Uhl;E>UB

Centro Universitario de Brasilia

CENTRO UNIVERSITARIO DE BRASILIA - UniCEUB
PROGRAMA DE POS-GRADUA(;AO STRICTO SENSU EM DIREITO
Area de Direito e Politicas Publicas

GRACIELA RENATA RIBEIRO

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: a busca da consensualidade para
a devida execucao, prevencao e resolucao de conflitos, na
perspectiva do Poder Publico

BRASILIA
2014



Unlc-E’UB

Centro Universitario de Brasilia

CENTRO UNIVERSITARIO DE BRASILIA - UniCEUB
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO STRICTO SENSU EM DIREITO
Area de Direito e Politicas Publicas

GRACIELA RENATA RIBEIRO

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: a busca da consensualidade para
a devida execucao, prevencéao e resolucao de conflitos, na
perspectiva do Poder Publico

Dissertacéo apresentada no
Programa de Mestrado em Direito e
Politicas  Puablicas do  Centro
Universitario de Brasilia- Uniceub
CoOmo requisito parcial para obtencéo
do titulo de Mestre em Direito e
Politicas Publicas.

Professor Orientador: Dr. Héctor
Valverde Santana

BRASILIA
2014



Banca Examinadora:

Orientador: Professor Dr. Héctor Valverde Santana

Mestrado em Direito e Politicas Publicas do Uniceub

Professora: Dra. Marilda de Paula Silveira

Instituto Brasiliense de Direito PuUblico- IDP

Professor: Dr. Paulo Afonso Cavichioli Carmona

Mestrado em Direito e Politicas Publicas do Uniceub



Aos meus pais, Domélia e Décio,
pela vida e pela dedicacdo de uma
vida.



AGRADECIMENTO

O gosto pela leitura dos agradecimentos e dedicatérias de livros e
trabalhos cientificos me levou a iniciar a escrita desta dissertacdo pelo agradecimento.

Primeiro, para manter um habito de inversdo e, finalmente, pela
importancia de se agradecer pelo apoio e ajuda que recebi durante o Mestrado e em
um momento t&o delicado como a fase de escrita.

Muitos falam da necessidade de soliddo durante a fase de escrita, mas sé
ao escrever percebe-se que essa solidao significa ndo so6 ficar sozinho para escrever,
mas também exige que se abandone outros pensamentos e que se concentre
somente no objeto de estudo, o que néo é tarefa facil...

Por isso, passo a agradecer.

Agradeco, imensamente, ao Professor Héctor Valverde Santana, pelo
grande exemplo de professor e profissional e por toda disponibilidade, generosidade e
dedicacdo a minha orientacdo desde o momento do convite até essa data.

As aulas de direito administrativo do Professor Paulo Afonso Cavichioli
Carmona me marcaram na minha vinda para Brasilia e me inspiraram no trabalho de
pés graduacdo. Assim, sou muito grata pelo reencontro com suas aulas e pela
orientacdo que dele recebi no Mestrado do Uniceub.

Agradeco ao Professor Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy que com a
disciplina de Metodologia de Pesquisa e com sua tese de Livre-Docéncia
‘Domesticando o Leviata: Litigancia Intragovernamental e Presidencialismo de
Articulacao Institucional” me trouze luzes para o desenvolvimento deste trabalho.

Agradeco a Professora Marilda Silveira pela generosidade em participar da
defesa deste trabalho.

Aos colegas de trabalho e aos colegas do Mestrado agradegco pela
convivéncia e pelas trocas de experiéncias e anseios durante esses anos de trabalho
e estudo, aqui representados por todos os colegas do Juridico da CAESB e pelos
amigos de curso Aline, Shirley, Erica, Paulo, Gislene e Schubert.

A minha familia e meus amigos agradeco por tudo, especialmente, pelo
apoio e paciéncia que me dedicam desde 1999, quando comecei a estudar direito e
por desde entdo ter dedicado muito do meu tempo e energia neste proposito. A minha
familia Domélia e Décio, Kathyana, Mariana, Rogério, as minhas queridas tias, tios e
primos. Ao Leandro e aos amigos Ana Cecilia, Ana Paula, Aline, Bettina, Cecilia,
Denise, Eduardo, Elisane, Gardénia, Ligia, Marina, Miguel, Raquel e Renata
agradeco pela amizade e apoio.



SUMARIO

RESUMO

ABSTRACT

INTRODUCAO

1 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

11 Papel das mudancas no direito administrativo e nos contratos
administrativos

1.2 Contratos administrativos

1.2.1 Teoria do contrato administrativo

1.2.2 Nogéao de contratos administrativos

1.2.3 Regime juridico dos contratos administrativos

1.3 Contratos firmados entre entes do Poder Publico

1.3.1 Nocdao de contratos interadministrativos no direito comparado

1.3.2 Regime juridico e elementos dos contratos interadministrativos
no direito comparado

1.3.3 Contratos firmados entre entes do Poder Publico no Brasil

1.3.3.1 Noc¢éao de interesse publico e de prerrogativas do Poder Publico no
Brasil

1.3.3.2 Reparticdo de competéncias entre os entes na federacao brasileira
1.3.3.3Nocéo de contratos firmados entre entes do Poder Publico no Brasil

1.3.33.1 Servicos publicos prestados entre entes do Poder Publico no
Brasil

1.3.3.3.1.1 Formas de prestacao dos servicos publicos no Brasil

1.3.3.3.1.2 Possibilidade de suspensao do servigo publico prestado ao Poder
Publico em caso de inadimpléncia do Poder Publico como usuario

08

09
10

14

14

21

21

28

31

34

41

43

43

51

56



2 A BUSCA DA CONSENSUALIDADE PARA A DEVIDA EXECUCAO,
PREVENCAO E RESOLUCAO DE CONFLITOS NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, NA PERSPECTIVA DO PODER PUBLICO

2.1 Dever estatal de primar pela devida execucdo, prevencdo e
resolucédo de conflitos nos contratos administrativos

2.2 Medidas para a devida execucéao, prevencao e resolucéo de conflitos
nos contratos administrativos

2.3 Consensualidade e contratos administrativos

2.3.1 Contexto e nogao de Administragéo consensual

2.3.2 Alguns pontos e contrapontos referentes a aplicabilidade das
premissas e instrumentos da Administragdo consensual aos contratos

administrativos

2.3.3 Instrumentos consensuais

3 INSTRUMENTOS CONSENSUAIS PARA PREVENCAO E RESOLUCAO
DE CONFLITOS NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, NA
PERSPECTIVA DO PODER PUBLICO

3.1  Aplicabilidade de instrumentos consensuais para prevencao e
resolucdo de conflitos decorrentes dos contratos firmados entre o Poder
Pablico no Brasil

3.2  Analise de alguns instrumentos consensuais aplicaveis aos
contratos administrativos

3.2.1 Arbitragem
3.2.2 Conciliagdo e mediagéo
3.2.3 Transacao administrativa

3.3 Consensualidade e controle da litigancia entre o Poder Publico em
decorréncia dos contratos administrativos

CONCLUSAO

REFERENCIAS

APENDICE

ANEXOS

75

75

79

87

87

95

100

103

103

106

106

116

123

128

133

139

148

149



RESUMO

O Poder Publico para atingir seus fins realiza contratos com
particulares e com outros entes do proprio Poder Publico. Em casos de
inexecucdo de tais contratos surgem inumeros desdobramentos. A partir da
observacdo de dificuldades praticas para resolucdo de impasses decorrentes
da inexecucdo de tais contratos o presente trabalho traz uma abordagem
tedrica dos contratos administrativos e especificamente dos contratos firmados
entre entes do Poder Publico para, a partir desta andlise, abordar algumas
medidas que podem contribuir para a devida execucdo e para prevencgao e
resolucdo de conflitos decorrentes de tais contratos. Uma das medidas
propostas € a aplicacdo de instrumentos consensuais, tais como, a arbitragem,
a mediagcdo, a conciliagcdo e a transagdo administrativa para prevencao e
resolucdo de conflitos contratuais como forma de se primar pela eficiéncia e
evitar a litigancia intragovernamental. Diante da relevancia e complexidade do
tema, para além de apontar possiveis solucdes, o objetivo da presente
abordagem é trazer o estado do desenvolvimento da matéria no Brasil e
destacar a importancia de sua criteriosa abordagem na doutrina, legislacéo e

jurisprudéncia.

Palavras-chave: Contratos administrativos. Prevencéo e resolucédo de conflitos.

Instrumentos consensuais.



ABSTRACT

The Public Power (State Authority), in order to achieve its goals, performs
contracts with private parties along with other entities of the Public Power itself.
In cases of nonperformance of such contracts, several unfolding consequences
take place. From observing practical difficulties for the resolution of stalemates
arising out of the nonperformance of such contracts, the present work brings out
a theoretical approach of administrative contracts, and particularly of contracts
settled between public authority entities, so as to address some measures that
may contribute for their proper execution and prevention of nonperformance
resulting conflicts. One of the proposed measures is the application of
consensual tools, such as arbitration, mediation, conciliation and transaction on
behalf of the prevention and resolution of contractual disputes as a means to
reach efficiency, and thus avoiding intragovernmental litigation. Before the
relevance and complexity of the matter, the goal of the present approach,
besides pointing out possible solutions, is to bring forward the development
status of the issue in Brazil and to highlight the importance of its judicious
approach on doctrine, legislation and jurisprudence.

Key-words: Adminstrative Contracts.Prevention and resolution of disputes.

Consensual Tools.



INTRODUCAO

Nos termos do art. 1° da Constituicio Federal a Republica
Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltvel dos Estados, Municipios
e do Distrito Federal. Para a convivéncia harmonica entre os entes federados e
manutenc¢ao do pacto federativo estes se vinculam a um sistema constitucional

de reparticdo de competéncias.

A reparticdo de competéncias entre os entes € marcada por uma
complexidade na federacéo brasileira e também surgem inUmeros impasses e
desdobramentos em decorréncia da complexidade da desconcentragdo e
descentralizacdo administrativas. Neste contexto € que se desenvolve a
atividade administrativa e, especificamente, o objeto a ser aqui analisado, qual
seja, 0 contrato administrativo desenvolvem-se, posto que dentre o0s
instrumentos utilizados pelo Poder Publico para atingir seus fins' esta a
realizacdo de contratos com particulares e com outros entes do proprio Poder

Puablico para atingir suas finalidades.

Ao firmar contratos com particulares ou com outros entes do Poder
Publico definem-se as obrigac6es assumidas pelas partes e como tal elas
devem ser devidamente cumpridas, porém algumas vezes o caminho néo é tao
reto como inicialmente tragado e no curso do contrato surgem impasses. As
decorréncias e repercussodes de tais contratos atingem tanto o Poder Publico
como a sociedade de forma direta ou indireta e, muitas vezes, a execucao de

tais contratos € marcada por conflitos.

Estes conflitos podem decorrer de divergéncias de interpretacdo das
clausulas contratuais, inexecucdo dos contratos, danos ao erario, débitos
decorrentes da inexecucao contratual e inadimpléncia na prestacéo de servicos
publicos essenciais prestados entre 0s entes ou por permissionarias ou
concessionarios de servicos publicos. Estes conflitos contratuais, além dos

prejuizos imediatos decorrentes da inexecugcdo contratual, contribuem també

! Dentre os instrumentos da Administracéo Publica para atingir seus fins podemos citar os atos
administrativos, contratos administrativos, convénios, parcerias.



para a intensificacdo da litigancia intragovernamental. A intensa litigiosidade do
Poder Publico, como atestam os indices do Conselho Nacional de Justica a
serem apresentados no trabalho, contribui para o aumento do periodo de
duracdo das demandas e gera expressivos custos e desgastes ao Poder

Publico.

Diante de tal contexto, pretende-se ponderar neste trabalho qual o
papel do Poder Publico para enfrentar a questdo e na busca de alternativas
para a devida execucdo de seus contratos, bem como para prevencédo e
resolucao de conflitos contratuais, pois o devido cumprimento das obrigacGes
assumidas pelo Poder Publico ao firmar um contrato administrativo €
consectario do interesse publico e a busca pela devida execucdo e por
medidas para prevencao e resolugdo de conflitos decorrentes destes contratos

é dever dos contratantes.

A observacdo de dificuldades praticas para resolver de forma mais
eficiente impasses nos contratos administrativos, notadamente nos contratos
firmados entre o préprio Poder Publico no Brasil despertou o interesse deste
trabalho. Pretende-se destacar a importancia do debate dessa questdo e
buscar uma sistematizacdo teorica de possiveis solucdes juridicas em
consonancia com o dever do Estado de primar pela devida execucéo,

prevencao e resolucao dos conflitos decorrentes de tais contratos.

Neste propésito sdo apresentadas algumas solucdes juridicas
descritas aqui como medidas para a devida execucao, prevencao e resolucao
de conflitos nos contratos administrativos, na perspectiva do Poder Publico.
Uma das medidas apontadas é a busca da consensualidade no trato dos
contratos administrativos, pois a hipétese a ser aqui apresentada € que a busca
da consensualidade e da eficiéncia na prevencdo e resolucdo de conflitos
decorrentes dos contratos firmados entre o Poder Publico esta em consonancia
com os primados do Estado Democratico de Direito? (art. 1° da Constituicao
Federal- CF).

% Norberto Bobbio expde que a democracia esta associada a idéia dos direitos do homem
reconhecidos e protegidos “Direitos do homem, democracia e paz sdo trés momentos
necessarios do mesmo movimento histérico: sem direitos do homem reconhecidos e

11



A estrutura do trabalho foi tecida a partir de um tema mais amplo
que sdo os contratos administrativos para se chegar a abordagem dos
contratos firmados entre do Poder Publico e, em seguida, apontar possiveis
medidas para a devida execucdo, prevencdo e resolucdo de conflitos

contratuais.

O método utilizado é o dedutivo, ou seja, parte-se de premissas
genéricas para premissas particulares. No tocante a metodologia utilizada para
a abordagem do problema a pesquisa utilizada é qualitativa (andlise subjetiva)
e quanto aos objetivos a pesquisa utilizada é a exploratéria com o
levantamento da bibliografia referente aos contratos administrativos e

interadministrativos para se tratar dos contratos firmados entre o Poder Publico.

Quanto aos procedimentos técnicos serd realizada pesquisa
bibliografica sobre os contratos administrativos e contratos interadministrativos
para se tracar consideracbes sobre os contratos firmados entre o Poder
Pdblico. A abordagem dos instrumentos consensuais que podem ter
aplicabilidade em tais contratos também é tracada pela pesquisa bibliogréafica e

andlise da legislacéo e decisbes judiciais sobre o tema.

Entende-se que, a despeito da importancia dos contratos firmados
entre o Poder Publico, a matéria merece questionamentos e discussfes, pois
ndo recebe no Brasil o devido tratamento legislativo, doutrinario e
jurisprudencial o que despertou o interesse para a presente abordagem com o
escopo de apresentar algumas medidas que possam contribuir, no ambito
administrativo e nos casos de litigios judiciais, para a devida execucdo,

prevencao e resolucao de conflitos decorrentes de tais contratos.

E sabido que, na pratica, a realidade das atividades do Poder Publico
além dos aspectos juridicos envolve também muitos outros aspectos, tais como,

o social, o politico, o econbmico e o cultural. Nesse contexto, diante da

efetivamente protegidos ndo existe democracia, sem democracia ndo existem as condi¢des
minimas para a solucéo pacifica dos conflitos que surgem entre os individuos, entre grupos e
entre as grandes coletividades tradicionalmente indoceis e tendencialmente autocraticas que
sdo os Estados, apesar de serem democraticas como os proprios cidaddos” (BOBBIO,
Norberto. A Era dos direitos. Traducao Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Elsevir, 2004,
p. 203).

12



relevancia e complexidade da busca da consensualidade nos contratos
administrativos, para além de apontar possiveis solu¢bes, o objetivo da
presente abordagem é trazer o estado do desenvolvimento da matéria hoje no
Brasil e destacar a importancia de sua criteriosa abordagem na doutrina,

legislacao e jurisprudéncia.

13



1 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

1.1 Papel das mudancas no direito administrativo e nos contratos

administrativos

Primeiramente, aponta-se que a abordagem proposta do tema nao
busca uma colocacédo estanque do tema no direito publico ou no direito privado,
mas sim levantar que ao tratar do género “contratos administrativos” surgem
diversas possibilidades de aplicacdo de premissas de direito publico e de
direito privado considerando as diversas categorias de contratos firmados pelo
Poder Publico os quais, muitas vezes, recebem, equivocadamente, o mesmo

tratamento juridico.

A abordagem proposta resulta de algumas mudancas que podem
ser percebidas no trato do Direito Administrativo e, em especial, no trato dos
contratos administrativos. A construcdo da linha de raciocinio deste trabalho
inicia-se com a abordagem do papel das mudancas no Direito Administrativo e
nos contratos administrativos. Neste propésito, o verbo “mudar” no sentido de

”3 4

“transformar-se, tornar-se, converter-se™ € aqui um ponto de partida para se

chegar as consideragdes sobre os contratos firmados entre o Poder Publico.

Ao rememorar 0s estudos sociolégicos de Pierre Bourdieu aponta-se

que os referenciais de campo® e de habitus® podem ser utilizados para a

® FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario Aurélio Janior: dicionario escolar da
lingua portuguesa. Maria Baird Ferreira e Margarida dos Anjos (coord.) Curitiba: Positivo, 2005,
p. 602.

* Pierre Bourdieu traca o conceito de campo relacionado com o espaco social estruturado e
com habitos préprios. (BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico. Rio de janeiro: Bertrand Brasil,
2000).

® Pierre Bourdieu descreve que “Os condicionamentos associados a uma classe particular de
condigcbes de existéncia produzem habitus” que funcionam “como principios geradores e
organizadores de praticas e de representacdes que podem ser objetivamente adaptadas ao
seu objetivo”. (BOURDIEU, Pierre. O senso pratico. Trad. de Maria Ferreira, revisdo da
traducao Odaci Luiz Coradini. Petropolis, Rio de Janeiro: Vozes, 2009, p. 87).

14



analise das imposi¢cdes de uma dada ordem simbdlica dominante. A nocdo de
campo refere-se a um espaco social estruturado e com regras especificas para
seu funcionamento e no tocante ao campo juridico o autor destaca que em
decorréncia de seu papel determinante na reprodugao social este campo “...)
dispde de uma autonomia menor do que certos campos que, COmo 0 campo
artistico ou literario ou mesmo o campo cientifico, contribuem também para a
manutencdo da ordem simbdlica e, deste modo, para a manutencédo da ordem

social.”®

A compreensdo do campo como espaco social estruturado e com
habitos proprios e as consideracdes do autor sobre as peculiaridades do
campo juridico auxiliam a compreender uma das razdes pelas quais nesse
campo as mudancas podem ser mais lentas do que em outras areas.
Transpondo esse raciocinio para o Direito Administrativo, questiona-se se a
“raridade” de mudangas é ou ndo uma caracteristica dessa area do direito e

qual seria o papel de algumas mudancas para essa area do direito.

