e se tornaram, assim,
atos juridicos” (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado, t. IV. 4 ed. Sao
Paulo: RT, 1983. p. 6-7).
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Segundo AZEVEDO, o plano da validade ¢ inerente aos negocios juridicos,
apresentando-se como a principal consequéncia das peculiaridades que os caracterizam. A
importincia conferida & vontade manifestada pelas partes impde a observancia de

determinados requisitos destinados a assegurar a legitimidade da declaragdo externada:

Entende-se perfeitamente que o ordenamento juridico, uma vez que autoriza a
parte, ou as partes, a emitir declaragdo de vontade, a qual serdo atribuidos efeitos
juridicos de acordo com o que foi manifestado como querido, procure cercar a
formagao desse especialissimo fato juridico de certas garantias, tanto no interesse
das proprias partes, quanto no de terceiros e no de toda a ordem juridica. Afinal —
e, nesse ponto, as andlises das definicdes “objetivas”, “preceptivas” ou
“normativistas” do negocio sdo esclarecedoras —, se a parte ou as partes podem
criar direitos, obrigagdes e outros efeitos juridicos (relagdes juridicas em sentido
amplo, ditas erroneamente “normas juridicas concretas”), através do negocio, isto
¢, formulando declaragdo de vontade, essa verdadeira fonte juridica ndo pode
entrar a funcionar, dentro do ordenamento como um todo, sem qualquer
regulamentagdo, sob pena de ser total a anarquia; ha de se proibir a declaragdo
contraria as normas superiores, ha de se cercar de seguranca certas declaragdes
que interessam a todos. [...] Pois bem, o direito, ao estabelecer as exigéncias, para
que o negobcio entre no mundo juridico com formagdo inteiramente regular, esta
determinando os requisitos de sua validade’®®.

A validade corresponde, portanto, a conformidade do negocio juridico com o
ordenamento. Sua verificagdo decorre da analise da compatibilidade dos fatos ocorridos no
mundo real com as circunstancias descritas no modelo normativo a ser considerado para fins
de formacao da relacdo negocial.

Assim sendo, pode-se dizer que o acordo substitutivo ¢ valido quando tiver sido
celebrado em plena consonancia com o sistema juridico, tendo observado todas as exigéncias
normativas necessarias a sua regular constitui¢ao — questao esta que serd melhor examinada
no capitulo seguinte, por ocasido da analise dos parametros materiais que devem pautar a

atua¢do administrativa consensual.
3.3.1.3 A eficacia do modulo convencional

A eficéacia esta relacionada com a aptiddo para a produgdo de efeitos juridicos. Diz-
se eficaz o fato juridico (enquanto ato ou negdcio) capaz de ensejar os resultados almejados
pela manifestacao de vontade.

E possivel atribuir a este plano um carater dindmico, que varia em virtude dos eventos

juridicamente relevantes que vierem a ocorrer no curso da relagdo juridica estabelecida.

306 AZEVEDO, Antonio Junqueira. Negécio juridico, p. 41-42. A proposito das ressalvas feitas pelo autor em
relacdo ao carater normativo dos negdcios juridicos, veja-se as ponderagdes apresentadas no item 3.2.2.
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Como decorréncia, a eficacia apresenta distintas gradagdes: em seu grau minimo,
limita-se a acarretar o surgimento da situagdo juridica, sem que exista, contudo, a
possibilidade de se exigir a imediata satisfacdo daquilo que restou estipulado (tal como
ocorre no ambito de um negdcio juridico submetido a termo); em grau médio, pode assegurar
ao titular do direito subjetivo a pronta exigibilidade do cumprimento da prestagdo (nas
hipdteses em que se verificar a ocorréncia do evento que a norma ou a vontade das partes
previra como requisito para tanto); e, por fim, no seu conteido maximo, pode resultar no
direito de se exigir coativamente a pratica da conduta devida (quando constatada a auséncia
de cumprimento espontineo)*’.

Também os acordos substitutivos podem apresentar grau minimo, médio ou maximo
de eficécia, a depender daquilo que vier a ser consensualmente estipulado entre os sujeitos
publico e privado por ocasido da formalizag¢ao do ajuste.

Note-se, ainda, que até mesmo os mdodulos convencionais que apresentem eventuais

vicios quanto aos planos da existéncia ou validade podem produzir efeitos juridicos.
3.3.2 A estrutura dos acordos substitutivos da decisao unilateral

A despeito de inexistir uma uniformidade na doutrina quanto aos elementos que
devem compor a estrutura dos atos e contratos da Administragdo, as divergéncias existentes
parecem refletir somente diferentes modos de expressar ideias semelhantes®®®.

A rigor, os multiplos posicionamentos manifestados reconhecem que a existéncia,
validade e eficacia dependem da verificagdo de diversos aspectos indissociaveis entre si.

Para fins de sistematizagdo, considere-se “a concepgdo quintupla dos elementos do
ato administrativo%, com as peculiaridades inerentes a bilateralidade das estipulagdes

convencionais. Assim sendo, sdo aspectos dos contratos (e, por conseguinte, dos acordos

397 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 232-234.

3% Segundo a classica ligio de Hely Lopes MEIRELLES, a analise “do ato administrativo revela nitidamente
a existéncia de cinco requisitos necessarios a sua formagao, a saber: competéncia, finalidade, forma, motivo e
objeto” (Direito administrativo brasileiro, p. 175). Apds apontar as divergéncias terminologicas existentes,
Odete MEDAUAR afirma que os elementos do ato administrativo sdo: agente competente, objeto, forma,
motivo e fim (Direito administrativo moderno. 20 ed. Sdo Paulo: RT, 2016. p. 170). Para Margal JUSTEN
FILHO, ¢ mais correto adotar a expressdo “aspectos”, eis que as diferentes facetas do ato estdo interligadas
entre si de modo inseparavel, podendo ser subdivididas em: sujeito, conteudo, forma, motivo e finalidade
(Curso de direito administrativo, p. 236). Por sua vez, Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO entende que
a anatomia do ato é composta por elementos (contetido e forma) e por pressupostos de existéncia e validade,
sendo que os primeiros abarcariam o objeto e a sua pertinéncia a fungdo administrativa e os segundos seriam
subdivididos em pressupostos subjetivos (sujeito), objetivos (motivo e requisitos procedimentais), teleologico
(finalidade), 16gico (causa) e formalisticos (formaliza¢ao) (Curso de direito administrativo, p. 402 e ss.).

39 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo, p. 152.
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substitutivos da decisdo unilateral da Administragdo): competéncia, finalidade, forma,

motivo, objeto, capacidade e consenso®'’.
3.3.2.1 A competéncia administrativa

A competéncia corresponde a atribuigdo normativa de legitimagdo para o exercicio
da fun¢do administrativa, nos limites das incumbéncias conferidas a cada ente, 6rgdo ou
agente estatal.

Nao basta que o sujeito que exteriorizou a vontade administrativa seja dotado de
capacidade de fato, nos termos da disciplina geral do direito civil. E necessario que a ordem
juridica lhe tenha outorgado poderes para tanto e que a sua atuacdo observe o conjunto de
encargos que lhe foram confiados.

Vale registrar que o desempenho da competéncia administrativa pressupde a
necessaria investidura num dado cargo ou funcdo, posto que o rol de poderes juridicos que
a caracteriza ndo ¢ atribuido as pessoas fisicas individualmente consideradas, mas, sim, aos
sujeitos de direito que integram as diferentes esferas da Administracao Publica.

No que concerne aos acordos substitutivos, impende esclarecer que a competéncia
para a sua celebracdo cabe ao agente responsavel pela emissdo do ato unilateral e
imperativo®'!. A menos que se verifique a existéncia de regras especificas, que venham a
limitar ou condicionar a sua atuagdo, nada impede que a autoridade administrativa opte por
convencionar com o particular a forma de exercicio de suas atribuigdes.

Reitere-se que o administrador ndo estard renunciando aos poderes estatais que lhe
foram conferidos e nem se omitindo quanto ao seu exercicio. A alternativa convencional
representa a escolha de um determinado procedimento de decisdo, que permite que a solugao
mais adequada ao caso concreto seja consensualmente delineada pelas partes publico e
privada, por meio do acordo de vontades.

Dito de outro modo, a relagdo convencional representa o exercicio negociado das
competéncias estatais, permitindo que o particular participe ativamente do processo de
formagdo da vontade estatal, a fim de definir, em conjunto com a Administracao, a disciplina

que ird balizar o relacionamento havido entre as partes.

310 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo, p. 182-185.
31U ALFONSO, Luciano Parejo. Los Actos Administrativos Consensuales en el Derecho Espafiol, p. 18.
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3.3.2.2 A finalidade da convengao

Os poderes juridicos ndo sdo abstratamente atribuidos aos agentes estatais,
correspondendo — na ligdo de Eduardo Garcia de ENTERRIA e Tomés-Ramén
FERNANDEZ — a “poderes funcionais, outorgados pelo Ordenamento em vista de um fim
especifico, com o que apartar-se do mesmo ofusca a fonte de sua legitimidade™!2,

Verifica-se, pois, a existéncia de um vinculo inafastidvel entre os poderes atribuidos
ao administrador publico ¢ a necessaria persecucdo das finalidades estabelecidas pela ordem
juridica. A natureza funcionalizada das atribuigdes estatais afasta a possibilidade de o agente
pautar a sua conduta em prol de interesses egoisticos ou agir de maneira desvinculada dos
valores que se pretende alcangar.

E essencial que o resultado almejado pela atuagdo administrativa seja sempre
consentaneo com a realiza¢ao dos valores buscados pela Administragdo. Nao ¢ valido optar
por solu¢do que se dissocie dos objetivos consagrados pelo ordenamento ou que resulte em
comportamento que ndo se revela como o mais apropriado frente a sua concretizacao.

Contudo, ¢ necessario considerar a existéncia de diferentes fins publicos a serem

perseguidos, tal como pondera Marcal JUSTEN FILHO:

A vinculagdo normativa quanto as finalidades restringe-se a determinar que
nenhum fim privado ou alheio ao bem da coletividade pode ser perseguido por
meio das competéncias estatais. Mas as finalidades das competéncias estatais
envolvem inimeros fins dotados de maior ou menor concregao, tal como promover
os direitos fundamentais, reduzir a pobreza e as desigualdades regionais, eliminar
a fome e assim por diante.

Quando exercita uma funcdo estatal, o agente promove a concretizagdo do
ordenamento juridico em seu conjunto. Logo, existem intimeras finalidades a
serem realizadas. E indispensavel identificar essas finalidades contempladas de
modo tedrico no ordenamento juridico. Depois, cabe produzir uma conjugago
entre as diversas finalidades, tendo em vista o principio da proporcionalidade. E
dever do administrador publico expor a vista da comunidade a concepgdo que
adota como finalidade dos atos administrativos que pratica’'®.

Feitas estas ressalvas, pode-se dizer que, assim como qualquer ato ou contrato que
envolva a Administracdo Publica, os acordos substitutivos devem necessariamente ser vistos
como instrumentos de satisfacdo das necessidades coletivas. A opg¢do pelo mecanismo

convencional apenas se justifica na medida em que tal alternativa se demonstrar adequada e

312 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Toméas-Ramon. Curso de derecho administrativo,
p. 477.No original: “[los poderes administrativos] son poderes funcionales, otorgados por el Ordenamiento en
vista de un fin especifico, con lo que apartarse del mimo ciega la fuente de su legitimidad”.

313 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 243.
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suficiente a realizag¢ao dos fins supraindividuais buscados por meio da competéncia atribuida

ao administrador.
3.3.2.3 A forma a ser observada pela relagao convencional

O terceiro aspecto do acordo substitutivo corresponde a forma, que pode ser
entendida como o modo de exteriorizagdo da convencao firmada entre o agente estatal e o
particular, para o fim de criar uma situacao juridica subjetiva vinculante para as partes.

Enquanto os negocios juridicos tipicamente privados sdo marcados pelo principio da
liberdade das formas, eis que a sua validade requer a adogdo de ““forma prescrita ou ndo
defesa em lei” (nos termos do artigo 104, inc. III, do Codigo Civil), nas relagdes de que faz
parte Administracdo a formalidade apresenta-se como regra. O seu carater instrumental ¢
evidente, pelo que ndo se pode desconsiderar a importancia da formalizagdo enquanto
mecanismo destinado a “assegurar a plena publicidade, sindicabilidade e estabilidade das
relacdes juridicas publicas™!.

Noutras palavras, ¢ imperioso ter em conta que os requisitos formais estabelecidos
pelo ordenamento objetivam garantir o controle do adequado exercicio das competéncias
administrativas e preservar a seguranca juridica.

Como tal aspecto consiste em verdadeira condi¢ao de existéncia e validade, ha quem
diga que a forma deve ser vista a partir de uma concep¢io mais ampla. E esse o
posicionamento de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, que ressalva que o conceito deve
abarcar todas as formalidades a serem observadas durante o processo de composi¢do da
vontade do administrador publico, incluindo a motivagdo e os requisitos concernentes a
publicidade®!>.

Em termos gerais, e considerando que os elementos formais da relacdo convencional
podem variar conforme a disciplina normativa que lhes for atribuida, o que se pode
identificar como regra ¢ a obrigatoriedade de procedimentalizagdo da atuagdo administrativa.
A celebragdao do ajuste pressupde um conjunto preordenado de atos, que permita a

participagdo do particular interessado, a verificacdo da realidade dos fatos e a devida

exposi¢ao dos motivos que determinaram a opg¢ao pelo mecanismo consensual de atuacao.

314 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo, p. 153-154.
315 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, p. 248.
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Identifica-se, ademais, a necessidade de adogio da forma escrita®'®. Faria pouco (ou
nenhum) sentido admitir que os acordos de vontade pudessem derivar unicamente da
verbalizacdo de determinada intengdo, at¢é mesmo porque tal hipdtese traria enorme
inseguranga para os envolvidos.

Convém ressalvar que, salvo se houver expressa previsao legal em sentido contrario,
basta que a relacdo convencional seja firmada entre a autoridade administrativa competente
e o particular interessado.

A participagdo e anuéncia dos 6rgdos de controle — em especial, do Ministério
Publico — ndo aparenta consistir num requisito indispensavel a formaliza¢do dos acordos
substitutivos ou a produgao dos efeitos juridicos deles decorrentes. Mas € inegavel que o seu
aval quanto aos termos do acordo tende a conferir maior estabilidade e seguranca juridica
aos compromissos. Portanto, mesmo nos casos em que tal possibilidade ndo se caracteriza

como uma condig¢do inafastavel, reputa-se que a participacao do Parquet é recomendavel.
3.3.2.4 O motivo que embasa o acordo substitutivo

O motivo integra a propria vontade do agente estatal, consubstanciando-se na
conjugacdo de fatos e normas que resultam na causa juridica que concretamente conduz a
adoc¢do de um dado comportamento. Consiste, portanto, na concepg¢do (ou “representagao
mental”) que desencadeia uma decisdo ou conduta’!”.

A exteriorizagdo destas convic¢des se da por meio da motivacdo, que traduz a
exposi¢ao formal das razdes que ensejaram a pratica administrativa, a fim de viabilizar o seu
controle ¢ a verificagdo da observincia de garantias constitucionais inafastaveis. E
precisamente mediante o exame dos fundamentos que se pode constatar em que medida o
comportamento ¢ conforme ao ordenamento, isento, compativel com a moralidade,
proporcionalidade, isonomia etc.

Em ultima andlise, cabe ao administrador publico explicitar os pressupostos faticos
e juridicos que embasam a vontade por ele manifestada, justificando a sua atuagdo em
determinado sentido.

A partir do momento em que a Administragdo age com base em uma especifica causa

juridica, a regularidade de sua atuacdo estd diretamente relacionada as circunstancias que

316 Nos termos do paragrafo tinico do artigo 60 da Lei 8.666/1993, é “nulo e de nenhum efeito o contrato verbal
com a Administragdo, salvo o de pequenas compras de pronto pagamento”.
317 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 240-24.
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318 Mas tal analise deve tomar em conta

serviram de suporte para a postura por ela adotada
os motivos efetivos e reais que embasaram a conduta administrativa, de modo que nao ha
impedimento a que o agente estatal demonstre posteriormente a existéncia de outros
fundamentos validos e suficientes para a sua decisdo®!"’.

No que tange aos acordos substitutivos, a convengao ¢ motivada, em regra, pelos
mesmos pressupostos (de fato e de direito) que justificam a atuagdo administrativa unilateral,
com a peculiaridade advinda do fato de que o sopesamento das circunstancias concretas

denota que a solucdo consensual consiste na melhor maneira de se proceder para assegurar

a realizag@o dos fins publicos.
3.3.2.5 O objeto do acordo de vontades

Outro dos aspectos do compromisso corresponde ao seu objeto, que nada mais ¢ do
que o efeito juridico pretendido com a formalizagdo do pacto.

Ao tratar dos atos administrativos, Odete MEDAUAR aponta que o objeto ha de ser
licito, visando o atingimento de resultado admitido pelo ordenamento; moral, em estrita
observancia aos principios e regras de conduta que devem nortear a atuagdo dos agentes
administrativos; e possivel, no sentido de abarcar contetido passivel de ser realizado de fato
e de direito®?.

Tais ponderagdes sdo integralmente aplicaveis aos contratos firmados pela
Administragdo e, por conseguinte, aos modulos convencionais sob analise. Nao se pode
admitir que a conveng¢ao contrarie as normas juridicas, desconsidere os padrdes éticos e de
boa-f¢ ou abranja disposigdes irrealizaveis sob a perspectiva fatica ou juridica.

Os negocios juridicos podem ser compostos por elementos de trés ordens distintas:
essenciais, naturais e acidentais. Os primeiros (essentialia negotti) sdo aqueles que definem
o seu contetido, sem os quais 0 negdcio ndo existe. Os segundos (naturalia negotti) sdo as
consequéncias automaticas da relacdo negocial, que independem de previsdo expressa. Ja os
terceiros (accidentalia negotti), sdo estipula¢des que condicionam a manutengdo ou

consumagio dos efeitos juridicos pretendidos*!.

318 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 416.

319 “Cabe superar os motivos determinantes aparentes e considerar os efetivos e reais. Comprovada a invalidade
dos motivos determinantes reais, o ato devera ser invalidado. Porém, ¢ perfeitamente possivel que os motivos
determinantes reais sejam validos. Isso conduzira a subsisténcia do ato administrativo” (JUSTEN FILHO,
Margal. Curso de direito administrativo, p. 281).

320 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p. 171.

321 AZEVEDO, Antdnio Junqueira de. Negécio juridico, p. 26-27.
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Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA esclarece que o contetido dos acordos
substitutivos corresponde ao ato juridico que consolida a decisdo convencionada entre a
Administracdo Publica e o particular’?2.

E este o objeto contratual (essentialia negotti) do ajuste, de sorte que a natureza
vinculante das disposi¢des consensualmente estabelecidas € inerente a relagcdo convencional
(naturalia negotti) ¢ as condutas materiais dela decorrentes representam elementos
acidentais (accidentalia negotti), haja vista que constituem condi¢des que ndo integram

propriamente a substancia do negocio®*.
3.3.2.6 A capacidade enquanto condi¢do subjetiva da parte contratante

A capacidade diz respeito a idoneidade “para adquirir direitos e obrigagdes no

universo negocial”*?*

, nos termos da disciplina do direito civil. Consubstancia-se num
requisito geral de validade dos negdcios juridicos, caracterizado pela aptiddo que o
ordenamento confere aos sujeitos para que exer¢am os seus direitos e pratiquem os atos que
lhes cabem.

Como nado poderia deixar de ser, a valida celebracdo do moédulo convencional
substitutivo pressupde que as partes publico e privada sejam dotadas de capacidade de fato,
estando aptas a titularizar uma determinada posi¢ao juridica em virtude da vontade por elas
manifestada. Seria desarrazoado admitir o aperfeigoamento de um vinculo contratual entre
sujeitos que nao possuem aptiddo necessaria para tanto.

Logicamente, a questdo adquire contornos peculiares no que diz respeito ao agente
estatal, eis que a sua capacidade esté relacionada a competéncia que lhe € atribuida por lei.
Além disso, ha que se considerar que o conjunto de direitos e obrigacdes estabelecido

compde a esfera juridica da pessoa administrativa por ele integrada (isto ¢, quem se vincula

ao compromisso ¢ a propria Administracdo e ndo o agente em si).

322 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 369.

323 A relevancia dessa constatagdo serd examinada no capitulo seguinte, quando da analise atinente a
vinculatividade dos compromissos e a aplicabilidade do regime de prerrogativas unilaterais e autoexecutorias
que costuma permear a tradicional teoria do contrato administrativo no Brasil.

324 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: parte geral, p. 379.
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3.3.2.7 A efetiva existéncia do consenso

Ainda que se possa afirmar que o consenso ¢ elemento essencial de todo e qualquer

325 & necessario reconhecer a sua relevancia no Ambito dos acordos substitutivos da

contrato
decisdo administrativa unilateral.

A adocdo de tais mecanismos de atuagdo ndo pressupde a mera aquiescéncia do
particular, sua anuéncia em relagdo as cldusulas ou condi¢des previamente estipuladas pela
Administragdo com base nas prerrogativas de acao autoexecutoria que lhe cabem. A propria
esséncia do ajuste ¢ caracterizada pela substituicao da imperatividade e unilateralidade por
uma convenc¢ao, de modo que a efetiva existéncia de um acordo de vontades negociado entre
as partes publico e privada apresenta-se como um aspecto inafastavel.

Caso contrario, se estara diante de um mero simulacro de acordo.

O modulo substitutivo resta desprovido de qualquer utilidade pratica se a solucao
puder ser unilateralmente construida pelo agente estatal, sem que o particular colabore
concretamente para a sua formagao.

Luciano Parejo ALFONSO ressalta que a novidade que inspira essa forma alternativa
de agir decorre justamente do fato de que “a vontade dos cidadaos contribui diretamente,
como tal, a estabelecer os termos e condi¢des das relagdes juridico-administrativas”, fazendo
com que estas tomem o primeiro plano do direito administrativo®?®.

Afinal, a Administragdo Publica poderia simplesmente ter optado por impor ao
particular a situacao juridica que pretendia estabelecer, mas escolheu substituir o exercicio
desse poder unilateral por uma solucdo delineada de modo consensual com o destinatario da
decisdo administrativa®?’.

Significa dizer que o resultado juridico ¢ construido a partir do acordo entabulado
entre as partes, por meio da convengao que substitui o provimento imperativo, importando

na criacdo de uma situagdo juridica subjetiva que vincula tanto o administrador como o

cidadido-administrado.

325 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo, p. 184.

326 ALFONSO, Luciano Parejo. Los Actos Administrativos Consensuales en el Derecho Espafiol, p. 15
(tradugdo livre).

327 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 297. Nessa senda, Vitor Rhein
SCHIRATO e Juliana Bonacorsi de PALMA igualmente apontam que o consenso € a negociagdo sdo partes
integrantes dos acordos celebrados entre a Administragao e os particulares, de forma que o seu descumprimento
importa na invalidade (Consenso e legalidade, p. 80-81).
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Vale dizer que, ao examinar os elementos imprescindiveis ao termo de ajustamento
de conduta, o Superior Tribunal de Justica j& se manifestou pela nulidade do instrumento
que lhe ¢ subjacente nos casos em que as obrigagdes previstas ndo foram livremente

pactuadas entre as partes>®,

328 «“1. A revogagdo da manifestagdo de vontade do compromitente, por ocasido da lavratura do Termo de
Ajustamento de Conduta - TAC junto ao 6rgdo do Ministério Publico, ndo é objeto de regulagdo pela Lei
7347/855. 2. O Termo de Ajustamento, por forga de lei, encerra transagdo para cuja validade ¢ imprescindivel
a presenca dos elementos minimos de existéncia, validade e eficacia a caracterizagdo deste negdcio juridico. 3.
Sob esse enfoque a abalizada doutrina sobre o tema assenta: ‘(...)Como todo negécio juridico, o ajustamento
de conduta pode ser compreendido nos planos de existéncia, validade ¢ eficacia. Essa analise pode resultar em
uma fragmentacao artificial do fendmeno juridico, posto que a existéncia, a validade e a eficicia sdo aspectos
de uma mesmissima realidade. Todavia, a utilidade da mesma supera esse inconveniente. (...) Para existir o
ajuste carece da presenga dos agentes representando dois centros de interesses, ou seja, um ou mais
compromitentes € um ou mais compromissarios; tem que possuir um objeto que se consubstancie em
cumprimento de obrigagdes e deveres; deve existir o acordo de vontades e ser veiculado através de uma forma
perceptivel (...)” (RODRIGUES, Geisa de Assis, A¢ao Civil Publica e Termo de Ajustamento de Conduta, Rio
de Janeiro, Ed. Forense, 2002, p. 198). 4. Consectariamente, € nulo o titulo subjacente ao termo de ajustamento
de conduta cujas obriga¢des ndo foram livremente pactuadas, consoante adverte a doutrina, verbis: ‘(...) Para
ser celebrado, o TAC exige uma negociacdo prévia entre as partes interessadas com o intuito de definir o
conteido do compromisso, ndo podendo o Ministério Publico ou qualquer outro ente ou 6rgdo publico
legitimado impor sua aceitagdo. Caso a negociagdo ndo chegue a termo, a matéria certamente passara a ser
discutida no ambito judicial’ (FARIAS, Talden, Termo de Ajustamento e Conduta e acesso a Justica, in Revista
Dialética de Direito Processual, Sdo Paulo, v.LII, p. 121) [...]” (STJ. REsp 802.060/RS. Rel. Ministro Luiz
Fux. Primeira Turma. Julgado em 17.12.2009).
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4 O CARATER VINCULANTE DOS ACORDOS SUBSTITUTIVOS:
LIMITES A MODIFICACAO E REVISAO DOS COMPROMISSOS
ESTABELECIDOS POR MEIO DO CONSENSO

Constatou-se anteriormente que os acordos substitutivos da decisdo administrativa
unilateral constituem verdadeiros mecanismos de criagdo normativa, uma vez que a
convengdo que substitui o ato imperativo acarreta a criagdo de uma situacdo juridica
subjetiva, vinculando os envolvidos. Mas importa destacar, ainda, que o plexo de valores e
principios que regem a conduta dos sujeitos publicos e privados igualmente delimita a sua
esfera de atuacdo, impondo condicionamentos que vao além daqueles advindos do acordo
de vontades e cujos efeitos por vezes extrapolam a esfera juridica das partes.

Em linhas gerais, e conforme se pretende demonstrar a seguir, a vinculatividade dos
modulos convencionais sob andlise deriva tanto da norma individual e concreta que se
estabelece a partir do consenso como dos cadnones inerentes a seguranga juridica.

Partindo dessas premissas, ndo se afigura razoavel que a Administragao Publica e/ou
o particular possam simplesmente mudar de ideia em relagdo a escolha feita ou ao proprio
conteudo do compromisso firmado.

Eventual entendimento em sentido contrario estaria ndo s6 negando o carater
convencional do acordo substitutivo e retirando a importancia dos ideais de previsibilidade
e certeza das relagdes juridicas, mas também conduzindo a inutilidade desse instrumento.
Afinal, € pouco crivel que os sujeitos optem por agir de forma concertada mesmo diante da
(hipotética) auséncia de qualquer garantia quanto ao efetivo cumprimento daquilo que restou
consensualmente estipulado.

Por outro lado, também nao parece adequado que tais ajustes sejam revestidos de
uma absoluta imutabilidade®”. E imperioso reconhecer que a dinamicidade das relagdes
contemporaneas por vezes exige que o conjunto de direitos e obrigacdes originalmente
fixado seja readequado a uma nova realidade que se apresenta, inclusive com o objetivo de

garantir o devido atingimento das finalidades que se pretende alcangar.

329 Ao tratar do contetido da seguranga juridica, Humberto AVILA ressalva que a perspectiva dinimica das
relagdes hodiernas repele a imutabilidade e a estagnagdo, de forma que as nogdes de certeza e previsibilidade
comumente apregoadas seriam melhor representadas pelos vocabulos confiabilidade, (enquanto “exigéncia de
um ordenamento juridico protetor de expectativas e garantidor de mudangas estaveis”) e calculabilidade (como
“elevada capacidade de prever as consequéncias juridicas de atos ou fatos” (Teoria da seguranga juridica, p.
142-143).
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O presente capitulo destina-se, pois, a examinar a relacdo dos médulos substitutivos
com a regra geral da estabilidade e os limites a serem observados para fins de modificacao
ou revisdo (por razdes outras que ndo a ocorréncia de eventuais vicios)**® das condi¢des
delineadas pelas partes.

A relevancia da analise deriva da constatacdo de que a tradicional teoria do contrato
administrativo — baseada na existéncia de prerrogativas imponiveis ao particular
independentemente da sua vontade e que poderiam, em tese, permitir a extingdo ou

modificacdo unilateral da avenca — revela-se incompativel com tais mecanismos de atuacao.
4.1 A VINCULACAO DA ADMINISTRACAO A VONTADE EXTERNADA

Como ja se registrou, os acordos substitutivos caracterizam-se justamente pela
existéncia de uma prerrogativa unilateral de agdo que poderia ser exercida pela
Administragdo independentemente da concordancia do particular ou de eventual acordo de
vontades entre as partes publico e privada. O agente possui o poder de impor ao administrado
a situa¢ao juridica que objetiva estabelecer, mas opta por substituir o exercicio desse poder
por uma convengao, impondo a si proprio certos condicionantes.

Faz-se necessario verificar, portanto, quais os efeitos e consequéncias derivados da

adog¢do de uma solugdo concertada de atuagao.

4.1.1 A adocdo de mecanismos consensuais de atuacdo: discricionariedade ou

vinculacdo do agente administrativo?

O desenvolvimento do modelo da Administragdo consensual, a partir da
intensificagdo da contratualizacdo e da consolidagdo de uma visdo que prima pela maior
participagdo dos administrados e pela utilizagao de modulos convencionais, tem dado origem
a entendimentos que apontam para o carater preferencial dos mecanismos de consenso frente

a quaisquer instrumentos unilaterais e imperativos de atuacao.

30 Cumpre esclarecer que as consideragdes ora expostas tém por objetivo examinar as hipoteses de
desfazimento da relacdo convencional por motivos de conveniéncia e oportunidade. Os casos envolvendo a
anulac@o dos acordos substitutivos serdo examinados no capitulo seguinte.
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Afirma-se que, quando o acordo de vontades constituir uma alternativa
concretamente cabivel e inexistirem outras razdes que determinem o emprego do poder de
autoridade, a via do consenso deve ser sempre preferida®*!.

Esse entendimento deriva do reconhecimento de que a adocao de medidas negociais
de acdo administrativa representa relevante instrumento de legitimacdo, paz social e
concretizagdo dos fins publicos. Nas palavras de Alexandre Santos de ARAGAO, a medida
derivada do consenso tende a ser mais eficiente do que aquela imposta unilateral e
coercitivamente, “ja4 que tem maiores chances de ser efetivada na pratica e gera menores
riscos de externalidade (‘efeitos colaterais’) negativas™>*2,

Ademais, tem-se a compreensao de que o emprego de técnicas convencionais reflete
uma op¢ao de politica legislativa, que expressa a valorizacdo de mecanismos autdnomos de
producdo normativa. Nao ¢ razoavel que se negue o prestigio conferido a normatividade
individual e concreta derivada dos contratos com vistas a maximizar a incidéncia de
mecanismos heteronomos de criacdo de normas*3>.

Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO destaca a existéncia de um verdadeiro
principio do consenso, “que pode ser sumariamente definido como o primado da concertacdo
sobre a imposicdo nas relagdes de poder entre a sociedade e o Estado’.

Isso implica em dizer que o administrador publico deve se utilizar de mecanismos
consensuais de atuagcdo sempre que possivel, prestigiando-os em detrimento das demais
alternativas que se apresentam frente ao caso concreto.

A consensualidade, de fato, apresenta potenciais virtudes relacionadas a celeridade e

335, Mas isso ndo

eficiéncia, bem como a facilitacao do desempenho da funcao administrativa
significa que o emprego de instrumentos consensuais deva ser tido como uma solugdo
universal, nem tampouco determina a sua absoluta prevaléncia sobre outros meios de agdo

administrativa.

331 IRELLI, Vincenzo Cerulli. Verso de la contrattazione dell’area del pubblico: la amministrazione tra diritto
amministrativo e diritto comune. In: CASSESE, Sabino; GUARINO, Giuseppe (Org.). Dallo Stato
monoclasse ala globalizzazione. Mildo: Giuffre, 2000. p. 40.

332 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo, p. 157.

333 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 373.

334 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da A¢do Administrativa, p. 133.
335 Em célebre passagem sobre os beneficios da consensualidade, Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO
destaca que as formas concertadas de atuagdo administrativa “contribuem para aprimorar a governabilidade
(eficiéncia); propiciam mais freios contra o abuso (legalidade); garantem a aten¢éio a todos os interesses
(justica); proporcionam decisdo mais sabia e prudente (legitimidade); desenvolvem a responsabilidade das
pessoas (Civismo); e tornam os comandos estatais mais aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem)” (Mutagdes
do direito administrativo, p. 41).
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Eventual abordagem ideoldgica da questdao, que ignore a analise cientifica quanto a
avaliacdo objetiva dos efetivos beneficios do modelo consensual de atuagdo, deve ser vista
com cautela. Com efeito, ndo ¢ viavel afirmar que o emprego do consenso consistird sempre
na melhor alternativa, representando, em todo e qualquer caso, a op¢ao mais adequada para
a defesa da liberdade e da democracia. H4 que se compreender a instrumentalidade das
técnicas convencionais em relagdo a persecugdo dos fins publicos e a concretizagdo do
Direito em geral*®,

E plenamente possivel, por exemplo, que a Administracio entenda que as condig¢des
ofertadas pelo particular no bojo de eventual negociagdo sdo insuficientes ou inadequadas
para o alcance da finalidade pretendida. Também nao se pode desconsiderar a hipotese de o
agente constatar que os objetivos publicos serdo melhor atendidos por meio do exercicio de
sua prerrogativa imperativa de atuagdo. Em casos tais, resta claro que inexiste justificativa
para que a via consensual seja prestigiada em detrimento do ato unilateral.

Ao que se infere, a substituicdo da decisdo administrativa unilateral por uma
convengao constitui uma faculdade da Administragcao Publica.

Trata-se de matéria afeita a esfera de discricionariedade do titular da competéncia
administrativa, que podera optar por exercer o seu poder de decidir unilateralmente ou,
entdo, por substituir o ato imperativo por um acordo de vontades.

Alias, essa aparenta ser a orientagdo preponderante na doutrina®*’,

Roberto DAMONTE chega a afirmar que o carater discriciondrio representa um
pressuposto dos acordos substitutivos, na medida em que o administrador apenas estara
autorizado a celebra-los nas hipoteses em que dispuser de uma margem de escolha perante
o provimento a ser emanado, pois “um provimento de conteudo absolutamente ndo

discricionario ndo podera ser objeto de acordo™3.

36 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 346-347. Em que pese esteja
tratando do modelo da Administragdo consensual — que vai muito além do uso dos instrumentos convencionais
propriamente ditos —, o autor mostra a auséncia de uma equivaléncia absoluta entre os mecanismos de consenso
e a democracia, tomando como exemplo a contraposigdo existente entre o debate nas instancias parlamentares
e o “alegado carater mais ‘democratico’ da oitiva, em consultas ou audiéncias publicas, de determinados grupos
que se formam em torno de interesses especificos e que, portanto, facilmente se mobilizardo para responder ao
chamado participativo com muito mais vigor do que os cidaddos em geral” (Op. cit., p. 347).

37 Sobre a discricionariedade da Administragdo no que se refere 4 adogdo de mecanismos consensuais:
CASETTA, Elio. Manuale di diritto amministrativo. Mildo: Giuffré, 2000. p. 538; OTERO, Paulo.
Legalidade de Administracdo Publica, p. 836-838; ALFONSO, Luciano Parejo. Los Actos Administrativos
Consensuales en el Derecho Espafiol, p. 25; SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de.
Consenso e legalidade, p. 89; NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de ajustamento de conduta, p.
222; ¢ JUSTEN FILHO, Mar¢al. Curso de direito administrativo, p. 316).

3% DAMONTE, Roberto. Atti, accordi, convenzioni nella giustizia amministrativa, p. 52.
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Contudo, o entendimento sintetizado a partir do pensamento do doutrinador italiano
perde forga diante da reconfiguragdo da nogéo tradicional de discricionariedade.

A referida expressdo destina-se a designar o poder de escolha. Em sua génese, a
palavra advém do latim discretionis, significando todo o poder “que se dirige pela propria
vontade do agente, sem qualquer limitagdo exterior, segundo sua propria discri¢io ou
entendimento™3’,

Vale observar que a discricionariedade tem sua origem no regime absolutista europeu
dos séculos XVI a XVIII, quando exprimia a soberania deciséria do monarca.
Posteriormente, com o advento do Estado de Direito ¢ a consequente parametrizagdo do
exercicio da autoridade, passa a ser vista como o poder de agir da Administragao nos espagos
livres de regulamentagio legal’*. De acordo com esse viés, a atuacdo discricionaria se
iniciaria onde cessa a completude da lei, congregando um plexo de competéncias decisorias
a ser exercido pelo agente a partir de um juizo de valor subjetivo.

Consoante a classica ligao de Hely Lopes MEIRELLES, o poder discricionéario seria
aquele que “o Direito concede a Administragdo, de modo explicito ou implicito, para pratica
de atos administrativos com liberdade na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e
conteudo™**!. Significa que o administrador puiblico teria a prerrogativa de determinar o teor
da providéncia a ser adotada no momento que lhe parecesse mais adequado e segundo as
condicdes que reputasse apropriadas.

Sem embargo das criticas apresentadas em face desse entendimento, em especial no
que tange a caracterizagdo de tais competéncias como um poder abstratamente atribuido ao

342

agente’*”, o gradual desenvolvimento da no¢ao de discricionariedade acaba por consagrar a

ideia de que haveria uma dicotomia entre atos vinculados e atos discriciondrios®*,
Existiria vinculagdo nas hipoteses em que o comando legal disciplinasse, de forma

completa e exaustiva, todos os elementos necessarios a pratica da conduta passivel de adogao

339 DE PLACIDO E SILVA. Vocabulario Juridico. 28 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 484.

340 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, p. 207-210.

341 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 139.

342 Sobre a impossibilidade de se interpretar a discricionariedade como um poder anterior a lei, veja-se, dentre
outros: BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2 ed. Séao
Paulo: Malheiros, 1993, p. 16-18; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na
Constituicdo de 1988. 2 ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 66-67; MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo
Moderno, p. 135-137; e GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007.
p. 98.

343 “Se para a pratica de um ato vinculado a autoridade publica est4 adstrita a lei em todos os seus elementos
formadores, para praticar um ato discriciondrio ¢ livre, no &mbito em que a lei lhe concede essa faculdade”
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo, p. 140).
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por parte da Administragdo. Em contrapartida, a discricionariedade restaria caracterizada
quando, em virtude do modo de regulamentacdo da atuagdo administrativa, o agente
dispusesse de um campo de liberdade para verificar tais elementos em vista do caso concreto,
podendo definir a sua maneira de proceder a partir das peculiaridades por ele identificadas.

Ocorre que, com o movimento de constitucionalizacdo do direito e a emergéncia da
nocao de juridicidade, tal distingao perde o sentido.

E inviavel estabelecer uma separagdo estanque entre competéncias vinculadas ou
discricionarias. Nao bastasse a abrangéncia das restricdes normativas e valorativas impostas
ao poder de escolha do administrador publico, a autonomia deciséria que lhe é conferida
pelo ordenamento varia conforme cada situagdo concreta, sendo que o regramento existente
pode ser absolutamente exauriente em relacdo a determinados aspectos do ato, vindo a lhe
conferir uma certa margem de discricionariedade em relagao a outros tantos.

Conforme a li¢ao de Gustavo BINENBOJM, a paulatina evolu¢do de uma nogao
eminentemente positivista tem por consequéncia o reconhecimento de que o agir da
Administragcdo Publica ¢ norteado pelo conjunto sistémico do ordenamento (composto por
regras constitucionais, legais ou regulamentares, conceitos juridicos indeterminados e
principios explicitos e implicitos), em uma escala decrescente de densidade normativa

vinculativa®**

. O desenvolvimento de uma nova nocao de discricionariedade — que considera
a ordem juridica como um todo — consolida a percep¢do de que ndo ha nenhuma diferenca
substancial quanto a natureza dos atos administrativos discriciondrios e vinculados, de forma
que se distinguem por conta dos diferentes graus de vinculagio®’.

Isto porque, mesmo que ndo tenha sido expressa e integralmente disciplinada pela
letra da lei, a atuagdo administrativa vincula-se as normas e principios que compdem o
ordenamento.

Pode-se afirmar que o ato sempre ird conter, em maior ou menor grau, elementos
vinculados e discriciondrios. Ainda que nem sempre exista vinculacdo em relacdo a
competéncia, a forma e ao contedo de uma determinada providéncia, a vontade do

legislador serd inevitavelmente determinante no que diz respeito as finalidades publicas

perseguidas pela agdo administrativa e aos pressupostos juridicos (motivos) empregados

34 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, p. 221-222.

345 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, p. 224. Em sentido semelhante, Fabricio
MOTTA destaca a existéncia “de uma escala de discricionariedade, tendo em um extremo a pura aplicagdo
direta das normas e, em outro, a criacdo das mesmas, tendo como limite somente as diretrizes da Constituigdo”
(Funcao normativa da Administragéo Publica. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 232).
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pelo agente competente para fundamentar a sua atuacdo. De outra parte, ndo ¢ possivel
imaginar um ato totalmente vinculado, ja que o ordenamento jamais teria como prever todos
os detalhes da acdo administrativa em vista de uma dada circunstincia concreta®4°.

Ao examinar as tendéncias atuais do direito administrativo brasileiro, Maria Sylvia
Zanella DI PIETRO destaca a existéncia de dois movimentos opostos no tocante a
discricionariedade administrativa.