Eberhard Schmidt-Assmann traz a ideia de sistema para a realidade
e enuncia que um Direito Administrativo ligado a Constituicdo das liberdades
tem que ter a ideia de eficicia, funcionalidade e capacidade de atuacéo
efetiva.” Descreve, ainda, que o Direito Administrativo deve sua autonomia e

singularidade ao seu desenvolvimento e construcao cientifica e sistematica® e

® BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbélico. Rio de janeiro: Bertrand Brasil, 2000, p. 251.

"“En suma, pues, el Derecho administrativo ha de satisfacer uma doble finalidad: la ordenacion,
disciplina y limitacion Del poder, al tiempo que la eficacia y efectividad de la accién
administrativa. Ello obliga, ente otras consecuencias, no sélo a utilizar el canon de la
prohibicién de exceso (principio de proporcionalid), sino también ele de la prohibicién de
defecto. Y es que em un Derecho administrativo enmarcado em una Constitucién de las
libertades habra de tener también su sitio la idea de la eficacia, de la funcionalidade, de la
capacidad de actuacion efevtiva” (SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del
derecho administrativo como sistema. Madrid: Marcial Pons, 2003, p. 26).

® Escrevendo sobre a Metodologia da Ciéncia do Direito Karl Larenz traz a doutrina aleméa do
sistema e ao trazer uma abordagem histérico-critica do tema conclui que: “E-nos, em todo
caso, licito acreditar que nos chega a mao, aqui e ali, um pedaco do fio cujo fim é para nés
oculto. Sendo assim, entdo para a Ciéncia do Direito como também para a filosofia “pratica”
(quer dizer, a ética e a filosofia do Direito), a Unica espécie de sistema ainda possivel é o
sistema “aberto” e, até um certo grau, “mével” em si, que nunca estd completo e pode ser
continuamente posto em questdo, que torna clara a racionalidade “intrinseca”, os valores
directivos e os principios do Direito. A busca de um tal sistema e a orientagdo dada por ele em
questdes fundamentais € uma parte constitutiva irrenunciavel do labor juridico.” (LARENZ, Karl.
Metodologia da Ciéncia do Direito. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2005, p. 241).

15



gue somente é possivel construi-lo sistematicamente se for possivel identificar
os valores em conflito e neutralizar as contradi¢gdes ou a desintegragéo que na
evolucdo do Direito gerou os distintos setores especiais em continuo
movimento. O Direito Administrativo pode dar mais transparéncia a acao
administrativa e suscitar mais confianca, credibilidade e aceitacdo da
Administracdo Publica pelos cidaddos. O Direito Administrativo geral consiste
em inserir novos fendmenos e normas especiais no ambito administrativo e
também visa oferecer um contexto analitico e adequado campo de observacéo

para compreender a evolucéo do Estado e da sociedade.’

Diogo de Figueiredo Moreira Neto ensina que as mudancas na
Administracdo Publica decorrem das mudancas do préprio Estado e que “Isso
ocorre no Brasil e no mundo; o fenbmeno é global, embora com intensidade e
ritmo diferentes, conforme insercdo em cada Pais no fluxo da civilizacao
ocidenta/”,*°

Na otica de Gustavo Binenbojm “(...) a dogmatica administrativista
estruturou-se a partir de premissas teéricas comprometidas com a preservacao
do principio da autoridade, e ndo com a promoc¢ao das conquistas liberais e

11» “ A isso atribui o fato de o Direito Administrativo servir como

democréticas
instrumento retérico para a preservacao dessa logica de poder. Odete Medaur
identifica que “A democracia ndo se exaure na eleicdo, na existéncia de varios
partidos politicos e no funcionamento do legislativo; deve transpor o limiar da

Administragdo e ai vigorar.™?

Gaston Jeze enunciou a necessidade de deixar de lado as ideias de
soberania, de poder publico, de mandato, de autoridade publica, pois as

instituicbes democraticas modernas sdo de base puramente racionalista e ndo

® SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema.
Madrid: Marcial Pons, 2003.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutaces do Direito Administrativo. 3 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007, p. 37.

1 BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizagdo do Direito Administrativo no Brasil: Um

Inventario de Avancos e Retrocessos. In: BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrucéo
democrética do direito publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 500.

2 MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 197.
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mistica ou metafisica.’® Fernando Dias Menezes de Almeida pondera sobre a
indole democréatica do contrato administrativo argumentando que em um
Estado Democratico se por razbes de politica legislativa se adote um regime
especial publicistico para os contratos administrativos “ha que se atentar para
que seja ao maximo preservada a indole democrética do contrato, incidindo no
minimo necessario o carater autocratico (unilateral das prerrogativas da

»ld

Administracao) e acrescenta que a teoria do contrato administrativo

formulada por Gaston Jéze bem exemplifica essa preocupacao democratica.

Com fundamento nessa preocupacao tedrica as questdes a seguir
abordadas tratam do modo como tais mudancas se operam no campo do
Direito Administrativo e do papel de algumas mudancas de paradigma® no

tocante aos contratos administrativos.

Gustavo Binenbojm trata da crise dos paradigmas do Direito
Administrativo brasileiro e da relacdo com as necessidades das sociedades
contemporaneas “...) a crise dos paradigmas do direito administrativo ndo se

constitui apenas do novo, mas exibe também em larga medida, alguns vicios

3 JEZE, Gaston. Principios generales de derecho administrativo. Tomo Ill, Buenos Aires:
Depalma, 1949, p. 322 (traducéo livre).

4 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-Docéncia,
USP, 2010, p.151.

!> Neste ponto entende-se importante tecer algumas consideracdes sobre a utilizagado da nogéo
de paradigma de Thomas Kuhn.

O autor considera paradigmas as realizacdes cientificas universalmente reconhecidas
que, durante algum tempo, fornecem problemas e solu¢des modelares para uma comunidade
de praticantes de uma ciéncia.

Afirma que as restricbes decorrentes da confianca no paradigma revelam-se essenciais
para o desenvolvimento da ciéncia. Porém, quando uma comunidade cientifica adquire um
paradigma, adquire igualmente um critério para a escolha de problemas que, enquanto o
paradigma for aceito, sdo passiveis de solugdo. Um paradigma pode até mesmo afastar uma
comunidade de problemas sociais relevantes que ndo podem ser enunciados nos termos
compativeis com 0s instrumentos e conceitos proporcionados pelo paradigma.

As revolugdes cientificas sdo aqueles episddios de desenvolvimento ndo cumulativo, nos
quais um paradigma mais antigo € total ou parcialmente substituido por um novo, incompativel
com o anterior. Estas se iniciam com um sentimento crescente e restrito a uma pequena
subdivisdo da comunidade cientifica de que o paradigma existente deixou de funcionar
adequadamente na exploragdo de certo aspecto da natureza. O sentimento de funcionamento
defeituoso, que pode levar a crise, € um pré-requisito para a revolugao.

Portanto, a nocdo de paradigma no sentido de um compartiihamento de crencas, valores
e técnicas a despeito de conviver com problemas e anomalias tem o escopo de resolver
problemas e, nesse sentido, permite um desenvolvimento. (KUHN, Thomas S. A estrutura das
revolugBes cientificas. Trad. Beatriz V. Boeira e Nelson Boeira. Sao Paulo: Perspectiva, 1996,
p.13-204).
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de origem”.*® O autor defende que, nada obstante as transformacées do Estado
Moderno nas ultimas décadas do século do XX, assim, como a emergéncia do
Estado Democratico de Direito “agravaram o descompasso entre as velhas
categorias e as reais necessidades e expectativas das sociedades

contemporaneas em relacdo a Administracdo Publica”.*’

Cristiane Schwanka também faz uma analise de que a Constituicao
Federal de 1988 ao erigir o administrado a condi¢cdo de cidadao “expande a
visdo classica e unilateral do Direito Administrativo e pfe em Xxeque a
dogmatica administrativa classica”. A previsdo expressa no caput do art. 372
dos principios a serem observados por toda a Administracdo Publica modifica a
perspectiva de um Direito Administrativo respaldado na lei e amplia o alcance e
0 sentido da legalidade.

A autora pondera que se verifica uma mudanga e releitura de
paradigmas devido a necessidade de modernizacdo do aparelho estatal pela
exigéncia de que seja, a0 mesmo tempo, ‘transparente e eficaz; participativo e
imparcial; legal e eficiente, cujas escolhas administrativas devam ser razoaveis,
eguitativas, fundadas no consenso dos destinatarios e destinadas, sobretudo, a
otimizacdo do interesse publico”. As instituicbes do Direito Administrativo
passam a ter sua interpretacdo juridica submetidas a uma compreensao

concreta e pragmatica dos valores constitucionais.®

Verifica-se que o direito administrativo sofre alteracbes, mas este
caminhar, notadamente por estar relacionado com a prépria mudanca do
Estado, deve ser devidamente mensurado, pois trata- se de um processo e

como tal ndo pode ser avaliado em desacordo com a realidade. O titulo do

® BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizacdo do Direito Administrativo no Brasil: Um

Inventario de Avangos e Retrocessos. In: BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrugao
democratica do direito publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 505.

" BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizacdo do Direito Administrativo no Brasil: Um

Inventario de Avangos e Retrocessos. In: BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrugao
democrética do direito publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 505.

8 Art. 37 da Constituicdo Federal: A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)".

% SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Pulblica Consensual: A transacdo como método
alternativo de solugcéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p.157.
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artigo de Gustavo Binenbojm “A constitucionalizagdo do Direito Administrativo

no Brasil: Um Inventario de Avancos e Retrocessos’®

traduz bem o que até
aqui foi exposto, pois traz a ideia de que as mudancas no Direito Administrativo
brasileiro no tocante a constitucioanalizacdo®* sdo marcadas por avancos e

retrocessos.

Como ndo ¢é tarefa facil apontar as “reais necessidades e
expectativas das sociedades contemporaneas em relacdo a Administracao
Publica”,?®> pretende-se buscar parametros relacionados as mudancas no
Direito Administrativo no tocante a busca da consensualidade nos contratos
administrativos para se chegar especificamente ao trato dos contratos firmados

entre o Poder Publico no ordenamento e realidade brasileiros.

José Adércio Leite Sampaio ressalta a necessidade de “maiores
espacos participativos nos dominios decisoérios dos trés Poderes” como forma
de efetivacédo de direitos e escreve que “Somente o avolumar-se da cidadania,
por ela mesma e por provocagdo das instancias de poder institucionalizado
abrirdo clareiras no imobilismo tdo benéfico aos locatarios, melhor,

comodatarios do poder, possibilitando a vida real dos direitos de papel”.?®

%0 BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizagdo do Direito Administrativo no Brasil: Um

Inventario de Avangos e Retrocessos. In: BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrucao
democratica do direito publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

2l Gustavo Binenbojm assim define o processo de constitucioanalizacdo do direito

administrativo “deve ser entendido como uma postura de releitura e redefinicdo de institutos e
conceitos da velha dogmatica da disciplina sob a otica do sistema de principios da
Constituicdo, de molde a erigir novos paradigmas dotados ndo apenas de maior consisténcia
tedrica, mas comprometidos com o sistema democratico, com a busca da eficiéncia como mola
propulsora de desenvolvimento e, sobretudo, com o respeito, protecdo e promoc¢éo dos direitos
fundamentais. (BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizacdo 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. 546)
(destaques do autor).

22 BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizacdo do Direito Administrativo no Brasil: Um

Inventario de Avancos e Retrocessos In: BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrucao
democratica do direito publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 505.

% “Do mesmo modo, a sociedade, ainda que com a predominancia de setores médios e

perifericamente com a ralé dos excluidos, tem reivindicado maior efetividade de respostas
judiciarias adequadas a missdo que hoje se espera desse Poder que ndo pode ser,
socialmente, nulo, bem como dos controles institucionalizados de uma maneira geral, como o
do préprio Ministério Publico, de organismos fiscalizatérios do Executivo e das comissodes
parlamentares, mas principalmente daqueles realizados pelos Tribunais de Conta, exigindo, o
que é mais importante do que tudo descrito e somado, maiores espacos participativos nos
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Odete Medaur escreve que as matrizes classicas do Direito
Administrativo foram elaboradas no quadro politico-institucional do século XIX e
recebem as mudancas que se operam nesse quadro e que ‘pode-se falar de
tendéncias ou de processo de fermentacdo de mudancas que recaem sobre
varias matrizes conceituais ou que trazem a luz novas figuras no cenério do

direito administrativo”.?*

Uma das linhas de transformacédo de matrizes classicas apontadas
por Odete Medaur e que também sera abordada neste trabalho € a nocao de
interesse publico. O termo interesse publico aparece como medida e finalidade
da funcdo administrativa e, a despeito de ser impossivel uma definicdo juridica
precisa, € possivel “associa-la ao que deveria ser o bem de toda a coletividade,
a uma percepcédo geral das exigéncias da comunidade”.*®> Em suma, aborda a
heterogeneidade do interesse publico e aponta que da ideia de primazia de
interesses passa-se para uma concepcdo de ponderacdo dos interesses em

confronto.

Outra linha de transformacdo de matrizes classicas abordada por
Odete Medaur e que é objeto deste trabalho é o contrato administrativo. Neste
ponto, a autora destaca que o tema passa por alteracdes no sentido de busca
por simplificacdo de procedimentos de contratacdo publica, maior liberdade de
escolha de contratados e “aumento do uso de mdédulos convencionais,

contratuais ou consensuais, a chamada Administracdo concertada”.?®

Considerando que no direito brasileiro ndo ha um “cddigo” ou
documento sistematizador das disposi¢cdes de Direito Administrativo, a partir da
premissa de Eberhard Schmidt-Assmann de trazer a ideia de sistema para a
realidade e de que um direito administrativo ligado a Constituicdo das

liberdades tem que ter a ideia de eficacia, funcionalidade e capacidade de

dominios decisérios dos trés Poderes.” (SAMPAIO, José Adércio Leite. Direitos Fundamentais:
retorica e historicidade. 2 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 338).

** MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 185.

* MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 189.

*® MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 209.
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atuacao efetiva®’ busca-se a presente abordagem dos contratos administrativos
e especificamente dos contratos firmados entre o Poder Publico no Brasil com

vistas a delinear contribuigcbes no trato da matéria.

Nessa linha, pretende-se apontar neste trabalho alguns “valores em

"2 no tocante contratos firmados entre o

conflito e neutralizar as contradicdes
Poder Publico no Brasil e apresentar algumas medidas que possam contribuir
para a devida execucao, prevencao e resolucdo dos conflitos contratuais em
termos de busca de medidas administrativas e especificamente no tocante a
busca da aplicabilidade de instrumentos consensuais aos contratos

administrativos.

1.2 Contratos administrativos

1.2.1 Teoria do contrato administrativo

A palavra contrato é empregada corriqueiramente nos mais diversos
sentidos e contextos. Na acepcao etimolégica “contrato significa arrastamento
simultaneo, baseado na confianca reciproca, situacédo de tal ordem que impele
duas vontades, oriundas de pontos diferentes, caminhando para o mesmo
objetivo, atingindo-o, cruzando-se afinal e partindo, novamente, em direcdes

opostas”.*

Enzo Roppo® escreve que contrato é um conceito juridico que tem

‘o fim de dotar a linguagem juridica de um termo capaz de resumir,

2 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema.
Madrid: Marcial Pons, 2003, p. 26.

8 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema.
Madrid: Marcial Pons, 2003, p. 2-3 (traducéo livre).

% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo, vol. ll, Rio de Janeiro: Forense,
p. 22.

% 0O texto “O contrato” do autor italiano Enzo Roppo foi escrito em 1977 e reeditado em
decorréncia da atualidade das discussdes que aborda. (ROPPO, Enzo. O contrato. Tradugdo
de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes. Coimbra: Almedina, 1988).
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designando-os de forma sintética, uma série de principios e regras de direito,
uma disciplina juridica complexa”,** mas que para ser entendido a fundo nao
pode se limitar a dimensdao exclusivamente juridica, sendo necessério

considerar a realidade econémico-social, em sintese, a operacdo econémica.>?

Ricardo Luis Lorenzetti ao abordar algumas questfes sobre a teoria
contratual pondera que tanto as normas derivadas da autonomia privada como
as regulamentagdes intervencionistas tém efeitos econdmicos distributivos e
que o contrato sempre cumpriu funcdes econdmicas, individuais e

macroecondmicas.*

Enzo Roppo, ao tratar da historicidade do contrato, expde que o
modo de ser e de se conformar do contrato como instituto juridico sofre a
influéncia decisiva do tipo de organizacdo politico-social a cada momento
afirmada. O autor descreve que “Tudo isto se exprime através da férmula da
relatividade do contrato (como alias de todos os outros institutos juridicos): o
contrato muda a sua disciplina, as suas funcbes, a sua prépria estrutura
segundo o contexto econémico-social em que esta inserido”.®* O contrato tem
um significado geral de simbolo de uma determinada ordem social e “(...) torna-
se, assim, a bandeira das sociedades nascidas das revolucdes burguesas e, em

definitivo, um elemento da sua legitimagdo”.*

Onofre Alves Batista Junior explica que o contrato é o encontro de
dois interesses contrapostos, mas harmonizaveis, com forc¢a criativa dada pela

lei e que constitui, modifica ou solve direitos ou obrigacbes para as partes

¥ ROPPO, Enzo. O contrato. Traducdo de Ana Coimbra e M. Januéario C. Gomes. Coimbra:
Almedina, 1988, p. 7.

%2 Enzo Roppo define que contrato € um conceito que resume a “(...) realidade complexa, ndo
linear, de progressiva “captura” das operagcbées econdémicas por parte do direito, assim como
outros conceitos juridicos exprimem, sinteticamente, fendmenos de expansdo do direito a
governar outros comportamentos humanos, até entdo subtraidos — tal como as operacgdes
econdémicas — ao seu império, e assim colocadas, como se costuma dizer, num «espago vazio
de direito»” (ROPPO, Enzo. O contrato. Tradu¢do de Ana Coimbra e M. Januério C. Gomes.
Coimbra: Alimedina, 1988, p. 15-16).

% LOREZETTI, Ricardo Luis. Fundamentos do Direito Privado. Sdo Paulo: RT, 2008.

¥ ROPPO, Enzo. O contrato. Traducdo de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes. Coimbra,
Almedina: 1988, p. 24.