Por um lado, hd quem diga que a ampliacdo das tarefas publicas voltadas ao
atendimento das necessidades coletivas e o aumento da complexidade das matérias a serem
reguladas pressupdem a atribui¢cdo de maior autonomia decisdria aos agentes, resultando no
alargamento das competéncias discricionarias ante a insuficiéncia do direito legislado. Por
outro, existem aqueles que sustentam que o fato de a Administracdo dever respeito ao bloco
de legalidade (isto ¢, ao ordenamento como um todo) conduz a um resultado inverso,
restringindo a discricionariedade em razao da maior parametrizagdo do agir administrativo
e da consequente ampliacdo do controle jurisdicional®*’.

Independentemente da concep¢do que se adote, ndo hd como negar que a
consensualidade passa a servir de baliza para o exercicio das competéncias administrativas
discricionarias.

A perda da autossuficiéncia da lei, que deixa de ser vista como o unico referencial
normativo apto a regular as condutas, e a valorizagdo de solu¢des que primam pelo didlogo
e pela concertacdo fazem com que o consenso se apresente como um relevante mecanismo
de atuagdo administrativa. A solu¢do consensual compensaria a baixa densidade normativa
dos preceitos que disciplinam a atividade estatal, permitindo que o agir concreto do
administrador venha a ser construido a partir da composi¢@o de interesses.

Feitas essas ressalvas, entenda-se a discricionariedade como o “dever-poder de
decidir segundo a avaliacdo da melhor solugdo para o caso concreto, respeitados os limites
impostos pelo ordenamento juridico™3#®,

Cabera ao agente examinar, de acordo com a situagdo concreta em analise, qual € a

alternativa mais adequada e satisfatoria em vista das finalidades perseguidas. Mesmo que a

disciplina normativa existente lhe confira certa autonomia para escolher uma dentre as varias

346 MARRARA, Thiago. A boa-fé do administrado € do administrador como fator limitativo da
discricionariedade administrativa. Revista de Direito Administrativo, v. 259, p. 207-247, jan./abr. 2012. p.
219.

347 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 39.

348 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 86.
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providéncias cabiveis, as especificidades do caso podem apontar uma determinada opg¢ao
como a melhor possivel — seja por conta dos beneficios que traz para a coletividade, das
vantagens relacionadas a celeridade e eficiéncia ou etc. Nessa hipotese, a Administracao
Publica estard obrigada a adotd-la, a despeito de estar investida de competéncia
discricionaria.

Essa mesma logica aplica-se também aos acordos substitutivos da decisdao
administrativa unilateral.

O regramento normativo por vezes preveé expressamente a possibilidade de a
Administragdo celebrar ajustes com os particulares para realizar as atividades que lhe
competem. Em outros casos, tal faculdade estard implicita no poder de decidir
unilateralmente e de oficio. De uma forma ou de outra, a escolha do mecanismo consensual
deve necessariamente ter em vista a busca pela melhor solugdo a luz das peculiaridades de
cada caso concreto.

Se, por um lado, a adocdo do acordo ndao pode ser tida como uma alternativa
preferencial em toda e qualquer situacdo, por outro, ndo deve ser confundida com uma
faculdade absoluta do agente.

A substituicao da prerrogativa unilateral de atuagdo tem de ser precedida do devido
sopesamento das opgdes colocadas & disposicdo da Administragdo Publica. E essencial que
a escolha da via convencional ou o seu afastamento se deem de forma motivada e sejam
revestidos de objetividade, observando os principios que devem pautar a conduta dos agentes
publicos (moralidade, impessoalidade, isonomia, dentre outros) — os quais funcionardo,

inclusive, como parametros de controle da regularidade da a¢ao administrativa.
4.1.2 A autovinculacdo (ou autolimitacdo) da Administracao Publica

Verifica-se que tanto a opgao pelo acordo de vontades como a perspectiva negocial
de atuagdo que se instaura a partir dessa escolha tem como pressuposto o reconhecimento de
que o administrador publico pode impor a si proprio certos condicionantes, vinculando-se as
pautas decisorias provenientes do exercicio de suas fungdes. E o que se pode designar de
autovinculagdo ou autolimitagéo administrativa.

Para Johann-Christian PIELOW, a origem das chamadas “pautas de decisdo”
consiste no aspecto central a ser considerado para que se verifique a natureza da vinculagao.
Quando a Administracdo estiver vinculada somente por elementos que lhe sdo externos (tal

como a lei), se estara diante da heterovinculagéo; em contrapartida, se a conduta
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administrativa tiver sido conformada em decorréncia do proprio ambito de atuagdo do
agente, restara caracterizada a autovinculag&o®®.

De acordo com os ensinamentos do autor, a questdo relaciona-se com o campo de
tensdo existente “entre a necessidade de flexibilidade e inovagdo” e a imperiosa continuidade
das tarefas confiadas ao Poder Publico, as quais, em vista da seguranca juridica, demandam
“a apreciabilidade e calculabilidade da agdo administrativa”. Sob essa Otica, a
autovinculacdo ¢ resultado de uma busca pelo meio-termo entre o principio do Estado de
Direito (baseado na legalidade estrita) e o principio da eficicia da Administragdo®*.

O tema merece renovada aten¢do em virtude das transformagdes ocorridas ao longo
das ultimas décadas.

A imprescindivel reconfiguragdo do agir administrativo, derivada da amplificacdo da
legalidade e da necessidade de se viabilizar uma atuag@o mais eficiente a consagracao dos
multiplos interesses da coletividade, ndo pode ter como consequéncia o afastamento dos
ideais de previsibilidade e certeza das relacdes juridicas. O novo ambiente que se instaura a
partir da progressiva evolucdo das formas de organizacdo e atuagdo estatal deve ser capaz
de compatibilizar o permanente dinamismo da sociedade contemporanea com a estabilidade
necessaria a garantia da seguranca juridica.

Como ensina Paulo MODESTO, a submissao da Administracdo Publica ao
ordenamento como um todo amplia tanto os condicionamentos que lhe sdo impostos
externamente (por meio de principios, normas superiores e inferiores a lei, valores e
garantias fundamentais etc.) como aqueles decorrentes da sua propria conduta. Passa-se a
atribuir significacdo juridica ao modo pelo qual a atuagdo administrativa se efetiva
concretamente™!.

E diante dessa conjuntura que cabe distinguir os diferentes sentidos de

autovinculacdo ou autolimitacdo administrativa®>2.

349 PIELOW, Johann-Christian. Integracion del ordenamiento juridico: autovinculaciones de la
Administracion. In: MUNOZ, Guillermo A.; SALOMONI, Jorge. L. Problematica de la Administracion
Contemporanea: una comparacion europeo-argentina. Buenos Aires: Ad-Hoc. 1997. p. 57

330 PIELOW, Johann-Christian. Integracién del ordenamiento juridico, p. 51.

331 MODESTO, Paulo. Legalidade e autovinculagdo da Administragdo Publica: pressupostos conceituais do
contrato de autonomia no anteprojeto da nova lei de organizacdo administrativa. In: (Coord.). Nova
organizacdo administrativa brasileira, p. 124-125.

352 Cumpre elucidar que o presente trabalho adota um enquadramento distinto daquele apresentado por Paulo
MODESTO, que também classifica as diferentes hipoteses de autovinculagdo administrativa conforme o seu
sentido amplo ou estrito. Para o autor, a autolimitacdo em sentido estrito abarcaria apenas os vinculos
estabelecidos de forma involuntaria ou ndo intencional por meio dos precedentes administrativos, sendo que o
sentido mais abrangente da acepgdo contemplaria as hipoteses de autoconteng@o voluntaria ou deliberada da
Administragdo (abarcando tanto a autovinculag@o bilateral como a autovinculag@o unilateral concreta ou
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4.1.2.1 Sentido estrito da autovinculacao administrativa

A teoria da autovinculagdo desenvolve-se com o propodsito de delimitar — ou até

mesmo afastar>>

— a discricionariedade administrativa. Tem por objetivo assegurar a
previsibilidade e coesdao do comportamento da Administra¢do, de forma a evitar “atuacoes
caprichosas de agentes publicos ou alteracdes repentinas no padréo decisério do Poder
Publico™*,

Evidentemente, o ordenamento juridico ¢ incapaz de antever todas as diferentes
situagdes que demandam a atuacao estatal. Mesmo que tivesse condigdes de prevé-las, nao
seria possivel que viesse a definir de antemao a solugdo mais satisfatoria para cada um dos
diversos eventos futuros. A prévia e exaustiva defini¢cdo das medidas cabiveis diante de todo
e qualquer caso concreto acabaria por resultar no engessamento da maquina administrativa,
impedindo a adequagdo dos provimentos em vista da realidade dinamica, complexa e
multifacetada que se apresenta no seio da sociedade hodierna.

Isso nao significa, contudo, que a atividade administrativa possa ser uma “caixinha
de surpresas”.

A discricionariedade ¢ delineada a partir dos limites impostos pelo ordenamento,
sendo que o exercicio das competéncias dela derivadas ndo pode desconsiderar ou
ultrapassar as normas juridicas que a balizam. Além disso, a margem de autonomia deciséria
conferida ao agente publico ndo o exime do dever de atuar com coeréncia. Mesmo nos
espagos em que exista uma certa liberdade de apreciacao no que diz respeito a definigdo da
solugdo mais adequada, a Administragdo ndo estard autorizada a agir de maneira
incongruente ou contraditoria.

A nog¢do de autolimitacdo é construida justamente com a finalidade de garantir a

seguranca juridica e a prote¢ao dos administrados perante o poder estatal, dando origem as

abstrata). Tal distingdo se justificaria porque — de acordo com a visdo de MODESTO — as situa¢des abrangidas
pela segunda modalidade conferem “maior certeza ao particular e aos o6rgdos de controle” (Legalidade e
autovinculagdo da Administragdo Publica, p. 132). Embora ndo se discorde propriamente de tal
posicionamento, reputa-se que ndo ha uma diferenga substancial entre as subteorias dos atos proprios e dos
precedentes administrativos, ainda que para fins de classificacdo. Partindo dessa premissa, € como sera
demonstrado a seguir, o sentido amplo da no¢do de autovinculagdo administrativa sera empregado com vistas
a abranger os atos normativos e as hipoteses nas quais o vinculo decorre de uma atuagdo administrativa
bilateral, individual e concreta.

353 Nas palavras de Thiago MARRARA, “é possivel que a discricionariedade da autoridade administrativa
igualmente desapareca por forca da autovinculagdo administrativa” (A boa-fé do administrado e do
administrador como fator limitativo da discricionariedade administrativa, p. 226).

34 MODESTO, Paulo. Autovinculagdo da Administracio Publica. Revista Brasileira de Direito Publico —
RBDP, ano 8, n. 29, p. 9-27, abr./jun. 2010. p. 10.
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subteorias do respeito aos atos proprios e dos precedentes administrativos. Ambas as
formulacdes teoricas derivam da tutela conferida aos particulares (cidaddaos ou pessoas
juridicas) que observam a Administracao Publica adotar uma determinada forma de agir ou
decidir que suscita confianga — quer seja por conta da expectativa concretamente gerada ou
em virtude do padrdo decisorio estabelecido ao longo do tempo.

Adotando-se a classificagao proposta por Gustavo Marinho de CARVALHO, tais
hipéteses correspondem a “autovinculagdo administrativa, unilateral, individual e
concreta®’. Sem embargo de eventuais ressalvas que possam ser feitas quanto aos seus
respectivos efeitos®, fato é que as duas situacdes decorrem de uma atuagdo que se
estabelece individual e concretamente a partir do exercicio de prerrogativas unilaterais e
imperativas da Administracao.

O que distingue as subteorias dos atos proprios e dos precedentes administrativos €
que a primeira delas seria aplicavel ao mesmo particular em face do qual o provimento
administrativo foi emitido, enquanto a segunda pode ser invocada por sujeito diverso daquele
que era o destinatario original do ato®’.

Ou seja, o “ato proprio” abarca a relagdo juridica existente entre um determinado
particular e o agente publico que expediu o comando administrativo, conferindo estabilidade
ao ato ou decisdo a partir do momento em que se verifica o surgimento de uma expectativa
legitima quanto ao modo de agir da Administracdo, independentemente da existéncia de
eventual decisdo analoga anterior. Em contrapartida, o precedente administrativo pode ser
invocado por individuo que se coloca externamente a relagao juridica no ambito da qual a
decisdo foi emanada, nas hipoteses em que o administrador ja tiver externado um dado
posicionamento perante uma situacdo semelhante.

Ao tratar das diferentes modalidades de autovinculacdo administrativa, Thiago

MARRARA esclarece que, no primeiro caso, os postulados inerentes a seguranca juridica

355 CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. Sdo Paulo:
Contracorrente, 2015. p. 116.

3% Conquanto reconhega que as subteorias dos atos proprios ¢ dos precedentes administrativos possuem um
proposito comum, objetivando “impedir a contradi¢do da Administracdo Publica entre a conduta atual e uma
conduta anterior” e assegurar a coeréncia da atuacdo administrativa, Gustavo Marinho de CARVALHO
considera a extensdo de seus efeitos como uma diferenga substancial entre tais formulagdes. Isto porque os
precedentes administrativos ndo produzem reflexos frente a uma mesma relacdo juridica, irradiando os seus
efeitos para situagdes que lhe sdo externas e que nem sequer envolvem as mesmas partes (Precedentes
administrativos no direito brasileiro, p. 128-130).

357 ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimitagdes administrativas: atos proprios, confianga
legitima e contradi¢do entre 6rgdos administrativos. Revista de Direito do Estado — RDE, ano 1, n. 4, p. 231-
244, out./dez. 2006. p. 234.
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somam-se ao principio da moralidade para demandar um comportamento coerente do
administrador, impedindo que decisdes ja expedidas possam ser injustificadamente
modificadas em prejuizo de um cenério juridico estabilizado. Estariam abrangidas por tal
liame as hipoteses concernentes a coisa julgada administrativa e aquelas provenientes de
promessas unilaterais do Poder Publico, que conferem ao particular um estimulo para a
constru¢do de uma forte expectativa e para a consequente ado¢ao de determinada conduta.
Ja a segunda espécie de vinculo decorreria da combinagdo dos principios da seguranca
juridica com a isonomia, determinando a observancia da jurisprudéncia administrativa®>®.

Ainda que se possa identificar eventuais particularidades em relagdo a cada uma
delas, reputa-se que nao ha qualquer diferenga relevante apta a determinar uma separacao
absoluta entre tais formulacdes. Pelo contrério, além de possuirem idénticos fundamentos
axiolégicos e principioldgicos, a invocagdo das subteorias em questdo acarreta a mesma
consequéncia pratica (qual seja, a necessaria observancia ao dever de coeréncia e
previsibilidade das condutas), de modo que podem ser consideradas indistintamente como
hipéteses de autovinculagio administrativa®>’.

O elemento essencial corresponde a vinculacdo da Administracdo aos atos e decisdes
por ela expedidos. Os principios da igualdade, moralidade, boa-fé e seguranca juridica
impdem aos agentes publicos uma postura de respeito frente aos parametros previamente
estabelecidos pela atuagdo administrativa, obrigando-os a agir em conformidade com o seu
conteudo.

E nesse sentido que a autovinculacgio caracteriza um estreitamento das competéncias
discricionarias.

A margem de autonomia atribuida pelo ordenamento ao administrador fica limitada,
no caso concreto, pela conduta ou pelo padrio decisorio anteriormente manifestado®®’. Desta

feita, ¢ possivel que a escolha de uma dada solucdo reste predeterminada em virtude da

3% MARRARA, Thiago. A boa-f¢ do administrado € do administrador como fator limitativo da
discricionariedade administrativa, p. 226 e ss.

3% ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimitagdes administrativas, p. 234.

360 Para alguns autores, basta uma tinica decisdo para que se estabelega um pardmetro de decisio a ser observado
nos casos futuros de mesma natureza. A titulo de exemplo, veja-se o posicionamento de Antonio Francisco de
SOUZA: “Para que se verifique autovinculagdo da Administragao, é suficiente que no passado a Administragdo
tenha decidido num unico caso idéntico. Quando haja autovinculacdo da Administragdo, o cidaddo atingido
tem um direito a ndo ser tratado de forma menos favoravel do que foram tratados outros cidaddos em casos
idénticos” (O controle jurisdicional da discricionariedade ¢ das decisdes de valora¢dao e prognose apud
MODESTO, Paulo. Autovinculagdo da Administragdo Publica, p. 11). Nesse mesmo sentido: SILVA, Ticiano
Alves; e ARAUJO, Liege Cunha. Teoria dos precedentes administrativos: uma apresentacdo. Revista de
Direito Administrativo Contemporéneo - ReDAC, v. 20, ano 3, p. 123-135, set./out. 2015. p. 125.
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expectativa gerada ou da reiterada adocdo de um comportamento, afastando a
discricionariedade da autoridade administrativa no que tange a viabilidade de opgao por
alguma das demais alternativas em tese admitidas pela regra de competéncia.

As consequéncias da autolimitagdo imposta aos agentes publicos por seus proprios
atos resultam no que Harmut MAURER denomina de “efeito externo indireto” das
prescrigdes administrativas. Embora os provimentos e decisdes sejam vinculantes para as
estruturas internas a Administra¢dao, o dever de uniformidade das condutas confere aos
cidaddos uma expectativa quanto a pratica administrativa a ser adotada, impedindo que as
autoridades atuem em desconformidade com o posicionamento antes externado®¢’.

Para o que interessa ao presente estudo, importa reconhecer que a autovinculagao
administrativa unilateral e concreta apresenta-se como um fator derrogatério — ou, quando
menos, limitativo — da discricionariedade no ambito dos acordos substitutivos. Se, ao
examinar um dado caso concreto, a Administracdo opta por substituir o exercicio de sua
prerrogativa imperativa de atuagdo por um acordo de vontades, ¢ razoavel que o mesmo
padrdo de tratamento venha a ser adotado em situacdes analogas.

A escolha do mecanismo convencional pressupde a devida ponderagdo das
circunstancias especificas postas sob analise, com vistas a permitir a definicdo da melhor
solucdo perante um determinado contexto. Assim sendo, ndo se pode admitir que o
administrador tome o acordo como a alternativa mais adequada diante de certa conjuntura e
simplesmente opte por agir unilateralmente em outro caso idéntico ou semelhante.

Em sintese: apesar de o agente competente dispor de uma margem de autonomia para
escolher se ird impor ao particular a situagdo juridica pretendida ou se prefere substituir o
ato unilateral por uma convencao, sua discricionariedade pode ser restringida em virtude de
decisdes anteriormente tomadas. Nada impede, pois, que um dado conjunto fatico acabe por

tornar determinante a opgdo por uma ou outra alternativa.

361 Nas palavras do autor, “a prescricio administrativa fundamenta uma determinada pratica administrativa,
uma vez que deve se supor que as autoridades administrativas até agora atuaram em conformidade e no futuro
irdo atuar em conformidade; elas estdo obrigadas a atuag@o uniforme e ndo devem, por isso, sem fundamentos
objetivos, desviar de sua pratica constante [...] Fala-se, por isso, de um efeito externo indireto, porque ele é
proporcionado pela pratica administrativa e principio da igualdade” (MAURER, Harmut. Elementos de
direito administrativo alemao, p. 37). Apesar de MAURER estar tratando do efeito vinculativo das
prescrigdes — tidas como as diretrizes consolidadas intra-administrativamente acerca de determinada matéria —
raciocinio semelhante pode ser aplicado aos atos proprios da Administragdo. Também nesses casos, em que 0
agente publico se vincula concretamente a um dado posicionamento, ndo se pode admitir o desvirtuamento de
suas praticas e decisdes, ainda que tal vedagdo seja justificada a partir de fundamento diverso (no caso, o
principio da protegdo da confianga).
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Logicamente, isso ndo quer dizer que a Administragdo Publica estard
permanentemente vinculada a um dado posicionamento ou que fica impedida de alterar o
seu padrdo de conduta. Significa apenas que a adogao de postura diversa daquela esperada —
quer seja por conta do dever de coeréncia da atuacdo administrativa ou por forgca da
expectativa gerada pelas decisdes anteriores — ha de ser vista como uma situagdo
excepcional, ficando condicionada a existéncia de uma justificativa valida e legitima para
tanto.

Caso o agente pretenda se comportar de forma distinta daquela a qual se encontra
autovinculado, cabera a ele demonstrar analiticamente quais os fatos e fundamentos juridicos
que embasam o seu posicionamento perante o caso concreto.

Por forca de expressa disposicdo legal, a mudanca de padrao decisorio estd
condicionada a devida exposi¢do das razdes que justificam a ado¢d@o de posicionamento
diverso daquele que vinha sendo manifestado até entdo. Nos termos do artigo 50 da Lei
9.784/1999, que regula o processo administrativo em ambito federal, devem ser motivados
os atos administrativos que “deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou
discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais” (inciso VII).

Tome-se como exemplo uma situagdo na qual determinado ente regulador autonomo,
ao se deparar com uma certa pratica considerada reprovavel, tem reiteradamente optado por
celebrar acordos substitutivos com os sujeitos regulados ao invés de exercer a sua
competéncia sancionatéria de maneira unilateral e imperativa. E natural que o particular
acusado de praticar essa mesma conduta espere que idéntico tratamento lhe seja conferido.

A vista desse cenario, a agéncia reguladora somente podera se valer de solugdo
diversa daquela usualmente empregada, afastando de plano o cabimento do ajuste e optando
pela imposi¢do da sangdo, se houver motivo que justifique eventual disparidade de
tratamento (tal como a existéncia de circunstancias especificas que diferenciem o caso

concreto dos demais ou que demonstrem que o acordo ndo consiste na melhor solugo).
4.1.2.2 Sentido amplo da autovinculacdo administrativa

A despeito de o seu surgimento estar intimamente relacionado a parametrizagdo do
exercicio das competéncias discricionarias dos agentes publicos, a teoria da autovinculagao
nao se revela incompativel com os mecanismos consensuais de atuagao.

A ressalva € relevante na medida em que a discricionariedade administrativa deve ser

vista com certa cautela quando se trata dos modulos convencionais substitutivos. A
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expressdo esta intimamente relacionada a tradicional teoria dos atos administrativos,
marcada por prerrogativas unilaterais e imperativas de acdo que nao se coadunam com a
lo6gica da consensualidade.

Importa compreender que, uma vez escolhida a via convencional, abre-se um espaco
de ampla negociagdo entre os sujeitos publico e privado. E evidente que a autonomia
decisoria do administrador decorre do ordenamento juridico e estd necessariamente
delimitada pelo exercicio funcionalizado de suas competéncias, mas o estabelecimento de
uma relagdo consensual ndo aparenta compatibilizar-se com a existéncia de um poder de
escolha previamente delimitado®¢2.

Nessa esteira, ¢ possivel cogitar do exaurimento da competéncia discricionaria do
agente — enquanto margem de escolha por uma dentre as vérias alternativas cabiveis em face

do caso concreto®®?

— a partir da opgdo pelo acordo, tendo como resultado a instauragdo de
um ambiente de articula¢ao e mediagdo de interesses que nao esta integralmente subordinado
A existéncia de “escolhas predeterminadas pelo proprio legislador™*®*. E é diante desse
contexto que o conteudo do acordo sera consensualmente delineado pela Administragdo em
conjunto com o particular.

Prosseguindo com a analise da autolimitagdo administrativa, cabe ponderar que o seu
sentido mais abrangente abarca também as hipoteses nas quais a autocontengdo deriva de
“acordos, compromissos, pactos, transagdes, adotados com a funcao de substituir ou preparar
a edi¢do dos atos unilaterais subsequentes”, como assinala Paulo MODESTO*®. E o que se

pode denominar de autovinculagio bilateral, individual e concreta®®.

362 Juliana Bonacorsi de PALMA parece compartilhar desse mesmo entendimento, ao ressalvar que a existéncia
de diferentes graus de disciplina normativa quanto ao procedimento prévio a celebracdo do acordo “ndo
significa que a negociag@o seja uma fase de abertura discricionaria pela Administragdo” (A teoria do ato
administrativo e a pratica da consensualidade. In: MEDAUAR, Odete. SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Os
caminhos do ato administrativo, p. 254). Embora a autora esteja se referindo a auséncia de discricionariedade
administrativa no que diz respeito a instauracdo da fase negocial, prossegue dizendo que “é garantido ao
particular em qualquer processo administrativo em que seja cabivel a celebragdo do acordo administrativo o
direito a regular negociacao dos termos do pacto, cujo principal mecanismo de defesa consiste no contraditério,
proprio da dialética estabelecida na dinamica de negociacdo” (Op. cit., p. 254-255) — logica esta que ndo se
revela compativel com a existéncia de uma campo de escolha abstrata ¢ previamente estabelecido.

363 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constitui¢do de 1988, p. 66.
3¢ MARRARA, Thiago. A boa-f¢é do administrado ¢ do administrador como fator limitativo da
discricionariedade administrativa, p. 220.

36 MODESTO, Paulo. Autovincula¢do da Administragdo Publica, p. 23. Nesse mesmo sentido: CARVALHO,
Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro, p. 119; PIELOW, Johann-Christian.
Integracion del ordenamiento juridico: autovinculaciones de la Administracion, p. 75.

366 CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro, p. 119.
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Trata-se justamente dos acordos de vontade celebrados entre a Administragao
Publica e os particulares, no ambito do qual se inserem os modulos substitutivos da decisao
administrativa unilateral.

Ao contrario do que ocorre com as situacdes abordadas anteriormente, nesses casos,
a autovinculagdo ndo deriva de um efeito indireto e involuntario da conduta do agente e nem
tampouco do exercicio de suas prerrogativas unilaterais de atuacdo. As partes
intencionalmente buscam uma solu¢ao concertada, de modo a definir, através do consenso,
as bases da ordem a que pretendem se submeter.

Consequentemente, a confianga suscitada pelo comportamento dos sujeitos
envolvidos no ajuste adquire contornos proprios.

Assim se passa porque a Administracdo e o particular optam por, voluntaria e
deliberadamente, submeter-se a um conjunto de direitos e obrigacdes estabelecido de forma
bilateral, limitando a sua conduta em decorréncia do acordo de vontades. Em outras palavras,
a atuacao do sujeito privado e o desenvolvimento da funcao administrativa ficam submetidos
aos parametros circunscritos pelas proprias partes (logicamente, desde que respeitados os
limites impostos pelo ordenamento) — o que tende a conferir maior certeza e estabilidade
para a relagdo juridica travada, na medida em que o acordo densifica a composi¢do de
interesses € a solugao tida como mais adequada perante uma situagao especifica.

Ao que tudo indica, enquanto a autolimitacdo unilateral e concreta abrange o
desempenho da competéncia discricionaria do administrador no que diz respeito a escolha
pelo acordo substitutivo da decisdo administrativa, a modalidade bilateral abarca o proprio
conteudo do pacto e as condigdes nele estabelecidas.

E possivel afirmar, portanto, que a Administragdo Piiblica autovincula-se em dois
momentos distintos: num primeiro momento, com a opg¢ao pela solugdo convencional, que
apenas podera ser afastada diante da superveniéncia de circunstancias que modifiquem o
contexto originalmente considerado ou caso o consenso se revele inviavel no curso da
negociacao instaurada; e, num segundo, com o aperfeicoamento da convengao que substitui
o provimento unilateral e imperativo, aplicando o direito ao caso concreto a partir das
condi¢des estipuladas conjuntamente pelos envolvidos.

Isso demonstra a potencialidade dos acordos substitutivos frente ao reforgo da

367

seguranga juridica®’. Bem compreendida a sua funcao (instrumental em relagdo ao alcance

367 Nesse mesmo sentido: MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Formagéo da teoria do direito
administrativo, p. 420. Convém ressalvar que as ponderagdes do autor em relagdo a relevancia dos acordos
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das finalidades publicas) e os limites que se estabelecem a partir da sua formalizagdo (que
obstam a simples modificacdo e/ou afastamento do compromisso estabelecido tanto em
virtude do carater normativo da conven¢do quanto em razdo da confianca por ela gerada),
tais instrumentos constituem importante mecanismo de reforco aos ideais de previsibilidade
e certeza das relagdes juridicas, na medida em que o pacto firmado delineia o modo de
proceder das partes publico e privada e estabelece parametros objetivos para o controle.

A outra modalidade de autovinculagcdo em sentido amplo abrange os atos normativos
expedidos no exercicio da fun¢do administrativa, abarcando as hipoteses nas quais a
Administragdo limita a sua conduta unilateral e abstratamente.

Como pontua Odete MEDAUAR os agentes publicos possuem a “faculdade de emitir
normas para disciplinar matérias nio privativas de lei”3¢.

O exercicio de tal poder — enquanto conjunto de competéncias voltado a consecucao
dos fins publicos — contempla a prerrogativa de expedir regulamentos (nos termos do artigo
84, inc. IV da Constitui¢io Federal*®®), bem como a edi¢do de atos normativos em geral
(decretos, resolucdes, deliberagoes etc.).

Pode-se dizer que a fun¢do normativa da Administragdo ¢ exercida por meio de atos
que contém previsdes genéricas e abstratas, voltadas a destinatarios indeterminados, vindo a
ser indiscriminadamente aplicaveis a todas as situacdes contempladas em suas hipoteses’”’.

A titulo de exemplo, sdo espécies de atos normativos aqueles que se destinam a: (a)
esmiucar e operacionalizar os comandos legais, integrando aspectos operacionais com o
objetivo de ampliar a eficacia da lei; (b) disciplinar elementos referentes as competéncias

administrativas discricionarias, a fim de parametrizar o seu exercicio e evitar disparidades

substitutivos do poder unilateral da Administragdo sdo apresentadas em razdo do seu carater normativo. Como
se pretende demonstrar a seguir, entende-se que a normatividade que lhes é inerente une-se a autovinculagéo
administrativa (relacionada a seguranga juridica e aos principios da moralidade, isonomia, boa-fé e proteg¢ao
da confianga) para tornar mais solida a regra geral de estabilidade das rela¢des juridicas.

3% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p. 142.

369 «Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] IV - sancionar, promulgar e¢ fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucao”.

370 Apos apresentar tal conceito, Fabricio MOTTA prossegue com a sua analise, destacando a necessidade de
superagdo das dicotomias tipicas do Estado Liberal — dentre as quais se insere a contraposi¢do existente entre
as normas de carater geral ou individual, concreto ou abstrato (Fun¢do normativa da Administragdo Publica,
p. 140-141). Em seguida, o autor aponta para a substituicdo de classificagdes estanques por formulagdes mais
flexiveis e consentaneas com a finalidade buscada por cada ato normativo, constatando o seguinte: “A
conclusdo que se extrai destas colocagdes ¢ que os atos normativos editados pela Administragdo possuem
generalidade e abstragdo em variadas intensidades, ndo sendo possivel identificar a existéncia de tais
caracteristicas @ moda do tudo ou nada (all or nothing, para utilizar a terminologia consagrada por Robert
Alexy). Da mesma maneira, a integracdo deste ato ao ordenamento e a extensao e aplicabilidade de seus efeitos
sdo variaveis, muito embora seja sempre possivel e necessario aferir a incorporagdo da fonte responsavel por
sua edi¢ao” (Op. cit., p. 143).



146

na aplicacdo concreta do texto legal; e (c) adequar o funcionamento e organizagdo das
entidades e 6rgios publicos®’!.

Cumpre observar, ademais, que tais atos normativos apresentam um carater ambiguo
frente a autolimitacdo administrativa®’?. Por um lado, sdo dotados de eficacia autovinculativa
em relagdo ao seu editor, “obrigando o 6rgdo que os emitiu a respeitar as suas proprias
prescrigoes gerais em casos singulares submetidos a apreciagcdo”, até que nova norma geral
e abstrata eventualmente venha a afastar o comando anteriormente estabelecido. Por outro,
possuem eficacia heterovinculante frente aos Orgdos subalternos, “pois se encontram
submetidos a vinculos de hierarquia, supervisdo ou coordenagdo relativamente ao 6rgao
emissor do ato normativo geral, de natureza administrativa™’>.

Em matéria de acordo, essa modalidade de autovinculagao (unilateral ¢ abstrata)
abarca, por exemplo, as resolucdes expedidas pelas agéncias reguladoras com o intuito de
disciplinar os critérios e procedimentos a serem observados para fins de ado¢ao dos modulos
convencionais de atua¢cdo administrativa.

As disposic¢des estabelecidas no exercicio da fungdo normativa possuem inequivoca
relevancia e devem necessariamente ser observadas pela autoridade que as emitiu e pela
Administragdo por ela integrada. Como assevera Fabricio MOTTA, ¢ razoavel concluir que
o administrador encontra-se tdo ou mais sujeito “a observancia dos seus atos normativos
que os cidadaos, pelo simples fato de os ter elaborado e, portanto, escolhido o seu
contetido™™.

Entretanto, isso ndo quer dizer que o acordo de vontades serd cabivel tnica e
exclusivamente nas hipoteses previstas de forma expressa pelas resolugdes e demais atos
normativos. E plenamente possivel que a Administragio Publica e o particular venham a

celebrar um ajuste diante de circunstancia ndo contemplada normativamente®”>.

371 Estas sdo, consoante o entendimento de Paulo MODESTO, as trés modalidades mais frequentes de atos
normativos emitidos no desempenho da fun¢do administrativa (Autovinculagdo da Administragdo Publica, p.
20).

372 Nio se pode ignorar, todavia, as vertentes que questionam a aplicagdo da doutrina da autovinculagdo aos
atos normativos da Administragdo. Nesse sentido, Johann-Christian PIELOW esclarece que o carater
vinculante “ndo deriva em ultimo termo de principios constitucionais como o da igualdade e o da protecdo da
confianca legitima”, apresentando-se como “prolonga¢do de uma vinculagio externa” decorrente da lei. Nada
obstante, o autor reconhece que a eventual revogacdo ou modificagdo do comando normativo permitira a
invocagdo do principio da protecdo da confianga por aqueles que nutriram expectativa na continuidade das
previsdes constantes da norma (Integracion del ordenamiento juridico, p. 66).

373 MODESTO, Paulo. Autovinculagdo da Administragdo Publica, p. 21.

374 MOTTA, Fabricio. Fungédo normativa da Administracdo Publica, p. 233.

375 Conforme j4 se registrou no capitulo anterior, a celebragdo de eventual acordo de vontades entre os sujeitos
publico e privado ndo estd condicionada a existéncia de norma permissiva expressa. A opg¢do pelo modo
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Ainda assim, resta clara a importancia da autolimitacdo que se estabelece unilateral
e abstratamente, posto que a atuagdo normativa dos agentes estatais ¢ (em tese) apta a
conferir uma maior certeza aos administrados e aos 6rgaos de controle quanto as balizas da

atuacdo administrativa consensual.
4.1.3 A estabilizacdo dos compromissos firmados pela Administracéo Publica

A autolimitacdo administrativa soma-se a natureza convencional dos modulos
substitutivos da decisdo unilateral para afastar quaisquer duvidas quanto a vinculatividade
dos compromissos consensualmente firmados entre a Administracdo Publica e os
particulares.

Além de o acordo de vontades resultar na criagao de uma situacao juridica individual,
o titular da competéncia administrativa autovincula-se aos seus proprios provimentos em
razdo do dever de coeréncia’’® que lhe é imposto por diversos principios de indole
constitucional. A partir do momento em que leva a cabo a opg¢ao pela solucio consensual e
celebra a convengao, o agente suscita no sujeito privado a legitima expectativa no sentido de
que ndo ir4 exercer a sua prerrogativa unilateral e imperativa de atuagao.

O poder de impor ao particular a situagao juridica pretendida apenas seguird existindo
no ambito de eventuais espacgos de dissenso, ndo abarcados pelo acordo substitutivo. Em
relagdo a todos os demais aspectos, o seu modo de agir resta conformado — e delimitado —
pelas disposi¢des conjuntamente delineadas pelas partes.

Dito isso, ndo seria exagero afirmar que a Administragdo fica duplamente vinculada
aos termos do ajuste: ndo bastasse a norma individual e concreta que se estabelece a partir
do consenso, a seguranca juridica e os principios da moralidade, boa-f¢ objetiva e protecao
da confianca igualmente impdem a manutencao da estabilidade no relacionamento entre os

orgdos administrativos e a sociedade.

consensual de atuag@o esta implicita no poder de decidir unilateralmente e de oficio, de forma que o ajuste
corresponde ao resultado de certo procedimento de decisdo adotado pela Administragdo.

376 Para Luis M®. DIEZ-PICAZO, o dever de coeréncia da atuagio administrativa pode ser interpretado como
uma decorréncia dos principios de interdi¢do da arbitrariedade e da boa administragdo, aliando-se a clausula
geral da boa-fé e as garantias que lhe s@o inerentes (tais como a tutela da confianga) para impor a Administra¢éo
a ado¢do de um comportamento uniforme e leal que se revela imprescindivel para garantir a protecdo dos
administrados e o adequado funcionamento da maquina publica (La Doctrina del precedente administrativo.
Revista de Administracion Publica, n. 98, p. 7-46, mai./ago. 1982. p. 15).
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Como decorréncia, hd que se constatar a inviabilidade de o administrador
simplesmente desconsiderar ou pretender rever/modificar, de forma unilateral, as condigdes
anteriormente avengadas por ele proprio ou por outro agente estatal.

E sabido que as fungdes administrativas sio desempenhadas de maneira

desconcentrada e descentralizada®’’

, por diferentes 6rgdos e sujeitos de direito.

No entanto, nao se pode perder de vista a unicidade da Administragao. A autoridade
administrativa estd apenas investida de competéncias, que lhe foram atribuidas pelo
ordenamento juridico, para formar e exteriorizar a vontade do ente estatal ao qual se encontra
vinculada. Nao ¢ razoavel — e nem juridicamente possivel — que se pretenda diferenciar a
figura do agente publico da do 6rgao ou sujeito de direito que ele integra.

Como adverte DIEZ-PICAZO ao tratar dos precedentes administrativos, é a
Administragdo que possui personalidade juridica e titulariza o rol de competéncias
administrativas, de modo que todos os seus 6rgaos devem atuar coordenadamente, ndo sendo
possivel aludir a falta de vinculagdo (derivada da auséncia de identidade subjetiva®’®) quando
se aponta perante um determinado 6rgdo a existéncia de um posicionamento emitido por
outro 6rgio da mesma entidade administrativa®”.

O autor espanhol esclarece, ademais, que o carater vinculante também estara presente
nas hipoteses em que se constatar a transferéncia de atribui¢des de uma esfera da
Administragdo para outra. A seu ver, “a sucessdo do exercicio de uma competéncia implica

na sucessio das cargas que tal exercicio comporta”*

, 0 que abrangeria inclusive a obrigag¢ao
de ndo frustrar as legitimas expectativas dos administrados.
Via de regra, idéntico raciocinio pode ser aplicado frente as demais modalidades de

autovinculacdo administrativa.

377 Considerando que é materialmente inviavel que o Chefe do Executivo desempenhe todas as fungdes
administrativas que lhe competem, os processos de desconcentragdo e descentralizagdo do poder tém em vista
o melhor atendimento do bem comum ¢ das finalidades publicas. “Enquanto a multiplica¢do de 6rgdos no
ambito de uma mesma pessoa juridica produz o fendmeno da desconcentragdo do poder, a criagdo de outras
pessoas juridicas gera efeito de descentralizagdo do poder” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito
administrativo, p. 116).

378 Conforme destaca a doutrina, a natureza vinculante dos atos e decisdes administrativas tem como
pressuposto o preenchimento de requisitos de ordem subjetiva e objetiva. O requisito subjetivo resta atendido
quando se verificar a identidade do sujeito administrativo (no sentido de que o comportamento que suscitou a
confianca legitima tenha sido praticado pela mesma Administragdo Publica), enquanto que o objetivo depende
da verificagio da similaridade das circunstincias envolvidas no caso concreto sob analise. A propésito: DIEZ-
PICAZO, Luis M.%. La Doctrina del precedente administrativo, p. 18; e ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria
das autolimitagdes administrativas, p. 235-237.

379 DIEZ-PICAZO, Luis M., La Doctrina del precedente administrativo, p. 19.

380 DIEZ-PICAZO, Luis M., La Doctrina del precedente administrativo, p. 20.
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Basta que o comportamento que suscitou confianga tenha sido emitido por agente
integrante do mesmo ente publico, ainda que nao exista propriamente uma identidade quanto
a autoridade responsavel pela exteriorizacdo da vontade. Isto é: ndo pode um agente ignorar
a decisdo ou o compromisso assumido por outrem sob o argumento de que a conduta teria
sido praticada por pessoa distinta.

E irrelevante que provimento administrativo tenha decorrido da atuagdo desta ou
daquela autoridade. O posicionamento externado ndo vincula apenas a pessoa fisica ou o
6rgdo que o emitiu, abrangendo também o proprio sujeito administrativo em nome do qual
a decisdo foi praticada’®!.

Nessa toada, Alexandre Santos de ARAGAO ressalva que o reconhecimento da

existéncia de um conjunto sistémico de centros de governo impede que a
compartimentalizacdo das atividades publicas seja tomada como justificativa para a
contraditoriedade ou incongruéncia do agir administrativo. A nogao de autolimitagdo deve
incidir “mesmo quando se esteja diante de 6rgaos distintos, desde que integrantes da mesma
Administragdo Publica, ja que ¢ essa a pessoa juridica de quem o dever de coeréncia ¢
exigido™*?,
A questdo ndo parece despertar maiores controvérsias quando se esta diante de uma
competéncia desempenhada pelo agente, no exercicio das atribuigdes que lhe foram
conferidas de forma clara e exclusiva pelo ordenamento. Mas poderia haver divida quanto
a estabilizacdo da decisdo administrativa nos casos em que se verificar a existéncia de mais
de um orgao legitimado a exercer determinada atribuigao.

Para Hugo MAZZILLI, caso um determinado 6rgao discorde do compromisso de
ajustamento de conduta firmado por outro ente colegitimado, estaria autorizado a
desconsiderar os termos do ajuste e buscar provimento jurisdicional destinado a melhor
promover a defesa dos interesses difusos ou coletivos em questdo, conforme a solugdo que

383

lhe parecer mais adequada”®. Ou seja, segundo o autor, a celebragcdo do acordo ndo impede

381 MAIRAL, Héctor. La Doctrina de los propios actos y la Administracion Publica. Buenos Aires:
Depalma, 1988. p. 64.

382 ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimitagdes administrativas, p. 235-237. Ainda segundo as
licGes do autor, “mesmo em se tratando de entidades — e ndo de meros 6rgdos — da mesma esfera da Federacao,
ndo ha de ser descartada a priori a aplicacdo da teoria [da autolimitagdo administrativa], a depender do regime
autonomico proprio e da vinculag@o ministerial da entidade” (Op. cit., p. 235 — nota de rodapé).

383 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 25 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.
292-293. Nesse mesmo sentido: SOUZA, Motauri Ciochetti. A¢do civil publica e inquérito civil. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001. p. 63.
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que outro legitimado ativo simplesmente ingresse em juizo com agao civil publica versando
sobre 0 mesmo objeto por ele contemplado.

Esse entendimento ndo se coaduna, todavia, com o carater convencional de tais
mecanismos de atuacdo e nem muito menos com os principios constitucionais que pautam a
conduta dos agentes administrativos e protegem os cidadaos-administrados contra o arbitrio
do poder estatal.

Ao se admitir a simples desconsideragdo de compromisso regularmente pactuado por
autoridade legitimada para tanto, estar-se-ia permitindo a desnaturagdo da propria logica da
consensualidade, haja vista que tal postura geraria enorme inseguranca juridica e
desestimularia os particulares e a Administracdo a optarem por solu¢des negociadas. A
eficacia das medidas concertadas de atuagdo restaria comprometida, conduzindo a
inutilidade desses instrumentos.

Embora a eventual sobreposi¢cdo de competéncias tenda a tornar a situacdo um tanto
quanto mais complexa, em especial no que se refere a verificacao atinente a regularidade da
atuacdo estatal®®4, entende-se que ndo ha motivo para que venha a ser tida como fundamento
apto a amparar a adog¢ao de entendimentos dissonantes por parte da Administragao.

O harmonico funcionamento da maquina publica exige que as diferentes entidades
administrativas estejam orientadas a satisfacao de interesses gerais, o que obsta que a atuacao
de seus agentes se desenvolva de forma autocentrada, tendo em conta apenas a realizagdo de
suas proprias fungdes. Por conseguinte, seria desprovido de razoabilidade — e incompativel
com os principios que norteiam a conduta da Administragdo — admitir que diferentes 6rgaos
pudessem se comportar de forma distinta perante uma mesma circunstancia.

Tais ponderacdes justificam-se na medida em que evidenciam o dever de respeito e
deferéncia que se estabelece a partir da celebragdo do acordo de vontades entre os sujeitos
publico e privado.

Anderson SCHREIBER identifica uma verdadeira “proibicdo ao comportamento
contraditério” do administrador, o que impede que a sua atuacao viole a legitima confianca
da outra parte quanto a conservagdo do sentido objetivo do comportamento anteriormente

adotado’®’.

384 Afinal, far-se-4 necessario examinar se de fato existem diferentes autoridades administrativas dotadas de
legitimag@o para a pratica de um determinado comportamento e se aquela que efetivamente agiu o fez nos
estritos limites da sua competéncia.

385 SCHREIBER, Anderson. A proibigdo de comportamento contraditdrio: tutela da confianga e venire
contra factum proprium. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 102-103.
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A seguranca juridica combina-se aos principios da lealdade e boa-fé para demandar
a necessidade de uma atuagdo coerente por parte do Poder Publico, impedindo que os atos e
decisdes possam ser injustificadamente modificados a bel-prazer dos diferentes agentes
estatais.

Para Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, a moralidade administrativa impde
ao administrador a obrigagdo de proceder em relacdo aos cidaddos “com sinceridade e
lhaneza, sendo-lhe interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia,
produzido de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de direitos™>*,

Sob esse prisma, a partir do momento em que o agente publico assume, explicita e
inequivocamente, o compromisso de se comportar de determinada maneira, gerando fortes
expectativas no particular e/ou induzindo-lhe a adotar certas condutas ou decisdes, surge o
dever de observancia a vontade externada. O respeito a palavra consensualmente dada
impoe-se desde o aperfeicoamento do acordo € mesmo que as partes ainda ndo tenham
adotado nenhum ato concreto destinado a dar cumprimento ao conjunto de direitos e
obrigacdes que foi por elas assumido’®’.

Com excecao das hipoteses nas quais se estd diante de controle hierarquico, em que
a propria eficacia do ajuste fica condicionada a homologacdo por parte da autoridade
superior (que em tese detém competéncia para rechacar o cabimento do instrumento
consensual ou para questionar o contetido da conven¢io)**®, ndo se reputa adequado que o
administrador possa agir em descompasso com as condigdes pactuadas por si ou por outro
agente administrativo.

Em suma: a substitui¢do da prerrogativa unilateral e imperativa de atuagao pelo

acordo de vontades acarreta a estabilizagdo do compromisso perante todos os diferentes

agentes e repartigdes que compdem a pessoa publica no ambito da qual ele veio a ser

3% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, p. 123.

387 Entende-se que a situagio que se apresenta diante dos acordos substitutivos ¢ distinta daquela relativa as
promessas estatais, em que o direito de exigir o cumprimento da obrigag@o apenas passa a integrar o patrimonio
juridico do administrado no instante em que ele proprio cumpre ou inicia o cumprimento da conduta
incentivada (Cf. MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey,
2003. p. 163). Isto porque, no a&mbito dos acordos, a legitima expectativa surge por ocasido da celebragdo da
convengdo, mesmo que nenhuma das partes tenha adotado providéncias no sentido de realizar as suas
disposicdes.

388 Convém notar que, a menos que a atua¢do consensual decorra de expressa previsdo normativa que delineie
as condicdes e o procedimento a ser seguido para fins de formalizag@o do ajuste, o controle hierarquico seguira
a mesma logica imposta a competéncia unilateral de atuagdo que se pretende substituir por meio do acordo de
vontades. Isto é: caso a regra que atribui a competéncia para a imposi¢do de san¢des preveja que a decisdo do
agente devera ser posteriormente submetida a analise e chancela do seu superior hierarquico, o0 mesmo deve
ocorrer com eventual convengao que vier a ser celebrada em substitui¢do a penalidade.
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firmado. Além de vincular a prépria autoridade que o celebrou, obrigando-a a observar e dar
cumprimento aos termos ajustados, o acordo substitutivo delimita também a conduta dos
sujeitos de direito que se colocam externamente a relacdo juridica, mas t€ém o seu
comportamento conformado em virtude dela.

Considere-se uma situacdo na qual a autoridade competente tenha escolhido
substituir a decisao unilateral que lhe incumbia por um termo de ajustamento de conduta ou
outra figura similar.

Ao optar pelo instrumento consensual, o administrador publico convenciona o modo
de exercicio de sua competéncia e estabelece, conjuntamente com o particular, a solugao
mais adequada ante as especificidades do caso concreto. Consequentemente, e tendo em
vista o dever de coeréncia e uniformidade que abrange a Administragdo como um todo, nao
se pode admitir que outro agente desconsidere o posicionamento consolidado por meio do
acordo de vontades ou tenha a intengdo de rever ou afastar as condi¢des consensualmente
estipuladas pelas partes.

Mesmo que se possa cogitar da existéncia de diferentes 6rgaos legitimados a firmar
o TAC, eventual entendimento discrepante entre eles ndo justificaria uma postura
contraditoria da Administragdao Publica em relagdo a orientagdo externada no ambito de um
acordo de vontades anteriormente entabulado’®’.

A adogdo de comportamento nesse sentido (destinado, por exemplo, a conferir nova
significagdo as circunstancias faticas ja consolidadas ou entdo a questionar o proprio
conteudo de ajuste valido e regularmente celebrado) resultaria em frontal violagdo aos
canones da seguranca juridica, protecao da confianga e boa-fé objetiva — os quais, conforme
sera melhor demonstrado a seguir, devem ser tidos como parametros limitativos da atuagao
administrativa.

Insta salientar que ndo ha qualquer equivoco em se afirmar que a normatividade
inerente aos acordos substitutivos ¢ por si sO suficiente para determinar a sua necessaria
observancia e estabilizar o relacionamento instaurado entre o administrador publico e o

particular. Afinal, a celebragdo do pacto cristaliza um conjunto de direitos e obrigacdes

3% Também nesse sentido se manifesta Ana Luiza de Andrade NERY: “A nosso ver, tendo sido celebrado
compromisso de ajustamento de conduta entre o particular e 6rgéo publico legitimado, ndo ha possibilidade de
outro colegitimado desconsidera-lo sob o argumento de que ndo concorda com seus termos. Entendemos que
o compromisso de ajustamento de conduta celebrado por um 6rgdo publico legitimado vincula aos demais
orgdos publicos colegitimado, que ndo tenham participado do ajuste” (Compromisso de Ajustamento de
Conduta, p. 250-251).
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considerado satisfatorio pelos envolvidos, consistindo em verdadeiro mecanismo de criagao
normativa a luz das circunstancias concretamente consideradas.

Mas ¢ necessario reconhecer também que a logica da autovinculagdo administrativa
conjuga-se ao carater normativo das convengdes para conferir maior solidez a regra geral de
estabilidade das relagdes juridicas.

Tendo como premissa que o acordo de vontades que substitui o provimento unilateral
e imperativo deriva da autocontencdo voluntéria e intencional do agente administrativo,
consubstanciando a aplicacdo do direito ao caso concreto, nao soa desarrazoado afirmar que
0 ajuste estabelece uma espécie de (auto)vinculagdo qualificada. A norma individual e
concreta derivada do consenso alia-se a seguranca juridica e a outros principios
constitucionais para robustecer o dever de observancia as condi¢des pactuadas.

Convém ponderar que esse reforco a estabilidade, proporcionado pela autolimitagao
administrativa, ndo se apresenta apenas como um mecanismo de protecdo dos cidadaos. Na
realidade, traz diversos beneficios para a propria Administracao, posto que que permite uma
maior uniformizacdo das respostas expedidas pelos diferentes orgdos da estrutura
administrativa, reduz o risco de litigios no que concerne a aplicagdo da lei, acelera a
capacidade de resposta da maquina publica diante de demandas semelhantes ou equivalentes
e confere maior previsibilidade e certeza ao agir administrativo, facilitando o engajamento
dos particulares nas politicas publicas e atividades que demandam a sua colaboragdo (tais

como a propria oferta de bens e servigos para o Poder Publico)*.
42 A VINCULACAO DO PARTICULAR A VONTADE EXTERNADA

Da mesma forma que os agentes estatais, o particular também encontra-se vinculado
aos termos do acordo de vontades. Nao ¢ dado ao sujeito privado simplesmente voltar atrés
ou mudar de ideia com relagdo ao compromisso firmado entre as partes.

O carater vinculante dos acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral
consiste, pois, em uma via de mao dupla: ao celebrar a convengao, o cidaddo-administrado
(enquanto pessoa fisica ou juridica) tem o direito de exigir do administrador o integral
cumprimento das obrigagdes avencadas; em contrapartida, tem o dever de agir

adequadamente, conforme os parametros ¢ condigdes da situacao juridica estabelecida.

3% MODESTO, Paulo. Autovinculagdo da Administragdo Publica, p. 16.
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Importa verificar, portanto, como se delineia a natureza vinculante das obrigagdes

consensualmente assumidas pelos particulares perante a Administragao.
4.2.1 A relevancia da autonomia privada para a formacao do vinculo contratual

No entendimento de Orlando GOMES, a disciplina obrigacional compde a base ndo
apenas das normas de direito civil, mas do ordenamento juridico como um todo**!. Sob esse
prisma, a nocdo de autonomia da vontade (posteriormente abordada sob o titulo de
autonomia privada®*?) pode ser tida “como a pedra angular da construcio do idedrio juridico
moderno™3.

Como nota Anderson SCHREIBER, em um primeiro momento, a autonomia ¢
concebida “como um espaco privilegiado de liberdade individual, um circulo de perseguicao
dos interesses privados, que — coerentemente com isto — eram definidos, por exclusdo, como
aqueles interesses estranhos ao Estado”%*. Corresponderia, pois, ao campo de livre exercicio
da vontade individual, desvinculada de um escopo ou fim que ndo aquele destinado a
satisfacao dos interesses do proprio sujeito.

E a partir dessa concepgio que se verifica a consagragdo do entendimento de que os
particulares tém a prerrogativa de autorregular suas atividades, tornando-se os legisladores
de suas proprias relagdes, na medida em que a vontade por eles manifestada daria origem a
normas juridicas cujos efeitos sdo reconhecidos pelo ordenamento estatal. Consoante a
sintese de Francisco AMARAL, a manifestacao de vontade deve ser vista “como fator de
eficé4cia juridica nos limites e na forma estabelecida pelo sistema normativo™*.

Em sentido lato, a autonomia ¢ caracterizada pelo poder de autodeterminagao dos

sujeitos, que se concretiza mediante a autorizagdo para expedir normas juridicas ou para

¥ GOMES, Orlando. Transformacdes Gerais do Direito das Obrigacdes. 2 ed. Sdo Paulo: RT, 1980. p. 1.

32 Francisco AMARAL procura diferenciar os conceitos de autonomia da vontade e autonomia privada,
ressaltando que as vontades psicologica e juridica do individuo ndo podem ser equiparadas. A primeira delas
(abarcada pelo conceito de autonomia da vontade) abrangeria o querer psiquico associado a adog¢do de um
dado comportamento voltado ao alcance de uma finalidade. J4 a segunda (relacionada a autonomia privada)
consistiria na liberdade juridica conferida ao sujeito para que possa criar, modificar ou extinguir relagdes
juridicas, com o reconhecimento e a prote¢do do direito (Direito civil: introdugdo. 6 ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. p. 344). Inobstante a isso, € embora a locugdo autonomia privada parega ter se consolidado ao
longo do tempo, ambas as expressdes costumam ser indistintamente empregadas pela doutrina para designar a
vontade juridica do sujeito.

393 STEINER, Renata C. Descumprimento contratual: boa-fé e violagdo positiva do contrato. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2014. p. 37.

3% SCHREIBER, Anderson. A proibicdo de comportamento contraditorio, p. 59.

395 AMARAL, Francisco. A autonomia privada como principio fundamental da ordem juridica: perspectivas
estrutural e funcional. Revista de Informag&o Legislativa, v. 26, n. 102, p. 207-230, abr./jun. 1989. p. 213.
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concorrer para a sua formagdo, bem como pela existéncia de um conjunto de normas
primdrias que constitui e delimita tal poder>*S.

A margem de liberdade conferida aos agentes privados permite que estipulem o
conteudo, a forma e os efeitos de suas praticas, desde que observadas as limitagdes impostas
pelo ordenamento juridico.

Esclarega-se que — conforme serd examinado a seguir — os contornos da ideia de
autonomia foram reestruturados com o passar do tempo. Mas isso ndo afasta a sua
importancia enquanto fonte criadora de direitos e obrigagdes, inclusive no dmbito do direito
publico.

ApOs ressalvar que a natureza instrumental da atuagao administrativa “exige que a
vontade do sujeito [publico] seja orientada a promover a satisfacdo do interesse coletivo”,
Margal JUSTEN FILHO explica que, sob angulo diverso, “a vontade ¢ menos importante no
tocante ao ato administrativo do que em relagio aos atos privados™’.

Tal constatacao deriva da possibilidade de se admitir a existéncia, validade e eficacia
de um ato administrativo meramente aparente ou, ainda, a manuten¢do dos efeitos de ato
eivado por grave vicio na formag¢ao da vontade do agente estatal, sob fundamento da tutela
a confianca legitima do cidaddo®®®. Ndo bastasse isso, hd que se ter em vista que o dever
atribuido ao administrador publico de buscar sempre a melhor solugdo para o caso concreto
por vezes afasta qualquer margem de escolha no que diz respeito a alternativa cabivel diante
de determinada circunstancia.

Situacdo diversa apresenta-se em relagao aos particulares.

O administrado ndo pode ser obrigado a contratar com a Administracdo € nem
tampouco tem o dever juridico de se comportar desta ou daquela maneira. Ainda que sob
certos limites, ¢ legitimo ao particular agir em prol da satisfagdo de seus interesses
egoisticos.

Por via de consequéncia, percebe-se que a autonomia privada adquire inequivoca

relevancia frente a formacao da relagdo juridica travada entre os sujeitos publico e privado.

Nao ¢ viavel cogitar do surgimento de uma vinculagdo especifica, que ultrapasse os

3% D’EUFEMIA, Giuseppe. L’Autonomia privata e suoi limiti nel diritto corporativo. Milano: Giuffre,
1942. p. 12. No original: “Gli elementi che caratterizzano 1’autonomia in senso lato sono: il potere di
autodeterminazione del soggetto di autonomia, che si concreta nella potestd di emanare norme giuridiche o,
per lo meno, di concorrere alla formazione di esse; la complementarieta di tale potere, che presuppone norme
giuridiche primarie che lo costituiscono e lo limitano”.

397 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 277.

3% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 277.



156

condicionamentos normais aos quais todos os cidaddos estdo submetidos por forca do
proprio ordenamento juridico (como, por exemplo, as limitagdes impostas pelo exercicio do
poder de policia), sem que tenha havido o consentimento ou a manifestagdo de vontade do
particular.

Onofre Alves BATISTA JUNIOR mostra, com base nas ligdes de Karl LARENZ,
que a vontade do administrado pode ser determinante para a eficacia de certas praticas
administrativas. A despeito da existéncia de efeitos juridicos adjacentes, que incidem a partir
da propria atuacdo unilateral e independem da vontade do destinatario do ato para se
aperfeicoarem, € possivel que os efeitos “proprios e finalisticamente especificos” da conduta
do administrador publico estejam condicionados a presenga de elemento volitivo que lhe ¢
externo®”.

O autor toma como exemplo a nomeacao de um servidor publico aprovado por meio
de concurso. A Administragdo se vé desde logo impedida de convocar qualquer outro sujeito
que nao aquele contemplado pelo ato de nomeacao (o que seria uma consequéncia adjacente
da sua pratica), mas o efeito juridico por ela pretendido — qual seja, a efetiva investidura no
cargo publico — depende da vontade do particular. Até que o candidato aprovado manifeste
a sua aceitacao através do ato formal de posse, ndo se verifica o aperfeicoamento juridico da
aquisi¢io da titularidade da posi¢io correspondente ao cargo publico*®.

E o que Maria Sylvia Zanella DI PIETRO denomina de ato negocial, cuja produgio
de efeitos necessariamente pressupde a manifestacdo de vontade concordante dos sujeitos
publico e privado. Nessas hipoteses, ndo ha que se falar em imperatividade da atuacao
administrativa, “porque os efeitos sdo queridos por ambas as partes” (como € o caso da
licenca, autorizacdo, admissdo, permissio, dentre outros)*°!,

Sem que se pretenda desconsiderar a significativa funcdo da vontade em relagdo a
tais atos, importa destacar que a autonomia do particular adquire ainda mais relevancia
quando se esta frente ao que DI PIETRO denomina de “negocios juridicos administrativos™.
Trata-se das relacdes contratuais nas quais as partes podem autorregular e autogerir suas
condutas, desde que observem os limites estipulados pelo ordenamento e os interesses

publicos legalmente tutelados, sendo que tanto o contetdo do ajuste como os efeitos

39 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas, p. 224-225.
400 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transa¢Ges administrativas, p. 226.
401 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 265.
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juridicos pretendidos sdo formatados justamente pela vontade externada pela Administragao
Publica em conjunto com o cidaddo-administrado*®.

Os acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral estdo inseridos nesse
contexto.

Nos casos sob exame, a formagdo do vinculo ndo deriva de atos unilaterais
convergentes ou da mera aquiescéncia do sujeito privado com obrigacdes que lhe foram
impostas. Nao se trata de conferir efetividade pratica a um ato previamente expedido pela
Administragdo Publica, mediante a utilizagdo de suas prerrogativas unilaterais e imperativas
de atuagao.

A vontade do particular compde a propria esséncia do acordo formatado pelas partes.
Sem ela, 0 ajuste ndo existe e ao agente estatal ndo resta outra alternativa sendo recorrer ao
exercicio do seu poder unilateral, mesmo que repute que a solucdo por ele contemplada nao
representa a alternativa mais adequada a luz do caso concreto.

Mas se, sob um determinado enfoque, a autonomia privada possui indiscutivel
importincia no que diz respeito a criacdo do conjunto de direitos e obrigacdes que ird reger
o relacionamento das partes, sob outro, ¢ necessario considerar os limites que impde a
liberdade de atuacao do particular.

O administrado ndo estd obrigado a participar de eventual negociacdo com a
Administracdo Publica e nem a celebrar o acordo*®. Nada impede que prefira se submeter a

decisdo unilateral da autoridade administrativa.

402 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 265.

403 Em tese, poder-se-ia argumentar que o poder unilateral atribuido 4 Administragdo Publica com vistas a
permitir a imposi¢do de determinadas situagdes juridicas independentemente da vontade do particular faz com
que o cidaddo-administrado ndo tenha outra opgdo além daquela que lhe é apresentada pelo agente estatal. Isso
implica em admitir que a atuacdo unilateral e imperativa pode ser invocada com o nefasto proposito de obrigar
o sujeito privado a concordar com determinadas condigdes — as quais ndo decorreriam de negociagdo entre as
partes, mas, sim, de verdadeira imposicdo do agente administrativo. A primeira vista, ¢ embora nio seja
possivel afastar completamente a ocorréncia de tal hipétese, eventual preocupagdo nesse sentido parece ser
mitigada pelas peculiaridades da atuagdo administrativa e pela propria disciplina juridica das relagdes
contratuais. Em primeiro lugar, convém sublinhar que as competéncias administrativas decorrem do
ordenamento juridico. A procedimentalizagdo da atividade administrativa ¢ a necessaria vinculagdo da vontade
da Administracao aos fins publicos por ela tutelados abranda os riscos de desvios semelhantes ao ora cogitado.
O sujeito privado tem — ou deveria ter — ciéncia das possiveis consequéncias que podem se apresentar diante
da sua conduta (v.g., deveria saber que determinada pratica reprovavel é apta a ensejar a imposi¢do de uma
sang¢do previamente prevista), de modo que é pouco provavel que venha a ser simplesmente surpreendido pela
existéncia de uma prerrogativa unilateral apta a interferir na sua esfera juridica. Em segundo lugar, os acordos
substitutivos submetem-se ao regramento geral (ainda que sujeito a adaptagdes) aplicavel aos contratos
enquanto categoria juridica, de modo que eventual vicio de vontade poderia, em tese e diante de circunstancias
excepcionais, servir de fundamento para a invalidagdo do compromisso. Sobre os vicios de consentimento nos
contratos celebrados pela Administragdo, veja-se: KLEIN, Aline Licia. Os vicios dos contratos
administrativos. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Parana, 2005. p. 136 e ss.
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Contudo, tendo optado pelo consenso e celebrado a convengao que da origem a
situagdo juridica individual e concreta, restara vinculado aos estritos termos do compromisso
consensualmente estabelecido entre as partes.

Retomando-se a natureza contratual dos moédulos substitutivos, impende reconhecer
a sua forga obrigatéria, consubstanciada nos principios lex inter partes e pacta sunt
servanda. Significa dizer que o fiel cumprimento dos deveres reciprocamente avengados nao
constitui mera faculdade. Assim como ocorre com o sujeito publico, a parte privada também
se vé impedida de desconsiderar os termos do ajuste firmado.

O contrato “funde formalmente as vontades administrativa ¢ do administrado”,
resultando no surgimento de “uma lex contractus que regera a relagdo entre a Administragdo
e administrado™%4,

Vale observar que o dever de observancia as condi¢des pactuadas forma a base das
relacdes contratuais, caracterizando-se como verdadeiro principio geral do direito. O
ordenamento deve necessariamente prezar pela seguranca juridica e pela manutencao da
confianga, sob pena de gerar significativa instabilidade*®>.

Examinando a eficacia dos vinculos contratualmente estabelecidos, Judith
MARTINS-COSTA ressalta que o acordo de vontades funciona ndo s6 como “ato de
determinacdo” de direitos e obriga¢des, mas também como “ato de comunicacdo” que
configura o fato gerador de expectativas legitimas. Logo, a dupla valéncia do acordo de
vontades resulta no surgimento do inequivoco e voluntario comprometimento das partes com
o cumprimento daquilo que foi por elas pactuado®®.

Os ensinamentos de Caio Mario da SILVA PEREIRA corroboram com essa

orientacdo. Ao tratar da forca obrigatoria dos contratos, o autor destaca que o respeito a

palavra empenhada deve ser tido como um verdadeiro postulado da vida social:

A ordem juridica oferece a cada um a possibilidade de contratar, e da-lhe a
liberdade de escolher os termos da avenca, segundo suas preferéncias. Concluida
a convencao, recebe da ordem juridica o conddo de sujeitar, em definitivo, os
agentes. Uma vez celebrado o contrato, com observancia dos requisitos de
validade, tem plena eficacia, no sentido de que se impde a cada um dos

404 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas, p. 232.

405 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: teoria geral das obrigagdes e teoria geral dos contratos, p. 393.
406 MARTINS-COSTA, Judith. Contratos: conceito e evolugdo. p. 56-57. In: LOTUFO, Renan; NANNI,
Giovanni Ettore (Coords.). Teoria geral dos contratos. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 56-57.
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participantes, que ndo tem mais a liberdade de se forrarem as consequéncias, a ndo
ser com a cooperacdo anuente do outro*’.

Em que pese as ponderacdes que possam ser feitas a luz das peculiaridades
especificas das relacdes contratuais travadas pela Administragdo, em especial no que diz
respeito a instrumentalidade da atuacdo administrativa em vista da realiza¢do dos direitos
fundamentais e das finalidades publicas, ndo ¢ possivel (e nem razoavel) que se pretenda
negar a natureza vinculante do acordo de vontades legitimamente celebrado entre o agente
estatal e o particular.

A vontade externada pelo administrado conforme a sua autonomia privada conjuga-
se a vontade funcionalizada do administrador publico para dar origem a uma convengao que
se incorpora ao ordenamento juridico, substituindo o ato administrativo unilateral por uma

situagdo juridica subjetiva, cujas estipulagdes deverdo ser cumpridas por ambas as partes.
4.2.2 Da autonomia privada a légica da instrumentalidade e boa-fé

Apesar da manifesta relevancia da autonomia privada no que se refere a formacao da
relagdo juridica e o consequente surgimento de um conjunto de direitos e obrigacdes
vinculante para as partes, a liberdade dos particulares nunca foi ilimitada. Silvio VENOSA
explica que mesmo se consideradas as formulag¢des individualistas tradicionais*®®, inspiradas
no modelo francés, a conduta dos sujeitos privados esbarrava nos principios de ordem
publica, que impunham balizas ao exercicio da vontade individual*®.

Também para Orlando GOMES a liberdade de agir estaria desde sempre circunscrita
pela ordem publica e pelos bons costumes*!®,

Ocorre que, com o passar dos anos ¢ o aumento da complexidade da sociedade e das

relagdes socioecondmicas, verifica-se o surgimento de novos parametros de atuagdo. A

407 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil: contratos. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p.
13.

408 Antonio Junqueira de AZEVEDO identifica a existéncia de trés modelos tedricos distintos quanto a
autonomia da vontade: a) o posicionamento individualista, baseado na ideia de um poder de fato, intrinseco a
propria vontade humana; b) o posicionamento estatizante, centrado na nocao de um poder outorgado pelo
Estado; e, por fim, ¢) o posicionamento social, que parte do pressuposto de que a autonomia decorre da
sociabilidade humana (Ciéncia do Direito, Negocio Juridico e Ideologia. In: DI FRANCESCO, José Roberto
Pacheco. Estudos em Homenagem ao Professor Silvio Rodrigues. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. p. 13-20). Apos
destacar a insuficiéncia das duas primeiras teorias, o autor toma a terceira como a mais adequada para explicar
o fendmeno, eis que “é a sociedade, em qualquer grau, e com ou sem Estado, que reconhece a possibilidade de
seus membros fazerem negécios juridicos” (Op. cit., p. 20).

409 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: teoria geral das obrigagdes e teoria geral dos contratos, p. 391.
410 GOMES, Orlando. Contratos. 26 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 19.
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margem de autonomia dos individuos ¢ reconfigurada em razao da incidéncia de valores
consagrados pela ordem constitucional.

Como nota Margal JUSTEN FILHO, a autonomia da vontade ja foi interpretada em
termos muito mais abrangentes do que se observa nos dias atuais. O movimento de
constitucionalizagdo relativizou direitos até entdo dotados de absolutez, vinculando a
conduta dos sujeitos “a realiza¢dao de fins que transcendem a satisfagdo das conveniéncias

egoisticas individuais™!!

. Ainda que o comportamento dos cidaddos-administrados seja
norteado pela liberdade individual e pela disponibilidade dos interesses envolvidos, o seu
agir estara delimitado pela indispensavel persecucdo das finalidades buscadas pela
coletividade.

E possivel observar o deslocamento do “eixo valorativo do sistema do Cédigo Civil
— como ordenador das relagdes privadas — para a Constituicdo, fonte dos principios
fundamentais do ordenamento juridico™*!2.

A consagracao da nog¢ao de solidariedade e o reconhecimento da aplicabilidade direta
das normas constitucionais determinaram a reformulacao do conceito de autonomia privada.
A expressao da vontade individual deixa de ser vista como um campo de livre persegui¢ao
dos interesses privatisticos de cada sujeito, vindo a receber a tutela do ordenamento juridico
“apenas quando e na medida em que se mostre em consonancia com a dignidade humana
entendida sob uma 6tica solidarista™!?.

Nao se trata de admitir a existéncia de limitagcdes extrinsecas a liberdade de agir dos
individuos, mas de reconhecer a sua instrumentalidade em relagdo aos objetivos a serem
perseguidos pelo Estado. Os poderes juridicos — quer seja de natureza publica ou privada —
passam a ser tidos como instrumentos de realizacdo dos direitos fundamentais e das
necessidades coletivas.

A propria legitimidade da atuacdo dos particulares é reposicionada em vista do
respeito a interesses que extrapolam o querer autocentrado daquele que praticou a conduta.

O foco da analise transmuta-se do emissor da vontade para o contetido desta e para as suas

411 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, 2015, p. 129 (o trecho foi mantido apenas na
versdo eletronica da edi¢@o subsequente da obra). Em sentido semelhante: “a atengo do legislador se desloca
para a funcdo social que os institutos privados devem cumprir, procurando proteger e atingir objetivos sociais
bem definidos, atinentes a dignidade da pessoa humana e a reducdo das desigualdades culturais e materiais”
(TEPEDINO, Gustavo. Temas de direito civil. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 201).

42 MORAES, Maria Celina Bodin de. A interdisciplinaridade no ensino juridico: a experiéncia do direito civil.
In: RAMOS, Carmen Lucia Silveira et al. (Org.). Didlogos sobre direito civil: construindo a racionalidade
contemporanea. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 465.

413 SCHREIBER, Anderson. A proibicdo de comportamento contraditdrio, p. 60-61.
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possiveis repercussdes em face da contraparte ou de terceiros que se colocam externamente
a relacdo juridica.

Partindo desse enfoque, Pietro PERLINGIERI indica que a protecdo conferida a
autonomia privada deve ser examinada a luz de cada caso concreto, estando condicionada

ao alcance dos valores consolidados pela ordem constitucional:

A autonomia privada ndo é um valor em si, e sobretudo, ndo representa um
principio subtraido ao controle de sua correspondéncia e funcionalizagdo ao
sistema de normas constitucionais. Também o poder de autonomia, nas suas
heterogéneas manifestagdes, ¢ submetido aos juizos de licitude e de valor, através
dos quais se determina a compatibilidade entre ato e atividade de um lado, ¢ ao
ordenamento globalmente considerado, do outro*!4,

O individuo continua autorizado a perseguir seus interesses privatisticos, mas a
regularidade da sua atuag@o serd examinada em vista de um todo que ultrapassa a mera
manifestagdo volitiva, para abarcar o conjunto de principios e direitos fundamentais que fixa
metas coletivas em prol de toda a sociedade.

Dai porque a boa-fé consagra-se como um verdadeiro pardmetro de conduta tanto
para os agentes publicos como para os cidaddos-administrados, obrigando-os a proceder
corretamente, com lealdade e lisura.

Todos os sujeitos de direito devem orientar o seu comportamento em atencao a tais
canones, o que — segundo Egon Bockmann MOREIRA — “impde a supressdo de surpresas,
ardis ou armadilhas”, demandando a estabilidade, transparéncia e previsibilidade da pratica
administrativa e impedindo que sejam prestigiadas juridicamente as condutas de ma-f¢ dos
particulares*!>.

Na reflexdo de Thiago MARRARA, a boa-fé constitui um conceito geral do direito,
que pode ser interpretado de acordo com duas acepgdes distintas. Em seu carater subjetivo,
representa a crenca ou a confianca de alguém no comportamento de outrem, relacionando-
se com uma avaliagdo que ocorre no plano psiquico do sujeito. Como boa-fé objetiva, “o
conceito designa uma clausula geral ou um standart juridico composto por condutas que, em
um determinado periodo historico-juridico, sdo consideradas adequadas sob o ponto de vista

da moralidade e da honestidade” para reger as relagdes intersubjetivas*!®.

414 PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: introdugdo ao direito civil constitucional. 3 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002. p. 277.
45> MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/1999. Sao
Paulo: Malheiros, 2007. p. 116.
46 MARRARA, Thiago. A boa-f¢ do administrado e¢ do administrador como fator limitativo da
discricionariedade administrativa, p. 229. Como adverte Paulo NALIN, a diferenga essencial a ser levada em
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Nao raramente, € como ja se expds acima, a mencdo a boa-fé costuma ser
acompanhada da referéncia a outros principios pertencentes a mesma ‘“constelacdo de
valores™!”, tais como a seguranga juridica, a moralidade e a protecio da confianga. Isto
porque, a despeito dos seus diferentes nuances, todos esses postulados buscam, em ultima
analise, evitar a frustragdo de expectativas e garantir a retiddo dos comportamentos.

Entretanto, a boa-fé objetiva — enquanto regra de conduta que impde o respeito a
correcdo, lealdade e lisura do comportamento das partes — adquire especial relevancia no
horizonte das relacdes convencionais que se apresentam em face da realidade
contemporanea.

A ressignificacdo do conceito de autonomia privada tem por consequéncia o
reconhecimento de que a situacdo juridica consensualmente estabelecida ndo se delineia
perante os particulares unica e exclusivamente em virtude da vontade por eles externada.
Além de limitar o exercicio de direitos subjetivos e parametrizar a interpretacdo das normas
juridicas, a clausula geral da boa-fé consubstancia-se numa fonte autdbnoma de criacao de
deveres juridicos*!®,

Para Renata STEINER, a vontade individual “¢ a principal, porém, ndo a Gnica fonte
de direitos e obrigagdes™®. Ainda na esteira das concepgdes da autora, a autonomia ¢é
gradualmente reposicionada em virtude da boa-fé e da fungao social dos contratos, perdendo

a sua centralidade como tnico pilar de sustentagdo das obrigacdes instituidas:

Se, na visdo tradicional, o principio do pacta sunt servanda vigorava tendo sem
vista o fato de as obrigacdes decorrerem necessariamente do exercicio da vontade
soberana do individuo, a nova ordem de coisas mostra que a maxima nao é
absoluta.

Em um primeiro estagio, a tutela do contrato ocorre ndo apenas em consideragio
de seus elementos constitutivos, mas também em consideragdo a sua justica interna
e externa, a luz da fungfo social que autoriza a propria existéncia do contrato.
Enquanto complexidade, ¢ a relagdo juridica obrigacional um todo de direitos e
deveres que devem ser cumpridos, assim, quando merecedores de tutela juridica

conta ¢ que, no ambito da boa-fé objetiva, considera-se uma “otica exterior ao declarante, na qual pouco
importam as boas ou mas intengdes, sobressaindo-se os atos e manifestagdes, em conformidade com padroes
ético-juridico vigentes” (Principios do direito contratual: fun¢do social, boa-fé objetiva, equilibrio, justica
contratual, igualdade. In: LOTUFO, Renan; NANNI, Giovanni Ettore. Teoria geral dos contratos, p. 123).
47 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranga juridica (prote¢do a confianga) no direito publico
e o direito da administragdo publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art.
54 da Lei de Processo Administrativo da Unido (Lei 9.784/1999). Revista Brasileira de direito Publico -
RBDP, ano 2, n. 6, p. 7-59, jul./set. 2004. p. 8.

418 Teresa NEGREIROS parte das ligdes de Judith MARTINS-COSTA para enfatizar que a boa-fé objetiva
cumpre uma fungdo tripartite, atuando como: “(i) canon interpretativo-integrativo; (ii) norma de cria¢do de
deveres juridicos; e (iii) norma de limitagdo ao exercicio de direitos subjetivos (Teoria do contrato: novos
paradigmas. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 119).

419 STEINER, Renata C. Descumprimento contratual, p. 50.



163

(i.e., enquanto cumpridores da fun¢do social a eles inerente), em estreita
consideragdo aos mandamentos da boa-fé objetiva*?.

MENEZES CORDEIRO deixa claro que as normas de conduta impostas pela boa-fé
ndo sdo atendidas mediante simples cumprimentos formais das obrigagcdes avencadas.
Impde-se a adogdo de providéncias voltadas a concretizacdo dos escopos que se pretende
alcancar. Isso denota a existéncia de deveres acessorios, “em boa parte destinados a
promover a realizagdo material das condutas devidas”, sem que sejam frustrados os fins
buscados ou agravada a posi¢do das partes envolvidas na relagdo contratual*?!.

Como resultado, tem-se que, ao lado dos deveres principais, que conferem substancia
a convengao, surgem obrigacdes acessorias ou laterais que decorrem diretamente da clausula
geral da boa-fé. Estariam inseridos nesse segundo rol os deveres relacionados ao
fornecimento de informagdes e esclarecimentos, os relativos ao cuidado e prote¢dao, bem
como aqueles atinentes a lealdade e cooperagio*??.

Também no ambito dos acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral ha
de se reconhecer que o cumprimento do ajuste firmado entre as partes vai além da satisfacao
da prestacdo principal (qual seja, a substituicdo do ato unilateral pela solugdo
consensualmente acordada entre as partes). O particular vincula-se tanto a vontade
expressamente manifestada por ocasido da celebragdo da convengdo como as finalidades
visadas pelo compromisso.

Trazendo as consideragdes apresentadas em relacdo aos deveres laterais de conduta
para a seara dos mddulos convencionais substitutivos, pode-se afirmar que os cidadaos-
administrados t€ém ndo s6 que observar as condi¢cdes pactuadas, mas também que se

comportar de forma a garantir a efetividade do acordo*?’.

420 STEINER, Renata C. Descumprimento contratual, p. 84.

1 MENEZES CORDEIRO, Anténio Manuel da Rocha. Da boa fé no direito civil. 1 ed. (2* reimpressio).
Coimbra: Almedina, 2001. p. 649.

422 A sistematizagdo proposta por Renata STEINER baseia-se nos ensinamentos de Anténio Manuel
MENEZES CORDEIRO ¢ Fernando NORONHA, procurando fixar as trés grandes categorias de deveres
laterais que se apresentam em decorréncia da boa-fé objetiva (Descumprimento contratual, p. 99). Néo se
trata, porém, de classificagdo unissona na doutrina. H4 quem opte por uma categorizagdo mais diversificada,
como se observa a partir dos ensinamentos de Judith MARTINS-COSTA, para quem os deveres laterais
abrangem: (a) deveres de cuidado, previdéncia e seguranca; (b) deveres de aviso e esclarecimento; (c) deveres
de informagao; (d) dever de prestar contas; (¢) deveres de colaboragdo ¢ cooperagdo; (f) deveres de protegdo e
cuidado; e (g) deveres de omissdo e de segrego (A boa-fé no Direito Privado: sistematica e topica no processo
obrigacional. Sdo Paulo: RT, 2000. p. 439).

423 f evidente que a parte publica possui essas mesmas obrigagdes. Trata-se de uma decorréncia direta dos
valores e principios norteadores da atuacdo administrativa — dentre os quais, se insere, inclusive, a boa-fé. As
ponderagdes apresentadas em relagdo aos particulares justificam-se, contudo, em razdo do posicionamento
comumente apresentado (por vezes, de forma acritica) no sentido de que a Administragdo deve sempre agir em
prol da realizagdo e satisfacdo das necessidades publicas, enquanto que a atuagdo dos particulares restaria
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As obrigacdes de informagdo e esclarecimento abrangeriam, portanto, o dever de
expor quaisquer circunstancias relevantes para a formacao do vinculo, para as condigdes
abarcadas pelo pacto ou para os efeitos que dele se pretende extrair. Podem ser tomadas
como exemplo eventuais informagdes concernentes ao cumprimento de obrigagdes,
ocorréncia de fatos novos, dificuldades faticas ou juridicas frente ao adimplemento de
determinado encargo, dentre outras.

Os deveres de cuidado e prote¢do corresponderiam ao dever de diligéncia que se
impde com o objetivo de evitar a ocorréncia de danos. Ao particular, assim como ao agente
administrativo, incumbe agir de forma cautelosa e diligente, procurando melhor alcangar os
propositos buscados pelo acordo sem que isso implique em quaisquer danos ao patrimoénio
publico ou a pluralidade de interesses protegidos juridicamente.

Por ultimo, os deveres de lealdade e cooperacdo compreendem, por um lado, a
absten¢do de praticas contrarias ao acordo substitutivo e, por outro, a adogcdo de
comportamentos destinados a assegurar o seu efetivo cumprimento. Sao traduzidos a partir
da necessidade de observancia aos termos do ajuste e do dever de adotar condutas voltadas
a devida e integral implementagdo das obrigagdes consensualmente estipuladas.

Constata-se, assim, que também em relacdo aos particulares a natureza vinculante
dos acordos substitutivos ¢ reforgada por elementos que extrapolam a convengao celebrada
entre as partes. A boa-fé soma-se ao carater normativo do acordo de vontades para conferir-
lhe maior estabilidade e estabelecer obrigacdes que ultrapassam a prestacdo principal
avencada e se voltam a garantir a propria efetividade das obrigagdes e deveres estipulados

por meio do consenso.