* ROPPO, Enzo. O contrato. Tradugdo de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes. Coimbra,
Almedina; 1988, p. 28.
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envolvidas e sintetiza que € uma espécie de “transagao” entre dois interesses
contrapostos que se ajustam para produzir um resultado juridico Gnico

acordado.*®

A nocdo de contrato administrativo surge na Franca, a partir de
decisdes do Conselho de Estado Francés.®” Fernando Dias Menezes de
Almeida descreve ‘E uma solugdo desenvolvida na Franca, que influenciou
outros Direitos europeus, como o0 espanhol, o portugués e, em menor medida,
o italiano; e ao lado da qual coexistem outras solugbes” e afirma que verifica-se
esse mesmo percurso, ao longo de parte do século XIX e do século XX, no

caso brasileiro.*®

No tocante aos contratos administrativos ha correntes que negavam
a sua existéncia e entendimentos de que para caracterizar-se como contrato
administrativo deveriam possuir clausulas exorbitantes. Odete Medauar
descreve que a teoria do contrato administrativo encontrou resisténcia em
ordenamentos, como o italiano e o alemé&o. Na Alemanha Otto Mayer defendia
gue nao havendo igualdade juridica entre as partes, ndo existe contrato e na
ltdlia, a tese anti-contratualista,® trazia que o contrato de direito publico s6
ocorria entre entidades publicas e entre o particular e o Poder Publico somente

é possivel contrato regido pelo direito privado.*® Como sera apresentado mais

% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transa¢Bes administrativas: um contributo ao estudo do
contrato administrativo como mecanismo de prevencdo e terminagdo de litigios e como
alternativa a atuacdo administrativa autoritaria, no contexto de uma administra¢@o publica mais
democratica. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007.

87 Exemplificam-se alguns julgados do Conselho de Estado Francés:

Arrét Compagnie nouvelle Du gaz de Deville-lés-Rouen de 10/01/1902. Em caso de concessao
de gés decidiu-se pela primeira vez sobre modificacéo unilateral do contrato da Administracéo
(Disponivel em http://www.conseil-etat.fr/fr/presentation-des-grands-arrets/10-janvier-1902-
compagnie-nouvelle-du-gaz-de.html).

Arrét Thérond de 04/03/1910. Em caso referente a companhia de trens reafirma-se a
possibilidade de modificag&o unilateral do contrato da Administracdo, vinculado a necessidade
do interesse publico, independente da vontade das partes. (FRANCA. Sitio eletrénico do
Conselho de Estado Francés. Disponivel em www.conseil-etat.fr).

% MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-
Docéncia, USP, 2010, p. 152.

% Odete Medaur cita como exemplo de defensores da tese anticontratualista na Itélia Alessi,
Cammeo, Ranelletti e Santi Romano. (MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em
evolucdo. 2 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003).

“° MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003.
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adiante, a concepcdo alema de contrato administrativo ajuda a compreender
categorias do contrato administrativo no Brasil como contrato gestédo, convénio,

consodrcio e também os contratos interadministrativos.**

Fernando Dias Menezes de Almeida trata da doutrina francesa do
século XIX e inicio do século XX e aponta que a jurisdicdo administrativa, em
especial do Conselho de Estado, € chave para compreenséo da edificacdo dos
elementos que formardo a matéria-prima da teoria do contrato administrativo,
assim como, em momento anterior, ja era jurisprudencial a definicho do regime
juridico aplicavel aos contratos celebrados pela Administracdo. O autor expde que
apos a existéncia de posicionamento jurisprudencial € que a doutrina, a partir da
obra de Gaston Jéze, passa a discutir a teoria do contrato administrativo sujeito a

um regime especial.*?

Outro ponto relevante apontado por Fernando Dias Menezes de
Almeida é que o desenvolvimento da teoria do contrato administrativo so foi
possivel a partir da adocao de outro viés ideoldgico quanto ao fundamento do
Direito Administrativo, 0 que se deu com autores pertencentes a "Escola do
Servigo Publico", cujos expoentes, a despeito de divergirem quanto a certos
aspectos da definicdo de servico publico, sdo Duguit e Gaston Jéze.*® A
possibilidade de afirmacéo tedrica do contrato administrativo pressupde, como

fundamento do Direito Publico, a troca da nocdo de soberania estatal pela

1 “Contudo, de modo paradoxal, o direito alemao (historicamente refratério a aceitacdo da

natureza contratual em acordos firmados entre a Administracdo Publica e o particular)
unicamente reconhecida como contratos administrativos aqueles firmados entre entidade
publicas, sob a denominacdo contratos de coordenac¢do. Entretanto, insta asseverar que para a
doutrina alema contratos de coordenacdo seriam contratos ndo em virtude do contetdo do
acordo firmado, e sim porque existiria paridade (e ndo subordinacdo) na relacdo instaurada
entre as entidades publicas contratantes”. (OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de
Gestéo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 63).

42 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-
Docéncia, USP, 2010.

3 Fernando Dias Menezes de Almeida pondera que Duguit e Jéze divergiam quanto a certos
aspectos da definicdo de servigo publico, em especial quanto ao modo de se definir que atfvidades
devem ser consideradas objeto do servico publico: Jéze procura oferecer um critério juridico, o qual
aponta estar ausente na obra de Duguit, impregnada esta por uma visdo sociolégica.
Independentemente da solugdo dessa divergéncia, a nogédo de servico publico ocupara posicéo
chave na consecucgdo da teoria do contrato administrativo empreendida, por Jéze. (MENEZES DE
ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-Docéncia, USP,
2010).
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nocado de servico publico.** A ideia de Estado passa a girar em torno da nocéo
de servico publico e da exigéncia de que o Estado assumisse posicao de
superioridade para o desenvolvimento do servigo publico.

Gaston Jeze define que para o funcionamento dos servigos publicos
0S agentes publicos necessitam de certos bens materiais relacionados a
contrato de fornecimento e contratos de obras publicas e o elemento que
diferencia estes contratos dos contratos celebrados entre os particulares € que
eles se concluem para o funcionamento do servico publico e se aplica o

principio fundamental do direito publico francés.*

O autor define que existem contratos administrativos distintos dos
contratos de direito civil e nem todo contrato celebrado pela Administracao para
o funcionamento de um servico publico € um contrato administrativo. As
condi¢cdes para o contrato administrativo sdo: o acordo de vontades entre
Administracdo e particular; o objeto é a obrigacéo juridica de prestacéo de bens
materiais ou servicos mediante remuneracdo; a prestacdo visa assegurar o
funcionamento de um servico publico e as partes acordam submeter-se a um

regime especial de Direito Publico.*°

Gaston Jéze, que € um autor formalista, define que a partir da nogéo
de servico publico como aquele definido pela lei e da consideracao de decisdes
do Conselho de Estado Francés, tais como as referentes a clausulas
exorbitantes e readequacédo econdmica financeira, é que foi tracada a nocao de
contrato como acordo de vontades entre Administracdo e particular que tenha
por finalidade o funcionamento de servico publico e marcado por clausulas

exorbitantes.

A concepcéao de contrato regido pelo Direito Administrativo firmou-se
e surge a teoria de um contrato em que a Administracdo tem certas

prerrogativas para atender o interesse geral, sem sacrificar os interesses

4 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-
Docéncia, USP, 2010.

% JEZE, Gaston. Principios generales de derecho administrativo. Tomo Ill. Buenos Aires:
Depalma, 1949.
% JEZE, Gaston. Principios generales de derecho administrativo. Tomo Ill. Buenos Aires:

Depalma, 1949.
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pecuniarios do particular contratado. As clausulas exorbitantes se distanciavam
dos preceitos dos contratos privados permitindo a alteracdo unilateral se

garantida a equacéo econémico-financeira.*’

O Direito Administrativo brasileiro no comeco teve inspiracao
francesa e em matéria de contratos administrativos essa também foi a matriz
adotada no Brasil. Fernando Dias Menezes de Almeida ao abordar, em
perspectiva historica, como a nogao tedrica do contrato administrativo chegou a
doutrina brasileira e passou a influenciar a legislagdo e a jurisprudéncia
descreve que no século XIX ndo houve uma preocupacdo especial com
formulacdes teodricas para explicar-se o fenbmeno da celebracdo de contratos
por parte da Administracdo e j4 no século XX, faz-se notar no Brasil a doutrina
francesa sobre o contrato administrativo, como contrato sujeito a um regime

administrativo especial.*®

O autor prossegue e explica que a concessao de servicos publicos, no
inicio do século XX, € o canal pelo qual se introduz no Brasil a discussédo sobre o
contrato administrativo, mas estes ndo foram objeto de preocupacdo mais
evidente do legislador na primeira metade do século XX. O Decreto n°
4536/1922, Cédigo de Contabilidade, trouxe a previsao de “concorréncia precedendo
os contratos” e "tomada de contas pela execugao dos contratos" e a jurisprudéncia
brasileira, ao longo do século XX, ja admitia a ideia do contrato administrativo
possuidor de um regime especial de prerrogativas da Administracdo mesmo
antes do Decreto-Lei n® 2.300/1986.%°

Na década de 60 foi editado o Decreto- Lei n° 200/1967, que dispbe

sobre a organizacdo da Administracdo Federal. Luiz Henrique Urquhart

*" MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003.

8 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-Docéncia,
USP, 2010, p. 153-167.

9 “Da andlise dos posicionamentos doutrindrios e jurisprudenciais referidos, percebe-se, como de

inicio indicado, que a teoria do contrato administrativo, nos moldes franceses, foi progressiva e
majoritariamente sendo acolhida no Brasil, ao longo do século XX, resultando no tratamento
legislativo surgido (somente) na década de 80.

Admita-se, por um lado, que, em grande parte do periodo analisado, carecia de maior preciséo
formal e sistemética o tratamento dado pelo Direito legislado ao tema, mediante os citados Decretos
de 1922, centrados na questdo da contabilidade publica da Unido”. (MENEZES DE ALMEIDA,
Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-Docéncia, USP, 2010, p. 166-167).
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Cademartori e Raisa Carvalho Simbes descrevem que “Proporcionando, pois, a
implantacdo de uma filosofia de desburocratizacdo, através do Decreto-Lei n°
200 de 1967, a administracao publica federal brasileira foi descentralizada e as

nocées de administragdo direta e indireta instituidas”, >

O Decreto- Lei n°® 200/1967 insere os institutos das concessoes,
permissdes e autorizacbes de servicos publicos e previa nos arts. 125 a 144
normas relativas a licitagdes para compras, obras, servicos e alienacbes para a
Administracéo Direta e as autarquias. O art. 134 desse decreto ja tratava dos contratos
decorrentes de licitacbes. Posteriormente, estes artigos foram revogados pelo
Decreto-Lei n°® 2.300/1986 que passou a dispor sobre as licitacbes e
contratos da Administracado Federal. Finalmente, este decreto foi revogado pela
Lei n° 8.666/1993 que atualmente é a norma geral que regula as licitaces e

contratos da Administracao Publica.

Fernando Dias Menezes de Almeida escreve que o descolamento entre
0 pensamento doutrinario e a previsdo normativa existente sobre a matéria na maior
parte do século XX, prevalecendo na jurisprudéncia a construcao doutrinaria e,
enfim, alterando-se a legislacdo para molda-la a tal construcéo, reitera o carater
dogmatico do tratamento dado ao Direito Administrativo no Brasil, ao longo de

quase todo o século passado.>

Tracadas essas linhas sobre a teoria dos contratos administrativos
uma questao que se coloca é se as ideologias que informavam os contratos no

inicio do século XIX ainda estdo presentes na atualidade.

Um dos aspectos a ser considerado no conceito de contrato € o
econdmico e hoje, além da estabilidade da relagao juridica, busca-se também a
estabilidade econdmica nos contratos administrativos. Ha a necessidade de
estabilizacdo da relagdo econdmica que ndo sobreviveria se observadas as

bases fixadas no inicio do século XIX, pois neste periodo a estabilidade

* CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do
modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009, p. 232.

! MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-Docéncia,
USP, 2010.
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relacionava-se com o principio do “pacta sunt servanda”. Trata-se, entdo de
uma relativacdo do “pacta sunt servanda” que pode ser observada com a
aplicacdo de teorias como a teoria da imprevisdo. Falar em “impreviséo” &
considerar um fator externo ao contrato, o0 que denota o reconhecimento de
que existem elementos externos que interferem na rigidez da relacdo

contratual.

Neste ponto, pode-se considerar que ha uma agregacéo de valores
a teoria classica e os conceitos classicos sofrem alteracdes e adaptacfes para
se chegar aos novos modelos de contrato e tais adaptacdes se relacionam com

a diminuicdo da carga autoritaria do contrato administrativo.

1.2.2 Nocéao de contratos administrativos

Enzo Roppo discorre que as relacdes entre contrato e acéo
administrativa ndo evoluem de modo unidimensional, resultando, ao invés em
tendéncias objetivamente contraditérias. O autor afirma que a expansao da
intervencgdo publica nas atividades econdmicas privadas causa uma dilatacdo
da ingeréncia dos 6rgaos administrativos no exercicio da autonomia contratual
e gue isso estd na origem de algo oposto referente ao fato de que “...) o
contrato se apresenta como instrumento cada vez mais utilizado e necessério
para as finalidades da accdo administrativa (...). De modo que o contrato, se
assim se pode dizer, celebra a sua “vitoria” sobre a actividade administrativa da

administracéo publica.

O autor também pondera que a afirmac¢do do modelo “convencional”
em lugar dos instrumentos de imposi¢cado unilateral € um processo ‘rico de
potencialidades positivas: isto porque a procura e a promogdo do “‘consenso”
dos “administrados” significam desenvolvimento da sua activa e consciente

“participacdo”, o que relaciona com a democracia e eficiéncia do procedimento

2 ROPPO, Enzo. O contrato. Tradugdo de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes. Coimbra:
Almedina, 1988, p. 342.
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administrativo.>® O contrato coloca-se como “simbolo e suporte de um novo e

mais avancado modelo de relacéo entre autoridade e liberdade”.>*

De 30 anos para ca ha questionamentos do papel central do ato
administrativo, buscando outras formas de expressdo de atos do Poder
Publico. Os contratos administrativos sdo umas dessas formas de expressao
de atos do Poder Publico e exercem papel relevante na forma de atuacédo da
Administracdo Publica. Ao buscar a “nogcdo de contratos administrativos”
segue-se 0 ensinamento de Agustin Gordillo de que ndo se trata de buscar ou
negar a esséncia ou substancia de um vocdabulo juridico,>™ mas sim de
apresentar as nocdes tracadas por alguns autores de modo a estabelecer uma
nocédo adequada para a compreensdo do tema e que atenda a finalidade do
presente trabalho.

Onofre Alves Batista Junior expfe que no Direito Administrativo
diversas podem ser as definicdes corretas de contrato administrativo conforme
o sistema doutrinario de Direito Publico adotado, desde que harmonizados no

sistema conceitual.®®

José Cretella Junior trata do dinamismo ininterrupto da
administracdo afirmando que através de atos e contratos “projeta-se a
administracdo no mundo juridico, de maneira dinamica, concretizando sua
vontade, ora impondo, ora realizando ac6rdos, umas vezes agindo em razao de

seu preponderante jus imperii, outras vézes procedendo através do consenso

*® ROPPO, Enzo. O contrato. Traducdo de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes. Coimbra:
Almedina, 1988, p. 346-347.

* ROPPO, Enzo. O contrato. Traducdo de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes. Coimbra:
Almedina, 1988, p. 346-347.

> GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 10. ed., Buenos Aires: F.D.A.,
2009, p. XI- 1. Disponivel em: www.gordillo.compdf_tomolcapituloXl.pdf acesso em 05-09-12
as 10h24m. (traducéo livre).

% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas: um contributo ao estudo do
contrato administrativo como mecanismo de prevencdo e terminacdo de litigios e como
alternativa a atuacéo administrativa autoritaria, no contexto de uma administracédo publica mais
democratica. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007.
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mutuo de vontades”. E prossegue, se impde sua potestas, edita atos ou se

consulta a vontade de outras pessoas celebra pactos.®’

O autor descreve que a qualquer acordo celebrado pela adminis-
tracdo com pessoa fisica ou pessoa juridica de direito privado ou de direito pu-
blico d4-se o nome de contrato da administrac&o>® que define como “acérdos
de vontades contrapostas, de que participa a administragdo, combinados para
produzir consequéncias juridicas sébre as partes contratantes”>° Os contratos
da administragdo podem ser contratos de direito privado ou de direito publico.
Nem todo contrato da administracdo é contrato administrativo, pois este €&
espécie do contrato da administracdo submetido a um regime juridico de direito
publico, visto que se acham em jogo fins de interesse publico e podem ser
celebrados entre uma administracdo publica e um particular ou uma

administracdo publica e outra administracdo.®

A definicdo de José Cretella Junior de contrato administrativo leva
em conta o objetivo relacionado aos interesses coletivos, qual seja, “(...) todo
acordo oposto de vontades de que participa a administragdo e que, tendo por
objetivo direito a satisfacdo de intéresses coletivos, esta submetido a um

regime juridico de direito pablico”.®*

Fernando Dias Menezes de Almeida descreve que “a no¢cao de contrato
administrativo € uma peculiar solucao teorica, decorrente de uma progressiva
construcdo com base factual e histérica, voltada a explicar a relagdo entre
entes estatais e pessoas privadas para uma “colaboragdo voluntariamente

consentida”, visando ao desempenho das fungdes estatais”.®?

> CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. vol. Ill. Rio de Janeiro: Forense,
p. 14.

8 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. vol. Ill. Rio de Janeiro: Forense,
p. 14.

% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. vol. lll. Rio de Janeiro: Forense,
p. 15.

® CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. vol. Ill. Rio de Janeiro: Forense.

®1 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. vol. lll. Rio de Janeiro: Forense,
p. 47.

%2 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-
Docéncia, USP, 2010, p. 152.
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Rubén Flores Dapkevicius define que ha contratos administrativos
quando um dos sujeitos que nele participa € a Administracdo (critério
subjetivo).®® O autor elenca alguns dos critérios utilizados pela doutrina para
distingui-los dos contratos privados: critério subjetivo, da qualificacdo
legislativa, da jurisdicdo, do procedimento, do servico publico, finalidade,
material conclui que, em definitivo, o critério subjetivo deve ser usado para
distincdo de um contrato administrativo, mas que nao ha obstaculo para a

aplicacdo de mais de um critério.®*

A despeito das inumeras diferenciacbes terminolégicas pode-se
tracar que a nocdo de contratos administrativos se relaciona com o meio de
composicdo de interesses, negociacdo e medidas necesséarias a consecucao
de interesses publicos. Verifica-se um acordo de vontades, um ajuste entre
duas ou mais partes, estando a Administracdo Publica em pelo menos um dos
polos da relacdo juridica, a respeito de objeto tutelado pelo ordenamento

juridico e que gera compromissos.