4.3 A MANUTENCAO DOS COMPROMISSOS: PARAMETROS DE ESTABILIDADE
E PREVISIBILIDADE A SEREM OBSERVADOS

E indiscutivel que a vinculatividade dos compromissos consensualmente

estabelecidos entre a Administragdo Publica e os particulares € nao s6 inerente aos acordos

caracterizada pela livre autonomia da vontade e pela perseguicdo de interesses egoisticos. Embora tal
afirmativa ndo esteja incorreta, ¢ necessario adequar a sua leitura a partir dos limites impostos pela
funcionalizago do direito. A ordem juridica estabelece fins que transcendem a satisfacdo das conveniéncias
privatisticas, fixando “metas coletivas que, dentro dos limites constitucionais, poderdo restringir determinados
direitos individuais em prol do conjunto difuso de toda a sociedade” (BINENBOJM, Gustavo.
Constitucionalizagdo do direito: a constitucionaliza¢do do direito administrativo no Brasil — um inventario de
avangos e retrocessos. In: BARROSO, Luis Roberto [Org.]. A reconstrucdo democratica do direito publico
no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 529).
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substitutivos, como também essencial para a seguranga juridica e para a propria eficacia da
atua¢ao administrativa consensual.

A hipotética inobservancia do conteido do ajuste deve ser vista como uma pratica
reprovéavel e contraria a ordem juridica***, apta a ensejar nio apenas as consequéncias
expressamente pactuadas entre as partes, mas também a adogao de providéncias voltadas ao
efetivo cumprimento do acordo substitutivo (tais como a imposi¢do de eventuais multas)*?>.
Também ndo se pode desconsiderar a possibilidade de surgimento do eventual direito a
indenizacio em virtude da frustragio das expectativas legitimamente depositadas**® ou, em
ultimo caso e apenas se nao restar outra alternativa, a propria retomada das prerrogativas
unilaterais e imperativas da Administragdo.

Nessa linha, e tendo em vista que os termos da avenga consolidam uma norma
individual e concreta construida por for¢a da convengao, cristalizando o plexo de direitos e
obrigagdes tido como satisfatorio pelas partes diante do caso concreto, a sua modificagdo ha
de ser tida como uma situagdo excepcional. Os limites a serem observados sdo ainda mais
estritos no que se refere a revisao dos ajustes, impedindo a mera desconsideracao da situagao
juridica subjetiva que se estabelece a partir do acordo de vontades.

Isso ndo quer dizer, todavia, que os modulos convencionais devam se tornar
absolutamente imutéveis.

A estagnacdo tende a se revelar incompativel com a dinamicidade das relagdes

juridicas hodiernas. Além disso, a impossibilidade de adequacdo dos compromissos diante

424 Francisco CAMPOS ja ha muito indicava que “a ninguém € licito retirar a palavra empenhada ou desfazer
a promessa mediante a qual obteve vantagem de outrem” (Direito administrativo, v. 1. Sdo Paulo: Freitas
Bastos, 1958. p. 70-71).

425 Insta salientar que os acordos celebrados com base na Lei da Ac¢do Civil Publica consistem em verdadeiros
titulos executivos extrajudiciais (conforme expressamente prevé o § 6° do artigo 5). Nesses casos, a doutrina
reconhece a possibilidade de se exigir, por meio de processo de execugdo, o cumprimento das obrigacdes
consensualmente firmadas (NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de ajustamento de conduta, p.
260 ¢ ss.). Ndo obstante a isso, reputa-se que os demais acordos substitutivos — inclusive aqueles cujo
cabimento ndo conta com expressa previsdo normativa — também autorizam essa mesma solugdo, por forga do
inciso IV do artigo 784 do Codigo de Processo Civil (cf. SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi
de. Consenso e legalidade, p. 83). Observe-se, ainda, que o Superior Tribunal de Justica reconhece a
possibilidade de aplicacdo de multa contra a Administragdo como meio executivo para cumprimento de acordo
substitutivo: “O STJ entende ser cabivel a cominagdo de multa didria (astreintes) contra a Fazenda publica
como meio executivo para cumprimento de obrigacdo de fazer ou entregar coisa (arts. 461 e 461-A do CPC),
consubstanciada in casu no cumprimento do Termo de Ajustamento de Conduta” (STJ. REsp 1540360/RS.
Rel. Ministro Herman Benjamin. Segunda Turma. Julgado em 25.08.2015).

426 Odete MEDAUAR afirma existir “responsabilidade da Administrago pelo carater brusco, sem justificativa,
de mudanca em seu comportamento, mudanga esta que engana a confianca que o cidaddo podia ter
legitimamente quanto & estabilidade da sua situagdo” (Seguranca juridica e confianga legitima. In: AVILA,
Humberto [Org.], Fundamentos do Estado de Direito: Estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto
e Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 117-118).
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de mudancas no contexto originalmente considerado poderia comprometer a propria
efetividade da medida concertada e, em casos extremos, acarretar a sua inutilidade ou
descumprimento.

Mas tais hipdteses devem necessariamente ser analisadas a luz das peculiaridades
inerentes a tais instrumentos de atua¢do. E necessario levar em conta que, ao firmar a
convencgao, 0s sujeitos publico e privado optaram por substituir o poder de ag¢ao unilateral e
imperativo da Administragdo por uma solug¢do negociada.

Desse modo, cumpre examinar em que hipoteses os acordos substitutivos podem vir

a ser modificados e quais os parametros limitativos a serem observados.

4.3.1 Pressuposto essencial: a inaplicabilidade das prerrogativas de acéo

autoexecutoria e unilateral da Administracao

Tomando os acordos substitutivos como relagdes dotadas de natureza contratual, e
considerando as peculiaridades que lhes sdo proprias, a verificagdo de sua compatibilidade
com o regime de prerrogativas usualmente incidente sobre a generalidade dos contratos
administrativos ¢ questdo de inequivoca relevancia.

As competéncias andmalas conferidas a Administragdo tendem a ser aplicadas
independentemente de qualquer previsao expressa nesse sentido, abrangendo, dentre outras
providéncias, os poderes para alterar unilateralmente a prestacdo a ser executada pelo
particular e para extinguir o contrato por razdes de conveniéncia e oportunidade. De mais a
mais, ¢ comum que se associe a incidéncia desse conjunto de poderes especiais (ditos
exorbitantes, eis que ndo seriam comuns ou licitos em contratos celebrados entre
particulares*?’) a mera presenca do agente estatal enquanto parte da relago.

Essa logica ndo parece coadunar-se, todavia, com a esséncia dos modulos

convencionais.

4.3.1.1 A consagra¢do de um regime de referéncia que caracteriza a tradicional teoria do

contrato administrativo

Como visto no capitulo anterior, as formulagdes de Gaston JEZE, que langaram as
bases para a consolidag@o da teoria do contrato administrativo, partiam da premissa de que

o regime especial a ser observado — marcado por prerrogativas da Administragdo — nao

427 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 312.
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decorria de caracteristicas intrinsecas a tais vinculos ou de um valor inerente a pretensa
superioridade dos agentes administrativos, mas sim da necessidade de se assegurar o
funcionamento regular e continuo dos servigos publicos.

Segundo a sua concepg¢do, o principio fundamental que domina a execugdo dos
contratos administrativos corresponde ao “respeito a palavra dada” e ao consequente dever
que recai sobre as partes contratantes no sentido de executarem “suas obrigacdes respectivas
de boa fé, segundo as condi¢des em que elas foram estipuladas™?®,

As “regras especiais” que incidem sobre tais contratos ndo se destinam, pois, a
legitimar a ma-fé ou a possibilitar a inobservancia das condi¢des avengadas. Por meio da
contrata¢do, o particular torna-se um verdadeiro colaborador da Administracdo, o que
conduz ao reconhecimento de que suas obrigacdes devem ser executadas de acordo com
regras mais estritas do que aquelas que se aplicam aos contratantes privados*?’. O aspecto
essencial a ser considerado decorre da constatagdo de que os interesses privatisticos do
contratado ndo podem levar ao comprometimento do interesse geral no regular
funcionamento do servigo publico**.

A despeito da aparente nota de imperatividade que se pode pretender extrair desta
proposicao, as ponderagdes que se seguem denotam a relevancia que o autor confere a
colaboracao ¢ ao carater consensual das relacoes travadas.

De acordo com o seu entendimento, o alicerce da submissdo do sujeito privado ao
regime especial de direito publico decorre da “colaboracao do contratante frente a um servigo
publico, voluntariamente consentida em um contrato administrativo propriamente dito™*!.
O particular deliberadamente assume o compromisso de garantir e facilitar a prestacao dos
Servigos.

Em trabalho posterior, JEZE esclarece que os poderes de modificacio unilateral dos

contratos nao se aplicam de uma maneira geral a toda e qualquer contratagdo administrativa,

justificando-se apenas em decorréncia da natureza propria de determinadas relagdes

428 No original : “Le principe fondamental qui domine la théorie de I’exécution des contrats de 1’administration
est celui-la méme qui domine le Droit moderne : c’est le respect de la parole donnée. Les parties contractantes
sont obligées d’exécuter leurs obligations respectives de bonne foi, dans le conditions ou elles ont été stipulées”
(JEZE, Gaston. Théorie Générale des Contrats de L’ Administration. Revue du Droit Public et de la Science
Politique en France et & I’Etranger, t. XLVIL n. 1, 37° année. Paris: Marcel Giard, 1930. p. 680).

429 JEZE, Gaston. Théorie Générale des Contrats de L’ Administration, p. 681-682.

430 JEZE, Gaston. Théorie Générale des Contrats de L’ Administration, p. 683.

#31 JEZE, Gaston. Théorie Générale des Contrats de L’ Administration, p. 683 (tradugio livre). No original: “La
collaboration du contractant & un service public, volontairement consentie dans un contrat administratif
proprement dit, entraine pour lui I’obligation d’exécuter ses obligations de maniére a ne pas compromettre le
fonctionnement continu et régulier du service public, mais, au contraire, a le faciliter”.
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contratuais. Tomando as concessodes de servico publico como exemplo, o autor ressalva que,
em determinados casos, ¢ necessario que a Administragdo tenha a prerrogativa de
reorganizar o servigo publico concedido, a fim de assegurar o seu adequado
funcionamento*2,

Nao se identifica uma diferenca intrinseca entre os contratos administrativos e as
demais modalidades contratuais (ditas de direito privado). O contrato ¢ algado a condi¢ao de
categoria juridica, de sorte que a incidéncia de um regime especifico que atribui
prerrogativas a Administragdo ¢ associada ao objeto da prestacdo — e ndo ao simples fato de
o agente administrativo fazer parte da relagao contratual.

Entretanto, cabe reiterar que as ideias originalmente delineadas pela teoria do
contrato administrativo, de autoria de JEZE, acabam se consolidando sob uma configuragdo

distinta**3

. Tanto na Franga como no Brasil, verifica-se o acolhimento de um regime baseado
na atribui¢ao de poderes especiais ao Poder Publico, sem que se tome como contraponto as
ponderacdes apresentadas em relacdo a finalidade das regras aplicaveis e a natureza da
contratacao.

A existéncia de um conjunto de prerrogativas exclusivas do administrador, das quais
a parte privada ndo dispde, ¢ vista como o elemento caracterizador dos contratos
administrativos.

No entendimento de René CHAPUS, enquanto os contratos privados sdo regidos pelo
principio segundo o qual os acordos legalmente constituidos adquirem carater de lei para
aqueles que os celebram, impedindo que as condig¢des estabelecidas possam ser modificadas
por outro modo que ndo o consentimento mutuo (isto ¢, a vontade de ambas as partes
contratantes), o regime dos contratos administrativos ¢ caracterizado pela importancia das
prerrogativas postas a disposi¢do da Administracdo, que podem se traduzir em
determinagdes e alteracdes que ndo foram consensualmente previstas e que independem da
vontade do particular para se confirmar**,

A andlise atinente ao objeto contratual e sua relagdo com a execucao dos servigos
publicos perde forca, de forma que os contratos administrativos somente sdo enquadrados

como tal caso contenham clausulas exorbitantes ou derrogatdrias no direito comum. E a

432 JEZE, Gaston. Notes de Jurisprudence — Théorie du Contrat Administratif, p. 257-258.

433 Sobre a consagragio da teoria do contrato administrativo e a influéncia do modelo francés nos ordenamentos
estrangeiro e brasileiro: MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 172 e ss.
434 CHAPUS, René. Droit administratif général, t. 1. 13 ed. Paris: Montchrestien, 2001. p. 1375.
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presenca de tais prerrogativas que passa a constituir o critério decisivo a ser considerado
para fins de defini¢do do regime juridico aplicavel*>.

E é nesse sentido que a teoria do contrato administrativo*® consagra-se em ambito
patrio. A previsdo de certas competéncias extraordindrias que conferem a Administracdo
poderes juridicos especiais, sob o signo da autoexecutoriedade e unilateralidade no que tange
a dinamica de execucao contratual, ¢ tida como algo inerente aos contratos que contam com
a participacdo dos agentes estatais.

Hely Lopes MEIRELLES aponta que, da presenca da Administracdo Publica com

supremacia de poder, resultam as chamadas “clausulas exorbitantes”, que constam explicita

ou implicitamente em todos os contratos administrativos:

Cléausulas exorbitantes sdo, pois, a que excedem o Direito Comum para consignar
uma vantagem ou uma restricdo a Administrag@o ou ao contratado. As clausulas
exorbitantes ndo seriam licitas num contrato privado, porque desigualariam as
partes na execugdo do avencado, mas sdo absolutamente validas no contrato
administrativo, uma vez que decorrem da lei ou dos principios que regem a
atividade administrativa e visam a estabelecer prerrogativas em favor de uma das
partes, para o perfeito atendimento do interesse publico, que se sobrepde sempre
aos interesses particulares. E, portanto, a presenga dessas clausulas exorbitantes
no contrato administrativo que lhe imprime o que os franceses denominam la
marque du Droit Public, pois, como observa Laubadére: “C’est en effet la
présence de telles clauses dans un contrat que est le critére par excellence de son
caractére administratif”*’.

Para Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, o contrato administrativo corresponde
aum tipo de avenga travada entre a Administragao e os particulares, na qual “a permanéncia
do vinculo e as condi¢des preestabelecidas assujeitam-se a cambidveis imposi¢cdes de
interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado”*®,

Em sentido similar, Lucas ROCHA FURTADO destaca que os contratos
administrativos “tém como sua maior particularidade a presenga constante da busca pela

realizacdo do interesse publico”. Isto resulta no desnivelamento das partes publico e privada,

uma vez que a supremacia dos interesses postos a cura da Administragdo determina que lhe

435 RIVERO, Jean; WALINE, Jean. Droit administratif. 17 ed. Paris: Dalloz, 1998. p. 120-121.

436 Como explica Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA: “no caso brasileiro, a teoria do contrato
administrativo, em um primeiro momento, sequer pode-se dizer teoria cientifica, no sentido de se propor a
conhecer e descrever a realidade do Direito positivo, mas sim uma teoria empregada como ideologia, visando
a conformar a produgdo do Direito. Uma vez produzido o Direito nos moldes propugnados pela teoria [com a
consolidacdo — doutrinaria, jurisprudencial e normativa — de um regime de referéncia de aplicagdo direta ou
subsidiaria para todo o fendmeno convencional da Administragdo, marcado por certas prerrogativas inerentes
ao contrato] € que esta, de fato, passou a descrevé-lo” (Contrato administrativo, p. 351).

47 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo, p. 256-257.

43 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 642-643.
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sejam atribuidas prerrogativas especiais (manifestadas por meio das clausulas exorbitantes)
aptas a coloca-la num patamar diferenciado frente aos particulares que com ela contratam**°.

A despeito de eventuais questionamentos que possam ser apresentados quanto ao
modelo tedérico de consolidagdo da teoria, que pauta-se mais na superioridade da
Administragdo e na indisponibilidade de seus interesses do que no objeto contratual, ndo se
pode negar a existéncia de um conjunto de regras especificas incidente sobre as contratacdes
administrativas. De um lado, a pessoa juridica publica possui um plexo de competéncias
anomalas que potencialmente lhe confere poderes para modificar ou rescindir o ajuste,
fiscalizar a execugdo contratual e sancionar o particular contratado. De outro, tem o dever
de observar e assegurar a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro da avenca
(consubstanciado na relacdo entre encargos e vantagens originalmente estabelecida).

Ap0s consagrar-se como um verdadeiro dogma doutrinario, paulatinamente acolhido
pela jurisprudéncia*?, esse regime juridico especifico é incorporado ao direito legislado por
for¢a do Decreto-Lei 2.300/1986, tendo sido posteriormente mantido pela Lei 8.666/1993,
que igualmente confere aos agentes administrativos um rol de prerrogativas especiais ndo
extensiveis a parte privada*!.

As disposicdes da Lei Geral de Licitagdes e Contratos da Administragdo acabam por
estabelecer um regime de referéncia para as contratagdes publicas — quer seja porque as
demais modalidades contratuais usualmente ndo contam com um regramento normativo
completo e exauriente no que diz respeito ao regime especifico a ser observado ou ainda
porque as leis especiais que disciplinam tais contratos costumam ser interpretadas a luz das
regras gerais da Lei 8.666/1993.

Ao tratar dos chamados “poderes exorbitantes”, Fernando Vernalha GUIMARAES
ressalva que o fator de delimitagdo do regime juridico aplicavel advém da diferenca existente

entre os contratos administrativos ¢ os contratos juridico-privados da Administracdo. Ao

49 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 4 ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 284.
40 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 351.

410 artigo 48 do ja revogado Decreto-Lei 2.300/86 atribuia & Administragdo a prerrogativa de: modificar
unilateralmente os contratos para melhor adequé-los as finalidades de interesse publico (inc. I); extinguir os
contratos de forma unilateral diante de hipoteses relacionadas ao descumprimento de obrigacdes, alteragdes na
estrutura ou capacidade financeira do contratado e razdes de interesse publico (inc. II); fiscalizar a execugdo
contratual (inc. III); e aplicar sangdes aos contratantes, caso constatada a inexecugdo total ou parcial do ajuste
(inc. IV). Tais disposi¢des foram incorporadas pela Lei 8.666/1993 (nos termos dos incisos I a IV do artigo
58), que acrescentou ainda a possibilidade de o administrador ptblico “ocupar provisoriamente bens méveis,
imoveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato, na hipotese da necessidade de acautelar apuracéo
administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na hipotese de rescisdo do contrato
administrativo” (inc. V). Por sua vez, os §§ 1° ¢ 2° do artigo 58 disciplinam o dever de manutencao das clausulas
econdmico-financeiras do contrato.
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passo que os primeiros estariam direta e imediatamente relacionados a persecug¢dao do
interesse publico, tal vinculagdo seria apenas reflexa em relagdao aos segundos, sujeitando-
os a um maior influxo das regras de direito privado — o que, no seu ponto de vista, justificaria
o afastamento das prerrogativas de agdo unilateral dos agentes estatais**?.

Embora aparente estar em harmonia com a Lei 8.666/1993 (em seu aspecto formal),
tal distingao acaba perdendo a relevancia. Além de revelar-se improficua ante a auséncia da
duplicidade de jurisdi¢do**, a abrangéncia e o detalhamento do regime publicistico denotam
a sua potencial aplicagdo — ainda que sob a 6tica da subsidiariedade — sobre os contratos
regidos predominantemente pelo direito privado*.

Note-se que a presenca da Administracdo enquanto parte da relagao contratual tende
a ser tomada como critério suficiente para acarretar a automatica incidéncia de determinados
poderes juridicos especiais, independentemente de uma analise mais aprofundada acerca do
objeto da contratacdo ou das finalidades por ela perseguidas. A positivagdo de ideias
concebidas num contexto politico-institucional diverso deixa pouca margem para que se
cogite do afastamento das prerrogativas ou, entdo, para que se recorra ao emprego de
elementos e regras de direito privado.

Na visdo de GUIMARAES, a doutrina inclina-se para a consolidagio de um regime
unitario, “admitindo que os poderes de autoridade da Administragao Publica, tendo origem
e pressupostos contratuais, aplicam-se a todas as avencas celebradas por aquela”™*®’.
4.3.1.2 O reposicionamento da teoria em vista da complexidade do fendmeno contratual e

do proprio objeto da atuacdo administrativa

Nao bastassem as criticas cabiveis diante da tendéncia uniformizadora que se

consolidou em ambito patrio**®, & necessdrio ter em vista que a teoria do contrato

42 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Alteracdo unilateral do contrato administrativo, p. 80-83. Em
sentido similar quanto a distingao entre os contratos administrativos propriamente ditos e os contratos privados
da Administragdo: BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de direito administrativo, p. 637; DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 297-298.

43 “No Direito brasileiro ndo ha grande importincia em separar contratos administrativos e contratos privados
da Administragio, pois todos vdo se submeter a tinica jurisdi¢do. E dizer: como ndo temos dualidade de
jurisdi¢@o, e sim jurisdi¢do unica, quaisquer problemas existentes nos contratos da Administragdo serdo
resolvidos perante o Poder Judiciario” (VALLE FIGUEIREDO, Lucia. Curso de direito administrativo. 8
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 524).

44 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 227.

45 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Alteracéo unilateral do contrato administrativo, p. 84.

#6 Em artigo voltado a examinar a evolugio dos contratos administrativos, Floriano de Azevedo MARQUES
NETO trata da “maldig@o do regime juridico unico”, esclarecendo que: “a questdo aqui ndo reside na existéncia
ou ndo de um regime juridico especifico para os atos e negocios juridicos travados pelo Poder Publico. O
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administrativo vem sendo desafiada — e reposicionada — pela realidade concreta que se
apresenta. O aumento da complexidade das relagdes contratuais e a ampliacdo do campo de
atuagdo estatal demandam a busca por arranjos mais flexiveis e pautados pela colaboragao.

Tal panorama tem resultado na evolugdo do tratamento do tema em ambito
doutrinario, dando origem a posicionamentos que criticam a ideia de um regime juridico
unico e a formatacao das clausulas exorbitantes, especialmente quando tomadas como vetor
de autoritarismo estatal**’.

Ao abordar “o futuro das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos”,
Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO indica que o surgimento das prerrogativas relaciona-
se com a origem imperativa do direito administrativo e com a assimetria das relagdes
juridicas existentes entre a Administracdo e os individuos e entes civis, expressando certos
privilégios dos agentes administrativos. O percurso até os dias atuais demonstraria, a seu
ver, a ampla consagragdo desta nocdo, ainda que fundamentada na persecugdo do interesse
publico (e ndo mais na imperatividade)*?®.

Com base nas ligdes de Fernando Saenz MORENO, o administrativista pondera que
o interesse publico ndo deve ser entendido consoante a sua acepc¢do genérica, enquanto
“sindnimo de bem comum” ou de uma “expressao voluntarista do Estado”, mas sim como
“produto de uma opc¢do do legislador, fundada e justificada na lei”. As consequéncias

advindas de concepcdes mais democraticas permitem uma andlise contemporanea das

problema esta em pretender submeté-lo, em cada segmento do Direito Administrativo, a um unico e uniforme
tratamento. [...] Tal unicidade ¢ a origem de varias mazelas. Impede a modulacdo de regime em virtude da
finalidade da acdo administrativa. Obsta a maior eficiéncia da maquina publica. Tende a tornar todas as relagdes
de que participa o Estado de relacdes de autoridade, marcadas pelo poder extroverso, em detrimento dos direitos
dos administrativos. Pois bem. Tal maldi¢do recai também sobre os contratos administrativos. Embora
possamos cogitar de uma enormidade de tipos distintos de contratos de que o poder publico pode participar,
nosso Direito Administrativo (aqui ndo sé a doutrina, mas também a Lei) procura reduzir tudo a um tnico
regime contratual. E, pior, inspirado num tipo de contrato: a empreitada para obras de engenharia, molde das
disposicdes da Lei n. 8.666/1993” (Do contrato administrativo & administragdo contratual, p. 77-78).
Prosseguindo com sua analise, o autor salienta que o problema néo se resolve com a existéncia de leis especiais
que disciplinam outros tipos contratuais, pois a Lei 8.666/1993 ¢ tida como regime geral dos contratos
administrativos ou, quando menos, funciona como pauta hermenéutica para a interpretagdo dos regimes
especiais estabelecidos. No seu entendimento, essa tendéncia de conferir uniformidade ao tratamento dado aos
contratos administrativos traz grandes maleficios. Em primeiro lugar, “porque faz perder a maior vantagem do
instituto do contrato: dispor de normas especificas, vinculantes entre as partes numa dada relagdo especifica.
Normas estas, presume-se, melhor amoldadas para aquela situagdo concreta, adequadas a consecugdo de
objetivos especificos”. Em segundo lugar, pois “o regime juridico tinico dos contratos administrativos jamais
conseguira abarcar todas as modalidades de ajustes obrigacionais que podem interessar & Administragdo” (Op.
cit., p. 78-79).

7 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo a administracio contratual, p. 79.

#8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coords.). Direito
administrativo e seus novos paradigmas, p. 572-574.
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clausulas exorbitantes, na medida em que “a imperatividade deixa de ser critério para ser
ferramenta, posta a escolha do legislador” *%°.

O autor sustenta que, num primeiro momento, quando se estava diante de uma
economia semidirigida voltada a busca de autossuficiéncia estatal e caracterizada pela baixa
preocupagdo com a competitividade por capitais e tecnologias, as clausulas exorbitantes
apresentavam inegaveis beneficios. Assim se passa porque o aparelhamento do Estado
girava em torno de politicas publicas dirigistas, marcadas pela estatizacdo da economia
conforme o regime politico (mais ou menos aberto) que viesse a ser adotado. Contudo, tais
vantagens perderam sentido, tornando-se incompativeis com os “quadros atuais da economia
de mercado, demandante de alta competitividade para atrair capitais, tecnologias, mercados
e cérebros”, de modo que ndo cabe mais ao Estado agir como “mero executor”, vendo-se
obrigado a assumir a fungdo de “formulador politico de instrumentos de fomento™4*°.

Como decorréncia, a manutencdo do regime das cldusulas exorbitantes passa a

apresentar potenciais desvantagens, sintetizadas nos seguintes termos:

1°. a imprecisdo e inseguranca de direitos resultantes do manejo publico das
prerrogativas da Administragao nas transaces, pela ambivaléncia de sua origem
e justificativa, ou seja, o fato de decorreram ou da natureza dos contratos
(relativas) ou da natureza da prépria administracéo publica (absolutas);

2°. o agravamento dos custos de transagéo pelo aumento do risco, enquanto a
reducdo e a aboli¢do dessas clausulas minimizam o chamado risco soberano;

3° o déficit de transparéncia da transagdo, pois as prerrogativas sao
genericamente estabelecidas nas leis, sem evidente relagdo com as situa¢des
faticas especificas e as peculiaridades de cada contrato; e

4°, o sacrificio da confianca legitima do administrado na transacdo, pois as
prerrogativas tanto podem servir a propoésitos legitimos como disfargar intengdes

ilegitimas, como a difundida e gravosa corrupgio pelo temor®>!.

Cada uma dessas consequéncias deriva da estandardizacdo do chamado “modelo
tradicional de contrato administrativo”, que impede que as vantagens e desvantagens das
prerrogativas conferidas aos agentes administrativos possam ser ponderadas a luz das
caracteristicas proprias da contratagdo e das finalidades publicas buscadas em cada caso
concreto.

MOREIRA NETO sugere, portanto, que tais dificuldades sejam superadas por meio
de uma opgdo flexibilizante, destinada a substituir “comandos excessivamente

padronizados” na legislagdo, cuja amplitude e anacronismo impede a necessaria modulagdo

49 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes, p. 575.
40 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes, p. 581.
41 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes, p. 582.
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em vista das circunstancias especificas da relagdo contratual, pela possibilidade de a
Administragdo “avaliar casuisticamente a conveniéncia e a oportunidade de inserir ou nao,
casuisticamente, em cada caso contrato, as modulacdes ditas exorbitantes”*2.

Esta proposi¢do conjuga-se com a adogdo da “teoria da dupla motivagio”, que
imporia ao administrador ptblico o dever de motivar tanto op¢ao pela “ado¢do ou o
afastamento em tese de clausula exorbitante”, como a concreta “aplicacdo de uma
determinada clausula, inserida em determinado contrato’*>.

Com isso, a legitimidade das prerrogativas seria verificada em dois momentos
distintos: além de a inser¢ao das clausulas exorbitantes estar condicionada a compatibilidade
desse regime com as peculiaridades do contrato em tela, sua aplicacdo também deve
justificar-se em vista das circunstincias concretamente consideradas. Isto ¢, ainda que o
contrato comporte (ou melhor, exija) a previsao de clausulas exorbitantes, a mera existéncia
de uma determinada prerrogativa ndo ¢ suficiente para autorizar a sua automatica incidéncia
frente a toda e qualquer situagdo que vier a se apresentar.

Ao examinar a evolu¢do da teoria do contrato administrativo, Fernando Dias
MENEZES DE ALMEIDA igualmente destaca a insuficiéncia de um regime juridico geral,
“que ndo ¢ mais apto a resolver a complexidade do fendomeno contratual vivido pela
Administracdo”, constatando que ‘“as prerrogativas tradicionais da Administragdo no
contrato administrativo ndo sdo sequer aptas a assegurar a consecucdo da fungdo
administrativa”**,

Tais consideragdes ndo sdo apresentadas com o intuito de negar a autoexecutoriedade
dos atos e decisoes administrativas ou sustentar o seu absoluto afastamento, mas sim de
questionar a incidéncia das prerrogativas a partir de um regime padronizado,
indiscriminadamente aplicavel a toda e qualquer relacdo convencional da Administragdo
Publica.

Neste sentido, o autor vislumbra quatro ordens principais de criticas que podem ser

levantadas quanto ao regime das chamadas “clausulas exorbitantes”: (a) a maior onerosidade

452 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes, p. 585. Ainda de acordo com
os ensinamentos do autor, a preferéncia pela escolha da “técnica flexivel” em detrimento da “técnica rigida da
vinculagdo” ao regime de prerrogativas “ndo encontra qualquer impedimento na legislagdo brasileira, pois essa
imposicdo da generalizacdo de clausulas inafastaveis nos contratos administrativos ndo repousa sobre
qualquer assento constitucional, sendo que ¢ de previsdo meramente legal, nada impedindo, portanto, que o
legislador ordinario delegue ao administrador publico esta oportunidade de avaliar a legitimidade do emprego
de qualquer delas, depois de examinadas as hipdteses, caso a caso” (Op. cit., p. 585-585).

433 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes, p. 586.

44 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 328.
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dos contratos, derivada do “custo Administra¢ao” que ¢ embutido nos precos do particular
em razao dos riscos relacionados a possibilidade de modificagdo ou rescisdao unilateral; (b)
o estimulo a ineficiéncia administrativa, na medida em que as prerrogativas sao
potencialmente indutoras de atitudes negligentes por parte dos agentes estatais, que partem
do pressupostos de que eventuais equivocos ou incorre¢des poderao ser corrigidos no curso
no contrato; (c) a facilitagao de desvios em relagcdo a probidade administrativa, eis que dao
margem a troca de vantagens e a negociagdes pautadas por interesses pessoais; (d) a
legitimagdo ou estimulo de praticas autoritarias fundadas na soberania estatal, que acabam
por deixar o sujeito privado a mercé da conduta do administrador publico*.

Depois de destacar que a prevaléncia deste ou daquele interesse apenas se justifica a
partir da identificagdo do interesse objetivo contido no ordenamento, MENEZES DE
ALMEIDA esclarece que o aspecto essencial a ser considerado corresponde ao “objeto
contratual”. A adequacdo de um regime mais ou menos flexivel apenas podera ser avaliada

a partir das peculiaridades inerentes a prestacdo contratada:

Em suma, o que se quer sustentar € que, seja em face de interesse publicos, seja
em face de interesses privados, um regime contratual que preveja determinados
poderes de acdo unilateral a uma das partes, levando ao que se pode chamar
mutabilidade contratual, deve decorrer das circunstancias que concretamente
envolvem o objeto da prestagdo, mas nao, a priori e em abstrato, da natureza
publica ou privada dos interesses em questao.

Que as circunstancias concretas relativas aos objetos normalmente associados a
contratos celebrados pela Administracdo levem, mais comumente, por
comparagao com contratos privados, a necessidade de um regime de mutabilidade,
isso ¢ uma questdo quantitativa e ndo qualitativa, ndo sendo, portanto, motivo para
que se afirme, seja no plano tedrico, seja no plano normativo geral e abstrato, um
regime juridico que, como regra, estabeleca poderes unilaterais de mutabilidade
sempre ao alcance da Administragio*®.

Isto significa que a necessidade de estabelecimento de um regime apto a instabilizar
a relacdo convencional, autorizando a mutabilidade do contrato administrativo, deve ser
examinada concretamente, a partir do objeto contratual. Quando menos, seria possivel
cogitar de uma generalizacdo derivada de determinadas espécies de objeto que usualmente
demandam a possibilidade de adaptacdo do contrato as necessidades estatais (como, por
exemplo, a concessao de servigos publicos).

Reputa-se, pois, que um regime especial uniformemente aplicavel as contratagdes

administrativas ndo é necessario, em termos de valores juridicos a serem tutelados*’.

45 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 329-333.
46 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 335.
47 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 335.
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Considerando o direito positivo, ha que se admitir que a consagracao legislativa de
um regime de prerrogativas amplo e desprovido de maiores ressalvas quanto a sua incidéncia
tende a universalizar a sua aplicacdo para todo e qualquer contrato de que faz parte a
Administragao.

Entretanto, o necessario reposicionamento da teoria do contrato administrativo impde
o reconhecimento de que, mesmo em face das previsdes constantes da Lei 8.666/1993, nao
¢ razoavel supor que o administrador publico possa exercer suas prerrogativas
desconsiderando a esséncia da relagdo convencional. E preciso “raciocinar finalisticamente
com a fun¢ao social do objeto contratual e, consequentemente, do proprio contrato, para que
se justifique, em cada caso, a incidéncia de um regime com maior ou menor carga de
prerrogativas”, a depender da natureza da prestagio contratada*®,

Ap6s destacar a impossibilidade de se desconsiderar a existéncia de uma opg¢ao
politica de positivacdo do regime de prerrogativas da Administragdo (nos moldes da Lei
Geral de Licitagdes e Contratos), o autor propde “alguns vetores de interpretacdo e aplicacao

do Direito positivo” a serem considerados com vistas a adequar tal op¢do a realidade

contemporanea:

a) a compreensdo da fungfo social a justificar o regime de prerrogativas;

b) a compreensdo da opgao politica pela técnica convencional como expresséo de
justica no caso concreto;

¢) a fundamentacdo do regime das relagdes convencionais da Administracdo no
Direito — o ordenamento juridico globalmente considerado — e ndo apenas em certa
lei;

d) a valorizagdo da confianga reciproca das partes em torno da relagdo
convencional®®.

MENEZES DE ALMEIDA conclui, em seguida, que a evolucao da teoria do contrato
administrativo deve admitir a gradagdo de situagdes objetivas (relacionadas as normas
criadas pelo Direito legislado) e situacdes subjetivas (relacionadas as normas criadas pela
vontade das partes) dentro de uma mesma relagdo convencional, deslocando a “ideia de
incidéncia necessaria e automatica de um rol de prerrogativas de a¢do unilateral
autoexecutoria da Administracdo” para o reconhecimento da possibilidade de se considerar
diferentes graus de incidéncia de um regime publicistico até que, no limite minimo, se

chegue a um regime privado*®.

4% MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 356.
49 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p- 371.
460 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p- 383.
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4.3.1.3 A incompatibilidade dos modulos convencionais com o regime de prerrogativas

A partir das premissas acima, pode-se constatar que as prerrogativas de atuagdo
unilateral e imperativa da Administragdo sdo manifestamente incompativeis com os acordos
substitutivos da decisdo administrativa.

Estes ajustes contemplam a criagdo de uma situagdo juridica que, ao invés de ser
imposta ao particular, ¢ convencionada entre os sujeitos publico e privado. O objeto
contratual consiste, portanto, no ato juridico derivado do exercicio negociado das
competéncias estatais, ou seja, na decisdo administrativa que surge a partir do acordo de
vontades*®!,

Diante disso, a propria natureza do contrato firmado ndo comporta a existéncia de
poderes de acdo autoexecutdrios e unilaterais*?.

A convencao tem por finalidade justamente substituir o exercicio desses poderes por
uma solucdo consensual, de modo que ndo faz sentido que se admita a permanéncia de
quaisquer prerrogativas imperativas de atuagdo. Ao optar pelo mddulo substitutivo, o
administrador assume o compromisso de deixar de exercé-las, escolhendo submeter-se as
condig¢des pactuadas entre as partes.

Se assim nao fosse, a relacdo convencional perderia a razdo de ser, tornando-se
indcua. A hipotética manutencdo de poderes unilaterais faria com que a Administragdo
Publica e o cidaddo-administrado simplesmente retornassem a situagdo anterior, o que
resultaria no aniquilamento da convencao e na inutilidade dos esforgos envidados em prol

da ado¢ao do mecanismo consensual de atuacao.

461 Ao examinar os modulos convencionais substitutivos da decisdo unilateral da Administracdo, Fernando
Dias MENEZES DE ALMEIDA esclarece que “o objeto contratual é estritamente um ato juridico: uma decis@o
administrativa que, em lugar de ser tomada unilateralmente, convenciona-se”, de forma que a conduta material
a ser desempenhada pela parte privada “¢ tdo somente condicdo do objeto contratual” (Contrato
administrativo, p. 369). Para Ana Luiza de Andrade NERY, as obrigagdes estipuladas “sdo elementos
acidentais do negocio juridico (accidentalia negotii), posto que ndo constituem a substancia, tampouco o
conteudo do negdcio” (Compromisso de ajustamento de conduta, p. 242).

462 Tal entendimento ndo ¢ pacifico na doutrina. Apesar de a abordagem da questdo ser ainda incipiente,
inclusive no direito estrangeiro, verifica-se a consagracdo de posicionamentos em sentido contrario. Mark
Bobela-Mota KIRBY, por exemplo, parte da consolidacdo do regime de prerrogativas do modelo francés para
concluir que: “na medida em que exista um hiato temporal entre a celebragdo do acordo e o acto final do
procedimento [isto é, o cumprimento das obrigagdes assumidas pelo particular], ¢ concebivel que uma
oscilacdo do interesse publico ocorrida nesse periodo possa justificar o exercicio, nos termos gerais, dos
poderes de modificagdo e rescisdo unilateral” (Contratos sobre o exercicio de poderes publicos: o exercicio
contratualizado do poder administrativo de decisdo unilateral. Lisboa: Coimbra Editora, 2011. p. 407). Essa
construgdo parece desconsiderar, porém, a propria esséncia dos acordos substitutivos da decisdo administrativa
unilateral, refletindo uma tendéncia que toma por base a supremacia do interesse publico, sem levar em conta
o verdadeiro sentido da convencdo — qual seja, a efetiva substituicdo do poder de agdo unilateral da
Administragao.
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Convém esclarecer que as disposi¢des da Lei 8.666/1993, cujo regramento ¢ tomado
como um regime de referéncia para os contratos administrativos, ndo tém o condao de
subverter esta l6gica ou de determinar a automatica incidéncia de competéncias andmalas
da Administragao.

Os vetores de interpretacdo antes referidos somam-se a redacdo do caput do artigo
116 do aludido diploma normativo — que estende a sua aplicagdo, “no que couber”, aos
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados pelo Poder Publico — para
confirmar a possibilidade de flexibilizagdo do regime padrao de prerrogativas.

Nao se nega que o ambito de aplicagdo dispositivo, que antes era tomado como
fundamento normativo de diversas modalidades de avencas, foi sensivelmente reduzido com
a promulgacdo da Lei 13.019/2015 (posteriormente modificada pela Lei 13.204/2015)*,
Nada obstante, ainda que se adote o entendimento prevalente em ambito doutrinario, no
sentido de que o artigo 116 da Lei 8.666/1993 disciplina exclusivamente as relagdes entre
orgaos e entidades integrantes da Administragdo, seu texto representa importante indicativo
quanto a possibilidade de afastamento da incidéncia de prerrogativas publicas, a depender
das circunstancias concretamente consideradas*®*.

Vale dizer que, mesmo diante do artigo 58 da Lei Geral de Licitagcdes e Contratos
Administrativos, que costuma ser interpretado como regra determinante para a presenca das
prerrogativas em todo e qualquer contrato administrativo, “pode-se evoluir para uma
interpretacdo que entenda cabivel as partes afastar, no caso concreto, a incidéncia de certas
delas, seja fazendo-o expressamente, seja ndo as prevendo™6>.

Nesta perspectiva, a previsao de determinados poderes especiais da Administracao
apenas se justifica caso se revele compativel com a natureza da contratag¢do e desde que seja
considerada necessaria para o atingimento dos fins por ela buscados. Em todo caso, ha que
se valorizar a convengao celebrada com o intuito de criar uma norma individual e concreta,
vinculante para os envolvidos.

Por tais razdes, e tendo em vista o objeto da relagdo convencional que se estabelece

entre o administrador e a parte privada, ¢ forcoso reconhecer que os acordos substitutivos da

decisdo administrativa ndo se submetem ao regime juridico diferenciado que incide sobre os

463 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos, p. 1462.

464 Qutras disposi¢des da Lei 8.666/1993 consagram essa mesma diretriz como, por exemplo, o § 3° do artigo
62 (que trata dos contratos de seguro, financiamento, locagdo ¢ “aos demais cujo conteudo seja regido,
predominantemente, por norma de direito privado”).

465 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 371.
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contratos administrativos em sentido estrito, caracterizado pela existéncia de prerrogativas
de acdo unilateral e autoexecutoria da Administracdo. Admitir a possibilidade de
modificacdo ou extingdo unilateral dos compromissos consensualmente estabelecidos
implicaria despir-lhes de qualquer utilidade pratica.

Até mesmo porque, se o administrador publico tivesse optado por agir
unilateralmente, vindo a impor a parte privada uma determinada situacdo juridica
independentemente do acordo de vontades, ele ndo poderia simplesmente alterar ou rever a
sua orientacdo em momento posterior. A competéncia administrativa se exaure com o seu
exercicio®®, de forma que a decisdo administrativa consolida determinadas circunstancias
cujos efeitos devem ser considerados, podendo consagrar-se, inclusive, em termos
irreversiveis (ato juridico perfeito ou direito adquirido)*’.