1.2.3 Regime juridico dos contratos administrativos

Eduardo Garcia Enterria pondera que entendidos o0s contratos
administrativos como verdadeiros contratos a questdo que se coloca no direito
francés e no espanhol é se sdo ou nao distintos dos contratos civis®. Para o
autor essa distincdo tem origem pragmatica relacionada ao tema processual
referente a jurisdicdo aplicavel, ou seja, contencioso administrativo ou

ordinaria, ndo tendo transcendéncia no plano material ou substancial:®®

® FLORES DAPKEVICIUS, Rubén. Manual de Derecho Publico. Tomo Il. Derecho
Administrativo. Montevideo-Buenos Aires: Julio Cesar Faria, 2007, p. 262 (traducéo livre da
autora).

® FLORES DAPKEVICIUS, Rubén. Manual de Derecho Publico. Tomo Il. Derecho
Administrativo. Montevideo-Buenos Aires: Julio Cesar Faria, 2007.

® ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas- Ramén. Curso de Direito Administrativo.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 595.

® ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas- Ramén. Curso de Direito Administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 598-599.
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(...) é possivel, em principio, caracterizar uma modulacao geral
que a Administracdo introduz sempre em toda classe de
contratos, sejam administrativos (por sua relacdo com a
jurisdicdo contencioso-administrativa) sejam civis propriamente
ditos (porquanto de suas incidéncias conhecem os tribunais
ordindrios). Estas duas espécies de contratos cumpridos pela
Administracdo se unificam em seu regime de aspectos muito
relevantes (...).%

O autor estabelece a premissa de que nédo se tratam de ‘“realidades
radicalmente diferentes e rigorosamente separadas”®® devido a possibilidade
de convivéncia de regras de Direito Administrativo e Direito Privado sem alterar
a esséncia do instituto contratual e define que “O regime juridico dos contratos
administrativos ndo é, portanto, unitario e puro, sendo variavel e misto,
aparecendo sempre misturados em diferentes propor¢cdes do Direito

Administrativo e o Direito Privado”.%®

Romeu Felipe Bacelar Filho sintetiza que ao longo da histéria, muitas
teorias preocuparam-se em explicar a natureza juridica dos contratos
decorrentes de concessdes de servico publico, notadamente para determinar o
vinculo entre o Poder Publico e o particular quando este esta desempenhando
atividades proprias daquele. Os estudos procuram enquadrar essas atividades
em: teorias unilaterais (concepcao alema), teorias bilaterais ou contratuais e a
chamada teoria mista. Em sintese, as teorias unilaterais negam a existéncia de
contrato no campo do direito publico, a teoria bilateral defende que a
Administracdo equipara-se ao particular quando contrata e a teoria mista
propicia a sedimentacdo da teoria do contrato de direito publico, de que seria

espécie o contrato administrativo.

O autor expde que a doutrina deve a Laband do direito alemao a
teorizagcado do contrato de direito publico como uma espécie da categoria geral do
contrato. Expde que “(...) o contrato é uma categoria juridica que néo pertence

nem ao direito privado nem ao direito publico, com carater de exclusividade.

®” ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas- Ramén. Curso de Direito Administrativo.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 603.

% ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas- Ramén. Curso de Direito Administrativo.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 611.

% ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas- Ramén. Curso de Direito Administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 619.
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Insere-se no Direito e, como tal, deve ser estudado”.’® e no caso dos contratos

administrativos o regime juridico-administrativo impde a Administracdo Publica

sujei¢cbes e também garante-lhe prerrogativas.

José Cretella Junior também entende o contrato como conceito geral
e abstrato, de natureza puramente formal, que pertence ao direito privado e ao

direito publico, sendo um conceito da teoria geral do direito.”

Floriano de Azevedo Marques Neto aponta a importancia dos
contratos da Administracdo Publica na construcdo de uma Administracao
menos autoritaria e mais consensual. O autor esclarece que a partir de 1960
firma-se a doutrina que entende que o contrato pertence a Teoria Geral do
Direito e que o contrato administrativo tem como peculiaridades a supremacia
da Administracdo Publica (clausulas exorbitantes) e as clausulas econdémicas
para particular.”® Para o autor a consequéncia é que o contrato administrativo
seria “uma fonte relativa de obrigagbes”:

Ao se afastar das teorias que negavam a existéncia do contrato
administrativo, contraditoriamente a doutrina brasileira acabou
por esvaziar o contrato como fonte de obrigacdo para a
Administragdo. Como se costumou asseverar, descaberia
obrigar a Administracdo a cumprir 0 quanto pactuado num

contrato, exigir a execugdo da norma contratual em favor do
particular em muitas situagdes, porquanto ndo seria possivel

“

que “o interesse publico ficasse vergado ao interesse

particular”.”

Ao analisar o ‘itinerario do contrato administrativo do Brasil” o autor
aponta que a concepcdo gerou dois males, quais sejam, esvaziava o carater
obrigacional sob a alegacéo de supremacia do interesse publico e a tendéncia
de uniformizar segmentos do Direito Administrativo faz os contratos perderem
sua maior vantagem que seria a de dispor de normas especificas vinculantes

as partes. Um regime unico ndo atende todas as modalidades, pois se faz

" BARCELAR FILHO, Romeu Felipe. O contrato administrativo no Brasil. Revista do Advogado
(AASP), ano XXIX, n. 107, 2009, p. 157.

I CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. vol. Ill. Rio de Janeiro: Forense.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo & administracéo

contratual. Revista do Advogado (AASP), ano XXIX, n. 107, 2009.

®* MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo & administracdo

contratual. Revista do Advogado (AASP), ano XXIX, n. 107, 2009, p. 76.
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necessario contratos atipicos e modelos mais flexiveis e mais adaptaveis as

multiplas circunstancias.”

Conforme exposto, a consideragéo do contrato como uma categoria
que ndo pertence nem ao direito publico e nem ao direito privado norteia
apresente abordagem do tema com o fim de destacar que ao tratar dos
contratos da administracdo e dos contratos administrativos surgem diversas
possibilidades de aplicacao de premissas de direito publico e de direito privado
considerando as diversas categorias de contratos firmados pelo Poder Publico

0s quais, muitas vezes, recebem o mesmo tratamento de forma equivocada.”

A desmistificacdo da questdo permite a consideracdo de cada
contrato firmado pelo Poder Publico como um contrato em si mesmo e a partir
dessa ponderacdo deve-se buscar as regras aplicaveis. Entende-se que em
alguns casos nao ha que se falar em “regime”, no sentido de um conjunto de
premissas prontas e acabadas a serem aplicadas a um contrato, mais sim de
se buscar premissas tanto do direito publico como do direito privado aplicaveis
a cada contrato. Isso exige um esforco dos agentes envolvidos e no propdsito
de apontar uma contribuicdo no trato do tema aborda-se a correlacdo entre a

Administragdo consensual e contratos administrativos.

1.3 Contratos firmados entre o Poder Publico

1.3.1 Nocgdao de contratos interadministrativos no direito comparado

" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo & administracdo

contratual. Revista do Advogado (AASP), ano XXIX, n. 107, 2009.

> Onofre Alves Batista Jinior destaca que um critério Gnico que permitisse distinguir os
contratos administrativos dos contratos privados da Administracdo ndo pode na atualidade ser
considerado um problema fulcral do Direito Administrativo, pois uma dicotomia rigida entre os
contratos da Administracdo seria artificial e dissonante da realidade. (BATISTA JUNIOR,
Onofre Alves. Transa¢fBes administrativas: um contributo ao estudo do contrato administrativo
como mecanismo de prevencdo e terminacdo de litigios e como alternativa a atuacéo
administrativa autoritaria, no contexto de uma administracéo publica mais democratica. Quartier
Latin, 2007).
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Meire Lucia Monteiro Mota Coelho e Magda de Lima Lucio apontam
que “Muito se tem estudado acerca da relagcdo Estado e sociedade, mas pouco
se tem estudado acerca das relacdes entre Estado e Estado, sob a perspectiva

da Administracéo e da gestéo social”.”®

Esta lacuna apontada pelas autoras é uma das razbes do presente
trabalho visto que a questao dos contratos firmados entre entes do Poder Publico,
pela importancia do tema e por serem uma realidade no Brasil, merece ser
acolhida com mais afinco na doutrina, legislacdo e jurisprudéncia do pais. O
propésito da presente abordagem € trazer a importancia da discussao do tema
como forma de contribuir para o aprimoramento das questdes decorrentes de tais

contratos na realidade brasileira.

Apds tecidas algumas consideracdes sobre o0s contratos
administrativos e sobre o tema no contexto brasileiro chega-se a abordagem
dos contratos firmados entre o Poder Publico no Brasil e o esfor¢o a seguir é
no sentido de buscar as conexdes deste tema especifico com o tema geral
referente aos contratos administrativos e de relacionar os ensinamentos do
direito comparado sobre os contratos interadministrativos com a realidade
brasileira a fim de apontar algumas situacbes marcadas por dificuldades
praticas para a resolucdo de impasses decorrentes de contratos celebrados
entre 0 Poder Publico no intuito de trazer uma sistematizacdo tedrica de

possiveis solucdes juridicas para a questao.

No desenvolvimento deste ponto repete-se aqui 0 ensinamento de

k24

Agustin Gordillo de que “ndo embarcamos na busca ou negagao da “esséncia

ou “sustancia” de um vocébulo juridico””’

e sim em apresentar as nocdes
estabelecidas por alguns autores de modo a delimitar o que se entende por

contratos interadministrativos e buscar a sua correlacdo com a nocédo que a

® MOTA COELHO, Meire Licia Monteiro e LIMA LUCIO, Magda de. Litigiosidade e Impacto na
Gestdo Publica — A mediagdo como instrumento de gestdo — A experiéncia da Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal. Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central. Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral. — Vol. 1, n. 1, dez. 2007 —. Brasilia: BCB,
2010, p. 94.

" GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 10. ed., Buenos Aires: F.D.A.,
2009, p. XI- 1. Disponivel em: www.gordillo.compdf_tomolcapituloXI.pdf acesso em 05-09-12
as 10h24m (traducao livre).
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agui pretende-se tracar de contratos firmados entre o Poder Publico de modo a

atender os fins do presente trabalho.

Neste ponto do trabalho serdo especialmente explorados os
ensinamentos de Alexandra Leitdo sobre os contratos interadministrativos, com
vistas a buscar uma nocao e sistematizacdo de tais contratos que possa ser
aplicada a realidade brasileira. Inicia-se com o destaque da autora para a
importancia dos contratos interadministrativos na Administracdo Publica
contemporanea:

O crescimento e a diversificacdo das tarefas cometidas a
Administragdo Pudblica contempordnea e o0 consequente
aumento exponencial da sua estrutura, bem como a
necessidade de simplificar procedimentos, conduziram ao
recurso generalizado aos contratos interadministrativos, com

vista a prossecu¢do conjunta ou pelo menos, cooperativa dos
fins publicos cometidos a cada entidade administrativa. "®

A autora trata do contexto de Portugal que é um Estado Unitario,
mas destaca que, na atualidade, %...) a proliferacdo de mecanismos
cooperativos justifica um estudo sistematico dos modelos de Administracao
concertada, independentemente da estrutura do Estado (...)”, pois essa
concertacdo ocorre tanto entre entes de base territorial como entre entidades
publicas de base institucional e associativa e até entre 6rgdos da mesma

pessoa coletiva.”

Os sistemas descentralizados de poderes ‘imposto pelas
Constituicdes de todos os Estados democréticos, em maior ou menor grau”
demanda formas de concertacdo, contratuais ou ndo, devido a dispersédo de
atribuicbes e competéncias “que muitas vezes se encontram mesmo numa

»80

absoluta separagdo e até contraposicdo de interesses e destaca a

necessidade de celebrac&o de contratos interadministrativos nesse contexto:

® LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 15.

" LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 17.

% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p. 50.
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Assim, a adocdo de um sistema descentralizado gera a
necessidade de as entidades publicas colaborarem entre si, o
gue conduziu & instituicdo, em muitos casos, de diversos tipos
e formas de colaboracdo e cooperacdo antes mesmo da sua
consagracao legislativa, pelo que o0s instrumentos de
colaboragdo surgiram quase por “geracédo espontanea”. Isto é
possivel, no que a celebracdo de contratos interadministrativos
diz respeito, porque as entidades publicas gozam de
capacidade juridica geral e autonomia publica contratual, ndo
carecendo de atribuicdo concreta dessa capacidade por via
legislativa.®*

Como exposto no ponto referente a teoria do contrato administrativo,
a doutrina alema inicialmente negava a categoria dos contratos administrativos,
porém, conforme destacado por Agustin Gordillo, a doutrina classica alema
admitia os contratos interadministrativos que sao os celebrados entre distintas

administracdes.®

Gustavo Justino de Oliveira ensina que, de modo paradoxal, o direito
alemdao, que negava a hatureza contratual dos contratos entre a Administracéo
Publica e o particular, s6 reconhecia como contratos administrativos aqueles
firmados entre entidades pulblicas, sob a denominacdo contratos de
coordenacdo. Conforme a doutrina aleméa contratos de coordenagdo seriam
contratos ndo em virtude do contetdo, mas pela paridade na relacdo entre as

entidades publicas contratantes.®

Para o autor a despeito da evolucdo no direito alemdo sobre os
contratos publicos esta nogao tem “valor historico e hermenéutico inestimavel”,
pois em decorréncia dela se constata a possibilidade de entidades e 6rgaos

publicos firmarem acordos para atingirem objetivos comuns e que “tal conduta

8 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 51.

8 “En una primera orientacion, la mas antigua, se interpreta que todos los contratos celebrados

por la administracibn —una persona estatal— con sujetos privados de derecho estan
sometidos al derecho privado, es decir, que no hay alli una categoria nueva de contratos,
ademas de los privados. Esta es p. €]. la solucion clasica de la doctrina alemana, donde sin
embargo se admite la categoria del contrato interadministrativo, que es el celebrado entre
distintas administraciones”. (GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 10. ed.,
Buenos Aires: F.D.A., 2009. p. XI 10-11. Disponivel em:
www.gordillo.compdf_tomolcapituloXl.pdf acesso em 05-09-12 as 10h24m).

83 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 63.
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h& de ser exercida cotidianamente no ambito organizatorio da Administracao
Pulblica, com o fito de possibilitar um melhor exercicio da fungcdo administrativa”
e destaca:
Assim, difunde-se mundialmente no setor publico uma
contratualizacdo da acdo administrativa; contratualizacdo das
relacbes interorgénicas, intra-administrativas e
interadministrativas, com o recurso a acordos organizativos ou
convengbes administrativas. E o ambito dos contratos

interadministrativos e dos acordos interorganicos, firmados
entre entidades ou entre 6rgdos administrativos.®*

A concepcao alema de contrato administrativo ajuda a compreender
0S contratos interadministrativos e também outras categorias do contrato

administrativo no Brasil como o contrato gestdo, convénio e consorcio.

Juan Carlos Cassagne ao tratar dos contratos interadministrativos
trata dos acordos entre dois ou mais sujeitos estatais e explica que por
aplicacdo extensiva da teoria da superacdo das formas juridicas, as regras
desses contratos também se aplicam aos acordos entre entidade publica
estatal, centralizada ou descentralizada, com sociedade comercial em cuja
administracdo ou capital haja participacdo majoritaria do Estado®. Para este
autor a presenca de dois ou mais sujeitos estatais neste tipo de acordo da a
esta contratacdo uma modulacdo especial, caracterizada pela auséncia de
prerrogativas exorbitantes ao direito comum, para evitar que se afete o
principio de unidade de ac&o no Estado Federal argentino.®

Miguel Angel Bercaitz descreve os contratos interadministrativos
como os celebrados entre dois 6érgdos administrativos com personalidade
juridica e destaca que sua proliferagcdo se relaciona com o aumento da

descentralizacéo administrativa.®’

84 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 65-66.

8 CASSAGNE, Juan Carlos. El contrato administrativo. Buenos Aires: Abelo- Perrot, 1999.
8 CASSAGNE, Juan Carlos. El contrato administrativo. Buenos Aires: Abelo- Perrot, 1999.

87 Miguel Angel Bercaitz define que “quando o contrato é celebrado entre dois organismos
administrativos, se ambos perseguem o mesmo fim, ndo haverd oposi¢do de interesses, nao
havera duas vontades opostas frente a frente, combinadas para produzir um efeito juridico, ou
seja, ndo havera contrato; havera um ato colectivo, um ato complexo, uma unido” (idem, p.
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Alexandra Leitdo define que o fundamento juridico-politico do
contrato interadministrativo® é a “autonomia publica contratual das entidades

publicas contratantes”®

e gue estes possuem também fundamentos politicos
especificos e o primeiro deles consiste na “(...) substituicdo, na Administracéo
moderna, do modelo assente na autoridade, por um modelo assente no

consensualismo.”®

A autora traca no comeco de sua obra um conceito provisorio de
contratos interadministrativos como o0s contratos celebrados entre dois sujeitos
publicos, mais especificamente, entre duas entidades administrativas e
descreve que “Assim, esses contratos sdo um modo de constituigéo,
modificacdo e extincdo de relacdes juridicas interadministrativas, pelo que este

conceito acaba por ser instrumental relativamente aquele”.®*

A nocao da autora de que s&do acordos de vontades entre duas ou
mais entidades administrativas, ou seja, possui uma estrutura consensual e tem
como ponto de partida o conceito de contrato, no sentido de negocios juridicos

bilaterais.®> Podem existir contratos interadministrativos entre pessoas coletivas

152). E continua asseverando que, “se o organismo administrativo que colabora na prestacéo
do servico publico (...) persegue um fim econdémico, havera contrato administrativo (...)” (idem).
Com efeito, a locucdo contrato interadministrativo visaria a retratar relagbes entre entidades
administrativas que evocam, além da personalidade juridica imanente a essas entidades, um
contetido econdmico ou patrimonial do ajuste. Assim, defende-se neste trabalho a difusdo da
terminologia acordo administrativo para expressar um fendmeno diverso e mais generalizado,
correspondente aos ajustes firmados entre entidades ou entre 6rgdos administrativos,
sobretudo aqueles que tenham por objeto matéria organizatéria: os acordos administrativos
organizatorios. (OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p.66).

8 Quanto ao fundamento juridico-politico dos contratos interadministrativos a autora descreve
que existem essencialmente duas perspectivas de abordagem: uma organizativa e outra
contratualista. Pela perspectiva organizativa estes sdo antes formas consensualizadas de
organizacdo administrativa e pela perspectiva contratualista o fundamento é a autonomia da
vontade. (LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento).
Coimbra: Almedina, 2011, p.101).

8 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p.102.

% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p.105.

%% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 27.

%24por outro lado, os contratos interadministrativos sdo accordos de vontades que assumem
natureza contratual, uma vez que produzem efeitos juridicamente vinculantes, que resultam da
natureza das clausulas pactuadas pelas partes quando estas tenham um contetdo obrigacional
(ou real). Por sua vez, as clausulas tém efeitos obrigacionais sempre que: (i)versem sobre
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publicas e também entre 6rgdos “uma vez que esse contrato pode titular
relacBes interorganicas, desde que estas ndo se estabelecam entre 6rgaos

sujeitos & hierarquia administrativa e os seus subalternos.®?

Apéds desenvolver que a despeito de indefinicdo terminoldgica na
legislacdo portuguesa em decorréncia de suas caracteristicas estes acordos se
tratam de contratos a autora os conceitua como “acordo de vontades celebrado
entre duas entidades publicas através do qual é constituida, modificada ou
extinta uma relacdo juridica administrativa”.®* No tocante a relacéo juridica
administrativa a concepcdo da autora refere-se a adocdo de um critério
material orientado em funcdo da prossecucéao do interesse publico, exigindo-se
apenas que a relacdo juridica seja regida essencialmente, mas néo

exclusivamente, pelo Direito Administrativo.®

A autonomia desses contratos decorre de alguns fatores como seu
proprio fundamento, do fato de serem celebrados entre entidades publicas
regidas pelo Direito Administrativo e também de seu objeto e da estrutura da

relacdo contratual que apresentam caracteristicas especificas.’®

Conforme a autora os contratos interadministrativos, genericamente
estabelecidos como os celebrados entre entidades administrativas, fazem parte

das relacdes juridicas interadministrativas, as quais sao “estabelecidas a luz

actividade das entidades intervenientes; (i) o seu contetdo se inclua na esfera propria de
actuacéo das entidades contratantes; (iii) estabelecam direitos e deveres para as partes; (iv)
estes direitos e deveres tenham um minimo grau de concretizacdo”.(LEITAO, Alexandra.
Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra: Almedina, 2011, p. 117).

% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p. 123.

% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p. 123.

% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p. 123.

% «Os sujeitos s&o, necessariamente, dois ou mais entes administrativos, independentemente
da respectiva posicao relativa, sem prejuizo da possibilidade de haver particulares que sejam
também parte nesses contratos, quando se trate de um contrato multilateral. Isso significa que,
ao contrario do que acontece nos contratos administrativos, que tém uma estrutura
heterogénea, na medida em que resultam de um encontro de vontades qualitativamente
diferentes- uma publica e uma privada-, nos contratos interadministrativos essa estrutura é
homogénea, uma vez que estdo em causa duas vontades publicas, mesmo que prossigam
interesses publicos diferentes. (LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de
doutoramento). Coimbra: Almedina, 2011, p.132).
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»97

dos principios da cooperac¢éo, da colaboracdo e da coordenacdo™" e chega a

concluséao:

0s contratos interadministrativos tém uma vocagao natural para
substituir ou complementar as figuras da tutela, da
superintendéncia e da hierarquia, que sado insuficientes para
abarcar a complexidade e a diversidade das relagbes
interadministrativas no quadro da Administracdo Publica
contempordnea. A par destes institutos, que constituem
relagbes verticais entre entidades administrativas, surgem
relagbes horizontais, baseadas na cooperacdo e na
colaboracdo, que permitem conferir maior flexibilidade e
capacidade de adaptacdo a Administracao perante os desafios
do mundo actual.®®

A autora sintetiza que na atualidade estes contratos sdo “(...) cada
vez mais, ndo apenas uma alternativa a actuacao unilateral da Administracéo,

mas também & contratagdo com privados™®

e que “ao tradicional binémio
acto/contrato- entendido este Ultimo como forma de associar os particulares a
prossecucdo do interesse publico- se deve acrescentar uma outra realidade- o

contratos interadministrativo.'®°

1.3.2 Regime juridico e elementos dos contratos interadministrativos no

direito comparado

No ponto referente a nocéo de contratos Administrativos apresentou-
se 0 conceito de Rubén Flores Dapkevicius que os define pelo critério

subjetivo, ou seja, quando um dos sujeitos que participam do contrato é a

Administracdo.’®® O autor explica a questdo das nomenclaturas “Em nossa

% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p. 9.

% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p. 9.

% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p. 109.

1% | EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:
Almedina, 2011, p. 110.

'®* FLORES DAPKEVICIUS, Rubén. Manual de Derecho Publico. Tomo Il Derecho
Administrativo. Montevideo-Buenos Aires: Julio Cesar Faria, 2007, p. 262 (traducéo livre).
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opinido o nome interessa limitadamente. O transcendente é o regime juridico
do género e da espécie. Se 0 nome cumpre essa funcdo € suficiente” e ao
estudioso ou o aplicador do Direito, em sede administrativa ou jurisdicional,
cabe observar cada espécie de contrato, pois o direito aplicavel sera conforme

a espécie de contrato.'®

Juan Carlos Cassagne ao tratar dos acordos entre dois ou mais
sujeitos estatais defende que esta contratacdo segue uma modulagao especial
caracterizada pela auséncia de prerrogativas exorbitantes para evitar que se
afete o principio de unidade de acdo no Estado Federal. Para autor o regime
juridico dos contratos interadministrativos se caracteriza pelas seguintes
peculiariedades: “a) excegdo ao requisito da licitagdo publica no processo de
selecdo; b) inaplicabilidade de multas ou sancbes pecuniarias a entidades

estatais; c) um particular sistema de solucéo de conflitos; (...)".*%

Gaston Jeze pondera que para a aplicacdo de regras especiais de
direito publico o contrato deve ter por objeto assegurar o funcionamento de um
servico publico e as partes contratantes tem que desejar se submeter a um
regime juridico que sai da Orbita do direito civi,b a um regime de direito

publico.*®*

Alexandra Leitdo estabelece que podem ser identificados dois
“grandes tipos” de contratos interadministrativos “aqueles que s6 séo
celebrados entre entidades administrativas e que constituem formas de
cooperacao interadministrativa; e os contratos que estdo sujeitos a uma logica
de mercado, sendo celebrados quer entre duas entidades publicas, quer entre

um contratante publico e um particular.”*

Quanto as prestacdes dos contratos
interadministrativos estas tanto podem ser “civis ou dentro do comércio,

semelhantes as que sao contratualizadas entre privados, e contratos cujas

' FLORES DAPKEVICIUS, Rubén. Manual de Derecho Publico. Tomo Il Derecho
Administrativo. Montevideo-Buenos Aires: Julio Cesar Faria, 2007, p. 262.

19 CASSAGNE, Juan Carlos. El contrato administrativo. Buenos Aires: Abelo- Perrot, 1999, p.

29 (traducdo livre).

194 JEZE, Gaston. Principios generales de derecho administrativo. Tomo IIl. Buenos Aires:

Depalma, 1949, p. 313.

15 ) EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 107.
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prestacdes sdo tipicamente administrativas, ou seja, pressupdem 0 exercicio

de poderes publicos.”%

A autora defende a autonomia dogmatica quer relativamente aos
contratos celebrados entre a Administracdo e os particulares, quer em relacao
aos contratos privados e pondera que as regras aplicaveis aos contratos
interadministrativos tém que ser construidas a partir do regime juridico dos
contratos celebrados com particulares, considerando as derrogacbes e
adaptacdes que contribuem para a autonomizacado dogmatica desses contratos
interadministrativos em relacdo aos restantes contratos celebrados pela

Administracdo, sendo este “o cerne da autonomia destes contratos”.*’

Diante da observacdo de que a despeito da constante pactucédo de
contratos entre os entes do Poder Publico no Brasil entende-se que a questéo
merece mais discussdes e o0 devido tratamento pela doutrina, legislacédo e

jurisprudéncia nacionais.

Tracadas essas consideragfes, no item seguinte pretende-se
relacionar os preceitos dos contratos interadministrativos com a realidade
brasileira e apresenta-se alguns conceitos e premissas referentes aos contratos

firmados entre o Poder Publico no Brasil.

1.3.3 Contratos firmados entre o Poder Publico no Brasil

1.3.3.1 Nogéo de interesse publico e de prerrogativas do Poder Publico

Luiz Henriqgue Urquhart Cademartori e Raisa Carvalho Simdes

explicam que no Brasil a “Administracao publica brasileira vivenciou desde a

1% | EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 108.

197 | EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 21-22.
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sua formacdo trés modelos de gestdo: o patrimonialista, o burocratico e o

gerencialista”. **®

No modelo gerencialista a administracdo confere maior autonomia
aos entes publicos e parceiros privados para controlar apenas os resultados de
suas atividades, para tanto, “parte do pressuposto de que existe uma ilibada
intencdo das entidades e parceiros em primarem pelo interesse publico, ou
seja, 0s interesses pessoais nao se fardo presentes nesse ambito de gestéo

administrativa.®®

A despeito disso, observa-se que ‘0 modelo de dominacéo
patrimonial, caracterizado pela confusao indiscriminada dos interesses publicos
com os interesses privados e pela concentracdo do poder numa camada
institucionalizada” vigorou no século XIX pela herancga tradicionalista e deixou
marcas capazes de “atravessar as fronteiras do tempo e da democracia,
mostra-se bastante presente, ainda nos dias atuais, especialmente na

administracéo publica brasileira.”**

A ponderagdo dos autores quanto a “sobrevivéncia do modelo
patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro™! é
exposta no inicio dessa abordagem das noc¢Bes de interesse publico e
prerrogativas do Poder Publico para ressalvar que € sabido que na prética a
realidade das atividades do Poder Publico além dos aspectos juridicos envolve
também muitos outros aspectos, tais como, o social, o politico, 0 econémico e o
cultural, porém neste ponto do trabalho trata-se dos aspectos juridicos da

matéria.

1% CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do
modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009, p. 230.

19 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do
modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009, p. 245-246.

119 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do
modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009, p. 245.

1 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do
modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009.
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A evolucdo da nocédo de juridicidade dos principios passa pelas
fases jusnaturalista na qual os principios praticamente ndo sao dotados de
juridicidade, pela fase positivista ou histérica que marca o ingresso dos
principios nos codigos e pelo pos-positivismo, momento em que é dado lugar a
uma nova concepc¢ao de normatividade dos principios na qual estes passam a
ser considerados como direito. Os principios passaram de uma consideracao
abstrata e relacionada ao ideal de justica para uma concepgdo em que de

forma expressa ou tacita compde o ordenamento juridico.

O regime juridico administrativo € marcado pelo binbmio prerrogativa
da Administracdo Pdublica e direito dos administrados. Alguns principios
basilares do Direito Administrativo, tais como, o da supremacia e da
indisponibilidade do interesse publico desenvolvem-se a partir da consideracéo
de que a funcdo administrativa deve ser exercida com vistas ao interesse

publico.

Celso Antonio Bandeira de Mello qualifica os principios da
supremacia do interesse publico sobre o particular e indisponibilidade do

interesse publico pela Administracdo como as “pedras angulares do Direito

”112

Administrativo e ensina que “Todo o sistema de Direito Administrativo, a

nosso ver, se constréi sobre os mencionados”.**®

Para o autor o interesse publico é “o interesse resultante do conjunto
dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em
sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”*** e
s6 se justifica se visar a realizacdo dos interesses das partes. Destaca que se
deve extrair dessa nocdo de interesse publico a necessidade de impedir o

equivoco de supor que este € um interesse exclusivamente do Estado, pois

“ndo existe coincidéncia necessaria entre interesse publico e interesse do

112 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 17 ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2004, p. 49.

113 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 17 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 48.

114 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 17 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 53.
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Estado e demais pessoas de Direito Publico™*

e que sua qualificagdo s6 pode
ser encontrada no Direito Positivo tendo em vista tratar-se de um conceito

juridico.

Conforme exposto, Odete Medaur define que a nogéo de interesse
publico aparece como medida e finalidade da funcdo administrativa.'*® O
principio da supremacia do interesse publico surge do estudo da dicotomia
publico-privado e, tradicionalmente, o interesse publico era colocado como
distincdo. Conforme o principio da indisponibilidade do interesse publico é
vedado a autoridade adotar ou deixar de adotar medidas relevantes ao
atendimento do interesse publico. Aponta que a expressao interesse coletivo
também pode aparecer no sentido de interesse publico ou geral e que em
comparagcdo com o termo interesse social que se relaciona ao interesse da

sociedade o interesse publico se liga ao interesse do Estado.

O sentido de interesse publico adotado por Odete Medaur nesta
reflexdo é o sentido tradicional de fundamento e fim do exercicio da funcéo e
da tomada de decisbes e conclui que a despeito de ser impossivel uma
definicdo juridica precisa € possivel “associa-la ao que deveria ser o bem de

toda a coletividade, a uma percepcédo geral das exigéncias da comunidade”.**’

Além da indeterminacao do interesse publico Odete Medaur aponta
que outros fatores que acarretaram mudancas na dualidade publico/privado*®
contribuem para a heterogeneidade do interesse publico, dentre eles a atuacdo
de particulares considerada de interesse publico, como concessiondrios e

permissiondrios de servico publico e a formacdo de grupos, associacdes,

115 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 17 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, 2004, p. 56.

1 MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. S&o Paulo: Revista dos

Tribunais, 2003.

7 MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2003, p. 189.

8 No tocante a dicotomia interesse publico-privado apresenta-se a ponderacao de Patricia

Baptista: “A sociedade contemporanea é uma sociedade pluralista. A dicotomia interesse
publico-privado ndo mais se mostra suficiente para resumir o problema dos fins da
Administracdo-Publica. Ao lado do interesse publico e dos interesses privados, concorrem
agora novas categorias de interesses que a formulagdo original da idéia da supremacia do
interesse publico ignorava por completo: os interesses coletivos, difusos e sociais”. (BAPTISTA,
Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 198).
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sindicatos que buscam interferir na tomada de decisbes para que seus

interesses passem a integrar o interesse publico.'*

A autora destaca, também, que a concepcdo da Administracao
detentora do interesse publico da lugar a uma ideia de que essa atribuicdo
deve ser compartilhada com a sociedade e as mudancas nessa noc¢ao trazem a
heterogeneidade do interesse publico e da ideia de primazia de interesses

passa-se para uma concepcao de ponderacédo dos interesses em confronto.*?

Luisa Cristina Pinto e Netto destaca que “O interesse publico ndo
deve ser concebido como um fim a ser perseguido a qualquer custo e em
detrimento dos interesses privados; é preciso encontrar um equilibrio, sempre

que possivel, na busca pelo interesse publico em consonancia com o0s

interesses privados”,**! e prossegue:

(...) o Estado, ainda que se utilize de formas do Direito
Privado, ndo se torna, entretanto, pessoa igual aos
particulares, visto que sempre é movido por principios
proprios, pela ideia de funcdo, que o coloca a servico de
uma finalidade cogente. Mesmo perseguindo interesses
imediatamente econ6micos ou financeiros, seu fim
mediato sempre € o interesse publico- lembre-se que o
interesse publico tem conceito bastante mutavel,
dependendo de escolhas politicas feitas em determinada
época, em cada grupo social.*??

Como descrito por Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy o conceito
geral de interesse publico como critério hermenéutico poderia ser utilizado de

modo recorrente, porém “(...) 0 conceito é variavel, volatil, fragil. Muitas vezes,

9 MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2003.

120 MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolugdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2003.

2L PINTO E NETO, Luisa Cristina. Interesse Publico e Administracdo Concertada. Revista de

Direito Municipal- RDM, ano 4, n. 7, jan/mar. 2003. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 175.

122 pINTO E NETO, Luisa Cristina. Interesse Publico e Administracdo Concertada. Revista de

Direito Municipal- RDM, ano 4, n. 7, jan/mar. 2003. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 178.
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tem-se a impressdo de que a percepcdo de interesse publico pode qualificar

menos um indicativo seguro e objetivo do que um topéi argumentativo”.*?3

Ao se buscar o alcance e sentido do principio da supremacia do
interesse publico verifica-se a necessidade de desmistificacdo da expresséo
“‘interesse publico” como forma de se chegar a um sentido adequado e negar a
repeticdo vaga e desprovida de fundamento do termo a pretexto de que todos

os atos da Administragdo Publica sao realizados “a bem do interesse publico”.

Conforme Alexandra Leitdo o interesse publico “(...) ndo é conjunto
uniforme, antes compreendendo, do ponto de vista estrutural, diferentes tipos
de interesses, sendo que este “pluralismo de interesses publicos” se repercute
no modelo de organizagdo administrativa”.*** E é este pluralismo de interesses
publicos “que justifica a reparticdo de atribuicbes e competéncias entre
entidades publicas, o que, por sua vez, é a razdo pela qual se tornou

necessario o desenvolvimento de formas de concertacdo e colaboragcédo entre

as diferentes pessoas colectivas publicas”.**

Carlos Alberto Carmona esclarece a questdo da nocado de interesse
publico “estda na correta aplicacdo da lei” e nao se trata do interesse da

Administragdo Publica:

Talvez tenha razdo Eros Roberto Grau ao notar que o
verdadeiro preconceito que se estabeleceu em relacdo a
arbitragem envolvendo a Administracdo esteja vinculado ao
erro comum de associar a ideia da indisponibilidade a tudo o
que diga respeito, direta ou indiretamente, ao Estado. Os
administrativistas ja especificaram ha muito tempo que uma
coisa € o interesse publico, outra o interesse da Administracao
ou da Fazenda Publica: o interesse publico estd na correta
aplicacéao da lei, de tal sorte que, muitas vezes, para atender o
interesse publico, é preciso julgar contra a Administragéo.**

2 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo, 2012, p. 17-18.

24 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 61.

25 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 61-62.

126 CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e Processo: um comentério a Lei n® 9.307/96. 2 ed.
Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 65.
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O Poder Publico firma contratos administrativos e também contratos
civis e o regime aplicavel a tais contratos deve ser analisado caso a caso sob
pena de se aplicar indevidamente um regime administrativo em casos em que o
Poder Publico firmou um contrato de locacdo ou atua como usuario de um
servico publico, por exemplo. E necessario ponderar no caso concreto o
interesse publico e o privado sem a utilizagcdo “a priori” e equivocada de
férmulas no sentido de que em nome de um “interesse publico” as obrigacdes
contratuais da Administracdo Publica ndo precisariam ser devidamente

cumpridas.

Pablo Malheiros da Cunha Frota pondera a necessidade de andlise do
caso concreto diante do conflito entre supremacia do interesse publico e dos
principios sociais do contrato:

A resolucéo do conflito entre principios em um caso concreto (p.
ex. supremacia do interesse publico versus os principios sociais
do contrato) demanda do intérprete uma solucao que néo parta de
formulas pré-estabelecidas e sim de wuma construgdo
argumentativa que utilize o caso concreto como parametro, as
formas de expresséo do direito adequadas para aquela situagédo
como fundamento, a fim de que haja a decisédo justa para a

hiptese em analise, independentemente se a decisdo tomada &
(ou n&o) contraria & lei- paradigma judicativo decisorio.*?’

Ademais, pelo entendimento de Eduardo Garcia Enterria o0s
contratos cumpridos pela Administragéo, sejam administrativos ou civis, ndo se
tratam de “realidades radicalmente diferentes e rigorosamente separadas”,*?®
pois neles podem conviver regras de Direito Administrativo e direito privado,

sem alterar a esséncia do instituto contratual.