Sob esse prisma, conferir a Administracdo tais prerrogativas significaria, de certa
forma, atribuir-lhe poderes maiores do que aqueles que se sucederiam se a situacdo juridica

tivesse sido criada por meio de um ato administrativo*6%.
4.3.2 Requisitos para alteracdo e revisdo dos compromissos estabelecidos

Tendo sido afastada a possibilidade de desfazimento do acordo substitutivo por
razdes de conveniéncia e oportunidade, faz-se necessario identificar em que hipdteses as
suas estipulacdes podem ser modificadas ou revistas e quais os parametros que devem balizar

eventuais providéncias nesse sentido.

4.3.2.1 Arelacdo que se estabelece entre a seguranca juridica e a dinamicidade das relagdes

convencionais

\ r

A seguranga juridica consiste numa nocao inerente a propria ideia de Direito.

Apresenta-se como um verdadeiro valor constitutivo, visto que — conforme pontua Humberto

46 SUNDFELD, Carlos Ari. Discricionariedade € revogagdo do ato administrativo. Revista de Direito
Publico, n. 79, p. 132-138, 1986. p. 135.

467 JUSTEN FILHO, Marg¢al. Curso de direito administrativo, p. 298-299.

468 Bvidentemente, ndo se pretende questionar, em abstrato, a possibilidade de a Administragdo anular, cassar
ou revogar os atos administrativos praticados. Ocorre que o exercicio da competéncia administrativa impede
que o agente publico possa simplesmente rever a orientagdo por ele manifestada diante de um dado contexto.
A titulo de exemplo, considere-se a decisdo final de um processo sancionatério. Tendo o administrador
concluido pela auséncia dos pressupostos necessarios a imposi¢do da penalidade, ndo poderia simplesmente
modificar o seu entendimento sobre o contetido da disciplina juridica aplicavel ao mesmo conjunto de fatos,
desconsiderando os efeitos decorrentes da interpretacdo anteriormente externada.
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AVILA — “sem um minimo de certeza, de eficicia e de auséncia de arbitrariedade ndo se
pode, a rigor, falar de um sistema juridico™®’.

Registre-se, porém, que a seguranca juridica ndo deve necessariamente ser
interpretada como atributo daquilo que ndo pode ser modificado, vinculando-se a ideia de
uma intangibilidade absoluta. Pelo contrario, deve ser compreendida como uma exigéncia
de “estabilidade na mudanca”, tendo como ponto de partida “um ordenamento juridico
protetor de expectativas e garantidor de mudangas estaveis”. E necesséario buscar pardametros
que assegurem a estabilidade ou racionalidade de possiveis mudangas, evitando alteragdes

bruscas*’’.

A partir dessa 6tica, AVILA apesenta o seguinte conceito:

[...] pode-se conceituar a seguranga juridica como sendo uma norma-principio que
exige, dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, a adogcdo de
comportamentos que contribuam mais para a existéncia, em beneficio dos
cidadéos e na sua perspectiva, de um estado de confiabilidade e de calculabilidade
juridica, com base na sua cognoscibilidade, por meio da controlabilidade juridico-
racional das estruturas argumentativas reconstrutivas de normas gerais e
individuais, como instrumento garantidor do respeito a sua capacidade de — sem
engano, frustragdo, surpresa e arbitrariedade — plasmar digna e responsavelmente
o0 seu presente e fazer um planejamento estratégico juridicamente informado do
seu futuro®’!.

A cognoscibilidade corresponde a capacidade de compreensdo dos comandos
normativos por parte dos cidaddos, de forma a permitir que consigam identificar as
alternativas interpretativas disponiveis diante do caso concreto, tornando-se capazes de
avaliar as op¢des que se apresentam e as consequéncias destas. A confiabilidade, por sua
vez, compreende a existéncia de um processo de mudanga estavel e racional, que obsta
transformagdes abruptas e assegura a existéncia de um ordenamento garantidor de
expectativas. Por fim, a calculabilidade significa a possibilidade de antecipar as
consequéncias de atos ou fatos ocorridos ou passiveis de ocorrerem, a fim de que se tenha
prévio conhecimento acerca de suas implicagdes.

Constata-se que a busca pelos ideais de certeza e previsibilidade — ou de
confiabilidade e calculabilidade, segundo a concepgdo acima referida — tem de ser

compatibilizada com a eficiéncia na criagdo e aplicacao do direito.

469 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica, p. 145.
470 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica, p. 142.
471 AVILA, Humberto. Teoria da Segurancga Juridica, p. 286.
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A busca por seguranca ndo pode conduzir ao completo engessamento e
inalterabilidade das relagcdes juridicas travadas, a menos que o proprio ordenamento tenha
pretendido blindar eventuais modificagdes (tal como ocorre com as situagdes abarcadas
pelos institutos do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada,
expressamente consagrados no artigo 5°, inciso XXXVI, da Constitui¢do Federal).

Nao ¢ outra a licdo de Rafael VALIM, segundo a qual “seguranca juridica nao é
sinbnimo de imutabilidade do Direito”, de forma que o que se pretende combater sdo aquelas
mudancas injustificadas, inopinadas e traumadticas, que suprimem a confianca legitima e
“agravam a conatural situac&o de inseguranca do individuo™*’2.

Hé de se reconhecer que os tempos atuais sdo caracterizados por uma realidade
essencialmente dindmica, cambiante e plurissubjetiva, que traz consigo o grande desafio de
se conciliar a necessaria existéncia de estabilidade com a também indispensavel
possibilidade de adaptacdo das situagdes e vinculos tutelados pelo ordenamento juridico.
Caso contrario, ¢ paradoxalmente, a estagnacao produziria justamente o efeito inverso:
acarretaria inseguranca e instabilidade, impedindo que as relag¢des juridicas pudessem ser
adequadas a um novo contexto que viesse a se apresentar.

E inegavel que o acordo substitutivo da decisio administrativa unilateral representa
a solucao consensualmente delineada pelos sujeitos publico e privado em face de uma
determinada conjuntura. Retrata, portanto, o conjunto de direitos e obriga¢des que, num dado
momento, foi considerado como o mais adequado e satisfatorio pelas partes diante do caso
concreto.

A despeito disso, ndo se pode descartar a possibilidade de a evolugao dos fatos
denotar a insuficiéncia/inadequacdo das condi¢des avencadas ou a necessidade de sua

adaptag¢do com vistas a assegurar a manutencao da eficécia do ajuste.

4.3.2.2 Hipoteses de modificacdio ou revisdo dos acordos substitutivos da decisdo

administrativa unilateral

A celebracdo do acordo substitutivo pressupde o reconhecimento, pela

Administragdo Publica, de que as condi¢des consensualmente estipuladas (nos limites do

472 VALIM, Rafael. O principio da seguranga juridica no direito administrativo. In: ; OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves (Coords.). Tratado sobre o principio da seguranga juridica
no direito administrativo, p. 65.
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ordenamento juridico) sdo adequadas, necessarias e suficientes para promover a satisfacao
das finalidades por ela buscadas.

Como decorréncia, o aperfeigoamento da relagdo convencional tem como regra a
estabilizacdo do compromisso firmado entre o administrador e a parte privada, impedindo
que os termos do ajuste possam ser livremente desconsiderados ou revistos em momento
posterior.

Observe-se que a convengdo consolida “um conjunto de direitos e obrigagdes
especifico dotado de um equilibrio interno (proporcionalidade), considerado satisfatério
tanto pelo Poder Piiblico quanto pelo particular™*’>. E possivel presumir que ambas as partes
optaram por se vincular a avenga, substituindo a decisdo administrativa unilateral por outra
solugdo considerada mais apropriada diante das especificidades do caso concreto,
precisamente em virtude deste equilibrio.

Em termos praticos, o cidaddo-administrado assume o compromisso de adotar
determinadas condutas porque entende que os 6nus e vantagens estabelecidos a partir do
acordo de vontades sao mais benéficos do que a situacdo juridica que lhe seria imposta pela
Administragdo. O agente administrativo, por sua vez, resolve convencionar o modo de
exercicio de suas competéncias por identificar que a alternativa negocial é mais adequada e
satisfatoria em vista da consagracao dos fins publicos perseguidos.

A presuncdo de definitividade que lhes ¢ insita alia-se a natureza convencional de
tais mecanismos de atuagdo para impedir que o objeto contratual (no caso, o ato juridico que
substitui o poder de agdo unilateral pela convengdo) ou os comportamentos materiais que
condicionam a relagdo estabelecida entre as partes possam ser unilateralmente modificados
em detrimento do equilibrio originalmente pactuado.

Conforme ja se esclareceu, “¢ impossivel aplicar-se aos médulos convencionais
substitutivos da decisdo administrativa unilateral um regime de prerrogativas de agdo
autoexecutoria unilateral da Administragio™’*, de modo que o agente estatal nio pode
pretender impor novos requisitos ou encargos ao particular, nem mesmo mediante a
concomitante readequagdo de eventuais aspectos econdmico-financeiros do ajuste. Nao ha
espaco para a atuacao administrativa imperativa, sob pena de se desnaturar o proprio acordo

firmado.

473 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito urbanistico contratual, p. 130.
474 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 369. Nesse mesmo sentido:
SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso e legalidade, p. 81.
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A esséncia da prestagdo contratual ndo autoriza entendimento em sentido diverso. O
fato de o administrador publico ter optado por desempenhar a sua competéncia de maneira
negociada ndo permite que reserve para si a prerrogativa de rever a orientacdo por ele
externada, tencionando fazer uso dos poderes que juridicamente se comprometeu a deixar
de exercer.

O relacionamento instaurado a partir do acordo substitutivo ¢ marcado pela
horizontalidade e pela concertacdo de interesses.

Portanto, e tendo em vista que o ajuste pressupde, em si mesmo, a aplicagdo do direito
ao caso concreto, derivando da autocontengdo voluntaria ¢ intencional da Administragao, a
revisdao ou modificagdo do compromisso consensualmente firmado deve necessariamente ser
vista como uma situagdo excepcional.

Ao que se infere, a alteracdo do pacto estabelecido por ocasido do aperfeicoamento
da convengdo dependera do acordo de vontades entre os sujeitos publico e privado.

O agente administrativo e o particular terdo de chegar a um consenso em relagao ao
cabimento e ao conteido das modifica¢des pretendidas para, se for o caso — e desde que haja
mutuo consentimento — revisar as condi¢des inicialmente estipuladas com o intuito de
adequa-las as novas necessidades que vierem a se apresentar, reafirmando a sua vinculagao
a relagdo convencional.

Como regra, tal possibilidade pressupde a ocorréncia de circunstancias
supervenientes que produzam mudancas no panorama considerado a época da formalizagdo
do ajuste*”.

Assim se passa porque o administrador tem o dever de desempenhar as suas fungdes
segundo a avaliacdo da melhor solucdo para a situagdo concreta. Presume-se, assim, que a
opcao pelo acordo e as condigdes nele avencadas representam o resultado mais satisfatorio
possivel em vista da realizagdo das finalidades publicas a serem atingidas. Por conseguinte,
uma vez exercida a competéncia administrativa, o agente estatal ndo pode reavaliar o
posicionamento por ele manifestado diante de determinado contexto fatico.

Em havendo a consumag¢ao de um evento posterior a convengao ou que apenas veio

a se tornar conhecido depois da sua celebragdo, incumbe a Administragdo demonstrar porque

475 “Também com a ocorréncia de fato novo, superveniente & celebragio do ajuste, por via consensual, admite-
se a renegociagdo do compromisso, mas desde que advenha fato novo. A renegociacdo do compromisso de
ajustamento se configura nova transag@o, e, portanto, ¢ legitimo que novas obrigagdes possam ser pactuadas
entre as partes, desde que se mantenha o propdsito do compromisso: o alcance da melhor solugdo (negociada)
para a protecdo ou reparacdo do bem de natureza transindividual” (NERY, Ana Luiza de Andrade.
Compromisso de ajustamento de conduta, p. 239).



184

as mudangas conjunturais verificadas autorizam a alteracdo do seu entendimento € em que
medidas as novas condi¢gdes pactuadas com o particular sdo mais benéficas e adequadas do
que aquelas que haviam sido estipuladas anteriormente.

Na hipotese de ndo haver propriamente uma inovagao nas circunstancias faticas (ou
seja, caso a adequacdo do compromisso derive unicamente do prosseguimento ou da
retomada das negocia¢des havidas entre as partes*’®), reputa-se que o dever de motivagdo
que recai sobre o Poder Publico adquire ainda mais relevancia. O administrador terd de
expor, de forma clara e congruente, as razdes que justificam a modificagdo do compromisso
e o motivo pelo qual as estipulagdes estabelecidas ndo foram levadas em conta em momento
anterior.

Cabe considerar também a possibilidade de o proprio acordo substitutivo estipular
condi¢cdes resolutivas destinadas a por fim ao ajuste ou, entdo, hipdteses (especificas e
fundamentadas) em face das quais as obrigagdes originalmente fixadas poderdo ser alteradas
em determinado sentido ou deverdo ensejar uma nova rodada de negociagdes entre o
administrador e o particular.

Logicamente, ndo ¢ possivel prever antecipadamente todas as diferentes situagdes
que podem se apresentar no curso da relacdo convencional. Seria igualmente desarrazoado
pretender que as partes ficassem eternamente vinculadas a um compromisso que deixou de
ser util, cujo cumprimento se tornou impossivel ou que ndo mais se justifica ante a
superveniéncia de circunstincias que alteraram o cendrio original.

Tais premissas permitem concluir que, a despeito de sua excepcionalidade, a
modificagao dos modulos convencionais nao ¢ vedada. Pelo contrario, ¢ plenamente viavel,
desde que observe os efeitos juridicos ja consumados e siga a mesma logica do ajuste antes
estabelecido, derivando de processo administrativo que evidencie a necessidade da alteragao
e formalize o acordo de vontades entre as partes publico e privada, de forma a apresentar a
justificacao racional das condi¢des consensualmente delineadas.

O que ndo se pode admitir, em virtude da incompatibilidade com a natureza das

contratacdes em tela, ¢ que novas condi¢des venham a ser ditadas por meio do exercicio do

476 Ainda que a hipotese ora cogitada possa causar estranheza num primeiro momento, parece desarrazoado
impedir que o compromisso venha a ser adaptado para contemplar condig¢des ainda mais adequadas e benéficas
a luz da realizacdo dos interesses coletivos. Em matéria sancionatéria, o artigo 65 da Lei de Processo
Administrativo Federal (Lei 9.784/1999) admite expressamente a possibilidade de revisdo do processo
administrativo que resultou na imposi¢do da penalidade ndo s6 diante do surgimento de fatos novos, mas
também em face da identificag@o de “circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequagao da sang¢ao
aplicada”.
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poder de acao unilateral do agente estatal (ja afastado por ocasido da op¢ao pelo modulo
convencional). Também devem ser repelidas modificagdes injustificadas ou desconectadas
da realizacdo das necessidades coletivas, ainda que provenientes do consenso.

Esse mesmo raciocinio aplica-se também a revisdo dos compromissos.

Em regra, a extingdo do vinculo estabelecido entre a Administragdo e o particular
deve observar os casos estritamente previstos no instrumento firmado (como, por exemplo,
eventuais condi¢des resolutivas). Também ¢ vidvel que o acordo substitutivo seja afastado
mediante deliberacdo consensual nesse sentido — o0 que o pressupoe o devido cumprimento
do dever de motivacao, a fim de que sejam explicitadas as razdes pelas quais a manutengao
da avenca (antes tida como a melhor solu¢do em face das circunstancias concretas) ndo mais
se justifica.

O que se mostra descabido ¢ o desfazimento unilateral do médulo convencional por
motivo de interesse publico (conveniéncia e oportunidade) da Administragdo. O dever de
coeréncia e respeito a seguranca juridica obsta a mera desconsideragdao do acordo de
vontades, com a consequente retomada da unilateralidade e imperatividade da atuacao
administrativa.

Assim sendo, além das hipoteses acima, somente se poderia cogitar da revisao do
ajuste diante de vicio apto a ensejar a sua anulacdo ou, entdo, a partir do surgimento de
motivos supervenientes que tornem superada a situacdo fatica que embasava a composicao
havida ou impossibilitem o cumprimento das condigdes avengadas*’’.

Em todo caso, ¢ como sera abordado a seguir, determinados limites devem

necessariamente ser considerados.

4.3.3 Parametros limitativos a serem observados para a revisdo e modificacdo dos

compromissos

Uma questao relevante que se coloca a partir do cenario acima delineado diz respeito
aos limites aplicaveis a revisdo e modificagdo dos acordos substitutivos da decisdo

administrativa unilateral.

477 Essa ultima hipotese pode ser exemplificada a partir da configuragio de eventual caso fortuito ou forca
maior ou da caracterizag@o de onerosidade excessiva. Mesmo que o desfazimento do mdédulo convencional se
apresente como uma situagdo excepcional, ¢ possivel que um fato superveniente venha a tornar inviavel a
observancia das condi¢des pactuadas no compromisso consensualmente estabelecido entre a Administragio e
o particular, conduzindo a extingdo da relagdo convencional.
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As pontuais consideracdes que se seguem obviamente ndo tém o intento de exaurir o
enfrentamento da matéria, nem tampouco de identificar todos os possiveis parametros que
se apresentam frente a estabilizacdo dos compromissos. Busca-se apenas pontuar alguns
daqueles que aparentam possuir maior relevo, imunizando os vinculos juridicos ja
constituidos contra mudangas que teriam o conddo de subverter a convengao firmada entre

os sujeitos publico e privado.

4.3.3.1 A impossibilidade de retroacdo de nova interpretacdo administrativa ou das

disposi¢des de diploma normativo superveniente

Demonstrou-se anteriormente que a autolimitagdo administrativa impede que a
Administragcdo possa simplesmente mudar de ideia com relagdo ao entendimento
manifestado em face de um dado caso concreto. A partir do momento em que o agente estatal
externa — de modo explicito e inequivoco — uma determinada orientagdo, a sua conduta (e a
da pessoa juridica publica que ele integra) devera necessariamente considerar os termos da
decisdo tomada.

Johann-Christian PIELLOW pondera que a elevada intensidade da (auto)vinculagao
decorre do fato de que, ao se posicionar diante de uma situacao especifica, o administrador
publico age com o expresso intuito de vincular-se de maneira previsivel e calculavel*’®,

Tais consideragdes conduzem a conclusdes de duas ordens distintas.

A primeira delas diz respeito ao aspecto da previsibilidade, relacionando-se aos
efeitos indiretos da decisdo administrativa. Impende reconhecer que a reiterada adogdo de
um determinado padrdo decisorio por parte da Administragdo Publica gera uma legitima
expectativa no sentido de que esse mesmo posicionamento serd observado em face de outras
situacdes semelhantes, obstando a mudanga de entendimento sem que haja uma justificativa
suficientemente robusta para tanto.

A segunda, dotada de maior relevancia no que se refere a revisdo e modificagcdo dos
compromissos, diz respeito a certeza (estabilidade) que deve guardar a atuagdo estatal.
Considerando que os acordos substitutivos densificam a solu¢do consensualmente delineada
pelas partes, € certo que nem mesmo a mudanga de orientagdo administrativa poderia servir

de fundamento para o desfazimento do ajuste firmado.

478 PIELOW, Johann-Christian. Integracion del ordenamiento juridico: autovinculaciones de la
Administracion, p. 81.
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A proposito, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO observa:

Se a Administrag@o adotou determinada interpretagdo como correta e a aplicou a
casos concretos, ndo pode depois vir a anular atos anteriores, sob o pretexto de que
os mesmos foram praticados com base em erronea interpretagao. [...] Se a lei deve
respeitar o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, por respeito
a seguranga juridica, ndo ¢ admissivel que o administrado tenha seus direitos
flutuando ao sabor de interpretagdes juridicas varidveis no tempo.

Isto ndo significa que a interpretacdo da lei ndo possa mudar; ela frequentemente
muda como decorréncia e imposi¢ao da propria evolugdo do direito. O que ndo ¢
possivel ¢ fazé-la retroagir a casos ja decididos com base em interpretacao
anterior, considerada valida diante das circunstancias do momento em que foi
adotada®”.

Esta diretriz estd amparada por expressa previsao legal. A Lei de Processo
Administrativo Federal impde aos agentes estatais o dever de atuar “segundo padrdes éticos
de probidade, decoro e boa-fé”, estabelecendo ainda que a norma administrativa deve ser
interpretada “da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige,
vedada a aplicacdo retroativa de nova interpretagdo” (artigo 2°, pardgrafo tnico, incs. IV e
XIII, da Lei 9.784/1999).

As ponderagdes atinentes a estabilidade do modulo convencional podem ser
estendidas a eventual superveniéncia de uma disciplina normativa que altere as regras
aplicaveis as circunstancias concretamente consideradas.

Mesmo que se verifique o surgimento de uma lei que modifique radicalmente a
significagdo juridica outrora atribuida a determinados fatos, quer seja para afastar o proprio
cabimento do acordo de vontades ou para estabelecer novos requisitos ou condicionantes
para a sua celebragdo, as convengdes ja aperfeicoadas ndo serdo por ela atingidas.

A irretroatividade das normas juridico-administrativas (ou o chamado “principio da
irretroeficacia”, no dizer de Rafael VALIM) proibe que mudangas no panorama normativo
“atinjam situagdes ja consumadas ou os efeitos pretéritos de situacdes em curso”,
completando o sentido da legalidade — que demanda que as regras de conduta sejam
conhecidas de antemdo — para conferir “a certeza de que as leis so afetar&o fatos e relagdes

juridicas posteriores a sua vigéncia*%.

479 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 116.

480 VALIM, Rafael. O principio da seguranca juridica no direito administrativo, p. 82. Ainda segundo a li¢io
do autor, tal principio ndo se confunde com os institutos do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa
julgada, eis que, diferentemente da irretroeficacia, que se orienta para a protecdo do passado, estes “orientam-
se para o futuro, servindo a estabilidade de relacbes juridicas e ndo a certeza da proje¢do das normas
juridicas” (Idem).
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Isso implica em reconhecer que as situagdes juridicas aperfeicoadas sob a égide de
um dado regramento normativo ndo podem, via de regra, sofrer a intromissao de quaisquer
normas supervenientes.

A incidéncia de disposi¢des legais ulteriores so se poderia justificar diante de normas
ampliativas de direitos**! (que passem a admitir, por exemplo, a possibilidade de substitui¢io
da decisdao administrativa unilateral em hipoteses antes vedadas) e desde que a sua aplicacao

venha a ser devidamente motivada, inclusive a luz do principio da isonomia.
4.3.3.2 O direito adquirido e o ato juridico perfeito

Na ordem constitucional brasileira, a prote¢do de direitos através da imutabilidade
das relagdes juridicas consolidadas encontra assento no artigo 5°, inciso XXXVI, da
Constituicdo Federal, que consagra as garantias do ato juridico perfeito e do direito
adquirido.

Tal previsdo, hd muito arraigada no Direito brasileiro*?, apresenta-se como
verdadeiro corolario da seguranga juridica, determinando a manutencao de circunstancias ja
aperfeicoadas ou cujos efeitos ainda estejam em curso, que tenham atingido a esfera
individual dos sujeitos de direito ou que se relacionem a interesses da sociedade, tornando-
as infensas ao advento de mudangas*®3.

Significa que a consagragao de situacdes garantidoras de direitos fica blindada contra
eventuais modificagdes, na medida em que tais institutos funcionam como “verdadeiro
escudo protetor do cidaddao”, impossibilitando que as expectativas decorrentes de relagdes
previamente estabelecidas sejam frustradas por eventos supervenientes**,

A preservacao de situagdes legitimamente constituidas ¢ ainda mais relevante quando
se estd diante de relacdo juridica firmada entre a Administra¢do Publica e os particulares.

Carlos Ari SUNDFELD esclarece que, em tais casos, a estabilidade advém nao

apenas das circunstancias consolidadas, que atribuem as partes direitos e obrigacdes, mas

41 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; ¢ GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no direito
administrativo sancionador. Revista Brasileira de Direito PUblico - RBDP, ano 11, n. 43, p. 9-28, out./dez.
2013. p. 11-12.

482 Observe-se que o artigo 6° da Lei de Introdugdo ao Cddigo Civil (Decreto-Lei 4.657/1942) ja previa que a
lei tera efeito imediato e geral, desde que “respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa
julgada”.

483 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A estabilidade do ato administrativo criador de direitos a luz dos
principios da moralidade, da seguranca juridica e da boa-fé. Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, ano 10, n. 40, p. 219-313, abr./jun. 2010. p. 306.

484 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A estabilidade do ato administrativo criador de direitos, p. 311.
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também da chancela conferida pelo agente estatal enquanto parte. O fato de ter “firmado
acordo com o Poder Publico, a quem se deve presumir atuagado legitima e condizente com o
principio da moralidade e da boa-fé” constitui uma garantia adicional em favor do cidadao-
administrado®®’.

O direito adquirido consiste na protecdo conferida pelo ordenamento a direitos

subjetivos**® dotados de perdurabilidade, que tornam a relagio juridica incolume aos efeitos
decorrentes de fatos ou normas a ela ulteriores. O ato juridico perfeito, por sua vez, destina-
se a garantia dos pressupostos de validade verificados por ocasido da sua consolidagdo,
impedindo que novas exigéncias possam condicionar a continuidade da produgdo de seus
efeitos*®’.
Ao destacar a prote¢do constitucional conferida a tais institutos, Marcal JUSTEN
FILHO ensina que “a formalizacdo contratual de um beneficio, condicionada a observancia
de certos requisitos, configura ato juridico perfeito e gera direito adquirido em favor do
beneficiario”*®,

A despeito de as consideragdes do autor estarem tratando dos contratos de fomento
(que se destinam a fazer com que os sujeitos privados assumam a obrigacdo de adotar
condutas ativas e omissivas voltadas a satisfacdo de interesses coletivos, tendo como
contrapartida a outorga de determinados beneficios**”), entende-se que podem ser aplicadas
também aos acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral.

Evidentemente, ndo se pretende sustentar que o acordo substitutivo deve sempre ser
mantido, em todo e qualquer caso, independentemente dos eventos concretos ocorridos no
curso da relagdo convencional. A complexidade das relagdes contemporaneas e a

imprevisibilidade das intmeras circunstancias que podem se apresentar diante do caso

concreto afastam qualquer conclusdo nesse sentido.

45 SUNDFELD, Carlos Ari. A substincia da autorizagdo como ato juridico perfeito protegido de alteragdo
regulatoria unilateral. In: . Direito administrativo econdmico v. 1. Sdo Paulo: RT, 2013. p. 77.

486 Por direito subjetivo, entenda-se a atribuigdo, pelo ordenamento juridico, da “possibilidade de se exigir uma
conduta especifica (consistente num fazer ou numa abstengdo) relativamente a um ou a mais sujeitos”
(JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 53).

487 VALIM, Rafael. O principio da seguranca juridica no direito administrativo, p. 87-88.

488 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, 2015, p. 718 (o trecho foi mantido apenas na
versdo eletronica da edi¢do subsequente da obra).

49 LEFEVRE, Monica Bandeira de Mello; e VOSGERAU, Isabella Moreira de Andrade. Responsabilidade
civil do Estado enquanto agente fomentador. Revista de Direito Administrativo Contemporéaneo — REDAC,
ano 1, v. 2, p. 215-244, set./out. 2013. p. 230.
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Tanto ¢ assim que, como ja se registrou, ¢ inquestiondvel a possibilidade de fatos
supervenientes acarretarem a inutilidade do ajuste ou tornarem inviavel o cumprimento das
obrigagdes convencionadas entre as partes publico e privada.

Nao obstante a isso, hd um aspecto absolutamente essencial a ser considerado: uma
vez celebrado o modulo convencional, eventuais circunstancias posteriores ndo podem
desrespeitar os efeitos por ele produzidos, ainda que estes venham a se consumar apenas

depois do fato ou lei modificadores da situagdo anterior.

4.3.3.3 A protecao a confianga legitima

A tutela da confianga também se revela como um importante pardmetro limitativo
para a alteracdo dos compromissos.

O reconhecimento da necessidade de prote¢do a lealdade e a confianca reciproca
entre as partes faz com que a ordem juridica desloque o seu foco de andlise, deixando de
centrar-se exclusivamente na fonte das obrigagdes para observar os efeitos concretos
derivados da adog¢ao de uma determinada conduta. Nesse diapasdao, Anderson SCHREIBER

ensina que:

Tradicionalmente, a eficacia obrigacional das condutas dependia exclusivamente
da vontade do seu praticante e da adequacdo desta vontade aos requisitos
formalmente estabelecidos pelo direito positivo. A confianga, inserida no amplo
movimento de solidarizacdo do direito, vem justamente valorizar a dimensao
social do exercicio dos direitos, ou seja, o reflexo das condutas individuais sobre
terceiros.

Em outras palavras, o reconhecimento da necessidade de tutela da confianca
desloca a atengdo do direito, que deixa de se centrar exclusivamente sobre a fonte
das condutas para observar também os efeitos praticos da sua adogdo. Passa-se da
obsessdo pelo sujeito e pela sua vontade, como fonte primordial das obrigagdes,
para uma visdo que, solidaria, se faz atenta a repercussdo externa dos atos
individuais sobre os diversos centros de interesse, atribuindo-lhes eficacia
obrigacional independentemente da vontade ou da intencdo do sujeito que os
praticou®®.

Como decorréncia, a partir do momento em que o sujeito de direito age de uma certa
forma, despertando a legitima expectativa da outra parte no sentido de que tal
posicionamento serd mantido, ndo poderd atuar de maneira incoerente, frustrando a
confianca que lhe foi depositada.

Verifica-se uma verdadeira proibi¢do do comportamento contraditério, que resulta

na consagracdo da maxima nemo potest venire contra factum proprium, segundo a qual ¢

40 SCHREIBER, Anderson. A proibi¢do de comportamento contraditério, p. 93-94.
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inadmissivel o exercicio de uma posi¢ao juridica contraria ao comportamento anteriormente

assumido pelo seu exercente*”!

. O sistema normativo reprime condutas lesivas aos interesses
e expectativas suscitados, tanto por forca da boa-fé como pela propria expressdo da nogado
de solidariedade social consagrada pelo texto constitucional.

Os principios norteadores da atuacdo estatal se somam a esta concepgao para impor
aos agentes publicos um dever geral de coeréncia, que determina a adocdo de
comportamentos leais, probos e coesos.

Conforme assinalam Sérgio FERRAZ e Adilson Abreu DALLARI, a Administra¢ao
ndo pode ser voluvel em suas opinides, de modo que a “estabilidade da decisao
administrativa ¢ uma qualidade do agir administrativo” imposta pelos principios que devem
pautar a conduta dos agentes publicos*.

Isso implica em admitir que, mesmo nos casos em que o proprio acordo substitutivo
vier a estipular clausulas resolutivas ou modificativas dos termos do ajuste, a protecdo das
expectativas de ambas as partes tem necessariamente de ser levada em consideracao.

Esta possibilidade precisa ser examinada nos estreitos limites das condigdes
pactuadas entre a Administracdo Publica e o particular, sem que sejam admitidos
posicionamentos ou interpretagdes que violem a confianga gerada pela avenga. Nao ¢
razoavel que a ocorréncia dos eventos cogitados quando da formalizacdo do acordo de
vontades sirva de pressuposto para que qualquer uma das partes pretenda alterar a esséncia
da relagdo convencional antes estabelecida, como se ndo estivessem vinculadas a postura
anteriormente externada.

De mais a mais, ressalte-se que a tutela das expectativas legitimas incide, inclusive,
diante de eventuais vicios de legalidade ndo passiveis de convalidagao.

Como assevera Paulo MODESTO, “em situagdes excepcionais, mesmo perante
atuacdo ilegal pode exigir-se o desenvolvimento de relagdes juridicas com fundamento no
principio da protecdo da confianga™?. Tal cendrio decorre da presuncdo de legitimidade e

estabilidade derivada da conduta do agente estatal, que acaba por conduzir o cidaddo-

“1MENEZES CORDEIRO, Anténio Manuel da Rocha. Da boa fé no direito civil, p. 745.

42 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
p. 52.

493 MODESTO, Paulo. Autovinculagdo da Administragdo Publica, p. 17. Nesse mesmo sentido: “A evolucio
jurisprudencial e doutrinaria tem demonstrado que, em circunstancias excepcionais, também os atos ilicitos
sdo dignos de protegdo da confianga: como os atos administrativos se revestem de for¢ca normativa, também a
confianca daqueles que acreditaram na sua aparéncia de legitimidade deve ser protegida” (AVILA, Humberto.
Teoria da seguranca juridica, p. 465).
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administrado a adotar uma dada pratica justamente por acreditar na regularidade da atuacao
administrativa.

Eventuais controvérsias a esse respeito tém de ser solucionadas em vista do caso
concreto, mediante a necesséaria ponderacio dos principios aplicaveis*** — questdes estas que,
de todo modo, serdo melhor examinadas no capitulo seguinte.

Por ora, cumpre ponderar que o fato de se reconhecer que a expectativa legitima do
particular de boa-fé pode servir de justificativa para a manuten¢do de um acordo substitutivo
que incorra em vicio de legalidade ndo afasta a excepcionalidade dessa situagdo, que ndo
podera ser tomada como regra geral frente a toda e qualquer circunstancia que vier a se

apresentar.

494 “Cabe examinar, no caso concreto, se devera prevalecer o principio da legalidade ou aquele da boa-fé,
segundo o principio da proporcionalidade” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p.
290).
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5 O CONTROLE DA ATUACAO ADMINISTRATIVA CONSENSUAL:
LIMITES A ANULACAO DOS ACORDOS SUBSTITUTIVOS

O instituto do controle foi originalmente concebido com o objetivo de proteger os
individuos contra arbitrariedades do Poder Publico, por meio da subordinagdo do poder
estatal e de seus exercentes a um quadro normativo geral e abstrato cuja fun¢do precipua
corresponde a conformagdo da conduta a determinadas balizas antecipadamente

estabelecidas*”

. Baseava-se numa visdo retrospectiva, que tinha por fundamento o principio
da legalidade estrita, segundo o qual os agentes administrativos s6 podem agir de acordo
com aquilo que foi prévia e expressamente autorizado por lei.

No entanto, a superacdo da perspectiva imperativa e monoldgica do Estado-
administracdo converge para a consagracao de outros postulados. Nao basta que a atuagao
da Administragdo encontre amparo no direito legislado, mediante a simples conformagao da
conduta a lei, € preciso que as escolhas feitas sejam “eficazes, motivadas, proporcionais,
transparentes, imparciais, respeitadoras da participagdo social, da moralidade e da plena
responsabilidade (por agdes e omissdes causadoras de danos juridicamente injustos)”*°.

A fiscalizagdo das praticas administrativas passa a estar inserida num cenario muito
mais complexo, que envolve aspectos relacionados a qualidade das decisoes, a boa gestao,
ao desempenho institucional e até mesmo a satisfatoriedade dos resultados alcangados.

Diante dessa concepg¢ao, faz-se necessario verificar se o administrador estd agindo
de maneira adequada e eficiente no que se refere ao cumprimento das finalidades que
legitimam as competéncias que lhe sdo atribuidas. A exigéncia de racionalidade e
modernizagdo das tarefas estatais e a amplificacdo da legalidade determinam que o controle
seja examinado em face de um novo contexto.

A atual concepg¢do do tema transcende o debate relativo ao mérito do ato

7

administrativo*”’ ou aos meios juridicos disponiveis para a fiscalizagio e repressdo de

495 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Controle Judicial dos Atos Administrativos. In: . Grandes
temas de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 151.

49 FREITAS, Juarez. Direito fundamental 4 boa administragdo publica, p. 313.

47 Ressalva-se que a questdo do mérito administrativo protagonizou as reflexdes acerca do controle durante
um longo periodo. A nogdo de discricionariedade, enquanto espago decisorio infenso ao controle jurisdicional,
consistia em um dos tradicionais paradigmas do direito administrativo brasileiro, que ora se encontra em vias
de ser superado por conta das diversas transformagdes havidas ao longo das tltimas décadas. Como mostra
Gustavo BINENBOJM, “a vincula¢dao direta da Administragdo a Constituicdo, ndo mais permite falar,
tecnicamente, numa autentica dicotomia entre atos vinculados e atos discricionarios”, pelo que a atividade
discricionaria — e, por conseguinte — o nicleo da decisao dela resultante — ndo é “nem uma liberdade deciséria
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eventuais abusos por parte dos agentes publicos. H4 que se reconhecer que o controle
relaciona-se diretamente com as transformagdes pelas quais vem passando o Estado,
merecendo uma reflexdo em face das recentes evolucdes do direito administrativo,
especialmente no que tange a valorizacdo da sua dimensdo funcional e aos novos
relacionamentos que se instauram em virtude da consagracao da consensualidade.

Feitas essas ressalvas, cumpre examinar as atuais perspectivas do controle, inclusive
com vistas a identificar quais os limites e pardmetros a serem observados em relacdo a
anulagio (ou invalidacdo*”®) dos acordos substitutivos para que estes possam servir de
instrumento para o alcance da “funcdo de recuperagdo de valores civicos e da dimensdo

coletiva da acdo dos individuos em sociedade™**”.

5.1 O DESENVOLVIMENTO DA NOCAO DE CONTROLE

A sistemadtica de controle hoje existente tende a ser marcadamente formal, ineficiente
e custosa, carecendo da efetividade necessaria ao devido atingimento dos fins que se destina
a alcancar. A sua insuficiéncia resta confirmada pela propria conjuntura sociopolitica atual,
caracterizada por um ambiente de multiplicagdo de escandalos e por manifestacdes populares
que demonstram o manifesto descontentamento dos cidaddos brasileiros com as estruturas
de poder existentes.

Tal cenario ¢ agravado, ainda, pelas sucessivas mudangas ocorridas ao longo das
ultimas décadas, que igualmente demandam o reposicionamento do controle em vista da
realidade contemporanea e da evolugdo da teoria do direito administrativo.

As ponderacdes a seguir apresentadas t€ém por objetivo expor aspectos gerais do
controle para, mais adiante, suscitar algumas reflexdes que poderiam auxiliar no seu
aperfeicoamento, permitindo solu¢des mais transparentes e eficientes na consagracao dos

interesses coletivos.

externa ao direito, nem um campo imune ao controle jurisdicional” (Uma teoria do direito administrativo,
p. 39).

498 Os termos “anulacdo” e “invalida¢do” sdo tomados, aqui, como sindnimos. Com base nas li¢des de Celso
Antonio BANDEIRA DE MELLLO, podem ser compreendidos como “a supressdao de um ato administrativo
ou da relagdo juridica dele nascida, por haverem sido produzidos em desconformidade com a ordem juridica”
(Curso de direito administrativo, p. 478). Esse mesmo raciocinio € aplicavel também aos contratos enquanto
categoria juridica, na qual se inserem os acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral.

49 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de consenso no Direito Administrativo, p. 336.
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5.1.1 O conceito de controle e os seus diferentes objetivos e vertentes

O termo controle nio possui um significado univoco, podendo abranger as ideias de
dominio, vigilancia, avaliagdo, fiscalizagdo, monitoramento, dentre outras. Diz-se que o
vocabulo deriva da expressao latina contra rotulum, a partir da qual se desenvolveu a nogao
francesa de controle (forma contraida de contre-réle), que originalmente se relacionava com
o registro da situagdo dos contribuintes®®.

Segundo Gérard BERGERON, a expressdo compreende a andlise atinente a
adequacdo ou equivaléncia das condutas adotadas. Tomando por base as licoes de
GURVITH, o autor define o controle como um processo de aproximag¢ao comparativa entre
dois termos distintos, sendo que um deles constitui “uma agdo abstrata ou concreta de um
individuo ou de um grupo” e o outro funciona como “standard e instrumento para medir o
primeiro termo, podendo ser um valor, uma norma, um rolé a exercer ou exercido” !,

Conforme o magistério de ZANOBINI, o controle corresponde ao reexame dos
comportamentos de um dado sujeito, com o objetivo de verificar a conformidade dos atos
por ele praticados com uma determinada norma ou a sua correspondéncia e propor¢ao a
determinados fins®*.

Para uma parcela da doutrina italiana, o controle sobre a Administragdo Publica
poderia ser subdividido em dois modelos. Um deles abrangeria o controle-conformidade
(controllo-conformita), baseado na nogdo francesa, que implica em verificar, confrontar,
comparar. Ja o outro abarcaria o controle-dire¢do (controllo-direzione), derivado do termo
inglés control, utilizado como sindénimo de dominio, influéncia dominante, contengio>®>.

Observe-se que o traco comum aos diferentes conceitos deriva da constatacao de que
a atividade controladora tem por pressuposto a avaliacdo quanto a conformagdo do
comportamento realizado ou a realizar. Mesmo sob a 6tica do chamado controle-direcao,
importa verificar em que medida as praticas do 6rgao ou entidade controlada se amoldam

com aquelas almejadas pelo controlador.

500 GIANNINI, Massimo Severo. Istituzioni di diritto amministrativo. 2 ed. Mildo: Giuffre, 2000. p. 29 (nota
de rodapé).

50 BERGERON, Gérard. Pouvoir, contrdle et régulation. Sociologie et sociétés, v. 2. n. 2, p. 227-248, nov.
1970. p. 240 (tradugdo livre).

302 7 ANOBINI, Guido. Corso di diritto amministrativo.

503 CHIAPPINELLI, Carlo; CONDEMI, Luigi; CIPOLLONI, Maria Chiara. Programmazione, controlli,
responsabilita nelle pubbliche amministrazioni. 2 ed. Mildo: Giuffre, 2010. p. 180.
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Nao ¢ outro o ensinamento de Odete MEDAUAR. Apds apresentar a etimologia do
vocabulo e os multiplos significados que lhe sdao conferidos pela doutrina, a autora
igualmente pondera que a nogdo de controle deve tomar como aspecto essencial o seu sentido
de “verificacdo da conformidade de uma atuagdo a determinados canones™%*. Ressalva,
ainda, o cabimento de duas interpretagdes diversas em termos de abrangéncia: enquanto a
primeira contempla somente as hipoteses nas quais a avaliacdo permite que o controlador
adote medidas em virtude do juizo por ele formado diante de uma situacdo especifica
(controle em sentido estrito), a segunda abarca os casos em que a analise de conformidade
ndo acarreta propriamente providéncias capazes de afetar, sob o ponto de vista juridico, a
decisdo ou atuagiio do agente controlado (controle em sentido amplo)*®.