Onofre Alves Batista Junior sintetiza que existe um movimento
convergente de reconhecer que nem o contrato administrativo é t&o
exorbitante, como nem os contratos privados da Administracdo sao exatamente

idénticos aos contratos com particulares, havendo uma aproximagdo entre

27 CUNHA, Pablo Malheiros da Frota. A derrotabilidade das normas juridicas e a sua

aplicabilidade a partir do dialogo principiolégico entre o direito contratual civil e o direito
contratual administrativo. In;: SERBENA, Cesar Antonio (Org). Teoria do Direito, principios e
derrotabilidade. Curitiba: Jurué Editora, 2012, p. 276-277.

128 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas- Ramén. Curso de Direito Administrativo.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 611.
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todos os contratos da Administracdo, ndo havendo que se falar em um critério

Gnico para distingui-los.*?°

Lara Ferreira Giovannetti correlaciona o interesse publico e a

possibilidade de autocomposicédo das demandas judiciais da Fazenda Publica:

A doutrina neopositivista nos ensina, com muita clareza, que o
interesse publico se consubstancia na promocdo dos valores
fundamentais e garantias individuais aos administrados. Com
base nesse entendimento, a defesa judicial do interesse publico
nao deve se pautar na absoluta resisténcia da pretensédo autoral
em desfavor da Administracdo Publica. Muito ao contrario, a
doutrinaria da visdo colaborativa do processo entende que a
autocomposicdo pode ser uma forma eficaz e legitima de a
Fazenda Publica contribuir com o jurisdicionado e,
consequentemente, com o verdadeiro interesse publico. **

Entende-se que o devido cumprimento das obrigagbes assumidas
pelo Poder Publico ao firmar um contrato administrativo é consectario do
interesse publico e o que sempre deve ser questionado € em que condi¢cao o
Poder Publico firmou esta obrigacao, pois disso dependera o regime juridico e

as premissas a serem aplicadas.

A questdo levantada a seguir € o questionamento de que as

prerrogativas do Poder Publico,™**

tais como, as prerrogativas do Poder Publico
em juizo e prazos prescricionais diferenciados devem ou ndo ser aplicadas
guando este figura como parte de um contrato firmado com outro ente ou érgdo
do Poder Publico ou quando é usuério de um servico publico prestado por outro

ente estatal ou por concessiondrio ou permissionario de servico publico.

129 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas: um contributo ao estudo do

contrato administrativo como mecanismo de prevencdo e terminagdo de litigios e como
alternativa a atuacdo administrativa autoritaria, no contexto de uma administracéo publica mais
democratica. Quartier Latin, 2007.

1% GIOVANNETTI, Lara Ferreira. O reconhecimento juridico do pedido pela Fazenda Publica
sob uma ética neoconstitucionalista. Revista Eletronica de Direito Processual — REDP. Volume
XI. Periddico da Pés- Graduacdo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ, p. 265.
Disponivel em http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/redp/article/viewFile/7998/5783

131

Conforme Juvéncio Vasconcelos Viana “Sem duvida a realidade juridico-material da
Fazenda é diversa da dos particulares. Ndo se pode ignorar o fato de que a Administracéo
Publica é detentora de um regime juridico préprio, contando, dentre outras caracteristicas, com
a supremacia do interesse publico e a presuncdo de legitimidade de seus atos.” (VIANA,
Juvéncio Vasconcelos. Efetividade do processo em face da Fazenda Publica. Sdo Paulo:
Dialética, 2003, p. 27).
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Alice Maria Gonzalez Borges identifica que se criou nas
Administracbes uma idolatria das prerrogativas do Poder Publico e o
manejamento para desvios, em desrespeito aos direitos dos administrados e
gue estas ndo podem ser confundidas com seu mau uso por meio de praticas
ilegais e abusivas. Aponta que, notadamente a partir de 1988, as clausulas
exorbitantes vém sofrendo limites e abrandamentos, de modo que as
disposicdes imperativas sejam compensadas com a previsao da preservacao do
equilibrio econdmico-financeiro e a sua adequada remuneracéo, dentre outras, e

que essas limitacdes e abrandamentos devem ainda aperfeicoar-se mais.**?

Nesse sentido, entende-se que as prerrogativas do Poder Publico'*
nao podem ser invocadas e utilizadas de forma generalizada como uma
premissa de que as obrigacfes contratuais assumidas pelo Poder Publico ndo
precisariam ser devidamente cumpridas ou de que as clausulas exorbitantes

sempre se aplicariam aos contratos firmados pelo Poder Publico.

1.3.3.2 Reparticdo de competéncias entre os entes na federacao brasileira

Alexandra Leitdo trata dos contratos interadministrativos no contexto
de Portugal que é um Estado Unitario, mas destaca que na atualidade ha
justificativa para um ‘“estudo sistematico dos modelos de Administracao

1134

concertada independentemente da estrutura do Estado™" e que “A construgéo

de um equilibrio entre a unidade e a pluralidade € o objectivo central de

132 BORGES, Alice Maria Gonzalez. Consideracdes sobre o futuro das clausulas exorbitantes

nos contratos administrativos. Revista do Advogado (AASP), ano XXIX, n. 107, 2009.

%8 Ao analisar os contratos administrativos no Uruguai o autor Rubén Flores Dapkevicius

destaca que “Si bien la Administracion puede poseer privilegios exorbitantes del Derecho
comun, la tesis contemporanea los entiende y aplica dentro del concepto de la Administracion
concertada, sosteniendo que los privilégios no son de principio. Por ello las prerrogativas se
entienden y se deberian aplicar dentro de una planificacién concertada”. (p. 206) E conclui: “9)
La forma de entender los privilegios de la Administracion en la contratacion administrativa ha
evolucionado, sosteniendo, em general, que los mismos non son de principio”. (p. 206)
(FLORES DAPKEVICIUS, Rubén. Los contratos administrativos en la Republica Oriental do
Uruguai. Revista Interesse publico, ano 12, n. 62, jul./ ago. 2010. Belo Horizonte: Férum, 2010).

13 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p.17.
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qualquer Estado, seja unitario ou composto, tendo em conta o pluralismo

institucional e de interesses préprio dos Estados democraticos”.*

No tocante ao federalismo a autora destaca que nos sistemas
federais o conceito de “federalismo cooperativo pressupbe sempre a resolugcdo
de todos os problemas através da instituicdo de formas de colabora¢cdo mais ou
menos formais, substituindo as relacées assentes na hierarquia”,**® tal como no

caso dos Estados Unidos da América e da Alemanha.

A forma de Estado € a maneira como este se estrutura dentro de seu
territério, com relagdo a sua descentralizacdo politico-administrativa, o qual
pode assumir a forma de um Estado Unitario ou um Estado Composto que
pode ser Federacdo ou Confederacdo.’®” Na Federacdo dois ou mais Estados
se unem e formam um novo ser estatal soberano, enquanto aqueles possuem
somente autonomia politica.'® Dentre os elementos essenciais do Estado
Federal pode-se citar a constituicdo escrita, a indissolubilidade do vinculo, a

reparticdo de competéncias e a presenca de dois niveis de governo.

Raul Machado Horta descreve que as normas centrais da
Constituicdo Federal designam um conjunto de normas constitucionais

vinculadas a organizacgdo da forma federal de Estado com misséo de manter e

1% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p.70.

1% | EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 72.

3" Hans Kelsen defende gue somente o grau de descentralizacdo diferencia um Estado unitario

dividido em provincias autbnomas de um Estado federal. Ja uma confederacgéo internacional de
Estados se distingue do Estado federal por meio de um grau de descentralizacdo maior. Ou
seja, na escala de descentralizacdo, o Estado federal encontra-se entre o Estado unitario e
uma unido internacional de Estados. (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 3
ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998).

% No tocante a distincdo entre os termos federalismo e federacdo claras as ponderacdes

tracadas por Reverbel ao seguir as definicbes de Maurice Croisat de que federalismo se refere
as ideias, aos valores, as concepcdes de mundo, que experimentam uma filosofia que
compreende a diversidade na unidade, ou seja, a forma de estruturacdo e associacdo dos
povos, dentro de determinado territério. Ja o termo federacdo busca caracterizar um certo
Estado particularizado na geografia politica e, assim, defini-lo de maneira comparativa,
distinguindo-o dos demais Estados federais através do poder constituinte e da realidade
constitucional de cada ordem politica. (REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo
numa visao tridimensional do direito. 2010. P6s-Graduagcdo em Direito. Universidade Federal
do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, p. 16).
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preservar a homogeneidade dentro da pluralidade das pessoas juridicas que

compdem o Estado Federal.**

Nos termos do art. 1° da Constituicdo Federal a Republica
Federativa do Brasil é formada pela unido indissolavel dos Estados,
Municipios'® e do Distrito Federal e constitui-se em Estado Democratico de
Direito que tem como um de seus fundamentos a soberania.*** Na federacdo
brasileira os entes federados s&o autbnomos politica, administrativa e
financeiramente e somente subordinados a Constituicdo, ndo havendo

hierarquia entre eles.

O sistema constitucional de reparticdo de competéncias existe para
a convivéncia harmoénica entre os entes federados e manutencdo do pacto
federativo e essa reparticdo € regida pelo principio geral da predominancia do
interesse, pois o interesse nunca é exclusivo de um ente federado.™** A Uniéo
se relaciona ao interesse geral, os Estados quando o interesse preponderante
for o regional, os Municipios quando for o interesse local e o Distrito Federal
nos casos de interesse regional e local. Verifica-se que € possivel areas
comuns de atuacao administrativa, bem como h& possibilidade de delegacéo,
porém, na realidade essa reparticdo nao funciona de forma tdo organizada,
pois em diversos casos existem atribuicbes em que prepondera interesse
regional e local e que, mesmo assim, ficam a cargo a Unido sob a justificativa

de seu aporte financeiro.

% HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 254.

149 0 Brasil em 1960 possuia 2766 municipios, 0s nimeros passam a ser 3952 municipios no

ano de 1970, 3991 municipios no ano de 1980, 4491 municipios no ano de 1991, 5507
municipios no ano de 2000 e 5565 municipios no ano de 2010. (IBGE, Censo Demogréfico
1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010).

1“1 A soberania de um Estado se relaciona com sua posicédo de igualdade com outros Estados

no plano internacional e superioridade dentro de seu territorio, jA a autonomia é o conjunto de
competéncias que poderao ser exercidas dentro de determinados limites.

142 Conforme Léo Ferreira Leoncy tradicionalmente o Estado Federal é composto por um ente

central, a Unido, que exerce seu dominio em todo o territério nacional, e por entes regionais, 0s
Estados-membros, com poder apenas sobre determinada parcela do territério, formando uma
ordem juridica descentralizada, cujas normas apresentam esferas territoriais de validade
diferentes, ou seja, algumas normas serdo validas para todo o territério, quando emanadas do
ente central (normas centrais) enquanto outras serdo validas apenas para uma parte especifica
dele, quando editadas por um ente regional (normas locais). (LEONCY, Léo Ferreira. Controle
de Constitucionalidade Estadual: As normas de observancia obrigatéria e a defesa abstrata da
Constituicdo do Estado-membro. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 2).
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Uma das questdes que gera certa indefinicdo dos limites das
competéncias de cada ente na federagao brasileira € a expressio “interesse
local”. Por exemplo, no tocante aos servicos publicos compete ao Municipio
organizar e prestar diretamente ou sob regime de concessao ou permissao os

servicos publicos de interesse local (art. 30, inc. V da CF).

A expressao assunto de interesse local refere-se a um interesse que
ndo é exclusivo, mas sim predominantemente do Municipio, pois ha assuntos
que interessam a todo o pais, mas em alguns aspectos exigem
regulamentacdo propria para determinados locais. André Carlos da Silva
escreve gue o interesse local é caracterizado por determinadas situacfes e néo
pela matéria, pois “Aspectos da mesma matéria podem exigir tratamentos
diferenciados pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios. O essencial é que
nao se perca a nogdo de sistema, verificando-se a compatibilidade entre os
diversos diplomas legais e a Constituicdo”'** A andlise deste exemplo nos
remete a conclusdo de que a indefinicdo dos limites das competéncias de cada
ente pode gerar conflitos e custos desnecesséarios ao Poder Publico.

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy escreve que conflitos internos
entre 6rgdos da administracdo direta e entes da administracdo indireta, bem
como entre entes da administragdo indireta entre si sdo provocados por “...)
superposicdo de competéncias, de responsabilidades e de atribuicdes,
decorrentes até de imperfeicbes e de desacertos em férmulas de

descentralizacdo e de desconcentracdo.'**

Alexandra Leitdo destaca que a reparticdo de competéncias pode ser
considerada uma desvantagem dos sistemas descentralizados se ndo houver
mecanismos de articulacdo entre os diferentes sujeitos publicos, pois pode
gerar “conflitos negativos e positivos de atribuicbes e competéncias, a uma

maior morosidade na prossecucédo dos fins que estdo cometidos a essas

% SILVA, André Carlos da. Estado Federal e Poder Municipal. Prismas: Dir., Pol. Publ. e

Mundial, Brasilia, v. 6, n. 2, p. 351-378, jul./dez. 2009, p. 371.

1“4 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia

Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. S&do Paulo, 2012, p. 53-54.

54



entidades e até a accdes contraditérias para alcancar o mesmo fim”.**> A
autora aponta, ainda, que “os mecanismos de colaboragdo e cooperagao,
contratuais ou nao, sdao uma forma de conferir unidade a actuacdo da

»146

Administracdo Publica”™ e explica:

Por isso mesmo, ndo ha& oposicdo entre cooperacdo e
autonomia, quer porque aquela apenas afecta o exercicio e
nao a titularidade das competéncias, quer porque se trata de
um modo de articulagdo de competéncias que actua por via de
concertacdo, razdo pela qual, alias, as formas contratuais
assumem particular relevancia.'*’

A questéo é levantada por Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy que
descreve que a construcdo de um Estado Democrético de Direito “também
exige instituicbes solidas e eficientes, prontas para solucdo de problemas que
decorrem da pluralidade de atribuicbes do Estado contemporaneo e do

consequente conflito de atribuicbes, competéncias e visdes de atuacéo”.**®

Nessa linha, considerando que o modelo federativo previsto na
Constituicao Federal de 1988 sinaliza pelo federalismo de equilibrio entende-se
qgue a definicdo dos limites das competéncias dos entes federados, bem como
aprimoramentos na regulamentacdo em algumas matérias podem contribuir
para evitar conflitos e custos desnecesséarios ao Poder Publico e para o

fortalecimento da autonomia dos entes federados.

A partir da andlise da autonomia dos entes, da reparticdo de
competéncias e do principio da predominancia de interesses na federacéo
brasileira entende-se que uma das medidas que pode contribuir para a
autonomia, a cooperacao e a articulagéo entre os entes é o aprimoramento dos

mecanismos referentes aos contratos firmados entre o Poder Publico no Brasil,

1 | EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 78.

18 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 76.

7 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 75.

1“8 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o0 Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2012, p. 37.
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pois a devida execucdo e a busca da consensualidade para prevencéao e
resolucdo dos conflitos decorrentes destes contratos estd em consonancia com
o federalismo cooperativo, visto que diante da complexidade da reparticdo de
competéncias dos entes na federacdo a colaboracdo entre eles é primordial

para o funcionamento e aprimoramento do modelo federativo.

Diante das diferentes realidades dos entes federados no Brasil, a
adocao de um modelo mais consensual e adequado a realidade de cada ente
poderia nortear todas as atividades administrativas ali desenvolvidas e ser

aplicada aos contratos firmados pelos entes do Poder Publico.

1.3.3.3 Nocdao de contratos firmados entre o Poder Publico no Brasil

Inicia-se a abordagem da nogao de contratos firmados entre o Poder
Publico no Brasil com a ponderacdo de Carlos Alberto de Salles de que os
contratos administrativos ndo possuem aqui uma disciplina legal Unica, mas

sim regulamentacdes que tratam de modalidades contratuais especificas:

Cabe, alids, destacar que os contratos administrativos, no
Brasil, também nao possuem uma disciplina legal Gnica. Ao
contrario, os contratos da Administracéo Publica sao regulados
por uma série de diplomas legais, contemplando, tanto
modalidades contratuais especificas, quanto de setores
determinados, como telecomunicacfes, energia, petréleo e
gas, transportes, etc. Por outro lado, a disciplina da utilizacao
da arbitragem e outros meios alternativos, extrajudiciais ou
amigaveis de solucao de controvérsias nao é, igualmente,
uniforme. **°

Ao tratar da legislacao que disciplina os contratos administrativos no
Brasil aponta-se a Lei n° 8666/1993 que disciplina as licitagcdes e contratos da
Administragdo Publica, a Lei n° 8.987/1995 que trata das Concessbes e
Permissdes de Servigos Publicos, a Lei n°® 11.079/2004 que regula a licitagéo e

19 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, S&o Paulo: Método, 2011, p. 242.
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contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica e a

Lei n° 11.107/2005 referente aos consorcios publicos.**°

O conceito de contrato administrativo da Lei n°® 8666/1993 refere-se
aos ajustes entre 6rgaos ou entidades da Administracdo Publica e particulares
nos seguintes termos “(...) todo e qualquer ajuste entre 6rgédos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para
a formacéao de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes reciprocas, seja qual for a

denominacéo utilizada”.*>*

Fernando Dias Menezes de Almeida expde que, diferentemente do que
ocorreu na Franca, a teoria do contrato administrativo no Brasil ndo decorreu de
elaboracdo jurisprudencial, ressalvado que no caso brasileiro trata-se de
jurisdigéo judiciaria una e que “(...) J& se notou que 0 misto de tratamento
doutrinario e tardiamente legislativo, no Brasil, dado as noc¢des desenvolvidas na

Franca, conferiu-lhes carater acentuadamente dogmatico .*>2

Entende-se que este também seja o caminho dos contratos firmados
entre o Poder Publico no Brasil, visto que a despeito de ser uma realidade nas
administracbes a questdo ndo possui o devido tratamento legislativo e, portanto,
a acolhida e sedimentagdo no campo doutrindrio pode contribuir para o
aprimoramento das questdes decorrentes de tais contratos na realidade

brasileira.

%0 Romeu Felipe Barcelar Filho ao tratar do contrato administrativo no Brasil escreve que a Lei

de Concessfes, a Lei das Parcerias Publico-Privadas e a Lei de Consorcios e Convénios
administrativos tém propiciado excelentes parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa privada e
entre entidades e 6rgdos publicos das entidades federativas (BARCELAR FILHO, Romeu
Felipe. O contrato administrativo no Brasil. Revista do Advogado (AASP), ano XXIX, n. 107,
20009).