Ainda que uma esséncia comum possa ser delineada, ¢ interessante notar que o
exercicio da atividade de controle ndo se presta a uma tnica finalidade. E possivel perceber
uma tripla dimensao do instituto em questao, voltado ao poder, aos meios e aos objetivos.

Sob um enfoque inicial, o controle destina-se a assegurar a liberdade e proteger os
individuos contra o arbitrio estatal, de forma a prevenir ou eliminar eventuais defeitos e
aperfeicoar o funcionamento da méaquina publica. No segundo sentido, tem por objetivo a
otimizagdo da atividade administrativa, garantindo a utilizagdo mais adequada dos recursos
publicos em vista dos fins a serem atingidos e propiciando o controle da improbidade e do
desvio de finalidade. Na terceira acepcao, orienta-se a proteger os objetivos existentes, tanto
por um viés que garante o planejamento e estabilidade das metas de longo prazo, como pela
preservacdo de medidas voltadas a satisfazer os interesses dos cidaddos de maneira
imediata>%.

Partindo desta premissa, Floriano de Azevedo MARQUES NETO identifica quatro
objetivos a serem atingidos pelo controle da Administragdo, sob a sua vertente funcional®”’.

O primeiro deles diz respeito a defesa do patriménio publico®®®. Enquanto gestor da

coisa publica, que recebe a titularidade de bens, valores e direitos vinculados a realizagao de

34 MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica. 3 ed. Sao Paulo: RT, 2014. p. 26.

395 MEDAUAR, Odete. Controle da Administragéo Publica, p. 32-33. Poderiam ser tomados como exemplos
dessa segunda modalidade o controle social e o exercicio das competéncias investigativas e fiscalizatorias por
parte do Ministério Piblico. Ainda que tais medidas permitam o exame da compatibilidade da conduta com os
parametros aplicaveis em face do caso concreto e possam desencadear a atuag@o dos orgdos de controle, ndo
sdo aptas, por si s0, a afastar ou coibir eventuais praticas tidas como irregulares.

36 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle. Forum de Contratacéo e
Gestao publica— FCGP, ano 9, n. 100, p. 7-30, abr. 2010. p. 11.

397 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle, p. 13-14.

308 Ressalte-se que a Lei de Ac¢do Popular (Lei 4.717/1965), em seu artigo 1°, prevé que “consideram-se
patrimonio publico, para os fins referidos neste artigo, os bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético,
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fins de interesse comum, o Estado tem o dever-poder de zelar pela sua prote¢dao e pelo
permanente cumprimento da fun¢do social. Nao estd autorizado a livremente dispor de tal
patrimonio e nem muito menos a se comportar de forma negligente em relacdo a sua tutela.

O segundo objetivo, diretamente relacionado ao primeiro, envolve a adequada
aplicagdo dos recursos piblicos postos a cura dos agentes estatais. E preciso que a sua
alocacao observe a melhor utilidade que deles se pode extrair (a partir da economicidade e
eficiéncia), permitindo que tais recursos sejam aplicados da forma mais satisfatoria possivel
e em atividades prioritarias e essenciais ao atingimento das necessidades coletivas.

Em terceiro lugar, o controle tem de garantir a persecugdo das finalidades publicas
que norteiam a atuagdo administrativa, coibindo possiveis desvios. E vedado &
Administragdo agir de maneira desvinculada dos fins que justificam as competéncias que lhe
sdo atribuidas, pelo que o exercicio do poder estatal deve se efetivar de modo a assegurar a
implementagdo dos direitos fundamentais.

Por fim, impende verificar se o administrador publico agiu em conformidade com a
ordem juridica, comportando-se de modo coerente e adequado diante do panorama
normativo aplicavel as circunstancias concretamente consideradas.

Abram-se parénteses para ressaltar que este ultimo objetivo, antes concebido sob a
logica da adstricao a legalidade (enquanto norma geral e abstrata emanada do Legislativo),
tende a se apresentar como o aspecto mais evidente do controle e também como um dos que
mais tem suscitado reflexdes a luz das transformagdes ocorridas nos tltimos anos. Assim se
passa porque o proprio desenvolvimento da nog¢do de controle estd diretamente relacionado
a amplitude da anélise de conformidade a ser realizada, que veio a ser substancialmente
alterada com o reposicionamento da legalidade em face da normatividade conferida aos
principios e valores constitucionais.

A verificag@o formal da observancia de prescrigdes legais deixa de ser suficiente para
o adequado atingimento dos fins perseguidos pela atuacdo administrativa. Ganham relevo
outros tantos parametros de controle postos pela Constitui¢do e desdobrados na legislagdo

ordinaria, tais como a razoabilidade, a eficiéncia, a publicidade, dentre outros.

histérico ou turistico”, pertencentes a Unido, Distrito Federal, Estados, Municipios e aos orgdos da
Administragdo Indireta (§ 1°). Dessa forma, a doutrina tem se manifestado no sentido de que a nogéo de
patriménio publico engloba o conjunto de bens, valores, direitos e créditos pertencentes aos entes publicos,
“cuja conservagdo seja de interesse publico e difuso, estando ndo s6 os administradores, como também os
administrados vinculados a sua protecéo e defesa” (MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do Patriménio
Publico. 3 ed. Sdo Paulo: RT, 2009. p. 45).
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Com isso, os proprios objetivos do controle sao modificados. A visao retrospectiva
que o caracterizava vai sendo gradualmente complementada por um enfoque prospectivo,
que passa a receber significado técnico-juridico — questdes estas que, de todo modo, serdo
abordadas mais adiante.

Retomando-se as licdes de MARQUES NETO, o controle pode ser classificado de
acordo com: (i) o método (que incorpora controles formais em relagdo aos meios € processos
e controles materiais em relacao as metas e resultados); (i) o momento de sua incidéncia
(que pode ser prévia, concomitante ou posterior a atuagdo administrativa examinada); ou
(iii) o seu vetor (derivando de vinculos de natureza hierarquica, institucional ou
contratual )>%.

A sistematizagdo proposta pelo autor procura apresentar, ademais, a vertente
estrutural dos distintos tipos de controle aos quais a Administragio est4 sujeita®!’.

O controle pelo Poder Executivo ¢é efetivado por meio dos mecanismos de controle
interno através dos quais a Administracao Publica verifica a regularidade de sua propria
atua¢do, examinando os atos e atividades de seus 6rgaos e dos entes descentralizados que a
ela se vinculam. Além do controle interno propriamente dito (exercido pelo agente
responsavel pela pratica do ato/contrato ou realiza¢do da atividade), admite-se também o
controle hierarquico (desempenhado por 6rgaos e autoridades superiores sobre os seus
subordinados) ou correcional (destinado a apurar, corrigir e punir atuagdes consideradas
irregulares).

O controle externo pelo Poder Legislativo pode ser implementado por intermédio da
propria atuagdo do Parlamento, nas hipdteses expressamente previstas no texto
constitucional (que se relacionam a eventual sustagdo de atos normativos exorbitantes do
poder regulamentar, ao julgamento das contas prestadas pelo Presidente e pelos Ministros
de Estado, a fiscalizag¢do dos atos do Executivo e ao controle das subvengoes ¢ rentuncias de
receita), ou ainda pelo Tribunal de Contas, no limite das competéncias que lhe sdo
constitucionalmente atribuidas.

Por sua vez, o controle externo pelo Poder Judiciario abrange a apreciagdo

jurisdicional dotada de natureza preventiva ou repressiva, desencadeada mediante

provocacdo da parte interessada ou dos entes legitimados para tanto (como ocorre, por

3% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle, p. 14-16. Sobre as variadas
tipologias existentes: MEDAUAR, Odete. Controle da Administragéo Publica, p. 35-50.
310 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle, p. 16-18.
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exemplo, no ambito das acdes civis publicas movidas pelo Ministério Publico para a
protecao do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos).

Ha, por fim, o controle social, instrumentalizado pelos diversos mecanismos que
viabilizam a participacdo da sociedade civil nas atividades estatais (tais como as audiéncias
e consultas publicas, plebiscitos, referendos etc.)’!!.

Vale dizer que a Constituigdo Federal optou por instituir um sistema integrado de
controle, prevendo a obrigatoriedade de os trés Poderes estatais manterem controles internos
que deverao apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. Trata-se de
disciplina que constou expressamente do inciso IV e do caput do artigo 74.

Nao se nega a importancia da referida previsdo e nem os potenciais beneficios dela
decorrentes, eis que a integragdo entre as diferentes estruturas tem o potencial de otimizar a
fiscalizagdo e as medidas necessarias a efetiva promog¢ao das finalidades publicas que se
busca alcancar.

Em contrapartida, insta salientar que a existéncia de multiplas esferas de controle
com competéncias sobrepostas, que por vezes sdo exercidas de maneira desarticulada, ¢
capaz de conduzir a resultado inverso ao pretendido. Além da inseguranca juridica
ocasionada por possiveis entendimentos contraditorios, tal fragmentacdo pode acarretar a
ineficiéncia da méaquina estatal, prejudicando o seu adequado funcionamento.

Some-se a isso o fato de que o controlador, seja ele integrante da propria
Administragdo ou de estruturas que lhe sdo externas, ndo tem qualquer vinculo ou
comprometimento com os reflexos da medida tomada. O controle € (via de regra) exercido
como se fosse um fim em si mesmo, considerando as circunstincias passadas, sem que sejam
devidamente ponderados os seus respectivos impactos em relacdo ao futuro. E o que ¢
igualmente grave: sem que sejam tomadas em conta as finalidades que o justificam.

Dai porque as tendéncias evolutivas que permeiam o direito administrativo
contemporaneo’!? demandam atualizagdes ndo apenas nos objetivos do controle incidente
sobre a Administragdo, mas também nos proprios mecanismos postos a disposi¢cdo para a

sua efetivagao.

SIT A proposito: FIGUEIREDO, Lucia Valle. Instrumentos da Administragdo Consensual, p. 237-250; PEREZ
Marcos Augusto. A Administracdo Piblica Democratica; e DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participagéo
popular na Administragdo Publica, p. 226-239.

512 Veja-se as consideragdes expostas no capitulo 2. Para aprofundamento do tema: MENEZES DE ALMEIDA,
Fernando Dias. Formag&o da teoria do direito administrativo, p. 406 e ss.
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Com o reconhecimento de que a validade da ag¢do administrativa encontra
fundamento nos valores constitucionalmente fixados, em meio aos quais se destaca a busca
da eficiéncia, perdem for¢a os controles meramente formais, redundantes, e desconectados
de uma avaliagdo efetiva quanto as vantagens e desvantagens da medida cogitada. Deve-se
ter como objetivo a estruturagdo de um sistema de controle que permita aferir “o quanto a
atividade administrativa esta revertendo em beneficio do administrado (seja com resultados
concretos das politicas publicas, seja mesmo com probidade, economicidade e
eficiéncia) ™13,

5.1.2 A relagdo entre controle e eficiéncia: o paradigma do resultado e a gradativa

consagracao de uma visao finalistica

Nao seria exagerado afirmar que as dificuldades verificadas em relagdo a
implementagdo de uma adequada estrutura de controle advém precisamente da necessidade
de se compatibilizar o combate as intemperangas do Poder Publico com o aprimoramento da
atuacao administrativa em prol de uma maior transparéncia e efetividade. Se, por um lado, ¢
imperioso reconhecer a necessidade de se buscar o estabelecimento de uma sistematica apta
a garantir a probidade e regularidade das condutas; por outro, ¢ inconcebivel que o excesso
de regras e procedimentos acabe resultando na inoperancia da maquina estatal, em
detrimento da boa gestao.

Convém sublinhar que a insercao do principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da
Constituicao Federal o consolida como um preceito fundamental inafastavel, que, aliado a
outros mandamentos constitucionais, acaba por atribuir fundamental importancia a
funcionalidade das normas e institutos juridico-administrativos®'*. H4 que se ter em mente
que todo e qualquer poder juridico tem natureza instrumental, vindo a ser atribuido a um
dado sujeito como forma de permitir a realizacdo dos fins consagrados pelo texto
constitucional.

Evidentemente, esse raciocinio € aplicavel também ao controle, repercutindo no seu
objeto de andlise e na finalidade que lhe ¢ inerente.

Os parametros referenciais do controle caminham para o encerramento de mais um

ciclo e, por consequéncia, para o inicio de outro. A longa fase caracterizada pela juridicidade

313 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle, p. 8.
314 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sang¢éo e acordo na Administragdo Publica, p. 25.
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da manifestacdo de vontade administrativa, tutelada a partir dos valores que integram uma
certa visao tradicional da legalidade, ¢ paulatinamente superada por um enfoque mais amplo,
que considera a juridicidade dos resultados da atuacdo dos agentes publicos®!>.

O controle ndo pode restringir-se a coibir o desvio de recursos publicos ou a averiguar
a conformacdo da conduta a lei de regéncia, como se tais aspectos fossem por si so
suficientes para garantir a boa administracao, enquanto direito fundamental dos cidadaos-
administrados®'®. E preciso que verifique se a fungio administrativa estd sendo
desempenhada de forma adequada e eficiente, tendo sido precedida de todas as cautelas
necessarias e estando orientada a maxima concretizacao dos interesses coletivos.

Conforme aponta Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, com a promulgacao da
Constituicdo de 1988 e o protagonismo conferido aos direitos e garantias fundamentais,
observa-se a gradativa consolida¢do de uma base institucional de legalidade/juridicidade
finalistica. A Administragdo Publica passa a ser vista segundo o “seu dever funcional de
proporcionar resultados concretos e materializados em uma boa e justa atribui¢do de bens
e servicos as pessoas™!’.

Isso quer dizer que todos aqueles que exercem funcdo administrativa tém o dever
juridico de tomar em conta, em cada decisdo ou comportamento, quer seja para as situagdes
existentes ou para aquelas derivadas de futuras modificagdes que se fizerem necessarias, o
fim de realizar os objetivos prescritos pelo ordenamento, buscando perseguir os interesses
juridicamente tutelados sem que isso implique no injusto sacrificio de direitos individuais®!®.

E ¢é por forga desta concepg¢do que a nogdo de resultado ganha importincia e

significacao juridica.

515 Para Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, tal superagdo “é seguramente o grande salto de qualidade da
Politica e do Direito contemporaneos no que concerne a concreta satisfacdo dos interesses da sociedade
cometidos ao Estado, entendida, esta contingéncia do principio da eficiéncia, como uma necessaria e
inafastavel implicagdo da transformagdo em curso do Estado moderno — o Estado de Direito — para o Estado
pds-moderno — 0 Estado Democratico de Direito” (Novo referencial no Direito Administrativo: do controle da
vontade ao do resultado. A juridicizagéo dos resultados da Administragdo Publica. Forum Administrativo -
FA, ano 6, n. 67, p. 7801-7810, set. 2006. p. 7802).

316 «[ ] trata-se do direito fundamental 4 administragdo publica eficiente e eficaz, proporcional, cumpridora de
seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade, motivagdo proporcional, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participagdo social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal
direito corresponde o dever de observar, nas relagdes administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios
constitucionais e correspondentes prioridades” (FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragéo
publica. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 21).

317 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O paradigma do resultado. Forum Administrativo — FA, ano 9,
n. 100, p. 77-84, jun. 2009. p. 81.

518 Nesse sentido: IANNOTA, Lucio. Merito, discrezionalita e risultato nelle decisioni amministrative: 1’arte
di amministrare. Diritto processuale amministrativo, v. 23, n. 1, p. 1-51, jan. 2005. p. 16.
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A partir do momento em que se reconhece que a regularidade da atuacdo
administrativa deve ser examinada ndo s6 em virtude da sua compatibilidade com o diploma
normativo que a disciplina, mas também de acordo com a sua aptidao para, eficazmente,
cumprir com as finalidades que a justificam, o espectro do controle ¢ sensivelmente
ampliado.

No entendimento de MOREIRA NETO, o conceito de resultado que deve permear
tal andlise extrapola o sentido meramente econdmico derivado das ciéncias administrativas
para contemplar a ideia de efetiva realizagdo das diretrizes constitucionais que norteiam e
parametrizam o exercicio dos poderes estatais. Caberia buscar nas técnicas de controle de
gestdo o instrumental necessario a articulagdo de mecanismos destinados a permitir a
definigdo e o monitoramento dos objetivos a serem perseguidos’'’, considerando-se ainda a
incidéncia de critérios principiologicos proprios, tais como “a pertinéncia, a adequagao dos
meios, 0 minimo sacrificio, a funcionalidade, a flexibilidade, a pontualidade, a qualidade, o
2520

profissionalismo, o pluralismo, a solidariedade e a razoabilidade

Ao tratar das consequéncias derivadas da consolidagdo da visdo prospectiva do

controle, Umberto ALLEGRETT assinala que:

[...] os controles de bom andamento, qualificados tanto em dire¢ao da eficacia
como da eficiéncia, entram finalmente a todo vapor no ordenamento: ndo mais no
intersticio deste, e ligados a posic¢do inevitavelmente subalterna a um controle de
legitimidade (e eventualmente de mérito) que continua a se apresentar, pela sua
generalidade e incisividade e pelo espago normativo que ocupa, como central, mas
como geral e de forma a englobar notével parte da garantia da legalidade®?!.

O mesmo fendmeno pode ser notado em ambito patrio com o movimento de
constitucionalizacdo do direito. Tendo como pressuposto que a atua¢do administrativa ndo
pode apartar-se da realizagdo dos direitos fundamentais, o foco da andlise vai gradualmente
deixando de abranger apenas os aspectos formalisticos dos atos, contratos e decisdes, para
contemplar a sua substancia — ou seja, a verificacdo da sua adequacdo e suficiéncia frente a

eficiente satisfacdo dos interesses que se pretendia atender.

319 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O paradigma do resultado, p. 81-83.

320 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novo referencial do direito administrativo, p. 7808.

321 ¢[...] 1 controlli di buon andamento, qualificati sia in direzione dell’efficacia che dell’efficienza, entrano
finalmente a vele spiegate nell’ordinamento: non piu negli interstizi di esso, e come affiancanti in posizione
inevitabilmente subalterna ad un controllo di legittimita (ed eventualmente di merito) che continui a presentare,
per la sua generalita ed incisivita e per lo spazio normativo che occupa, come centrale, ma come generale e tali
da inglobare notevole parte della garanzia della legalita” (ALLEGRETI, Umberto. I controlli
sull’amministrazione dal sistema classico all’innovazione: le problematiche generali. In: . I controlli
amministrativi. Bolonha: Il Mulino, 1995. p. 43).
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Esse cenario produz reflexos, ainda, sobre a propria finalidade do controle.

Assim como as competéncias atribuidas aos agentes publicos apenas se legitimam se
desempenhadas no regular exercicio da funcao que lhes compete e desde que observados os
fins que se destinam a atingir, o controle sobre a Administragdo também s6 se justifica em
vista da persecu¢do das necessidades coletivas que busca tutelar. Nao se pode admitir que
seja exercido como uma mera formalidade ou, entdo, que venha a se dissociar do atingimento
das consequéncias que devem norteé-lo.

Em sintese, o dever de eficiéncia constitui tanto um parametro de controle como um
parametro para o controle.

De nada adianta que se reprima uma determinada pratica administrativa se tal
providéncia vier a acarretar resultados danosos aos interesses que justificam a propria
existéncia da atividade de controle. A natureza instrumental que lhe caracteriza impde a
adogdo de praticas responsivas, que ponderem, a luz do caso concreto, os impactos das
medidas cogitadas e a efetividade dos resultados no que tange a realizagdo das expectativas
da sociedade.

Conclui-se, portanto, que o controle ndo vale por si s6. E imprescindivel que seja
exercido sob um prisma finalistico, consoante a clara adverténcia de Floriano de Azevedo

MARQUES NETO:

Uma Administracdo pia, proba e improdiga ndo é necessariamente uma Boa
Administracdo. Serd se conciliar lisura e economicidade com eficiéncia e
efetividade. Do mesmo modo, um sistema de controle que s6 pune, invalida ¢
impede ndo sera um controle conforme aos canones do Estado Democratico de
Direito. Sera se conseguir combinar o rigor no combate aos despautérios com a
verificagdo ponderara das consequéncias das medidas de coibicdo a seu alcance.
Ademais, sera um bom sistema de controle se aferir também os resultados das
politicas publicas e das a¢cdes administrativas, verificando o quanto elas estdo a
reverter para a sociedade.

Neste sentido ¢ que se diz que o controle deve ser responsivo ou que deve ter um
viés pragmatico ou consequencialista. Em uma palavra, qualquer 6rgéo ou agente
incumbido do controle (Tribunal, 6rgdo administrativo ou Corte de Contas) deve
sempre perquirir e avaliar as consequéncias da medida de controle antes de adota-
la. Ndo para tornar o controle mais lasso, mas para modular mas medidas
corretivas ou acautelatorias no sentido e que elas tenham o menor impacto para o
interesse publico mais denso envolvido no caso?2,

A mudanga no modo de ser do controle deriva, em grande parte, do refor¢o da
normatividade constitucional e da eficacia conferida aos principios e valores fundamentais.

E inquestionavel que o fendomeno da constitucionalizacdo apresenta-se como uma relevante

522 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle, p. 12.
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conquista, na medida em que os valores insculpidos no texto constitucional passam a
funcionar como vetores para a compreensao de todo o ordenamento.

Esse contexto gera, porém, uma série de novos desafios.

A textura vaga e aberta dos principios permite margens mais oscilantes de
interpretacdo, eis que a auséncia de uma solugdo exata e predeterminada permite que a
solucao mais adequada seja feita a luz do caso concreto. A despeito dos possiveis beneficios
dessa alternativa (que, em tese, permite decisdes mais consentaneas com a realidade sob
analise), ndo ha como negar a perda de seguranca juridica derivada da diversidade de
solugdes para casos similares e da casuistica ponderagdo dos direitos fundamentais?>.

A concre¢ao de mandamentos constitucionais dotados de carater principiologico
deve procurar harmonizar-se com o papel do legislador. Nao ¢ adequado permitir que a
compreensdo subjetiva quanto ao significado dos principios — “fendmeno perigosamente
potencializado pela suposi¢do de senso comum de maior importancia dos principios em face
das regras e pela relatividade valorativa decorrente da ponderagao de principios” —
desconsidere que a legitimidade democratica do Direito deriva das opgdes politicas feitas
pelo Legislativo®?*,

Nessa esteira, ¢ razoavel que a autoridade controladora (seja ela integrante do Poder
Judiciario ou da propria Administracao) detenha o 6nus de apresentar uma fundamentacgao
ainda mais robusta nos casos em que a situacdo concreta tiver de ser resolvida mediante a
aplicacdo de principios.

Esse entendimento ¢ compartilhado por Carlos Ari SUNDFELD, que destaca o dever
dos juizes de “enunciar com clareza e precisdo a regra que, a partir dos principios, entendem
dever ser utilizada em juizo para resolver os casos concretos”. Comparando a atividade
jurisdicional com a atividade do regulador, o autor destaca o dever do julgador de estudar
com profundidade a realidade concreta, entender suas caracteristicas e razdes, identificar as
diferentes alternativas existentes, antever os possiveis custos e impactos positivos e
negativos da providéncia cogitada para, s6 entdo, decidir de forma motivada®?.

Sem embargo dos desafios que surgem a partir da inequivoca amplificacdo do

controle, das notas principiologicas que o permeiam e do desenvolvimento da nogdo

23 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Formac&o da teoria do direito administrativo, p. 416-417.
324 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Principios da Administragdo Pliblica e Seguranca Juridica: In:
VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves. Tratado sobre o
principio da seguranca juridica no direito administrativo, p. 51.

525 SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é preguiga? In: . Direito administrativo para céticos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 83-84.
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consequencialista que deve pauta-lo, registre-se que a importancia atribuida aos fins
constantes (implicita ou explicitamente) no sistema normativo e nas atividades estatais

526

apresenta potenciais beneficios em termos de racionalidade’~®, ampliando também o alcance

dos valores que a ordem juridica objetiva consagrar>?’.

Dito isso, é recomendavel que as diferentes vertentes do controle valorizem uma 6tica
prospectiva, que busque complementar e aperfeigoar a analise de aspectos formais com
elementos voltados a verificagdo dos resultados, comprometendo-se com os efeitos e
objetivos da conduta controlada e da propria atividade controladora. Com o intuito de
conferir maior seguranga e efetividade a tal exame, seria interessante que o Direito brasileiro

tratasse expressamente da matéria, estabelecendo a obrigatoriedade de exposi¢do dos

resultados buscados e fixando pardmetros e técnicas destinados a permitir a sua averiguacao.

5.2 BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA TEORIA DAS NULIDADES E DAS
DIVERSAS CATEGORIAS DE VICIOS

A teoria das nulidades no direito administrativo brasileiro ainda se encontra em
construcao, sem que se verifique a existéncia de uma sistematizagdo uniforme no que diz
respeito as varias espécies de vicios e suas respectivas consequéncias.

O tema tem se desenvolvido sob a oOtica dos atos unilaterais, de modo que as
premissas estabelecidas com relagdo a estes sao usualmente transpostas e adaptadas para os
vinculos contratuais da Administracdo Publica. Tendo em conta que os estudos envolvendo
0s mecanismos consensuais de atuacdo administrativa também ndo se debrucam sobre a
matéria, as ponderagdes a seguir procuram delinear — sem qualquer pretensdo de exaurir o
enfrentamento do assunto — um panorama geral quanto a possivel invalidade dos modulos

convencionais substitutivos.
5.2.1 A classificagdo da invalidade de acordo com a doutrina brasileira

Marcal JUSTEN FILHO esclarece que as dificuldades na estruturagdo de um

referencial tedrico em matéria de nulidade decorrem de desafios de trés ordens distintas>?%.

526 NONET, Philippe; SELZNICK, Philip. Law and society in transition: toward responsive law. 2 ed. Nova
Iorque: Routledge, 2017. p. 136.

527 NONET, Philippe; SELZNICK, Philip. Law and society in transition, p. 189.

528 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 266.
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O primeiro deles corresponde a auséncia de um Cddigo de Direito Administrativo,
que confira uma solucao legislativa para a questao, contemplando as diferentes hipoteses de
invalidade e os efeitos incidentes sobre cada uma delas. O segundo decorre da prépria
abrangéncia de tal ramo da ciéncia juridica, que disciplina assuntos bastante heterogéneos e
de dificil ordenacdo. Em terceiro lugar, grande parte das concepgdes relativas as nulidades
foi concebida sob influéncia ndo democratica, refletindo nogdes que tomavam por base a
vontade suprema do governante.

A questdo da invalidade dos atos e contratos administrativos foi, de certa forma,
tangenciada pela Lei da Acao Popular (Lei 4.717/1965).

Em seu artigo 1°, o referido texto normativo reconheceu a impossibilidade de
reconducdo das categorias de invalidade a uma tnica figura, diferenciando os atos nulos dos
anulaveis. O artigo 2° discrimina hipoteses genéricas de nulidade (incompeténcia, vicios de
forma, ilegalidade do objeto, inexisténcia dos motivos e desvio de finalidade), enquanto que
o artigo 4° complementa tal rol com outras espécies de atos e contratos que, por
descumprirem as prescri¢gdes constantes dos seus incisos, também seriam nulos. J4 o artigo
3° prevé que os demais atos lesivos ao patrimdnio publico, cujos vicios ndo se compreendam
nas disposi¢des do artigo 2°, sdo anulaveis.

Mas a lei ndo traz qualquer estipulagdo quanto as consequéncias praticas derivadas
de uma ou outra circunstancia, deixando de estabelecer um regramento especifico acerca dos
efeitos decorrentes da nulidade ou anulabilidade.

Note-se que as Sumulas 346 e 473 do Supremo Tribunal Federal, que também
costumam ser tomadas como parametro para o tratamento da invalidade da atuacao
administrativa, seguem nessa mesma linha. A primeira enuncia que o agente publico “pode
declarar a nulidade de seus proprios atos”, sendo que nos termos da segunda a Administragao
“pode anular seus proprios atos quando eivados de vicios que os tornam ilegais” ou, se for o
caso, “revoga-los, por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial”.

Consagrado estava o principio da autotutela, que confere ao agente administrativo a
prerrogativa de rever seus proprios atos, de oficio ou mediante provocagao.

O cabimento da anulagdo e revogacao dos atos administrativos foi posteriormente
reafirmado pela Lei de Processo Administrativo Federal com uma pontual, mas bastante
significativa, alteracdo na redagdo do enunciado sumulado. Ao invés de prever que a

Administragdo “pode” anular seus atos, o artigo 53 estipulou um “dever” nesse sentido.
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A Lei 9.784/1999 estatui ainda, em seu artigo 54, que “o direito da Administragao de
anular seus atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios
decai em 5 (cinco) anos”, a menos que seja constatada a ma-fé. Por seu turno, o artigo 55
prevé a possibilidade de convalidagdo dos atos que apresentarem defeitos sanaveis, desde
que “ndo acarretem lesdo ao interesse publico nem prejuizos a terceiros”.

No que concerne aos contratos administrativos, o artigo 59 da Lei 8.666/1993 dispde
que a declarag¢do de nulidade “opera retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele,
ordinariamente, deveria produzir, além de desconstituir os ja produzidos”. O paragrafo unico
do referido dispositivo vai além, fixando o “dever de indenizar o contrato pelo que este
houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente
comprovados, contanto que ndo lhe seja imputavel” e determinando a responsabilizagdao do
agente que deu causa a anulagao.

Nao obstante a isso, inexiste um diploma legislativo que tenha cuidado de disciplinar,
de forma abrangente e detalhada, os casos de nulidade e anulabilidade e as solu¢des que lhes
sdo aplicaveis.

O tema tem se desenvolvido a partir das constru¢des da doutrina, que vem buscando
sistematizar as hipoteses de invalidade e suas respectivas consequéncias, sem que se tenha
alcancado, contudo, um posicionamento uniforme ou até mesmo prevalente. Sao diversos os
critérios classificatdrios existentes.

Alguns autores adotam uma perspectiva eminentemente civilista, que toma por base
a teoria das invalidades do direito privado. Segundo esta concepcao, os atos ou contratos
administrativos poderiam ser classificados como nulos ou anuldveis, em decorréncia da
aplicagdo analogica das hipdteses expressamente contempladas no Codigo Civil.

Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO considera nula a atuagao dotada de vicio
quanto a capacidade da pessoa (derivada de ato praticado por pessoa juridica sem atribuigao,
por 6rgao incompetente ou por agente usurpador da fungdo publica), quanto ao objeto (se
for ilicito, impossivel ou denotar o exercicio de direito de modo abusivo) ou quanto a forma
(caso deixe de observar os requisitos previstos em lei ou solenidades essenciais para a sua
validade). Em contrapartida, sera simplesmente anulavel quanto a capacidade se praticado
por agente incompetente integrante do 6rgdo especializado ou, ainda, caso padeca de

eventual vicio de vontade®?’.

522 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo, p. 650-651.
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Ocorre que, como mostra Almiro do COUTO E SILVA, a simples transposi¢ao desse
conjunto de ideias e regras para o ambito do direito administrativo gera uma série de
impasses, que tendem a se transformar em verdadeiras incompatibilidades. A titulo de
exemplo: sem as necessdrias adequacdes ao regime juridico publicistico, a substancial
maioria dos defeitos resultaria em atos e contratos nulos, uma vez que grande parte das
causas de invalidade decorre de vicios de legalidade. Noutro giro, as causas de anulabilidade
previstas pelas normas civis (tais como a incapacidade, o erro, dolo, coagdo, estado de perigo
etc.) raramente sdo verificadas nas relagdes de direito ptblico®*.

As dificuldades decorrentes da aplicagdo do regramento civilistico ja eram
destacadas por Miguel SEABRA FAGUNDES, que sustentava a sua absoluta
inadaptabilidade.

De acordo com o posicionamento do referido jurista, a gravidade dos vicios e as
correspondentes consequéncias devem ser examinadas concretamente, ante a efetiva
repercussdao dos defeitos sobre o interesse publico, o que impede a incidéncia da
sistematizacdo estanque do direito civil.

Os aspectos gerais da invalidade sdo por ele abordados com suporte em trés diferentes
categorias: atos absolutamente invalidos (nulos), atos relativamente invalidos (anuldveis) e
atos irregulares (desprovidos de defeitos relevantes).

A invalidade absoluta decorreria da violagdo as regras fundamentais “atinentes a
manifestagdo da vontade, ao motivo, a finalidade ou a forma, havidas como de obediéncia
indispensavel pela sua natureza, pelo interesse publico que as inspira ou por mengao
expressa de lei”. Ja a invalidade relativa derivaria da infringéncia dos elementos do ato
administrativo, s6 que “em face de razdes concretamente consideradas, se tem como melhor
atendido o interesse publico pela sua parcial validez™>*!. Por fim, os atos irregulares seriam
aqueles que, “apresentando defeitos irrelevantes (quase sempre de forma), ndo afetam
ponderavelmente o interesse publico, dada a natureza leve da infringéncia das normas
legais™*2,

A critica que se faz com relagdo a esta orientagdo decorre do fato de que a nogao de

interesse publico, como elemento externo apto a influir na afericdo da validade do ato

330 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protec¢do a confianga) no direito publico
brasileiro, p. 37.

31 SEABRA FADUNGES, Miguel. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 6 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 1984. p. 47.

332 SEABRA FADUNGES, Miguel. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciério, p. 51.
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juridico, permite que a Administragdo classifique os vicios conforme melhor lhe aprouver.
O regime aplicavel ao defeito fica integralmente submetido a discrigdo do proprio agente
estatal, ao invés de derivar dos pardmetros objetivos estabelecidos pelo ordenamento
juridico.

Entretanto, admitir tal hipotese implica em outorgar “ao administrador publico a
possibilidade de compor, por si mesmo, discricionariamente, o conteudo das invalidades™>?
— 0 que ndo se revela vidvel e nem tampouco adequado.

O terceiro entendimento digno de nota ¢ aquele defendido por Hely Lopes
MEIRELLES, segundo o qual a nulidade (absoluta) ou a anulabilidade (relativa) estao
relacionadas com a disponibilidade dos interesses envolvidos™**. Logo, ndo seria possivel
cogitar de atos ou contratos anulaveis no ambito do direito administrativo, na medida em
que a invalidade se apresenta como um critério binario — ou ¢ valido ou ¢ invalido — gerador
de um unico efeito (correspondente ao desfazimento da pratica viciada), em razdo do
interesse publico na completa eliminagdo da irregularidade.

Essa orientacdo €, no entanto, desafiada pelas gradativas transformagdes do direito
administrativo. Cada vez mais, a conformidade da atuacdo estatal depende da sua adequagao
aos valores juridicos consagrados pela ordem normativa, de sorte que ¢ inviavel imaginar
que todo e qualquer defeito esteja sempre sujeito a uma mesma consequéncia.

Ha que se reconhecer diferentes niveis de invalidade, que serdo repelidos de forma
varidvel, a depender da gravidade do vicio e da sua relacdo com os fins buscados pelo
ordenamento ao fixar uma especifica disciplina de conduta. Um determinado ato que, apesar
de nao ser o adequado, realize finalidades legitimas, nao pode simplesmente ser equiparado

a um ato cuja pratica reprovavel deva ser cabalmente repelida’®”.

533 ZANCANER, Weida. Da convalidacéo e da invalidacdo dos atos administrativos. 3 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 108.

534 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 232. Embora reconhega a possibilidade
de permanéncia de eventual atuacdo administrativa eivada de ilegalidade, a depender do sopesamento das
circunstancias do caso concreto e da finalidade pretendida pela norma lesada, Odete MEDAUAR ressalva que
a Constituicdo de 1988 utilizou o vocabulo “anular” ao tratar da a¢do popular (artigo 5°, inc. LXXIII), o que
teria afastado a categoria da anulabilidade. A seu ver, “se o ato administrativo contém defeitos, desatendendo
aos preceitos do ordenamento, é nulo, em principio” (Direito administrativo moderno, p. 189-190). Diogo
de Figueiredo MOREIRA NETO igualmente pondera que tal “modalidade, de nulidade relativa, s6 tem
cabimento nos ramos privados do Direito, porque atende a existéncia de interesses individuais disponiveis”
(Curso de direito administrativo, p. 228).

535 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 268-269. Nesse mesmo sentido:
ZANCANER, Weida. Da convalidacéo e da invalidagéo dos atos administrativos, p. 108.
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Depois de salientar as tendéncias contemporaneas do direito administrativo, Almiro
do COUTO E SILVA ressalva, inclusive, a excepcionalidade das hipoteses de nulidade

absoluta:

[...] pode-se dizer que os atos invalidos continuam sendo divididos em atos nulos
e em atos anuldveis, como sempre se fez, mas possuindo agora outro conteudo
semantico. A diferenca com os esquemas de pensamento tradicional estd em que
os atos administrativos nulos, na concepcdo atual, constituem um nimero
extremamente diminuto de atos juridicos, marcados por tdo evidente, estridente,
manifesto e grosseiro vicio que, no direito de alguns paises, como a Franca e a
Italia, sdo eles tidos como inexistentes>®.

A outra corrente doutrinaria que pode ser identificada ¢ justamente a que parte da

teoria dualista’’’

, para acrescentar-lhe uma terceira categoria, abarcando os vicios atinentes
a inexisténcia.

E essa a posi¢do de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, que classifica como
inexistentes as condutas “que assistem no campo do impossivel juridico, como tal entendida
a esfera abrangente dos comportamentos que o Direito radicalmente inadmite, isto €, dos
crimes que atentem contra a dignidade humana”. Os defeitos reconduziveis a anulabilidade
seriam aqueles passiveis de convalidacdo, enquanto que a nulidade e a inexisténcia seriam
caracterizadas pela impossibilidade de suprimento do vicio®.

Para fins de categorizagdo dos distintos graus de invalidade, considere-se a
classificagdo quadricotdmica proposta por Weida ZANCANER, a partir da qual os defeitos
podem ser enquadrados como absolutamente ou relativamente sandveis ou como
absolutamente ou relativamente insanaveis®.

Os absolutamente sanaveis correspondem aos vicios que, a despeito de estarem em

desconformidade com o ordenamento, sdo irrelevantes e ndo acarretam infracdo a quaisquer

336 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (prote¢do a confianga) no direito publico
brasileiro, p. 38.

337 Uma parcela da doutrina considera a distingdo entre nulidade e anulabilidade, sem vincula-la as disposigdes
do Codigo Civil. A esse respeito: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 288-289;
COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranga juridica (protegdo a confianga) no direito publico
brasileiro, p. 35-47.

338 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 494. Ainda de acordo com
o entendimento do autor, “os atos inexistentes t€ém regime sempre muito distinto dos atos nulos e anulaveis
porque, diversamente deles: a) sdo imprescritiveis; b) jamais podem ser convalidados, ao contrario dos atos
anulaveis, e jamais podem ser objeto de ‘conversdo’, ao contrario dos atos nulos, pois estes ultimos, em
algumas hipoéteses, podem ser ‘convertidos’ em outros atos; c¢) é cabivel direito de resisténcia, inclusive manu
militari, contra eles, diferentemente do que ocorre com os atos nulos e anulaveis; d) uma vez proclamado o
vicio em que incorreram, em nenhuma hipotese sdo ressalvados efeitos pretéritos que hajam produzido” (Op.
cit., p. 499).

339 ZANCANER, Weida. Da convalidagéo e da invalidagéo dos atos administrativos, p. 110 e ss.
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valores juridicos, vindo a ser recebidos pelo direito como se fossem regulares. Ja os
relativamente sanaveis sao os que apresentam defeitos passiveis de suprimento, devendo ser
convalidados pelo administrador publico ou sanados por ato do proprio particular
interessado.

De outra parte, os absolutamente insanaveis sio aqueles que lesionam de forma
irreparavel a ordem juridica, sendo totalmente repelidos, sem que a gravidade do vicio
permita a sua estabilizagdo. Os relativamente insanaveis consistem nos defeitos ndo
passiveis de saneamento ou convalida¢do, mas que podem se estabilizar em virtude do
decurso do tempo, da boa-fé do beneficiado ou da existéncia de norma ou principio que teria

lhes conferido fundamento se a pratica houvesse sido regular.

5.2.2 As diferentes categorias de vicios

Isto posto, e tendo em conta a natureza contratual dos acordos substitutivos da
decisdo unilateral da Administracdo Publica, cumpre identificar, ainda que de forma bastante
sucinta, as espécies de defeitos que podem incidir sobre tais instrumentos de atuacgao.

Uma forma de classificar os vicios ¢ tomar como ponto de partida os diferentes
aspectos que compde o mddulo convencional, quais sejam: competéncia, finalidade, forma,
motivo, objeto, capacidade e consenso. Ressalve-se que tal op¢do ndo ignora a
impossibilidade de se estabelecer um rol exaustivo e nem a irretocavel ponderagdo de
Agustin GORDILLO no sentido de que “as nulidades administrativas ndo dependem de qual
elemento do ato estd viciado, sendo da importancia da infragdo a ordem juridica™*,
objetivando apenas sistematizar as invalidades a partir de um critério logico.

A primeira das espécies de defeitos ¢ aquela que se relaciona com a competéncia do
sujeito publico envolvido na relagdo convencional.

O vicio quanto a competéncia ocorrerd nas hipoteses em que o agente que firmou o
ajuste nao detinha legitimagao para tanto, seja porque ndo estava regularmente incumbido
do exercicio de fungdo publica ou ainda porque ndo possuia atribuicdes especificas ou
suficientes que o autorizassem a fazé-lo.

No primeiro caso, em que ndo hd competéncia alguma para a celebragdo do

compromisso (tal como ocorre na remota hipotese em que o sujeito € destituido da condig¢ao

540 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo: el acto administrativo, t. 3. 10 ed. Buenos
Aires: F.D.A., 2011. p. XI-3.
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de agente estatal), a consequéncia sera a inexisténcia do acordo — que, de todo modo e em
dadas circunstancias, ainda pode vir a produzir efeitos por conta dos principios da seguranca
juridica e da boa-fé. Em contraposicao, quando a competéncia existe, mas ¢ de titularidade
isolada ou conjunta de outro 6rgio ou agente piblico, a situagdo ¢ de invalidade®*'.

Os vicios quanto a finalidade, por sua vez, decorrem da inobservancia do carater
instrumental da atuagdo administrativa no que se refere a realizacdo dos fins publicos
consagrados pelo ordenamento juridico>*?.