51 | ej n° 8666/1993, Art. 2% As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes,
concessfes, permissbes e locacdes da Administracdo Publica, quando contratadas com
terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagcao, ressalvadas as hipoteses previstas
nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre
6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de
vontades para a formagédo de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes reciprocas, seja qual for a
denominacéo utilizada. (destaca-se).

152 MENEZES DE ALM EIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de Livre-Docéncia,

USP, 2010, p. 162.
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Ao tratar da legislacdo portuguesa sobre o0s contratos
interadministrativos Alexandra Leitdo destaca que “O facto de haver grande
indefinicdo terminolégica quanto a estes contratos, designadamente na lei, (...)
referéncias aos conceitos de ‘acordo”, ‘pacto”, “convénio”, ‘protocolo’,

“convengado’, entre outros, ndo afasta a natureza contratual dessas figuras.”*>

Cristiane Schwanka descreve que no processo de alargamento das
tarefas da Administracéo Publica no Estado pds-moderno verifica-se no ambito
da “administragdo publica consensual’” a tendéncia de contratualizacdo da
Administracdo Publica que “favorece a celebracdo de contratos com o0s
particulares, como igualmente possibilita que as proprias autoridades
administrativas contratem entre si, como no caso dos “contratos de gestdo’,

previstos na Constituicdo Federal”.™*

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho ao tratar da qualificagcdo dos
contratantes nos contratos administrativos define que de um lado estaria a
Administracédo e de outro o particular e ressalva que “Somente na hipotese dos
contratos interadministrativos, devido a interveniéncia de 6rgdos publicos
conforme a finalidade, o regime contratual agasalha entidades estatais, duas
ou mais pessoas administrativas na competéncia, capazes de pactuar ou
convencionar.”® Na classificacdo do autor os contratos interorganicos sdo os
concluidos entre 6rgdos e outras pessoas e “Aproximam areas estatais e
administrativas objetivando finalidades comuns ou necessidades onde se
fazem indispensaveis a atuacdo de outros poderes” e abrangem os contratos

interadministrativos, os convénios e os tratados.*>®

José Cretella Janior define os contratos da administragdo como

acordos celebrados pela administracdo com pessoa fisica ou com pessoa

153 | EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011. p. 116.

%% SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solugdo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertagdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. CURITIBA, 2009, p. 78.

1% FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos administrativos. Sdo Paulo: Saraiva,
1981, p. 40.

¢ ERANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos administrativos. S3o Paulo: Saraiva,
1981, p. 175.
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juridica de direito privado ou de direito publico,**’

observa-se que nesta
definicdo o autor inclui a possibilidade de contratos celebrados pela adminis-
tracdo com pessoa juridica de direito publico. O mesmo ocorre no conceito do
autor de contrato administrativo definido como convencao celebrada entre uma
administracdo publica e um particular ou uma administracdo publica e outra
administracdo publica, com um fim de servi¢o publico, e criadora de obrigacdes

sinalagmaticas de direito ptblico.**®

Gustavo Justino de Oliveira aponta a possibilidade de entidades e
orgdos publicos firmarem acordos para atingirem objetivos comuns “ha de ser
exercida cotidianamente no ambito organizatério da Administracdo Publica,
com o fito de possibilitar um melhor exercicio da fungcdo administrativa” e
destaca a tendéncia mundial no setor publico de contratualizacdo da acédo
administrativa das relacBes interorganicas, intra-administrativas e
interadministrativas. O autor trata do recurso a acordos organizativos ou
convengdes administrativas como o ambito dos “contratos interadministrativos
e dos acordos interorganicos, firmados entre entidades ou entre Orgaos

administrativos”.t>°

A despeito da heterogeneidade que marca os contratos firmados
entre o Poder Publico o que se pretende aqui € apontar que estes contratos
sdo marcados por particularidades em relagdo aos contratos administrativos e,
portanto, € relevante a abordagem do tema e a busca de adequacdes no seu

tratamento juridico.

Para fins deste trabalho, a nogdo de contratos firmados entre si pelo
Poder Publico refere-se aos acordos que o Poder Publico celebra com outro
ente ou O6rgdo do Poder Publico, abrangendo as administracdes direta e
indireta para criar obrigacdes entre as partes, as quais serdo reguladas pelo

direito publico e pelo direito privado de acordo com o objeto pactuado e ndo

157 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. vol. Ill, Rio de Janeiro:
Forense.
1% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. vol. Ill, Rio de Janeiro:
Forense.

159 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 65-66.
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somente pela analise dos sujeitos contratantes, visto que trata-se de contratos

em que o Poder Publico figura em ambos os pdlos.

As decorréncias e repercussdes destes contratos atingem tanto o
Poder Publico como a sociedade de forma direta ou indireta e os conflitos
destes decorrentes sdo um problema que merece uma analise vigilante do
Poder Publico. Dentre os conflitos contratuais apontam-se divergéncias de
interpretacdo, inexecucao, danos ao erario, débitos, inadimpléncia na prestagéo
de servigos publicos essenciais prestados entre 0s entes ou por permissionarias
ou concessionarios de servicos publicos. Conforme serd levantado nos
capitulos seguintes, estes conflitos contratuais, além dos prejuizos imediatos
decorrentes da inexecucao contratual, agravam também a questédo da litigancia

intragovernamental.

Considerando que um dos conflitos enunciados acima €
inadimpléncia na prestacdo de servicos publicos essenciais prestados entre o0s
entes ou por permissiondrias ou concessionarios de servicos publicos, a
despeito de se tratar de relacdo contratual, considerando suas peculiaridades,
neste ponto do trabalho sera analisada especificamente algumas decorréncias
dessa prestacdo de servicos publicos, notadamente a possibilidade de

suspensao do servico em caso de inadimpléncia do Poder Publico.

1.3.3.3.1 Servicos publicos prestados entre entes do Poder Publico no Brasil

1.3.3.3.1.1 Formas de prestacéo dos servi¢os publicos no Brasil

O art. 175 da CF dispde que incumbe ao Poder Publico, na forma da
lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre atraves de
licitagdo, a prestacdo de servigos publicos. Nesses termos, apreende-se do
texto constitucional que a prestagdo dos servigos publicos é papel do Estado,

podendo o servico ser prestado de forma direta ou a execucéo ser transferida
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aos particulares mediante institutos como a concessdo e a permissao de

servico publico.*®

Primeiramente, delimita-se a abrangéncia do termo servi¢o publico,
pois no estudo juridico, alguns termos, a despeito de sua importancia,*®* sao
empregados de forma imprecisa. A expressdo servico publico®® é um exemplo
desta colocacado, pois, apesar de ser utilizada corriqueiramente, enfrenta-se
dificuldade para defini-la juridicamente com exatid&o, fato que perdura ao longo
dos tempos. A despeito da nogéo de servigo publico ser objeto de divergéncias
gue decorrem da adocdo de uma concepcao em sentido amplo ou em sentido
estrito é possivel a adoc¢ao de critérios que permitam a distin¢cao entre o que "é"

ou "ndo é" servico publico de forma técnica.

Pode-se apontar que a evolucdo do conceito de servico publico
caminha juntamente com a posicéo do Estado diante das atividades que presta
a coletividade. O cerne da questao consiste nha ado¢do de um posicionamento
no sentido de incluir todas as atividades estatais na esfera dos servicos

publicos ou de restringir-se as administrativas.*®®

1% Toshio Mukai defende que: "(...) podemos apoiar a afirmacgdo de que servigo publico seja

aquilo que o Estado rotular como tal legalmente, numa dada época, colocando-o sob a sua
€gide, porque, em Ultima razdo, observada a ocorréncia das condi¢cdes materiais ja apontadas
(a existéncia de um interesse publico objetivo), é a titularidade da atividade pelo Estado que
nos permite falar que um servico é publico.

Dai por diante, por isso mesmo é irrelevante saber se sua execucdo sera tarefa do proprio
Estado ou de interposta pessoa: o servico continuara sendo publico.” (MUKAI, Toshio. Direito
Administrativo Sistematizado. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 74).

1 Para Celso Anténio Bandeira de Mello: “O servigco publico constitui-se uma das mais

importantes noc¢des do direito administrativo brasileiro, porque tem assento constitucional
especificador de um vasto campo de deveres do Estado brasileiro em relagdo a Sociedade,
sobre se constituir em fundamento da cobrangca de uma relevante variedade de taxas.”
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros,
17 ed., 2004, p. 621).

182 Fabio Medina Oso6rio pondera que: "A Comissao Européia utiliza, em lugar da tradicional

denominacao 'servico publico’, a terminologia 'servigo universal', que expressa a idéia de
servigos essenciais a coletividade, cujos precos devem ser acessiveis e cuja prestacdo ha de
ser igualitaria e abrangente” (OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 46).

183 Conforme Fabio Medina Osério "servico publico é aquele que exige a presenca, direta ou

indireta do Estado, em sua prestacao, além do necessario interesse geral e do uso de poderes
publicos, tudo compondo um quadro normativo caracterizador dessa categoria".O conceito de
Fabio Medina Osoério pondera o aspecto formal e o material para a composigcdo do conceito,
porquanto exp8e que servigo publico exige a presenca do Estado e o necessario interesse
geral. (OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000, p. 44). Odete Medauar define que "o servigo publico apresenta-se como uma

61



A compreensdo da nocdo de servico publico que considera a
vontade do legislador e 0 momento historico, pode ser exemplificada com o
conceito de Eros Grau de que servico publico “(...) é a atividade explicita ou
supostamente definida pela Constituicdo como indispensavel, em determinado

hY

momento historico, a realizacdo e ao desenvolvimento da coesdo e da

independéncia social (Duguit)- (...)”. ***

Hely Lopes Meireles pondera que nao € a atividade em si que tipifica
0 servigo publico, pois “algumas tanto podem ser exercidas pelo Estado quanto
pelos cidadaos, como objeto da iniciativa privada, independente de delegacao
estatal, a exemplo do ensino, que ao lado do oficial, existe o particular, sendo

aquele um servigo publico e este, ndo”.**°

Alguns servicos somente podem ser prestados de forma direta pelo
Estado por meio dos érgdos da administracdo direta ou indireta, ou seja, sao
indelegaveis, tais como os servi¢cos de fiscalizacdo, defesa nacional, seguranca
interna. Os servicos primarios ou essenciais referem-se diretamente as
demandas da sociedade, em determinada época e lugar, devendo ser
prestados na maior proporcéo possivel privativamente pelo aparelho estatal.*®
Os servigos nao-essenciais ndo sao prestados diretamente pelo Estado, mas
ficam sujeitos a avaliacdo estatal em decorréncia de sua importancia para a

coletividade.

dentre as multiplas atividades desempenhadas pela Administracdo, que deve utilizar seus
poderes, bens e agentes, seus atos e contratos para realiza-lo de modo eficiente". (MEDAUAR,
Odete. Direito Administrativo Moderno. 3 ed., Sdo Paulo: RT, 1999, p. 346). Toshio Mukai
define que o servigo publico “(...) decorre de uma necessidade publica, que é por sua natureza
essencial, indispensavel e, em decorréncia, erigida pelo legislador como tal. O servigo publico,
no sentido juridico da expresséo, so aparece quando o legislador o eleva a tal condi¢éo; até
entdo, o que ha é tdo-somente um servigo publico potencial”. (MUKAI, Toshio. Direito
Administrativo Sistematizado. S&o Paulo: Saraiva, 1999, p. 407).

%4 GRAUS, Eros Roberto. Constituicdo e servico publico. In: Eros Roberto Grau e Willis

Santiago Guerra Filho (org). Direito Constitucional- estudos em homenagem a Paulo
Bonavides. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 266.

%5 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2002, p. 317.

186 José dos Santos Carvalho Filho descreve que “A essencialidade resulta do reclamo social

para atividades reputadas basicas para a coletividade, mas tal caracteristica ndo diz respeito a
delegabilidade ou ndo do servico. H& servicos publicos essenciais que sao delegaveis a
particulares, e nada impede que o sejam, desde que o Poder Publico ndo se abstenha de
controla-los e fiscaliza-los”. (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 9 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, p. 260).
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Na execucao direta o servico sera prestado pelo proprio Estado
como ente federativo, abrangendo a Unido, os Estados, 0os Municipios e o
Distrito Federal através de seus 6rgaos. Nos casos de outorga do servigo, o
Poder Publico, através de lei, cria a pessoa juridica a quem sera atribuida a
execucdo e a titularidade do servico, sua intervencdo estara, portanto,
condicionada a lei. Esta previsédo encontra-se disposta no art. 37, inc. XIX da
CF, o qual dispde que somente por lei especifica poderé ser criada autarquia e
autorizada a instituicdo de empresa publica, sociedade de economia mista e
fundacéo, cabendo a lei complementar, nesse ultimo caso, definir as areas de

sua atuagao.

Existem certas categorias de servicos publicos que, por sua
natureza ou em decorréncia de disposicdo normativa, podem ser prestados
pelo Estado ou serem delegados a particulares, por meio do regime de
concessao ou de permissdo de servicos publicos. A escolha entre um dos
regimes é feita pela lei de acordo com as caracteristicas de cada regime e do

servico.

Os servicos publicos podem ser objeto das concessdes, conforme
disposto no art. 1° da Lei n°® 8.987/1995. Nos termos do art. 2°, inc. I, desta lei
a concessdo de servico publico é a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo
poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado.

Na concessdo o Poder Publico transfere apenas a prestacdo do
servico e a responsabilidade pelo funcionamento e a organizagdo do servico,
por sua vez, permanecem sob a esfera de responsabilidade da Administracao
Publica. Conforme Benedicto Porto Neto "O que se retira da sua O6rbita, na

concessao, é tdo-somente o exercicio da atividade publica".*®’

Fabio Giambiagi define poder concedente como "o titular da

obrigacdo da prestacdo do servico e, consequentemente, o responsavel por

1 PORTO NETO, Benedicto. Concessdo de servico plblico no regime da Lei 8.987/95.

Conceitos e principios. Colecdo Temas de Direito Administrativo 2. Sdo Paulo: Malheiros.
1998, p. 61.
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dimensionar, planejar e decidir sobre politica de oferta do servico e a melhor
forma de atendé-la".'®® Conforme o autor também é tarefa do poder
concedente, geralmente exercido pelo governo, fazer cumprir as condi¢des do
contrato de concessdo almejando o aumento da eficiéncia na prestacdo do

servico.

Outro regime de prestacéo do servigo publico previsto no art. 175 da
CF é a permissdo que nos termos do art. 2°, inc. IV da Lei n° 8.987/1995 é “a
delegacédo, a titulo precéario, mediante licitacdo, da prestacdo de servigos
publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco”. A permissao de
servigo publico é formalizada por contrato de ades&o, conforme disp&e o art. 40
da Lei n° 8.987/1995.

No Brasil, na década de 90, foi adotado um Programa Nacional de
Desestatizacd0.*®® A partir do processo de privatizacéo, os servicos que antes
eram objeto de delegacao legal, passaram a fazer parte da delegacdo negocial,
Ou seja, passaram a ser objeto de concessdo ou permissdo a empresas de

iniciativa privada.*"

Paralelamente ao processo de desestatizacdo foram criadas no
Brasil as agéncias reguladoras, instituidas com a finalidade de realizar a
fiscalizacdo das empresas da iniciativa privada para as quais foram transferidas
atividades que antes faziam parte da esfera do Poder Publico.'”™ Fabio

Giambiagi define que o poder regulador, a despeito de ser também um poder

18 GIAMBIAGI, Fabio; DURTE DE ALEM, Ana Claudia. Financas plblicas. 2 ed. Rio de
Janeiro: Campus, 2000, p. 400.

199 A Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, conhecida como Lei das Privatiza¢des, foi revogada

pela Lei n°® 9.491, de 09 de setembro de 1997, que alterou procedimentos relativos ao
Programa Nacional de Desestatizacdo implementado no Brasil.

% para Carvalho Filho: "Esse é o sentido atual da desestatizacdo: o Estado, depois de

abracar, por varios anos, a execu¢do de muitas atividades empresariais e servigos publicos,
com o0s quais sempre teve gastos infindaveis e pouca eficiéncia quanto aos resultados,
resolveu imprimir nova estratégia governamental: seu afastamento e a transferéncia das
atividades e servicos para sociedades e grupos empresariais" (CARVALHO FILHO, José dos
Santos. Manual de Direito Administrativo. 9 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, p. 276).

L Fabio Giambiagi afirma que: "A necessidade de um sistema regulador eficiente é

fundamental a medida que o processo de privatizacdo chega a prestacdo dos chamados
servicos de utilidade publica.” (GIAMBIAGI, Fabio; DURTE DE ALEM, Ana Claudia. Financas
publicas. 2 ed. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p. 400).
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do Estado, ndo é responsavel direto pela prestacdo do servico “mas tem a
obrigacdo de zelar pelas regras estabelecidas, setorialmente, para a prestacéo
dos servicos de utilidade publica por parte de terceiros, garantindo a qualidade

do servico, a ser prestado a um justo prego”.'"

As formas de prestacdo dos servicos publicos trazem em seu bojo
reflexos do momento historico-politico de dada sociedade e as variacbes
permitem a adequac¢do com 0s anseios politicos e sociais. Dentre as formas
adotadas para a prestacdo dos servi¢os publicos no Brasil destaca-se a gestédo
associada, os regimes de parceria, 0 regime de convénios administrativos, as

organizacdes sociais e as organizacdes da sociedade civil de interesse publico.

Outras situacBes possiveis € o Poder Publico diretamente prestar
servico a outro ente do Poder Publico ou o servico ser prestado por
concessiondrias e permissionarias a entes do Poder Publico. Dessas situacoes,
a despeito das questdes politicas que ndo sdo objeto do presente trabalho,

algumas questdes juridicas podem surgir conforme sera a seguir apresentado.

1.3.3.3.1.2 Possibilidade de suspenséo do servi¢o publico prestado ao Poder

Publico em caso de inadimpléncia do Poder Publico como usuério

O questionamento aqui lancado € se em caso de inadimpléncia do
Poder Publico usuério de servico prestado por outro ente do Poder Publico ou
por concessionario ou permissionario do servico as medidas devem ser
diferenciadas em relacdo aos demais usuarios e quais medidas podem ser
apontadas para resolucdo desses casos. A andlise pondera as implicagfes da
suspensdo de um servico prestado ao Poder Publico, considerando que isto
pode comprometer a prestacao de outros servicos essenciais por ele prestados
e quais medidas consensuais podem ser apontadas para resolucdo desses

casos no ambito administrativo e em casos de litigios judiciais.

2. GIAMBIAGI, Fabio; DURTE DE ALEM, Ana Claudia. Financas publicas. 2 ed. Rio de
Janeiro: Campus, 2000, p. 401.
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O servico publico, enquanto atividade administrativa, deve ser
analisado sob o enfoque das premissas do direito publico e nos termos da Lei
Federal n° 8.987/1995 servico adequado € aquele que atende as condi¢fes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,

cortesia na prestacdo e modicidade nas tarifas.