Caracterizam-se nas hipdteses em que o administrador age em beneficio proprio ou
de forma desconectada dos objetivos que deveria consagrar por forca da competéncia
funcional que lhe ¢ atribuida pelo sistema normativo. Em casos tais, a validade do acordo
substitutivo resta potencialmente prejudicada, uma vez que a sua celebracdo apenas se
justifica quando orientada a persecucdo dos designios que legitimam os poderes juridicos
conferidos ao agente estatal.

Eventuais vicios de forma compreendem a omissdo ou inobservancia das
formalidades indispensaveis a regular constitui¢do do modulo convencional.

Também em relacdo a estes sera necessario verificar as circunstancias especificas do
caso concreto, com o intuito de avaliar se o defeito repercute na propria existéncia do
compromisso (quando se relaciona com requisito necessario a exteriorizagdo dos seus
elementos constitutivos) ou se afeta apenas a sua validade (caso decorra do descumprimento
de um requisito formalistico exigido pelo ordenamento juridico, que poderd ou ndo ser
passivel de suprimento). E necessario considerar também a existéncia de irregularidades
formais irrelevantes, que ndo impactam na plena regularidade do ajuste e na produgdo de
seus efeitos.

Outra das espécies de defeitos € concernente aos vicios quanto ao motivo.

Nesses casos, a atuagdo do administrador carece de pressupostos de fato e de direito
aptos a fundamenté-la, pois tal suporte ¢ materialmente inexistente, ndo corresponde a
realidade ou se revela juridicamente inadequado/insuficiente ao objetivo pretendido. De uma
forma ou de outra, o defeito no processo de formagdo da vontade estatal pode constituir

causa de invalidagdo do compromisso consensualmente estabelecido quando a razdo

41 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 271-272.

%2 Frise-se que o defeito quanto a finalidade ndo pressupde a existéncia de uma intencdo inadequada ou
reprovavel por parte do agente. Na classica licdio de SEABRA FAGUNDES: “Nada importa que a diferente
finalidade com que tenha agido seja moralmente licita. Mesmo moralizada e justa, o ato sera invalido por
divergir da orientagéo legal” (O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciério, p. 63).



213

necessaria para o agir administrativo for desprovida de justificativas que a conectem,
racional e fundamentadamente, com a sua natureza funcional.

No tocante ao objeto, sdo inimeras as hipdteses de defeitos, visto que as relacdes
convencionais podem abranger uma vasta gama de situagdes e cada uma delas apresentara
suas proprias peculiaridades.

De modo genérico, o acordo substitutivo incorrera em eventual vicio nos casos em
que a substitui¢do da decisdo administrativa unilateral deixar de respeitar a ordem juridica
ou entdo os limites estabelecidos no ambito do processo administrativo que antecedeu a
celebragdo do ajuste.

A capacidade diz respeito a condicdo subjetiva das partes contratantes®®,
submetendo-se aos requisitos do direito civil que disciplinam as hipdteses de incapacidade
absoluta e relativa (nos termos dos artigos 3° e 4° do Cddigo Civil) e seus respectivos efeitos
— nulidade ou anulabilidade — sobre os negocios juridicos (artigos 166 e 177).

Por ultimo, o vicio relativo ao consenso corresponde a inadequada formagao do
vinculo convencional, desta vez por defeito atribuivel ao processo de constituicao da vontade
do particular. Tome-se como exemplo uma hipotese na qual se constate que o ajuste foi
firmado sob coacdo moral, sem que tenha havido efetiva concordancia da parte privada
quanto a definicao do objeto contratado e das condigdes para a sua execugao.

Tais defeitos apresentam multiplas escalas de gravidade, as quais devem ser
necessariamente ponderadas caso a caso — quer seja pela propria Administracdo ou pelo
Poder Judiciario — para que se chegue a uma defini¢io acerca da solugdo aplicavel. E
essencial que se examine ndo apenas a compatibilidade do acordo com o modelo normativo,
mas também o custo-beneficio das medidas nele contempladas, a inten¢do dos sujeitos
publico e privado, os valores fundamentais realizados e assim por diante.

Independentemente do vicio sob andlise, a invalidade apenas se constitui perante a
consumagcdo de efetiva violagdo aos valores tutelados pelo ordenamento. O brocardo pas de
nullité san grief (nao ha nulidade sem dano), derivado da doutrina francesa, assenta-se como

verdadeiro postulado da teoria das nulidades consolidada em ambito patrio>*.

343 Para Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, o elemento da capacidade refere-se exclusivamente a parte
privada. Isto porque “eventual defeito na capacidade civil do agente administrativo, bem como os vicios da
vontade que se lhe possam imputar, ndo tém repercussio imediata sobre a validade do ato administrativo, pois
nem o agente ¢ seu autor, nem € sua a vontade que o constituir, sendo age pelo Estado e é deste a vontade
publica manifestada que opera a constitui¢ao da relacao juridica” (Curso de direito administrativo, p. 228).
3% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p. 190; e FIGUEIREDO, Liucia Valle. Curso de
direito administrativo, p. 256. Registre-se que o Supremo Tribunal Federal ja ha muito consolidou orientagdo
no sentido de que tal “postulado basico - pas de nullité sans grief - tem por finalidade rejeitar o excesso de
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53 AS LIMITACOES A INVALIDACAO DOS MODULOS CONVENCIONAIS
SUBSTITUTIVOS DA DECISAO ADMINISTRATIVA UNILATERAL

Assim como qualquer outro ato ou contrato administrativo, os acordos substitutivos
também podem vir a apresentar vicios que repercutam na sua regular constituicao.

Nesses casos, ¢ inegavel o dever juridico que surge para a Administracdo de
identificar tais defeitos e adotar as providéncias orientadas & sua eliminagéo. E inadmissivel
que o agente estatal se mantenha inerte diante de eventual irregularidade verificada,
deixando de tomar as medidas que lhe competem e de instaurar, de oficio ou mediante
provocagdo de qualquer interessado, processo administrativo destinado a solucionar o
problema. Por outro lado, também nio ¢ toleravel que adote uma postura excessivamente
formalista perante a pratica viciada, sob pena de violar os interesses que justificam e
legitimam as competéncias que lhe sdo atribuidas pelo ordenamento.

A inafastabilidade da jurisdi¢do, afirmada constitucionalmente por for¢ca do inc.
XXXV do artigo 5°, faz com que o Poder Judiciario também assuma relevantissimo papel
frente ao controle da atuacdo administrativa e a necessaria recomposi¢ao da ordem juridica.

Como ¢ cedigo, a atividade jurisdicional sujeita-se a observancia do principio
dispositivo, que obsta a instauracdo de oficio de um processo judicial destinado a examinar
a regularidade dos atos ou contratos da Administracdo. Publica. Entretanto, uma vez
provocado, cabe ao Judicidrio apreciar as questdes que lhe foram submetidas, nos exatos
termos do pedido formulado.

Faz-se necessario examinar, todavia, quais os limites que se apresentam diante do
controle da validade do agir administrativo, considerando inclusive as peculiaridades

proprias aos mecanismos de atuacao sob analise.

formalismo, desde que a eventual pretericdo de determinada providéncia legal ndo tenha causado prejuizo para
qualquer das partes” (STF. HC 73271. Rel. Ministro Celso de Mello. Primeira Turma. Julgado em 19.03.1996).
Tal maxima, que se desenvolveu em ambito patrio a partir da esfera penal, foi gradativamente incorporada ao
direito publico, sendo usualmente relacionada a previsdo constante do artigo 55 da Lei 9.784/1999, que admite
a possibilidade de convalidacdo dos atos defeituosos que “ndo acarretarem lesdo ao interesse publico nem
prejuizo a terceiros”.
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5.3.1 Anecessaria compatibilizagédo entre o dever de reconhecer a existéncia do defeito
e a estabilidade conferida as convencoes

A invalidagdo ndo consiste numa consequéncia necessaria — € nem muito menos
automatica — da identificacdo de um determinado defeito.

O restabelecimento da ordem juridica nem sempre demanda o desfazimento da
relagio contratual viciada e a consequente desconstituicdo dos efeitos dela derivados. E
plenamente possivel que a efetiva consagracdo dos fins publicos imponha solucao
diametralmente oposta, determinando o suprimento das irregularidades ou até mesmo a

manutencao da eficacia do contrato defeituoso.
5.3.1.1 O dever de convalidagao que recai sobre a Administragao

Como assevera Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, “um dos interesses
fundamentais do Direito ¢ a estabilidade das relagdes constituidas. E a pacificagio dos
vinculos estabelecidos, a fim de se preservar a ordem”™*,

A manutencdo das situagdes juridicas ha de ser vista, portanto, como regra geral.

O ordenamento repele a instabilidade, a incerteza ¢ as mudangas repentinas,
orientando-se a estabelecer um ambiente seguro e livre do arbitrio, que possibilite que os
sujeitos planejem as suas condutas com convicgdo, conhecendo de antemdo as
consequéncias de seus comportamentos € confiando no atendimento das expectativas
delineadas com base no sistema normativo.

A seguranca juridica conjuga-se a presun¢ao de legitimidade dos atos administrativos
e aos principios da boa-fé e da protecdo da confianga para permitir que os cidaddos-
administrados possam crer que os seus atos ou que as decisdes da Administragdo no que
concerne aos seus direitos e relagdes juridicas produzirdo efeitos duradouros e alcangardo as
finalidades as quais se destinam.

Dai porque a retirada de um ato ou contrato viciado do universo juridico deve ser tida
como uma hipotese excepcional.

Tal medida, conquanto indispensavel em alguns casos, ¢ sempre apta a causar uma

546

certa perturbagdo na ordem publica™®. No melhor dos cendrios, a maquina estatal tera sido

3% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 489.

546 Na ligdo de Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, o conceito de ordem publica, tanto em seu sentido
material como formal, compreende uma disposi¢do harmonica e ideal de elementos (fatos, valores, principios
e normas) que interagem numa sociedade, “de modo a permitir-lhe um funcionamento regular e estavel,
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inutilmente movimentada, o que resulta no indevido desperdicio de esfor¢os e recursos com
a estruturacdo de pratica administrativa que acabou se tornando in6cua. Isso sem levar em
conta os possiveis reflexos diretamente incidentes sobre a esfera juridica dos cidaddos-
administrados, que podem vir a ser lesados com a eventual declaragdo de nulidade.

Ainda assim, ¢ evidente a necessidade de se reconhecer que um ato ou contrato
eivado de vicios ¢ invalidavel quando constatada a sua desconformidade com um modelo
normativo e a infracdo a valores juridicamente protegidos®*’. Afinal, a violagdo ao
ordenamento também causa instabilidade e inseguranca.

Nessas hipoteses, em que se identifica a ocorréncia de uma irregularidade, cabera ao
agente competente verificar as peculiaridades das circunstancias concretas para aferir o grau
de intolerancia do sistema normativo em relagdo em relagdo ao vicio apurado. Quanto menor
a gravidade da violagdo aos interesses ou valores juridicos, maiores as chances de o defeito
ser passivel de suprimento e vice-versa.

Admitir a correcao do vicio — seja por meio de mero saneamento (quando se trata de
irregularidade irrelevante, que ndo impacta na producdo de efeitos juridicos) ou através da
convalidagdo (que acarreta o suprimento do vicio, por ato do particular ou da Administragao,
com efeitos retroativos) — ndo implica negar vigéncia a norma inicialmente descumprida ou
reduzir a importancia do principio da legalidade. Longe disso. Quando cabivel, tal solucao
fortalece o ordenamento como um todo, j4 que restaura a ordem juridica e a crenca na

8 - Até mesmo

estabilidade das relagdes, contribuindo inclusive para a pacificagdo social
porque, em certos casos, o desfazimento do contrato pode acarretar consequéncias mais
prejudiciais aos interesses coletivos do que a sua manutengao.

Em célebre obra sobre a convalidacao e invalidacao dos atos administrativos, Weida
ZANCANER esclarece que ndo ha livre escolha por parte do administrador publico no que
diz respeito as providéncias a serem adotadas perante eventuais defeitos que venham a ser
identificados. A seu ver, inexiste “liberdade discricionaria que dé a Administragdo o

genérico poder de decidir, por um critério subjetivo, se entende conveniente ou ndo invalidar,

assecuratorio da liberdade de cada um” (Revisdo doutrinaria dos conceitos de ordem publica e seguranca
publica. Revista de informacao legislativa, v. 25, n. 97, p. 133-154, jan./mar. 1988. p. 143).

47 “A invalidade consiste num defeito complexo, formado pela (a) discordincia formal com um modelo
normativo e que é (b) instrumento de infragdo aos valores consagrados pelo direito. De modo que, se ndo
houver a consumagéo do efeito (lesdo a um interesse juridicamente protegido), ndo se configurara invalidade
juridica” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 268).

348 Sobre a relagio existente entre o respeito aos compromissos, a confianga estabelecida e a paz social, confira-
se: MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo, p. 97-100.
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se vai ou nio convalidar*. Nesse passo, a reparacdo do vicio é medida que se impde

sempre que possivel:

[...] a convalidagdo propde-se como obrigatoria quanto o ato comporta-la, porque
o proprio principio da legalidade — que predica a restauracdo da ordem juridica,
inclusive por convalidagdo —, entendido finalisticamente, demanda respeito ao
capital principio da seguranga juridica. Com efeito, a convalidagdo é um ato que
ndo visa apenas a restauracdo do principio da legalidade, mas também a
estabilidade das relagdes juridicas constituidas, o que nos induz a concluir que se
alicerca em dois principios juridicos: o principio da legalidade e o da seguranca

juridica®.

Significa dizer que toda vez que o ato puder ser validamente produzido, por
apresentar irregularidades sandveis que comportem corre¢do, o agente competente tera a
obrigagdo de convalida-lo. Com isso, elimina-se o defeito, a fim de recompor o ordenamento
e preservar, em sua plenitude, as situacdes de fato e de direito ja estabelecidas.

Outra ndo ¢ a conclusio de BANDEIRA DE MELLO, quando destaca que o
suprimento do vicio ¢ exigido pelo direito sempre que cabivel, pois a segurancga juridica e a
boa-fé se somam a restauragdo da legalidade, fazendo afluir mais razdes juridicas em prol
da convalidagio do que em favor da invalida¢do®®'.

Afinal, o saneamento da irregularidade restabelece a legalidade tanto quanto o
desfazimento do ato ou contrato, consistindo (via de regra) na medida mais consentdnea com
arealizacdo dos principios e valores constitucionais perseguidos pela atuagdo administrativa.

Sérgio FERRAZ e Adilson Abreu DALLARI, apontam que o ato de convalidar
corresponde a uma “emanacdo direta dos principios da legalidade e da seguranca juridica,
ndo restando aberta para o agente administrativo, a avaliagcdo de dever, ou ndo, trilhar esse
caminho”, de modo que sempre que o defeito for passivel de correcdo a autoridade

competente ndo terd qualquer margem de volicdo para agir de forma diversa>2.

3% ZANCANER, Weida. Da convalidacéo e invalidagdo dos atos administrativos, p. 64.

330 ZANCANER, Weida. Da convalidac&o e invalidagdo dos atos administrativos, p. 67. A autora ressalva
que a Unica excegdo a essa regra corresponderia aos atos discricionarios praticados por autoridade
incompetente, uma vez que “nio se podera pretender que o agente a quem competia tal poder seja obrigado a
repratica-lo sem vicio (convalida-lo), porquanto podera discordar da providéncia tomada” (Op. cit., p. 66).
Mesmo nessa hipdtese, entende-se que as circunstancias especificas do caso concreto e a boa-fé do
administrado serdo determinantes para que se examine a possibilidade de desfazimento do ato. Como esclarece
Juarez FREITAS, “a propria afirmacgdo da autonomia e da juridicidade do principio da boa-fé ou da confianga
do administrado na Administracdo, e vice-versa, conduz, for¢osa e logicamente, ao reconhecimento de limites
—menos formais do que substanciais — para a decreta¢do de nulidade de um ato administrativo, ou a anulagdo
do mesmo” (Repensando a natureza da relagéo juridico-administrativa e os limites principioldgicos a anula¢do
dos atos administrativos. In: . Estudos de direito administrativo. 2 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p.
23).

53 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 493.

532 FERRAZ, Sérgio; e DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, p. 257.
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Idéntica ¢ a orientacdo de Almiro do COUTO E SILVA®3, Jacintho de Arruda
CAMARA>* ¢ Gustavo BINENBOJM>*, segundo os quais a convalidagdo consubstancia-
se em verdadeiro dever juridico.

A doutrina costuma invocar dois requisitos para a convalidacdo: a viabilidade de o
ato ou contrato ser produzido sem vicio e a auséncia de impugnagdo quanto aos seus termos.

O primeiro deles consiste numa decorréncia logica da propria possibilidade de
suprimento da irregularidade. As providéncias destinadas a elimina¢do do defeito ndo podem
modificar a esséncia do ato ou contrato, pelo que seria desarrazoado pretender adoté-las nas
hipoteses em que estes ndo poderiam ter sido anteriormente produzidos de forma valida.

Ja a segunda exigéncia diz respeito ao direito de eventuais interessados na pronuincia
do vicio. De acordo com Jacintho Arruda CAMARA, a partir do momento em que se verifica
a existéncia de impugna¢ao a uma dada atuacdo, “o principio da seguranga juridica muda de
lado — ndo esta mais a determinar a preservacao dos efeitos do ato viciado, ao contrario,
pugna por desconstitui-los”. A confianga que se tem na legitimidade do agir administrativo
seria sobreposta pela confianca na legalidade, “amparada pela garantia constitucional de que
nio serdo criados direitos nem obriga¢des sendo em virtude de lei”>>¢.

Para Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, permitir a convalidagio mesmo apos
a impugnacao da pratica defeituosa implicaria em tornar inttil a arguicao do vicio, “pois a
extingdo dos efeitos ilegitimos dependeria da vontade da Administracdo e ndo do dever de
obediéncia a ordem juridica”>’.

Impende assinalar que ndo existe um consenso doutrinario em relacdo a tal requisito.
Enquanto alguns autores, na esteira dos acima citados, sustentam que a mera existéncia de
um questionamento judicial ou administrativo seria suficiente para impedir a convalidacao,

outros — amparados pela licio de Weida ZANCANER — entendem que a “barreira ao dever

de convalidar” apenas se justifica nos casos em que o sujeito ativo da impugnacdo é o

353 COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da Administragdo Plblica e da seguranga juridica
no Estado de Direito contemporaneo. Revista de Direito Publico, v. 20, n. 84, p. 46-63, out./dez. 1987. p. 59-
62.

554 CAMARA, Jacintho de Arruda. A preservagio dos efeitos dos atos administrativos viciado. Revista
Diélogo Juridico, n. 14, jun./ago. 2002. Disponivel em: http://www.direitopublico.com.br. Acesso em 24 de
fevereiro de 2017. p. 7-8.

353 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, p. 198-199.

55 CAMARA, Jacintho de Arruda. A preservagio dos efeitos dos atos administrativos viciado, p. 8.

557 O administrativista admite, todavia, uma excegdo a esta regra: “E o caso da ‘motivagdo’ de ato vinculado
expendida tardiamente, apds a impugnagdo do ato. A demonstragdo, conquanto serédia, de que os motivos
preexistiam e a lei exigia que, perante eles, o ato fosse praticado com o exato conteudo com que o foi € razdo
bastante para sua convalidagido” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo,
p- 490).
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interessado direto no reconhecimento da invalidade (isto €, aquele cujo patrimonio juridico

foi ou pode vir a ser lesado pela pratica defeituosa)’®.

Consoante este segundo
entendimento, questionamentos apresentados por outros sujeitos de direito, enquanto
cidaddos, ou até mesmo pelo Ministério Publico, na condicdo de fiscal da lei, ndo poderiam
ser tidos como Obices intransponiveis a convalidagdo.

Com efeito, a menos que o proprio interessado, diretamente prejudicado pelo vicio,
repute que o seu saneamento ¢ inviavel, ndo ha porque impedir de plano o suprimento da
irregularidade. Também nessa hipotese se estd diante de uma consequéncia inerente ao
reconhecimento da possibilidade de corre¢do do defeito, pelo que o aspecto essencial a ser
considerado consiste na gravidade da lesdo aos valores tutelados pelo ordenamento, € nao
na existéncia ou ndo de impugnagao.

Tome-se em conta um contrato inquinado por um vicio de cunho formal, que nao
compromete o seu conteudo e nem as finalidades publicas por ele contempladas. Nao faria
sentido impedir a sua convalidagdo pelo simples fato de o vinculo ter sido impugnado
administrativa ou judicialmente. Ainda que a impugnagdo tenha sido apresentada pelo
interessado direto na pronuncia da irregularidade, parece razoavel exigir que ele demonstre
as razdes pelas quais reputa que o suprimento do defeito nao é cabivel.

Além disso, cabe cogitar, ainda, de um terceiro requisito, correspondente a auséncia
de colaboracdo do cidaddo-administrado para a ocorréncia do vicio. Nao seria adequado
admitir que o particular participasse de uma pratica defeituosa ou fosse conivente com ela,
por confiar no posterior suprimento da invalidade com efeitos retroativos.

Feitas essas consideragdes, pode-se afirmar que o administrador publico deve
promover a reparacdo dos problemas verificados sempre que cabivel, desde que o ato ou
contrato ndo tenha sido impugnado pelo interessado e que ele ndo tenha concorrido para a
consumagao do vicio, instaurando processo administrativo destinado a eliminar os defeitos
sanaveis ou comunicando a autoridade competente para tanto. Tais providéncias sao

inerentes ao regular exercicio de sua funcdo, pelo que o agente ndo pode se omitir frente a

358 ZANCANER, Weida. Da convalidacéo e invalidagdo dos atos administrativos, p. 72. Ainda de acordo
com a autora: “ha que se distinguir entre os interessados diretos em impugnar os atos invalidos e os interessados
indiretos. Em uma Republica todos somos interessados na lisura do comportamento da Administragdo Publica,
e o ordenamento patrio fornece meios para que os administrados possam se insurgir contra qualquer
comportamento dos agentes publicos, em geral, que abandone a senda da legalidade. Sem embargo, ndo ha
confundir a tutela juridica conferida ao interessado direto em um ato viciado, por afronta a seu patrimonio
juridico, com o direito conferido a todos os cidadaos em razao do disposto na Lei 4.717/1965” (Op. cit., p. 73).
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uma pratica defeituosa e nem adotar posi¢do excessivamente rigorosa ou formalista, sob
pena de incorrer em violagdo a ordem juridica.

Como nao poderia deixar de ser, este entendimento ¢ aplicavel também aos acordos
substitutivos da decisdo administrativa unilateral.

A ocorréncia de eventual vicio ndo € por si sé suficiente para conduzir a invalidagao
da relagdo convencional firmada entre a Administracao e o particular. A solugdo aplicavel
tem de considerar as especificidades do caso concreto e também as particularidades de tal
mecanismo de atuagao.

Incumbe ao agente administrativo cotejar a natureza do defeito com os valores
juridicos por ele afetados, langcando mao da ponderacdo entre os diversos principios
conflitantes. Uma vez verificada a possibilidade de convalidacdo do ajuste, a autoridade
competente ndo pode se negar a fazé-lo. Terd o dever de adotar as providéncias necessarias
ao suprimento do vicio, com vistas a restabelecer a legalidade e resguardar os efeitos
produzidos pelo compromisso firmado entre os sujeitos publico e privado.

Registre-se que a obrigacao que recai sobre o administrador independe da sua efetiva
participagdo na avenca. O fato de o mdédulo convencional ter sido celebrado por outro agente
que ndo aquele diretamente responsavel pela verificagdo da sua regularidade ndo permite
que se opte pelo desfazimento do compromisso diante de um defeito sanavel.

Como ja se viu, a possibilidade de convalidagao dos atos e contratos inquinados por
irregularidades passiveis de corre¢do nao pode ser entendida como uma mera faculdade, a
ser discricionariamente exercida conforme um juizo de conveniéncia e oportunidade.
Corresponde a um verdadeiro dever juridico, de observancia obrigatoria por toda a
Administragdo, € ndo apenas pelo agente estatal que participou diretamente da pratica
administrativa fiscalizada.

Isso ¢ ainda mais evidente no que se refere aos acordos substitutivos.

As concepgdes doutrinarias e jurisprudenciais a respeito da convalidagdo e da teoria
das nulidades foram construidas em torno dos atos administrativos unilaterais e imperativos.
Por conta disso, sdo marcadas pela preocupagdo em se estabelecer limites destinados a
assegurar ndo s6 a recomposicao da ordem juridica, mas também a prote¢ao dos cidadaos-
administrados que podem vir a ser lesados por uma atuagdo defeituosa do Poder Publico.
Embora tais ideias tenham sido transpostas para o ambito dos contratos, consideram os
vinculos caracterizados pela existéncia de poderes especiais (ditos exorbitantes), que

conferem prerrogativas para os agentes administrativos.
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Mas os modulos convencionais apresentam configura¢ao nitidamente distinta,
pressupondo a aplicacdo do direito ao caso concreto e afastando a unilateralidade e
imperatividade. A criacdo da situagdo juridica compete ao administrador publico e este, apos
avaliar as circunstancias, opta por convencionar como fazé-lo, estabelecendo em conjunto
(e em pé de igualdade) com o particular as disposi¢des que irdo reger o relacionamento
existente entre as partes.

Por conseguinte, ndo seria razodvel admitir que a normatividade individual e concreta
que se delineia a partir do acordo de vontades pudesse ficar relegada a um segundo plano.
Além de o acordo de vontades representar a alternativa tida como mais adequada pela
Administragdao a luz de um determinado conjunto fatico, tanto o sujeito publico como o
privado escolheram se vincular a um especifico plexo de direitos e obrigagdes
consensualmente delineado — o que robustece o dever de convalidagdo, inclusive por forga
dos principios que lhe conferem substancia.

E mais consentdneo com o ordenamento assegurar a manuten¢io das relagdes
passiveis de serem convalidadas e albergadas pelo sistema normativo do que permitir que
elas sejam extirpadas do mundo juridico, desconsiderando a intencdo manifestada pelas
partes e a propria finalidade publica que se pretendia atingir por meio da convengao.

Vale notar que o particular interessado pode, inclusive, recorrer ao Poder Judiciario
com o intuito de obter provimento jurisdicional que determine a instauracdo de processo
administrativo destinado a examinar o defeito e promover, quando cabivel, a convalidagao
do ajuste que o contém.

Logicamente, ndo se admite que o Judiciario venha a usurpar as competéncias da
Administragdo, de modo a substituir a decisdo que cabe ao agente administrativo pelas
convic¢des do julgador. Por outro lado, ¢ plenamente possivel o controle judicial do
resultado do processo administrativo que tenha concluido pela possibilidade ou ndo de
suprimento de um determinado defeito.

Ainda que se repute que o ato de convalidar consiste numa competéncia

9

discricionaria do administrador’®, o entendimento manifestado deve observancia aos

3% Ressalva-se que a doutrina parece caminhar para uma uniformidade no que diz respeito ao dever de
convalidag@o dos atos ou contratos viciados. Mesmo aqueles que entendiam que se tratava de uma faculdade
da Administragio estdo mudando de orientagio para reconhecer a natureza vinculada de tal providéncia. E o
caso, por exemplo, de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO: “Em edigdes anteriores vinhamos entendendo que a
convalidag@o ¢ ato discricionario, porque cabe & Administragdo, diante do caso concreto, verificar o que atende
melhor ao interesse publico [...] Evoluimos, no entanto, a partir da 11* edigdo para acompanhar o pensamento
de Weida Zancaner, no sentido de que o ato de convalidagdo é, as vezes, vinculado, e outras vezes,
discricionario” (Curso de direito administrativo, p. 289). A autora passou a entender que a “convalidagio &,
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principios e normas que compdem o ordenamento. Assim sendo, a analise jurisdicional deve
averiguar se o agente “observou os principios constitucionais gerais e os principios setoriais
da Administracdo Publica (como publicidade, impessoalidade, igualdade, moralidade,

9560

eficiéncia, confianca legitima)”>®", podendo chegar a conclusdao de que a convalidagdo era

possivel e consistia na melhor — ou na tinica — alternativa cabivel diante do caso concreto.
5.3.1.2 A estabilizacao dos efeitos do médulo convencional viciado

Os acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral podem produzir efeitos

YS!, Em virtude

de natureza juridica (eficacia juridica) ou de natureza fatica (eficacia fatica
da normatividade que lhes ¢ inerente, a sua propria existéncia ja opera uma modificagdo no
mundo juridico, pois resulta na criagdo de uma situagdo juridica subjetiva vinculante para
ambas as partes envolvidas. Ademais, tais ajustes repercutem no plano dos fatos, na medida
em que sdo adotadas providéncias voltadas a observancia do conjunto de direitos e
obrigacdes que deriva do acordo de vontades>®2.

Em regra, a invalidagdo ¢ apta a atingir ambos os efeitos.

O desfazimento de um contrato padecente de vicios costuma operar retroativamente
(ex tunc), fulminando ndo apenas o vinculo em si, mas também as consequéncias dele
decorrentes. Isso se da porque a desconformidade com a lei atinge as origens da pratica
administrativa defeituosa®®’, de modo que a invalidagdo visa a suprimir os seus efeitos para
o futuro, inclusive com o objetivo de recompor a situacdo anterior a consumagdo da
ilegalidade.

No entanto, ha que se considerar que, em certos casos, a anulagdo de uma relagdo

contratual viciada ¢ apta a acarretar resultados mais danosos ao sistema juridico do que a

preservacdo de seus efeitos. E isso por conta das mais diversas razdes. Nao € raro que os

em regra, obrigatdria”, salvo quando se trata de ato discricionario praticado por autoridade incompetente (Op.
cit., p. 290).

360 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, p. 247.

361 Sobre as diferentes ordens de efeitos: AMARAL, Antonio Carlos Cintra. Teoria do ato administrativo, p.
61 e ss.

562Na sintese de Jacintho Arruda CAMARA: “O ato passa a ser detentor de eficacia juridica a partir do
momento em que emana uma ordem imediatamente vinculante: deve ser ‘X’ e com isso cria uma relagdo
juridica. Esta ordem pode outorgar um direito, pode extingui-lo; pode estipular uma proibi¢do; para resumir
tudo numa palavra: constitui uma relagdo juridica. Isso tudo, repita-se, no plano normativo. A eficacia fatica
diz respeito a repercussdo que o mandamento provoca no ambiente social no qual esta inserido (eficacia social).
O ato ganha eficacia fatica quando sdo produzidos fatos para dar cumprimento a ordem nele estabelecida
(eficécia juridica)” (A preservacao dos efeitos dos atos administrativos viciado, p. 4).

363 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de direito administrativo, p. 279.
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efeitos constituidos se tornem imutdveis no plano fatico, seja porque ja se exauriram ou
porque nao ¢ possivel retornar ao status quo ante. Também pode acontecer de os fins
publicos terem sido devidamente atingidos, a despeito do defeito, ou de a anulagdo ser apta
a gerar tamanha inseguranca e instabilidade que ela se torna desaconselhavel.

Essa conjuntura pode tornar imperiosa a manutengao da eficacia de atos ou contratos
potencialmente invalidos, mesmo nas hipoteses em que a correcao da irregularidade nao ¢
viavel. Trata-se de possibilidade amplamente reconhecida pela doutrina estrangeira.

No ambito do direito italiano, por exemplo, a existéncia de um interesse publico
concreto ¢ atual € vista como um requisito para a pronuncia da invalidade, de modo que a
Administracdo pode reputar inadequada a anulacao de um determinado provimento em vista
das situacdes juridicas anteriormente consolidadas®*.

Raciocinio semelhante firmou-se na Espanha, mediante o reconhecimento (e a
consagra¢dao normativa) da boa-fé e da confianga legitima enquanto fatores limitativos da
atuacdo administrativa>®>.

A doutrina alemd igualmente admite a estabilizacdo de atos maculados por
irregularidades, em razdo da necessidade de manutengdo de seus efeitos por forca destes
mesmos principios>®®. Harmut MAURER demonstra que a jurisprudéncia gradativamente
desenvolveu um entendimento no sentido de que a invalidagdo dos atos administrativos ¢
dominada por dois postulados: “por um lado, pelo principio da legalidade da administragao,
que exige a eliminagdo de atos administrativos antijuridicos e, por outro, pelo principio da
prote¢do a confianca, que pede a manutengdo do ato administrativo beneficente” — os quais
devem ser ponderados e examinados caso a caso, autorizando, inclusive, solugdes que
estabelecam limites objetivos ou temporais para a preservacio da eficacia®®’.

Ao examinar a nulidade dos contratos administrativos celebrados sob a égide do
ordenamento francés, Dominique POUYAUD também aponta para a possibilidade de
manuteng¢do do vinculo, apesar da caracterizagao de eventual defeito, a fim de se resguardar
a finalidade publica visada pela contratacio’®®.

Em ambito patrio, a tematica passou a despertar renovada aten¢do da doutrina ao

longo da ultima década. As concepgdes relativas a invalidagdo — que num primeiro momento

364 VIRGA, Pietro. Il provvedimento amministrativo. 4 ed. Mildo: Giuffre, 1972. p. 451-453.

565 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramon. Curso de Derecho Administrativo, 672.
366 COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da Administragdo Publica e da seguranga juridica
no Estado de Direito contemporaneo, p. 55-56.

57 MAURER, Harmut. Elementos de direito administrativo alemdo, p. 70-71.

%8 POUYAUD, Dominique. La nullité des contrats administratifs. Paris: L.G.D.J, 1991. p. 359-363.
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consideravam um enfoque formalista que se revelou incompativel com o texto constitucional
— tém acompanhado a crescente (e fundada) preocupagao com a seguranca juridica e com a
melhoria de qualidade das decisdes publicas, caminhando para o delineamento de
alternativas orientadas ao alcance de uma maior estabilidade e eficiéncia.

Passou-se a reconhecer a existéncia de limites a desconstitui¢do dos atos e contratos
viciados, os quais, por vezes, determinam a preservacao da sua eficacia e impedem a
pronuncia da irregularidade. A despeito da ilegalidade constatada, os correspondentes efeitos
acabam por permanecer no sistema como se tivessem derivado de uma atuagdo
administrativa vélida e legitima, conduzindo ao que se denomina de estabilizagao.

Exteriorizando essa concepgio, Jacintho Arruda CAMARA afirma:

Na estabilizacdo, o ato administrativo permanece como foi praticado, ou seja,
ostentando um vicio. N2o ha qualquer acdo, seja da Administragdo, seja de algum
particular interessado, no sentido de corrigir o vicio que macula o ato. Entretanto,
os efeitos por ele produzidos permanecem validos, imunes a qualquer tentativa de
desconstitui-los.

Isso se da porque sobre estes efeitos incidem normas juridicas que os preservam.
Preservam os efeitos faticos-juridicos produzidos pelo ato viciado, ndo o ato em si
(processo), que ¢ desconsiderado como veiculo introdutor desses efeitos no mundo
juridico, tornando-se relevante apenas na geracdo de outros efeitos — ndo mais
como ato propriamente dito, mas como fato juridico, visto que ndo ¢ mais uma
norma que se obtém como efeito do “ato”, mas outras consequéncias juridicas, tais
como a puni¢do do agente responsavel pela pratica do ato, ou a indenizagdo de um
terceiro prejudicado com a manutengdo dos efeitos de um ato viciado.

Os efeitos do ato viciado encontram, por assim dizer, outro suporte que ndo o ato
que o produziu. O ordenamento os acolhe, independentemente de haverem sido
introduzidos no mundo juridico por veiculo inadequado (o ato viciado). S&o
normas especificas, como a que estabelece a prescri¢do, ou principios gerais do
Direito, que fazem com que os efeitos de um ato viciado permanegam no sistema
como se produzidos por atos validos fossem™®,

Weida ZANCANER igualmente pondera que a anulagdo nao consiste numa solucao
indistintamente aplicavel a todo e qualquer caso, com referéncia a quaisquer relagdes
invalidas e ndo-convaliddveis que venham a se apresentar diante do administrador publico.
O dever de desfazimento da pratica irregular “pode se transmudar no dever de ndo invalidar,
ora tao-so por forca do principio da seguranga juridica, ora deste aliado ao da boa-fé, quando
em causa atos ampliativos de direitos™>7°,

Os fatos posteriores a composicao da relagao viciada podem transformar o contexto

que lhe deu origem, resultando no surgimento de circunstancias merecedoras de prote¢do e

no consequente afastamento da obrigacdo de invalidar. Em determinados casos, a

569 CAMARA, Jacintho Arruda. A preservagio dos efeitos dos atos administrativos viciado, p. 9.
370 ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e invalidagéo dos atos administrativos, p. 110.
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preservacao das situagdes constituidas estd amparada pela incidéncia de regras ou principios
que lhes conferem estabilidade. Em outros tantos, verifica-se que a sua desconstituigao ¢
apta a ocasionar ainda mais agravos a ordem juridica.

Surge, nesses casos, um dever juridico de abstengdo. Apesar da inviabilidade de
suprimento do defeito identificado, nem a Administragdo Publica nem o Poder Judiciario
poderdo adotar qualquer decisdo tendente ao desfazimento da pratica irregular e/ou dos
efeitos dela decorrentes.

A estabilizacdo dos atos invalidos ¢ usualmente cogitada em duas hipdteses: quando
houver escoado o prazo para a pronuncia da invalidade ou quando, embora nao vencido tal
prazo, o vinculo puder ser caracterizado como ampliativo de direitos do administrado de
boa-fé>"!. De resto, é possivel admiti-la também quando a retirada do ato do mundo juridico
for ocasionar maiores gravames do que a sua manutengdo no sistema’’2.

Resta sedimentada a ideia de que a ordem juridica ndo tolera a instabilidade, a
indeterminagdo € nem muito menos a eternizagao de eventuais conflitos. Consequentemente,
estabelece prazos prescricionais € decadenciais destinados a disciplinar a extingdo de
poderes e direitos em virtude do decurso do tempo.

Sem desconsiderar as divergéncias existentes quanto a natureza do prazo

estipulado’®”?

, cabe registrar que o artigo 54 da Lei de Processo Administrativo Federal
funciona como regra geral, prevendo que decai em 5 (cinco) anos o direito da Administragao
de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios.
E evidente que este marco temporal deve ser observado, por analogia, no que diz
respeito a declaracdo de nulidade dos contratos firmados com a Administracdo Publica.
Enfim, “se ¢ impositivo perante atos unilaterais, quando o particular, entdo, sequer concorreu
para a integracdo deles, maiormente devera sé-lo se estes sdo frutos de vontades que se

transfundem para lhes dar nascimento™>*,

S7' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 492.

572 FREIRE, André Luiz. Manutencéo e retirada dos contratos administrativos invalidos, p. 120.

573 Para Almiro do COUTO E SILVA, “¢ irrecusavel que o prazo do art. 54 da Lei 9.784/99 & decadéncia e ndo
prescri¢do. O que se extingue pelo transcurso do prazo, desde que ndo haja ma-fé do interessado, é o proprio
direito da Administragdo Ptblica federal de pleitear a anulagdo do ato administrativo, na esfera judicial, ou de
ela propria proceder a essa anulacdo, no exercicio da autotutela administrativa” (O principio da seguranga
juridica [protecdo a confianga] no direito ptblico brasileiro, p. 31). Ja para Diogo de Figueiredo MOREIRA
NETO, trata-se de prazo prescricional, embora o referido dispositivo “leve a crer erroneamente que se trata de
decadéncia” (Curso de direito administrativo, p. 243).

574 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. p. 1093-1094.
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Dessa forma, o transcurso do tempo pode ser por si so suficiente para acarretar a
automatica estabilizacdo da pratica administrativa potencialmente invalida, obstando a sua
desconstituicdo e impondo a permanéncia de seus efeitos.

Outro dos limites a anulagdo ¢ aquele que deriva da tutela conferida pelo
ordenamento as situacdes ja consagradas. A seguranga juridica soma-se aos principios da
boa-fé¢ e da protecdo da confianga para impedir a frustracdo das expectativas legitimas
geradas pela conduta do administrador publico, de modo a assegurar a preservagdo da
eficacia de um dado ato ou contrato viciado.

A auséncia de conhecimento ou certeza quanto ao defeito é capaz de acarretar a
consolidagdo de situacdes juridicas — e at¢ mesmo de expectativas — em torno da atuacao
administrativa irregular. Afinal, em virtude da autoexecutoriedade e da presuncdo de
legitimidade, o cidaddo-administrado encontra-se vinculado as previsdes e efeitos dela
decorrentes até que haja a prontncia do vicio pelo Poder Judicidrio ou pela autoridade
administrativa competente.

Mas, a depender das consequéncias (faticas e juridicas) consagradas, o desfazimento
do ato ou contrato pode se revelar inviavel.

Ao tratar das limitagdes a invalidade sob a dtica da prote¢dao das expectativas e da
paulatina incorporagao de tal postulado pelo ordenamento juridico brasileiro, Rafael VALIM

esclarece:

Nesta matéria sera facil vislumbrar a revolucdo provocada pelo reconhecimento
do principio da seguranga juridica, sob a vertente da prote¢do a confianga.
Conforme veremos, vetustos dogmas, como o célebre quod nullum est nullum
producit efectum [o que é nulo ndo produz nenhum efeito], cuja aplicagdo no
direito publico vinha quase sempre em desfavor do administrado, foram
superados, de modo a corrigir deformagdes no principio da legalidade decorrentes
do oblivio de que tal magno principio esta a servi¢o da liberdade do cidaddo, e ndo
do arbitrio do Estado. [...] Sucede porém que as consequéncias da invalidade
podem variar, em conformidade com a valora¢io da ordem juridica a respeito das
multifarias violagdes cometidas contra ela propria®”.

Em outra obra, o referido autor salienta, ainda, que a tutela conferida a confianga
legitima “matiza dogmas cultivados ha muito tempo pela ciéncia juridica, como, por
exemplo, o de que a invalidagao sempre seria via idonea para a recomposi¢ao da legalidade

€ que sempre operaria efeitos ex tunc’ .

375 VALIM, Rafael. O principio da seguranca juridica no direito administrativo brasileiro, p. 89.
376 VALIM, Rafael. O principio da seguranga juridica no direito administrativo, p. 89-90.
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Juarez FREITAS posiciona-se nesse mesmo sentido, acrescentando que o principio
da prote¢do da confianga ¢ “decisivo para solver o problema de invalidagdo dos atos
administrativos, assim como [...] para fixar limites a cogéncia anulatoria de atos maculados
por vicios origindrios”, eis que determina o sopesamento das circunstancias concretamente
envolvidas e dos diferentes principios em conflito®”’.

A boa-fé também adquire fundamental relevancia para a estabilizacao dos efeitos dos
contratos invalidos. Tal postulado alia-se a segurancga juridica para impor barreiras ao dever
de invalidar, tornando imutaveis as relagdes anteriormente constituidas.

Em mais de uma hipotese a jurisprudéncia reconheceu a possibilidade de manutencao
dos efeitos de ato ilegal em razdo da estabilidade que lhe ¢ conferida pela boa-fé e pela
protecdo da confianca dos cidaddos-administrados.

O mandado de seguranga de n.° 22.357/DF, relatado pelo Ministro Gilmar Mendes,
costuma ser referido como o leading case desta orientagdo. Ao examinar a regularidade de
contratagdes realizadas pela Infraero sem concurso publico o voto condutor do acérdao
ressaltou que a seguranca juridica assume um papel impar no sistema juridico e na propria
realizagdo da justiga, concluindo pela manutengdo dos efeitos do ato de admissdo com base
em circunstancias especificas e excepcionais que denotam “a necessidade de garantir
seguranca juridica a pessoas que agiram de boa-f&”78,

Isso ndo quer dizer que a possibilidade de preservacdo de circunstancias ja
consagradas ndo era reconhecida pelo Poder Judicidrio em momento anterior. Ainda na
década de 60, o Supremo Tribunal Federal manifestou-se pela consolidagdo de certas
situagdes juridicas, impedindo o seu desfazimento por parte da Administracdo Ptblica’”. O
que se verifica com o passar dos anos ¢ o gradativo reposicionamento desse entendimento
com base nos valores e principios consagrados pelo texto constitucional.

Ja na década de 90, o Superior Tribunal de Justica consignou que, para o exame da

nulidade da atuacdo administrativa, “€¢ necessario temperar a rigidez do principio da

57T FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004. p. 61.

578 STF. MS 22.357/DF, Rel. Ministro Gilmar Mendes. Tribunal Pleno. Julgado em 27.05.2004.

57 Almiro do COUTO E SILVA identifica trés exemplos de decisdes nesse sentido (RMS 13.807, RMS 17.144
e RE 85.179), destacando que a diferenga destas decisdes para as mais recentes esta na fundamentag@o:
“Enquanto a mais recente alude ao principio da seguranga juridica, as outras limitam-se a referir que o ato
judicial, depois reformado, dera causa a situagdo de fato e de direito que ndo conviria fosse renovada” (O
principio da seguranga juridica [protecdo a confianga] no direito publico brasileiro, p. 23).
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legalidade, para que se coloque em harmonia com os canones da estabilidade das relagdes
juridicas, da boa-fé e outros valores necessarios a perpetuagio do Estado de Direito™%’.

Orientagdes semelhantes continuaram a ser manifestadas pela jurisprudéncia, o que
denota uma tendéncia ao reconhecimento do status constitucional do principio da seguranga
juridica — inclusive sob o seu aspecto subjetivo, de protecdo da confianga legitima — e
também da sua relevancia enquanto parametro para a avaliagdo da questdo atinente a
invalidade dos atos e contratos.

Mais recentemente, tem-se decidido pela necessidade de manutencdo da eficécia de

atos potencialmente invalidos, em virtude da aplicagdo de tais postulados.

Incidéncia do principio da confianga no tocante & Administragdo Publica, o qual
se reporta a necessidade de manutencdo de atos administrativos, ainda que se
qualifiquem como antijuridicos [...] desde que verificada a expectativa legitima,
por parte do administrado, de estabilizagdo dos efeitos decorrentes da conduta
administrativa. Principio que corporifica, na esséncia, a boa-fé e a seguranca
juridica’®!.

Importa registrar, ainda, que a prontincia do vicio pressupde a devida ponderacdo dos

multiplos interesses em conflito e do proprio impacto da medida de controle™®?

. Ndo ha que
se cogitar da anulagdo do ato ou contrato viciado se tal providéncia for inadequada para
assegurar a realizacdo dos fins publicos e nem muito menos caso ndo corresponda a solugao
menos lesiva para o caso concreto.

As consideragdes acima expostas devem ser observadas, inclusive, no que diz
respeito aos mdodulos convencionais substitutivos da decisdo administrativa.

Também estes se sujeitam a estabilizacdo pelo decurso do tempo.

Reputa-se que, mesmo nas hipoteses em que o beneficidrio ndo tenha agido de boa-
fé, a tese da imprescritibilidade ndo pode ser admitida, em virtude da sua incompatibilidade
com o ordenamento, que prestigia a seguranga juridica e a estabilidade das relagcdes. Muito

embora ainda ndo haja uma orientacdo consolidada acerca da questdo, quer seja em ambito

doutrinario ou jurisprudencial, tem-se entendido que a pronuncia da invalidade pode ocorrer

380 STJ. REsp 45.522/SP. Rel. Ministro Humberto Gomes de Barros. Primeira Turma. Julgado em 14.09.1994.
81 STJ. REsp 1.229.501/SP. Rel. Ministro Og Fernandes. Segunda Turma. Julgado em 6.12.2016.

382 Consoante o magistério de Adilson Abreu DALLARI, “é importante perguntar: Por que invalidar? Mais
importante ainda € perguntar: Para que invalidar? Qual o objetivo pretendido com a anulagdo? Muitas vezes, a
salvaguarda do interesse publico determina a manuten¢ao da relagdo juridica constituida de maneira irregular”
(Aspectos juridicos da licitagdo. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 180).
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em até 5 anos no que se refere as praticas que contam com a boa-fé do particular beneficiado
e em até 10 anos nos casos em que se constata a auséncia desta>®’.

De mais a mais, € necessario considerar que, por confiar na regularidade da atuacao
do administrador publico, o particular ¢ levado a crer que deve pautar a sua conduta pelas
normas individuais e concretas que se estabelecem a partir da convengdo firmada entre as
partes. Ademais, nutre expectativas no sentido de que nao sofrera a imposi¢do de uma dada
situacdo juridica, por meio de um provimento unilateral e imperativo da Administracao.

Pode-se cogitar, inclusive, da caracterizagdo de uma espécie de “confianga
qualificada” nesses casos.

Assim se passa porque a celebragao do acordo substitutivo tem como premissa a
procedimentalizacdo de todo um processo de negociacao, que demanda amplos esforgos por
parte dos envolvidos para a estruturagdo de uma solug@o consensual considerada adequada
e satisfatoria para o atingimento das finalidades publicas e para a prote¢ao dos interesses do
sujeito privado. Tendo em vista que o exercicio negociado da competéncia estatal resulta
num conjunto de direitos e obrigacdes construido sob medida para o caso concreto, a luz do
ordenamento, ¢ razoavel que a expectativa gerada seja ainda mais firme do que aquela que
deriva da subsun¢do de uma determinada circunstancia fatica a norma geral e abstrata
emanada do legislador.

Além disso, e conquanto tal circunstancia ndo seja suficiente para fundamentar a
preservagdo da eficacia de uma relagdo convencional irregular, cabe ter em mente que, salvo
em hipdteses excepcionais (inquinadas por vicios na formagdo do ajuste), o acordo de
vontades apenas vem a ser formalizado quando ambas as partes envolvidas — tanto a
Administragdo Publica como o particular — entendem que o ajuste foi validamente
constituido, tendo preenchido todos os requisitos necessarios para a integral produ¢do dos
efeitos pretendidos. Se assim ndo fosse, ndo haveria justificativa para a sua celebragao.

A ressalva ¢ relevante, pois diferencia este mecanismo de atuagdo dos demais (tais
como os atos administrativos unilaterais e imperativos), em que a situagdo juridica ¢ imposta
ao administrado, mesmo que ele discorde ou tenha duvidas quanto a validade da pratica
administrativa.

Em vista dessas circunstancias, a seguranca juridica, a prote¢ao da confianca e a boa-

fé ganham ainda mais relevo no ambito dos modulos substitutivos, assumindo papel

383 Nesse sentido: ZANCANER, Weida. Da convalidacdo e da invalidagdo dos atos administrativos, p. 79;
e FREIRE, André Luis. Manuteng&o e retirada dos contratos administrativos invalidos, p. 124-128.
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fundamental frente a estabilizagcdo das convengdes e a consequente manutencao dos efeitos
por elas produzidos.

Por ultimo, a preservacdo da situacdo juridica subjetiva derivada do acordo de
vontades também se justifica nas hipdteses em que a sua retirada do mundo juridico for apta
a ocasionar gravame superior ao gerado pela sua permanéncia.

Ainda que a legalidade tenha sido ferida, ¢ perfeitamente possivel que a solugao
menos lesiva ao conjunto de valores e interesses juridicamente protegidos consista na
manuten¢do do acordo de vontades maculado por eventual defeito. Isso evidentemente nao
afasta a possibilidade de responsabilizagdo dos sujeitos causadores do ilicito e dos prejuizos

correspondentes, mas obsta a desconstituicao do ajuste.

5.3.2 Ainvalidacdo dos mddulos convencionais substitutivos

Sob outro angulo, os acordos substitutivos ndo podem ser examinados a partir de uma
oOtica autorreferenciada, que deixe de tomar em conta a sua dimensao instrumental, como se
0 consenso consistisse sempre na solugdo mais adequada e fosse suficiente para afastar todo
e qualquer defeito.

A gravidade da lesdo a valores consagrados pelo ordenamento pode vir a determinar
o desfazimento do vinculo convencional, nas hipoteses em que se identificar uma
irregularidade insanavel e que nao tenha adquirido estabilidade (por for¢a do decurso do
tempo, da incidéncia de regras e principios que lhe confiram protecdo ou dos possiveis
prejuizos que decorreriam da desconstituicdo), fazendo com que a pronuncia da invalidade
consista na Unica alternativa para a recomposi¢do da ordem juridica. Mas, mesmo nesses

casos, determinados limites devem ser observados.

5.3.2.1 Os parametros balizadores da anulagdo

Ao examinar os vicios dos contratos administrativos, Aline Licia KLEIN propde que
a decisdo de invalidacdo seja desmembrada em duas analises sucessivas.

Num primeiro momento, “avalia-se a conformidade do contrato celebrado e dos atos
que o antecederam com os requisitos legais”, a fim de aferir a ocorréncia ou ndo de uma
ilegalidade. Em seguida, ap0s a constatacdo de eventual vicio, examinam-se “os efeitos ja

produzidos pelo contrato e aqueles que decorrerdo da sua eventual desconstituicao”, com o
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intuito de realizar “um juizo de ponderacao dos diversos principios e valores tutelados que
a decisdo a ser tomada envolve”3*,

Este aparenta ser, de fato, o caminho mais adequado para que se verifique o
cabimento da anulagdo e a sua amplitude frente aos efeitos derivados da pratica
administrativa viciada.

A perspectiva finalistica, vinculada a avaliagdo dos resultados e da efetiva
concretizacdo das necessidades coletivas, deve permear tanto a andlise atinente a validade
do modulo convencional como aquela relativa a propria defini¢do da medida de controle
cabivel. A nulidade deve ser pronunciada quando se apresentar como solugdo indispensavel
(e menos onerosa) para a realizacdo dos valores e interesses tutelados pelo ordenamento e
apenas na medida necessaria para tanto.

Conforme explica Weida ZANCANER, o sistema juridico-positivo estabelece
balizas ao exercicio do dever de invalidar, posto que “coexistem com o principio da
legalidade outros principios que devem ser levados em conta quando do estudo da
invalidacdo™®’.

Significa que a existéncia de um vicio sério e grave pode ndo ser suficiente para
justificar o integral desfazimento do compromisso com efeitos retroativos (ex tunc), por
forga da seguranca juridica, da boa-f¢ e/ou dos possiveis reflexos que decorreriam de
eventual providéncia nesse sentido.

Admite-se, em certas circunstancias, que os efeitos da invalidade proclamada deixem
de seguir a sistematica comumente tomada como regra geral — que determina a eliminagao
de todas as consequéncias derivadas do contrato defeituoso —, vindo a ser modulados de
acordo com as especificidades do caso concreto. As situacdes faticas ja consagradas ou o
risco de desproporcional vulneracao aos interesses envolvidos impedem que a declaracio de
nulidade opere retroativamente, de modo a assegurar a preservagao dos efeitos que haviam
se consolidado em momento anterior.

Diversamente do que ocorre nos casos de estabilizacdo, em que o ato ou contrato ¢
mantido no mundo juridico (mesmo que como um fato juridico dotado de eficicia®®®) apesar

de ser potencialmente invalido, na hipdtese ora cogitada a irregularidade ¢ pronunciada,

“interrompendo a continuidade da relagdo juridica” com efeitos ex nunc. Ainda assim, “no

38 KLEIN, Aline Licia. Os vicios dos contratos administrativos, p. 76.
585 ZANCANER, Weida. Da convalidag&o e invalidagéo dos atos administrativos, p. 73.
8 CAMARA, Jacintho Arruda. A preservacio dos efeitos dos atos administrativos viciado, p. 9.
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tocante aos efeitos ja realizados (efeitos ex tunc), caberd, em cada caso, avaliar seu
desfazimento”, permitindo-se a sua manutengao quando a desconstitui¢ao se revelar inviavel
ou danosa aos fins publicos cuja realiza¢io incumbe a Administragio®®’.

E inquestionavel que a contrariedade ao texto constitucional consiste no mais grave
vicio de nulidade verificado no ordenamento patrio. Mas convém observar que, inclusive
nesses casos, o legislador procurou resguardar a seguranga juridica, estabelecendo que a
infracdo a Constituicdo ndo acarreta direta e necessariamente a prontncia do vicio com
efeitos retroativos.

A propésito, confira-se as disposi¢des constantes da Lei 9.868/1999, que trata da
ac¢ao direta de inconstitucionalidade e da acao declaratdria de constitucionalidade, e da Lei

9.882/1999, que disciplina a argui¢do de descumprimento de preceito fundamental:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em
vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir
os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela so tenha eficacia a partir de seu
transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo
de arguicao de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razoes
de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo
Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de seus membros, restringir os efeitos
daquela declaragdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em
julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

Margal JUSTEN FILHO adverte que nao ha justificativa logico-juridica para que tal
solugdo fique restrita apenas ao ambito da declaragdo de inconstitucionalidade das leis e atos
normativos. A possibilidade de modulacdo de efeitos, com a consequente permanéncia das
situacdes anteriormente constituidas, deve ser admitida também no que diz respeito a atuagao
administrativa ¢ mesmo nos casos em que se esta diante de uma violacdo a legislacao
infraconstitucional. Afinal, “ndo teria cabimento aplicar disciplina juridica mais severa para
a ilegalidade do que aquela reservada para a inconstitucionalidade™®®.

Logo, ¢ indispensavel que se examine, a luz do caso em tela, a necessidade de
preservacao dos efeitos ja produzidos pela relacdo convencional invalida. Embora nao seja

viavel propor uma solucdo uniformemente aplicavel para toda e qualquer hipotese, cumpre

destacar que as peculiaridades inerentes aos acordos substitutivos pendem para a

587 TACITO, Caio. Contrato administrativo. Vicios. Saneamento. In: . Temas de Direito Publico:
estudos e pareceres, v. 3. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 455.
38 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 288-289.
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manutengdo dos eventos ja consumados, em vista das expectativas geradas pela norma
individual e concreta derivada do acordo de vontades.

Ha que se reconhecer, ainda, o cabimento da parcial invalidagdo do ajuste.

O artigo 184 do Codigo Civil prevé expressamente que “a invalidade parcial de um
negocio juridico ndo o prejudicard na parte valida, se esta for separavel”, desde que
respeitada a intencdo das partes. Indo adiante, dispde que “a invalidade da obrigagdo
principal implica a das obrigagdes acessorias, mas a destas ndo induz a da obrigacao
principal”.

Em linhas gerais, a proclamagdo do defeito pode ndo abranger a integralidade da
relagdo negocial, limitando-se a abarcar as cldusulas viciadas (como, por exemplo, as
contrarias & ordem publica), contanto que a vontade das partes seja observada e a
irregularidade ndo atinja a propria esséncia do negdcio.

A questdo logicamente adquire contornos proprios no que concerne as relagdes
travadas com a Administragao Publica.

Ao que se infere, a protecao conferida pela ordem juridica a estabilidade autoriza — e
até mesmo recomenda — a permanéncia do vinculo, pelo que ndo se identifica nenhuma
vedagdo a preservacao das demais disposi¢des de um contrato eivado por uma irregularidade
passivel de afastamento.

Contudo, ¢ imperioso que se verifique, a partir de critérios objetivos, se a clausula
defeituosa afeta ou ndo o objeto da avenca firmada entre o agente estatal e o particular, bem
como se as previsdes remanescentes sdo dela dependentes. Nao ¢ adequado permitir a
preservacao do contrato se a parcela invalidada for essencial ao negocio, afetando o proprio
equilibrio interno do acordo de vontades celebrado entre as partes>®’.

Tal avaliagdo deve necessariamente levar em conta os termos do processo
administrativo que antecedeu a formalizagao da rela¢ao contratual, em especial a exposi¢ao
dos motivos que a justificam. Impende “observar a finalidade que ensejou a celebragao do
contrato e que orientou a estipulagio do clausulado™>%.

Ademais, ndo ha que se admitir que a solu¢do em questdo seja imposta ao cidadado-

administrado, sem que este seja previamente consultado acerca do seu interesse na

38 KLEIN, Aline Licia. Os vicios dos contratos administrativos, p. 87. A despeito de as consideragdes da
autora tratarem dos contratos administrativos submetidos ao regime da Lei 8.666/1993, entende-se que podem
ser aplicadas também aos demais acordos de vontade firmados entre a Administragdo Publica e os particulares.
5% KLEIN, Aline Licia. Os vicios dos contratos administrativos, p. 88.
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manuten¢do do vinculo. Tendo em vista que o consenso consiste em elemento
imprescindivel para a formacdo do acordo substitutivo, ¢ preciso que seja considerado
também por ocasido da sua invalidagdo parcial.

A proépria natureza dos modulos convencionais determina a participagdo de ambas as
partes no processo de verificagdao da possibilidade de manutenc¢do do ajuste inquinado pelo
defeito.

De um lado, tem-se que a vontade manifestada pelos sujeitos publico e privado estaréd
delimitada pelo posicionamento externado por ocasido da celebragdo do acordo de vontades
— e, por conseguinte, pelos principios da boa-fé e da protegdo da confianga. Ou seja, a
ocorréncia de um vicio que pode ser facilmente afastado, por afetar condicdo meramente
acessoria que nao repercute no conteudo da avenca, nao pode ser invocada como pressuposto
para a integral desconstitui¢do do pacto assumido.

De outro, nem a Administra¢do nem o particular podem ser obrigados a se manter
vinculados e a dar cumprimento a um compromisso distinto daquele que voluntariamente se
propuseram a observar. Em casos tais, em que o vicio altera a propria substancia do contrato,
ndo serd viavel limitar a prontincia da nulidade a clausula defeituosa.

Ao tratar do controle jurisdicional dos acordos substitutivos ¢ dos limites a sua
invalidag¢do, Juliana Bonacorsi de PALMA ressalta que a consensualidade deve ser
interpretada como um verdadeiro standard para a analise a ser conduzida.

As atribui¢des conferidas aos agentes administrativos para fins de defini¢do das
medidas cabiveis diante das circunstancias concretamente consideradas ¢ a valorizagdao do
exercicio negociado das competéncias estatais impedem que o juiz se substitua ao
administrador, pretendendo determinar o desfazimento da solucdo consensual por reputar
que tal alternativa ndo ¢ a mais adequada frente ao caso sob exame. Incumbe ao julgador
adotar uma certa postura de deferéncia perante o acordo de vontades, levando em conta tanto
a negociacdao havida entre as partes, como a “capacidade institucional da Administracao
Publica, tecnicamente capacitada para lidar com as matérias atinentes a sua esfera de
competéncia, e 0 maior grau de proximidade com o problema”!.

Diante disso, o Poder Judiciario deve deslocar o foco de sua analise para o processo
administrativo, de forma a verificar se houve uma negociacao processual efetivamente apta

a garantir a satisfacdo das finalidades publicas, com a devida observancia de todos os ritos

91 PALMA, Juliana Bonacorsi de. San¢éo e acordo na Administragdo Publica, p. 293.
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processuais ¢ demais exigéncias necessarias ao regular desenvolvimento da atuagdo
administrativa consensual, bem como se as clausulas estabelecidas estdo em conformidade
com a ordem juridica. Uma vez identificada a inobservancia aos requisitos normativos, o
juiz pode invalidar o acordo substitutivo e providenciar o seu encaminhamento ao 6érgao ou
ente competente para que a irregularidade seja sanada®-.

Como ensina Carlos Ari SUNDFELD, um dos critérios restritivos da competéncia
jurisdicional consiste precisamente no reconhecimento de que “a competéncia anulatoria dos
juizes é excepcional”**, Mesmo que essa visdo tenha sido mitigada ao longo do tempo, em
virtude do movimento de constitucionalizagdo e da ampliagdo do controle jurisdicional, as
peculiaridades inerentes aos modulos convencionais parecem justificar uma espécie de
autocontencao judicial, por conta da preferéncia a atuacdo da Administragdo (enquanto
Poder democraticamente constituido) e da situagao juridica subjetiva derivada da convencao
firmada entre as partes publico e privada.

Por fim, ressalte-se que a prontncia do vicio — seja ela apta ou ndo a ensejar o
desfazimento do contrato — deve sempre se submeter a logica de procedimentalizacdo que
permeia a atividade da Administragdo Publica e aos ditames do devido processo (legal ou
administrativo). A desconstituicao do defeito exige a instauragao de processo administrativo
ou judicial, a fim de que os interessados possam participar ativamente da tomada de decisao,
exercendo os direitos de ampla defesa e contraditério que lhes sdo conferidos pelo

ordenamento.
5.3.2.2 O dever de indenizar

O carater excepcional da invalidacao do ajuste ¢ reforcado, ainda, pela constatagao
de que tal possibilidade pode conduzir a responsabilizacdo estatal em face do particular que
agiu de boa-f¢é e foi lesado pela desconstituicao do acordo de vontades.

A ideia de obrigar o agente causador do dano a recompor os prejuizos ocasionados
por sua conduta baseia-se no mais elementar sentimento de justica € ¢ uma garantia social
inerente ao proprio Estado Democratico de Direito. O instituto da responsabilidade civil,

inspirado no principio da restitutio in integrum®, surge com a finalidade de vincular aquele

392 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e acordo na Administracdo Plblica, p. 293.

593 SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é preguiga, p. 73.

5% Trata-se de principio segundo o qual a indenizagdo devera ser quantificada de acordo com o dano
consumado, na medida em que a responsabilidade civil impde o dever de reparar integralmente o prejuizo
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que praticou o comportamento lesivo as consequéncias por ele ocasionadas, impondo-lhe o
dever de reparar os prejuizos acarretados a terceiros.

Em que pese esteja submetida a um regime juridico proprio, que se preocupa em
compatibilizar o dever de reparacdo do dano com as peculiaridades inerentes a
Administracio Publica, a responsabilidade civil estatal segue essa mesma logica®’. Nio
bastassem os diversos principios que a justificam (tais como a legalidade, a isonomia, ¢ a
reparticdo equanime dos O6nus e encargos sociais®®), o ordenamento patrio conferiu-lhe
expresso fundamento constitucional, prevendo que as pessoas juridicas de direito publico
“responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros” (§ 6° do
artigo 37 da Constitui¢do Federal).

A obrigacdo de reparar surge também nas hipdteses de desconstituicdo dos atos e
contratos da Administra¢ao Publica.

Ora, nao faria sentido que o particular que confiou no agente administrativo ¢ na
legitimidade de seus atos se visse obrigado a suportar as consequéncias patrimoniais de uma
invalidade que nao foi por ele provocada. Disso decorre que, mesmo com o desfazimento do
acordo substitutivo, a parte privada terd o direito de ser indenizada por eventuais prestacdes
ja cumpridas (como, por exemplo, a realizagdo de investimentos ou a adog¢ao de providéncias
voltadas a concretizagao do pacto) e por outras perdas e danos verificados, desde que nao
tenha contribuido para a concretizagdo do vicio.

Alids, ainda que o particular ndo tenha atuado de boa-fé, a proclamacdo da
irregularidade ndo autoriza que a Administracdo se beneficie do cumprimento do acordo de
vontades sem que seja devido qualquer ressarcimento a parte privada. Isso equivaleria a
sanc¢do de confisco, que ndo ¢ admitida pela ordem juridica brasileira®’. Nessas hipoteses,

caberd indenizar o particular por aquilo que efetivamente despendeu em vista da observancia

sofrido pelo sujeito. A propdsito, o artigo 944 do Codigo Civil estabelece que: “A indenizagdo mede-se pela
extensdo do dano”.

395 Como mostra Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO, “a responsabilidade do Estado obedece a um regime
proprio, capaz de compatibilizar-se com as peculiaridades de sua pessoa, com o tipo e origem de danos
passiveis de serem por ele produzidos e apta a resguardar o patriménio privado contra os riscos ligados a a¢des
e omissoes estatais. Dai que a histdrica da responsabilidade do Poder Publico reflete uma continua evolugdo e
adaptacdo a estas peculiaridades do Estado. Progride, continuamente, para uma extensdo e alargamento dos
casos de responsabilidade e da maneira de engaja-la. Amplia-se sempre, em linha constante e crescente, de
maneira a agasalhar cada vez mais intensamente os interesses privados” (Curso de direito administrativo, p.
1030).

5% A esse respeito, veja-se: ARAGAO, Alexandre Santos. Os Fundamentos da Responsabilidade Civil do
Estado. Revista dos Tribunais - RT, n. 824, p. 72-81, jun. 2004.

97 E esse o entendimento de Marcal JUSTEN FILHO, quando trata da vinculagdo administrativa aos contratos
viciados (Curso de direito administrativo, p. 415).
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do ajuste — o que, por 0bvio, ndo afasta o cabimento de sua eventual responsabilizagdao nas
esferas administrativa ou criminal.

Em todo caso, a pronuncia da nulidade deve ser realizada concomitantemente a
apuracdo da indenizacdo devida ao cidaddo-administrado.

Diante do regime democratico instaurado pelo texto constitucional, ndo se admite
que o agente administrativo possa simplesmente promover a invalidagao de forma unilateral,

remetendo o particular a via judicial para obter a reparacao que lhe ¢ devida.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do trabalho, buscou-se esclarecer que um dos vetores da evolugao do direito
administrativo consiste na atenuacdo do carater unilateral e impositivo que permeia o agir
da Administracio em prol de solugdes que prestigiem o consenso € a ponderacdo de
interesses.

A ampliacdo das tarefas publicas e o aumento da complexidade da sociedade
contemporanea, notadamente heterogénea e composta por uma pluralidade de interesses
merecedores da tutela estatal, demandam a adocdo de praticas mais flexiveis, que se
amoldem as multiplas circunstancias da atuagdo administrativa e possam atender as novas
necessidades socioecondmicas de maneira mais célere e eficiente.

Tal cenario ¢ motivado, ainda, pelo reposicionamento da legalidade em vista do
movimento de constitucionalizagdo, uma vez que a lei deixa de ser o Unico referencial
normativo para a disciplina das condutas, passando a conviver com normas de cunho
principiolégico — o que resulta na valorizagdo de uma normatividade que se estabelece
individual e concretamente.

Natural, portanto, que as relagdes travadas entre a Administracdo e os cidadaos-
administrados tenham se adequado a esse novo contexto.

Embora o ordenamento juridico patrio ndo conte com uma lei geral de processo
administrativo que tenha estipulado um permissivo genérico a celebragdao de acordos entre
os sujeitos publico e privado, também ndo se identifica qualquer vedacdo que possa ser
tomada como regra. A gradativa proliferacdo de diplomas normativos voltados a
consagra¢do de instrumentos negociais se soma a diversos outros fatores (tais como a
reconfiguragdo das formas de organizagao e atuagdo administrativas, o incremento da
participagdo social nos assuntos publicos, a crescente contratualizagdo da acdo
administrativa, o reconhecimento da dimensao finalistica das normas e institutos juridico-
administrativos etc.) para consolidar um ambiente bastante favoravel ao consenso.

Ao que se infere, a consensualidade inaugura uma nova forma de relacionamento
entre o administrador publico e o particular, fazendo com que a imperatividade que antes
caracterizava a acdo administrativa venha a ser gradualmente superada por mecanismos que
primam pelo didlogo e pela concertag@o de interesses.

E diante dessa conjuntura que os acordos substitutivos ganham destaque.
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Sem embargo da existéncia de outros instrumentos consensuais postos a disposi¢ao
dos agentes administrativos, cujos aspectos gerais foram apresentados no curso da
dissertacdo, entende-se que estes ajustes adquirem especial relevancia.

Assim se passa porque, em casos tais, a Administra¢do dispde de poderes para impor
ao particular determinada situacdo juridica, mas escolhe atingir o resultado almejado por
meio de uma solugdo consensual, convencionando com o cidaddo-administrado o modo de
exercicio de sua competéncia. Consequentemente, o acordo de vontades acarreta a
substituicdo da decisdo administrativa unilateral e imperativa por uma convengao,
permitindo que as partes definam, em conjunto e a luz do caso concreto, as bases da ordem
a que pretendem se submeter.

Sob essa oOtica, procurou-se demonstrar a natureza contratual dos moédulos
convencionais.

O aspecto finalistico dos contratos celebrados pela Administracdo, relacionado a
necessaria persecucao dos fins publicos, nao ¢ suficiente para que se pretenda dissocia-los
do fendmeno contratual como um todo. Inexiste uma justificativa apta a respaldar uma
distin¢do estanque e absoluta entre as avencas firmadas pelos agentes estatais e os chamados
contratos privados, pelo que o contrato — enquanto categoria juridica — corresponde a figura
pertencente a teoria geral do direito.

Tomando como pressuposto os elementos substanciais a serem considerados (diante
das perspectivas estrutural e funcional), ¢ possivel constatar o enquadramento dos acordos
substitutivos da decisdo administrativa unilateral como contratos.

A perspectiva estrutural resta atendida pelo fato de que tais ajustes derivam do acordo
de vontades entre o administrador e o particular, tendo por objetivo substituir o provimento
unilateral do Poder Publico e estabelecer, individual e concretamente, um determinado plexo
de direitos e obrigagdes para os envolvidos. Ja a perspectiva funcional é confirmada em
virtude da importancia do pacto enquanto técnica de pacificacdo social, uma vez que o
respeito a palavra dada se solidifica em decorréncia do carater vinculante do compromisso
consensualmente celebrado.

Nesse prisma, e considerando que a Administracdo e a parte privada optam por,
deliberadamente, vincular-se as condi¢des estabelecidas de forma bilateral, delimitando a
sua conduta em virtude das disposi¢des estipuladas e da confianca delas advinda, estes

ajustes se coadunam com a esséncia do contrato.
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A pesquisa também teve o intuito de aclarar a relacdo que se estabelece entre os
acordos substitutivos e a legalidade, a partir dos dois diferentes enfoques que a analise
comporta.

Por um lado, tais acordos prescindem da existéncia de expressa autorizacgao legal para
serem firmados. Além de a legalidade ter sido reconfigurada segundo uma concepgao
ampliativa, que reconhece a normatividade dos valores e principios consagrados pelo
ordenamento juridico, a op¢do por decidir de modo consensual com o destinatério da decisdo
estd implicita na competéncia atribuida ao agente para que possa decidir unilateralmente e
de oficio.

Por outro, os modulos convencionais consistem em verdadeiros mecanismos de
criacdo normativa, eis que resultam no surgimento de uma situagdo juridica subjetiva, em
que os sujeitos envolvidos assumem obrigacdes e correlatos direitos. Mesmo que a
convengdo decorra da aplicacdo do ordenamento a uma dada circunstancia, ndo se pode
negar que a sua celebracdo produz modificagdes na esfera dos direitos subjetivos, dando
origem a normas individuais e concretas que passam a disciplinar o relacionamento
entabulado entre as partes.

Ap0s a exposicao dos pressupostos e elementos que compdem a estrutura dos acordos
substitutivos, pretendeu-se examinar o seu carater vinculante e os limites a revisao e
modificacdo dos compromissos estabelecidos por meio do consenso.

Partindo da premissa de que Poder Publico tem o dever de adotar a melhor solugdo
possivel diante das circunstancias concretamente consideradas, incumbe ao agente estatal
verificar qual mecanismo de atuacdo ¢ o mais adequado para o devido (e eficiente)
atingimento das finalidades de interesse coletivo: o exercicio da prerrogativa unilateral e
imperativa de atuagdo ou a sua substituicdo por uma solugdo consensual. A opcao pelo
acordo acarreta o exaurimento da competéncia discriciondria, de modo que a sua
consequente formalizagdo vinculara tanto o particular como a propria Administragao.

De mais a mais, a autolimitacdo administrativa — derivada dos condicionantes
impostos ao administrador pela sua propria conduta e, por conseguinte, pela incidéncia de
diversos principios de indole constitucional — alia-se a natureza convencional dos acordos
substitutivos para afastar quaisquer dividas quanto a vinculatividade dos compromissos
consensualmente firmados entre os sujeitos publico e privado. Além de o ajuste resultar na
criacdo de uma situacdo juridica individual, o titular da competéncia administrativa e o ente
estatal por ele integrado restam autovinculados a decisdo tomada, por conta do dever de

coeréncia imposto pelo ordenamento.
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Dai porque se pode dizer que a Administracao fica duplamente vinculada aos termos
do ajuste. Nao bastasse a norma individual e concreta que se estabelece a partir da convencao
firmada, a seguranca juridica e os principios da moralidade, isonomia, boa-fé e protecao da
confianga igualmente determinam a estabiliza¢do do relacionamento travado entre o agente
administrativo e o cidaddo-administrado.

Raciocinio semelhante pode ser aplicado em relagdo a vinculagcdo do particular a
vontade por ele externada. O carater vinculante dos acordos substitutivos consiste numa via
de mao-dupla: se, sob uma perspectiva, a parte privada pode exigir do administrador o
cumprimento das obrigagdes avengadas; sob outra, tem o dever juridico de agir consoante
os parametros e¢ condi¢des derivados da postura por ela adotada e da situagdo juridica
estabelecida.

Significa dizer que a regra geral da estabilidade ¢ potencialmente mais sélida em
relacdo aos modulos convencionais, na medida em que estes pressupdem, em si mesmos, a
aplicacdo do direito ao caso concreto, derivando da vontade do particular e da autocontencao
voluntaria ¢ intencional da Administracao.

E possivel cogitar, inclusive, da caracterizagdio de uma espécie de confianca
qualificada. Tendo-se em vista que o ajuste pressupde a procedimentalizagdo de um amplo
processo de negociagao, resultando na estruturagao de uma solugdo construida sob medida
pelas partes, ¢ razodvel que a expectativa gerada seja ainda mais firme do que aquela que
deriva de uma promessa administrativa unilateral ou da subsun¢do de uma determinada
circunstancia a norma geral e abstrata derivada do legislador.

Como decorréncia, e considerando que o pacto celebrado cristaliza um conjunto de
direitos e obrigacdes tido como satisfatdrio por ambos os envolvidos, a sua modificagdo deve
necessariamente ser tida como uma situagdo excepcional.

O aperfeicoamento da convengao consolida o acordo de vontades delineado. Assim
sendo, a alteracdo das condicdes estipuladas dependera da observancia dos efeitos juridicos
j& consumados e da ado¢@o da mesma sistematica utilizada por ocasido da celebracdo do
compromisso original, derivando de processo administrativo que evidencie a necessidade de
modificacdo e formalize o consenso das partes quanto ao seu cabimento e contetudo, a fim
de que sejam apresentados os fundamentos que amparam as novas disposigoes
convencionadas. Essa mesma logica ¢ aplicavel também a revisdo dos compromissos, por
razdes outras que ndo a ocorréncia de eventuais vicios.

A desconstituicdo do vinculo firmado entre a Administragdo e o particular deve

observar os casos estritamente previstos no instrumento firmado. Também ¢ vidvel que o
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acordo substitutivo seja afastado mediante deliberacao consensual nesse sentido — hipotese
esta que pressupde exposicdo dos motivos pelos quais a manutengdo da avenca (antes tida
como a melhor solu¢do em face das circunstancias concretas) ndo mais se justifica.

Nessa esteira, impende reconhecer que o regime juridico diferenciado usualmente
aplicavel aos contratos administrativos em sentido estrito, caracterizado pela existéncia de
prerrogativas de acdo unilateral e autoexecutoria da Administracdo, ¢ absolutamente
incompativel com os acordos substitutivos. A relacdo convencional destina-se justamente a
afastar a imperatividade, de modo que admitir a modificacdo ou extingdo unilateral dos
compromissos consensual firmados implicaria destituir-lhes de qualquer utilidade préatica.

Sem qualquer pretensdo de exaurir o enfrentamento da matéria, e nem muito menos
de identificar todos os possiveis pardmetros limitativos a serem observados para a revisao e
modificacdo dos ajustes, o trabalho procurou pontuar aqueles que parecem merecer maior
atencdo. Destacou-se, assim, que os vinculos ja constituidos restam imunizados pela
impossibilidade de retroacdo da interpretacdo administrativa, pela prote¢ao conferida ao
direito adquirido e ao ato juridico perfeito e pela tutela a confianga legitima.

No que concerne ao controle da atuacdo consensual da Administragdo, importa
reconhecer a paulatina consolidagdo de uma visao finalistica, que considera a funcionalidade
das normas e institutos juridico-administrativos. A validade da acdo administrativa deixa de
ser examinada apenas sob o enfoque da sua compatibilidade com a lei (enquanto norma geral
e abstrata emanada do Poder Legislativo), passando a contemplar também a andlise da sua
aptidao para cumprir, de forma adequada e eficiente, com as finalidades que a legitimam.

Isso repercute nos fins da propria atividade controladora. O controle apenas se
justifica em vista da persecucdo das necessidades coletivas que busca tutelar, pelo que ndo
se deve admitir que seja exercido como uma mera formalidade ou que venha a se dissociar
do atingimento dos resultados que devem nortea-lo.

Ainda que se repute inviavel estabelecer um elenco exaustivo, a dissertacao
tencionou ilustrar as diferentes categorias de vicios que podem incidir sobre os modulos
convencionais para, em seguida, examinar os limites que se apresentam em relagdo a
invalidacao de tais ajustes.

Buscou-se demonstrar que a anulagdao nao consiste numa consequéncia necessaria €
nem muito menos automatica da identificagdo de um determinado defeito. Muito pelo
contrario: a normatividade individual e concreta delineada a partir do acordo de vontades se

conjuga a segurancga juridica, a presuncdo de legitimidade dos atos administrativos e aos
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principios da boa-fé e da protecdo da confianca para consagrar um cenario tendente a
estabilizacao dos compromissos consensualmente firmados.

Isto posto, ¢ imperioso assinalar a excepcionalidade do desfazimento dos acordos
substitutivos.

Sempre que possivel, as irregularidades constatadas devem ser supridas, a fim de que
se restabeleca a ordem juridica violada, de forma a permitir a preservagdo, em sua plenitude,
das situagdes de fato e de direito ja estabelecidas. Uma vez verificada a viabilidade da
convalidagdo do ajuste, a autoridade competente ndo poderd se negar a adotar as
providéncias necessarias para tanto.

Hé4 que se admitir também o cabimento da manuten¢do da eficacia da relacao
convencional potencialmente invalida, mesmo nas hipdteses em que a corre¢do do vicio nao
¢ cabivel. Em determinadas hipdteses, o surgimento de circunstancias merecedoras de
protecdo — seja pelo transcurso do tempo, pela tutela que lhes € conferida pelo ordenamento
ou, ainda, pelos prejuizos que poderiam advir da sua eventual desconstituicdo — impde a
preservacdo dos efeitos do compromisso assumido pelas partes, impedindo a prontincia do
defeito.

Nada obstante, ndo se pode ignorar que a gravidade da lesdo por vezes determina a
anula¢ao do vinculo, fazendo com que a proclamagdao da invalidade consista na Unica
alternativa para a recomposi¢ao da ordem juridica. Os efeitos da invalidade proclamada (ex
nunc ou ext tunc) devem considerar a devida ponderacao dos multiplos interesses em conflito
e do proprio impacto da medida de controle, podendo ser modulados de acordo com as
especificidades da situagdo sob analise.

Além disso, a desconstituicao do ajuste pode ndo abranger a integralidade do modulo
convencional, restringindo-se as cladusulas viciadas, desde que a vontade das partes seja
observada e a irregularidade ndo atinja a propria esséncia da convengao.

O carater excecional da invalidacao ¢ confirmado, ainda, pela constatacao de que tal
possibilidade ¢ apta a conduzir a responsabilizacdo estatal em face do particular que foi
lesado pelo desfazimento do acordo de vontades.

Evidentemente, a pesquisa desenvolvida ndo tem a pretensdo de exaurir o
enfrentamento do tema. Objetivou-se apenas estimular a reflexdo e o debate acerca da
matéria, incentivando, assim, a formulacdo de alternativas mais adequadas frente aos
acordos substitutivos da decisdo administrativa unilateral.

Os ajustes firmados consolidam a solu¢do conjuntamente delineada pelas partes em

face das circunstancias concretamente consideradas, aplicando o direito ao caso concreto e
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estabelecendo um equilibrio interno considerado satisfatério por ambos os sujeitos
envolvidos. Tal cenario traz novos desafios a teoria do direito administrativo, tanto em
termos de compreensdo da sua inclusdo ou ndo no sentido de legalidade (e por conseguinte
no que se refere a sua natureza vinculante) como no que tange aos limites a sua modificacao
e invalidagdo.

Com efeito, de nada adianta reconhecer a possibilidade de agdo consensual da
Administragdo Publica se os compromissos por ela firmados ndo forem vistos a luz das
peculiaridades que lhes sdo proprias. Nao ¢ razoavel que as disposi¢cdes consensualmente
entabuladas deixem de ser observadas ou que se lhes pretenda conferir o mesmo tratamento
atribuido aos contratos marcados por prerrogativas unilaterais e imperativas de acao,

desconsiderando a sua esséncia convencional.
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