O art. 22 do Cddigo de Defesa do Consumidor dispbe sobre a
obrigatoriedade dos 6Orgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessiondrias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de
empreendimento fornecerem servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto
aos essenciais, continuos. A Lei n°® 11.445/2007 que estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento basico no art. 43 também prevé que a prestacdo

dos servigos atendera a requisitos minimos de continuidade.

O principio da continuidade do servico publico refere-se a
necessidade de uma prestacdo continua do servigco, sem interrup¢cdes em sua
prestacdo, em decorréncia da essencialidade do servico. Celso Anténio

Bandeira de Mello ao tratar desse principio expde que significa “a

impossibilidade de sua interrupcdo e o pleno direito dos administrados a que

n&o seja suspenso ou interrompido”.t"

A possibilidade de suspensédo do servigo publico é matéria que ja foi
e ainda € objeto de divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais. Algumas
decisbes judiciais consideram que o chamado "corte" no fornecimento do
servigo publico extrapola os limites da legalidade e fere a dignidade da pessoa
humana, sendo a suspenséo no fornecimento um meio incabivel para compelir
O USUArio a pagar por servicos essenciais, uma vez que existem 0s meios

préprios para a cobranca.’™ A dignidade da pessoa humana, fundamento da

13 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 17 ed., 2004, p. 629.

% processual Civil. Administrativo. Corte do Fornecimento de Energia Elétrica. Inadimpléncia

do Consumidor. Legalidade.
1. A 12 Secao, no julgamento do RESP n° 363.943/MG, assentou o entendimento de que é
licito a concessionaria interromper o fornecimento de energia elétrica, se, apds aviso prévio, o
consumidor de energia elétrica permanecer inadimplente no pagamento da respectiva conta
(Lei 8.987/95, art. 6°, § 3°, 1I).
2. Ademais, a 22 Turma desta Corte, no julgamento do RESP n° 337.965/MG conclui que o
corte no fornecimento de agua, em decorréncia de mora, além de ndo malferir o Cédigo do
Consumidor, é permitido pela Lei n® 8.987/95.
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Republica Federativa do Brasil previstos no art. 1°, inc. Ill da CF,*" é utilizada
como “parametro de valoracdo a orientar a interpretacdo e compreensao do

sistema constitucional”.*"®

3. N&o obstante, ressalvo o entendimento de que o corte do fornecimento de servicos
essenciais - agua e energia elétrica — como forma de compelir 0 usuario ao pagamento de
tarifa ou multa, extrapola os limites da legalidade e afronta a clausula pétrea de respeito a
dignidade humana, porquanto o cidaddo se utiliza dos servicos publicos posto essenciais para
a sua vida, curvo-me ao posicionamento majoritario da Secao.

4. Hodiernamente, inviabiliza-se a aplicagdo da legislagéo infraconstitucional impermeavel aos
principios constitucionais, dentre os quais sobressai o da dignidade da pessoa humana, que é
um dos fundamentos da Republica, por isso que inaugura o texto constitucional, que revela o
nosso ideario como nagéo.

5. In casu, o litigio ndo gravita em torno de uma empresa que necessita da energia para
insumo, tampouco de pessoas juridicas portentosas, mas de uma pessoa fisica miseravel e
desempregada, de sorte que a oOtica tem que ser outra. Como afirmou o Ministro Francisco
Pecanha Martins noutra ocasiao, temos que enunciar o direito aplicavel ao caso concreto, ndo
o direito em tese. Forgoso, distinguir, em primeiro lugar, o inadimplemento perpetrado por uma
pessoa juridica portentosa e aquele inerente a uma pessoa fisica que esta vivendo no limite da
sobrevivéncia biologica.

6. Em segundo lugar, a Lei de Concessbes estabelece que é possivel o corte considerado o
interesse da coletividade, que significa interditar o corte de energia de um hospital ou de uma
universidade, bem como o de uma pessoa que ndo possui condi¢des financeiras para pagar
conta de luz de valor médico, maxime quando a concessionaria tem os meios juridicos legais
da acdo de cobranca. A responsabilidade patrimonial no direito brasileiro incide sobre o
patriménio do devedor e, neste caso, esta incidindo sobre a prépria pessoa.

7. Outrossim, é voz corrente que o '‘interesse da coletividade' refere-se aos municipios, as
universidades, hospitais, onde se atingem interesses plurissubjetivos.

8. Destarte, mister analisar que as empresas concessiondrias ressalvam evidentemente um
percentual de inadimplemento na sua avaliacdo de perdas, e os fatos notérios ndo dependem
de prova (notoria nom egent probationem), por isso que a empresa recebe mais do que
experimenta inadimplementos.

9. Esses fatos conduzem a conclusdo contraria & possibilidade de corte do fornecimento de
servicos essenciais de pessoa fisica em situagdo de miserabilidade, em contra-partida ao corte
de pessoa juridica portentosa, que pode pagar e protela a prestacdo da sua obrigagéo,
aproveitando-se dos meios judiciais cabiveis.

10. Recurso especial provido, ante a func&o uniformizadora desta Corte.

(STJ, RESP- Recurso Especial — 647853, 12 Turma, Relator (a) José Delgado, Processo:
200400424908, UF: RS, data da decisdo: 28/09/2004, documento: STJ000615785,
DJ:06/06/2005, p. 194, Data Publicacdo 06/06/2005). (destaca-se)

5 A Constituicdo Federal de 1988 marca o processo de redemocratizacdo do Brasil apés um

regime militar ditatorial que vigorou de 1964 a 1985 no Brasil. Para Flavia Piovesan o texto de
1988: “Introduz também indiscutivel avango na consolidagéo legislativa das garantias e direitos
fundamentais e na protecao de setores vulneraveis da sociedade brasileira. A partir dela, os
direitos humanos ganham relevo extraordinario, situando-se a Carta de 1988 como o
documento mais abrangente e pormenorizado sobre direitos humanos jamais adotado no
Brasil”. (PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 10 ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 24).

® Flavia Piovesan destaca que “o valor da dignidade da pessoa humana impde-se como

nacleo bésico e informador de todo o ordenamento juridico, como critério e pardmetro de
valoragdo a orientar a interpretagdo e compreensédo do sistema constitucional”. (PIOVESAN,
Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 27).
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Dentre os principios que norteiam a interpretacdo constitucional
encontra-se o principio da unidade da Constituicdo, segundo o qual as normas
constitucionais devem ser consideradas nao de forma isolada e dispersa, mas
sim integradas num sistema interno unitario de principios e regras. Neste
sentido, a interpretacdo dos artigos constitucionais e da legislacdo que
disciplina os servigos publicos deve ser sistematica e em consonancia com 0s

preceitos do texto constitucional, dentre eles a dignidade da pessoa humana.'’’

Por outro lado, ha o entendimento sobre a impossibilidade de
interrupcdo do servico publico nos casos de inadimpléncia conduz a
inviabilidade em seu fornecimento, prejudica 0s usuarios que quitam
pontualmente seus débitos e favorece os inadimplentes que continuariam a
receber pelo servico sem arcar com a contraprestacdo. Nos casos em que a
interrupcéo relaciona-se com a inadimpléncia dos usuarios, em virtude de sua
estreita relagdo com as variagcdes do poder aquisitivo da populacdo, muitas
vezes, é analisada de forma ponderada pelos tribunais, o que provoca

divergéncias no trato da matéria.

O art. 6° 8 3° inc. | e Il da Lei n°® 8.987/1995 prevé a possibilidade
de interrupgdo do servigo no caso de inadimplemento do usuario, considerado
o “interesse da coletividade” e a Lei n° 11.445/2007 também prevé em seu art.
40, inc. V que o0s servicos poderdo ser interrompidos em caso de
inadimplemento do usuario do servico de abastecimento de &gua, do
pagamento das tarifas, apés ter sido formalmente notificado. Portanto, o
principio da continuidade do servi¢co publico assegurado pelo art. 22 do Cédigo
de Defesa do Consumidor deve ser apreciado em consonancia com o art. 6°, §
3% inc. Il, da Lei n.° 8.987/1995, que prevé hipoteses de possibilidade de
interrupcdo do servicgo.

1" peter Haberle pondera que na atual etapa de evolugdo do Estado constitucional ha um

“inventario basico de principios constitucionales (...) el cual comienza com la dignidad humana
como premisa antropoldgico-cultural que conduce a la democracia como “consecuencia
organizativa”. (HABERLE, Peter. El Estado Constitucional. Universidad Nacional Auténoma de
México — Instituto de Investigaciones Juridicas, Serie Doctrina Juridica, Num. 47, México. 2003,
p. 298. Disponivel em http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?I=14 - acessado em
15/03/2011).
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A despeito da indispensabilidade da atividade ha hipoteses legais
nas quais a suspensao nao serd considerada descontinuidade, porém, na
pratica a questdo € objeto de divergéncias e em diversas situacdes sao
suscitadas davidas sobre o alcance da aplicacdo do principio da continuidade

para defesa da impossibilidade de suspensé&o.'’”®

A analise de algumas decisfes judiciais demonstra divergéncias no
tocante a possibilidade de suspenséo do servico em caso de inadimpléncia do
usuario, porém pode-se apontar que a partir de 2003 a posi¢cdo majoritaria no
Superior Tribunal de Justica- STJ é no sentido da possibilidade de suspenséao

em decorréncia de inadimpléncia do usuario.*"

8 Frederico Araujo Turolla ao tratar dos servicos de saneamento argumenta que a

impossibilidade de suspensao do servigo prejudica o préprio usuario “Uma grande dificuldade
na area de financiamento diz respeito ao corte dos servicos em caso de inadimpléncia. A
proibicdo do corte de fornecimento por inadimpléncia pode atuar de duas formas. A principal
motivagdo para a proibicdo de corte é proteger os mais pobres, mas essa proibicdo pode atuar
contra eles. Isso se explica, porque as populagbes mais pobres dispdem de menos
infraestrutura instalada e uma impossibilidade de corte de fornecimento pode criar maiores
incentivos para o ndo pagamento dos servicos, gerando desincentivo ex ante ao investimento.

Cabe notar que, neste caso, o sistema de incentivos que rege o contrato se altera apés
sua celebracdo, ou seja, apos disponibilizar a infraestrutura, o prestador de servigcos estara
preso ao seu investimento e o usuario tera incentivos para deixar de pagar. Nesse sentido,
uma medida voltada para a inclusdo social da parcela da populagdo com menor renda pode,
também, deixa-la desamparada, visto que ha motivos consideraveis para que ndo ocorra a
provisdo de infraestrutura aquele segmento da populacdo. Portanto, em abstrato, seria
desejavel que a questdo fosse definida nas bases em que, quando houver a intencdo por parte
do poder concedente de ndo permitir a interrupcdo do fornecimento, ele devera prover os
recursos necessarios para que nao haja desestabilizacao do equilibrio econémico financeiro do
prestador.

Ha quem argumente que a provisdo publica teria o condado de resolver este problema,
levando a maior provisdo aos mais pobres, com baixa capacidade de pagamento, ja que o
prestador publico, em tese, ndo visaria lucros. No entanto, rapida verificacdo indica que a
responsabilidade do Estado ndo tem sido suficiente para prover os servigos aos necessitados.
A situacao fatica mostra justamente o contrario. mesmo em servicos operados pelo setor
publico, as areas com menor capacidade de pagamento sdo claramente preteridas.
(TUROLLA, Frederico Araujo. Financiamento dos Servicos de Saneamento Basico. In MOTA,
Carolina (coord.). Saneamento Basico no Brasil: Aspectos Juridicos da Lei Federal n°
11.445/07. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 120).

Ha entendimentos no sentido da impossibilidade da suspensdo, conforme defende Dinora
Adelaide Mussetti Grotti “A despeito das divergéncias existentes, entendemos que ndo pode
haver suspensdo dos servigcos obrigatérios, cuja prestagdo se faz no interesse publico ou é
essencial a dignidade da pessoa humana (...).” (GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. Teoria dos
Servigos Publicos e sua Transformacdo. In: Direito Administrativo Econdmico. Carlos Ari
Sundfeld (coord.). S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 53).

79 A interrupcdo do servico de energia elétrica em caso de inadimpléncia ja foi apontada pelo

STJ como inadmissivel por se tratar de bem essencial e indispensavel a populagdo (RESP
209.652-ES, Rel. Min. José Delgado, 19/10/1999. Ja no RESP 510.478-PB foi admitida a
suspenséo (RESP 510.478-PB, Rel. Min. Franciulli Netto, 10/06/2003).
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No caso de inadimpléncia do Poder Publico como usuario do servi¢co
esta questdo comporta inimeros desdobramentos considerando que a
suspensao de um servico prestado ao Poder Publico pode comprometer a
prestacdo de outros servicos essenciais por ele prestados. A matéria ja foi
objeto de analise pelo Superior Tribunal de Justica- STJ e também foi objeto de

divergéncias.*®

No caso do servico de fornecimento de agua podemos citar o precedente que trata
inadmissibilidade do corte por envolver uma ameacga a saude publica, risco de epidemias e por
expor o consumidor ao ridiculo e constrangimento (RESP 201.112-SC, Rel. Min. Garcia Vieira,
20/04/1999 e em sentido contrario a decisdo que admite o corte no RESP 363.943- MG (RESP
363.943- MG, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, 12/11/2003).

1% PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO
ESPECIAL. ENERGIA ELETRICA. UNIDADES PUBLICAS ESSENCIAIS, COMO SOEM SER
HOSPITAIS; PRONTO-SOCORROS; ESCOLAS; CRECHES; FONTES DE ABASTECIMENTO
DAGUA E ILUMINACAO PUBLICA; E SERVICOS DE SEGURANCA PUBLICA.
INADIMPLENCIA. SUSPENSAO DO FORNECIMENTO. SERVICO PUBLICO ESSENCIAL. (...)

Nas hip6teses em que o consumidor seja pessoa juridica de direito publico, prevalece nesta
Turma a tese de que o corte de energia é possivel, desde que ndo aconteca de forma
indiscriminada, preservando-se as unidades publicas essenciais (...) Ressalto que a interrupgao
de fornecimento de energia elétrica de ente publico somente é considerada ilegitima quando
atinge necessidades inadidveis da comunidade, entendidas essas - por analogia a Lei de
Greve - como "aquelas que, ndo atendidas, coloquem em perigo iminente a sobrevivéncia, a
saude ou a seguranca da populacdo" (art. 11, paragrafo Unico, da Lei n.° 7.783/89), ai
incluidos, hospitais, prontos-socorros, centros de saude, escolas e creches (...)". O acérddo
paradigma (RESP 619.610/RS), de relatoria do Ministro Francisco Falcdo, Primeira Turma,
examinando hipé6tese anéloga, decidiu pela possibilidade de corte no fornecimento de energia
elétrica, em razédo de inadimpléncia, em se tratando de Estado-consumidor, mesmo no caso de
prestacao de servigos publicos essenciais, como a educacao (...)". 5. Embargos de Divergéncia
rejeitados. (EREsp 845982 / RJ EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL
2006/0269086-7 Relator(a) Ministro LUIZ FUX, Orgéo Julgador 12 SECAO, Data do Julgamento
24/06/2009, Data da Publicagdo/Fonte DJe 03/08/2009) (destaca-se).

ADMINISTRATIVO. SUSPENSAO DO FORNECIMENTO DE ENERGIA ELETRICA.
INADIMPLENCIA. ENTE PUBLICO. PREVISAO LEGAL. CONTRATO SINALAGMATICO.
PREVALENCIA DOS INTERESSES DA COLETIVIDADE. FUNDAMENTOS
ESSENCIALMENTE INFRACONSTITUCIONAIS.
| - O contrato estabelecido entre o fornecedor de energia elétrica e o usuario € sinalagmatico,
concluindo-se que o contratante sO pode exigir a continuidade da prestacdo a cargo do
contratado quando estiver cumprindo regularmente a sua obrigacao.
(...) Il - Ainda que se trate o consumidor de ente publico, é cabivel realizar-se o corte no
fornecimento de energia elétrica, mesmo no caso de prestagdo de servigos publicos essenciais,
como a educagdo, desde que antecedido de comunicacdo prévia por parte da empresa
concessionaria, a teor do art. 17 da Lei n® 9.427/96.
IV - Tal entendimento se justifica em atendimento aos interesses da coletividade, na medida
em gue outros usuarios sofrerdo os efeitos da inadimpléncia do Poder Publico, podendo gerar
uma mora continuada, assim como um mau funcionamento do sistema de fornecimento de
energia.
(-..)
(AgRg no REsp 619610 / RS, AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL
2004/0002484-9, Rel. Min. FRANCISCO FALCAO, 1@ TURMA, Data do Julgamento
17/11/2005, Data da Publicacao/Fonte DJ 20/02/2006 p. 207) (destaca-se).
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Quando a lei prevé expressamente hipéteses em que a interrupcao
ndo sera considerada descontinuidade estabelece-se que a regra é a
continuidade do servico, de modo que diante de um caso concreto nao
amparado em uma dessas hipoteses a priori estaria sendo violado o principio
em analise. A lei ao prever a possibilidade de interrupcao por inadimpléncia do
usuario dispde que deve ser considerado o “interesse da coletividade”. O
intérprete deve buscar os parametros para se estabelecer o que seja “interesse
da coletividade” de modo a justificar ou ndo a interrupcéo do servico nos casos

de inadimpléncia do Poder Publico.

A hipétese é que a adequada interpretacéo a ser dada ao principio e
aos dispositivos legais'® requer a adocao de critérios para que seja apreciado
0 interesse coletivo, a sustentabilidade econdmica do servico prestado, a
devida contraprestacdo e a garantia de igualdade entre os usuarios de modo a

decidir os casos concretos.

A Lei Federal n° 8.987/1995 ao definir servico publico adequado o
faz em consonancia com o direcionamento adotado pelo ordenamento juridico
de vincular-se a uma concepc¢do que prime pela eficiéncia da Administracao
Publica. Os preceitos legais e o0s principios expressos e implicitos que
disciplinam a prestacdo de servi¢cos publicos devem ser analisados de forma a

estabelecer um paralelo entres os mandamentos teéricos e sua aplicacdo na

181 A adequada interpretacao a ser dada ao principio da continuidade do servigo publico e aos

dispositivos legais referentes a inadimpléncia dependera do critério adotado na definicdo de
regras e principios e neste ponto destaca-se a importancia dos conceitos de Ronald Dworkin e
Robert Alexy no trato dessa matéria. Dworkin define que: “A diferenga entre principios e regras
juridicas é de natureza légica. Os dois conjuntos de padrbes apontam para decises
particulares acerca da obrigagdo juridica em circunstancias especificas, mas distinguim-se
quanto a natureza da orientacao que oferecem. As regras sdo aplicaveis a maneira do tudo-ou-
nada. Dados os fatos que uma regra estipula, entdo ou a regra é valida, e neste caso a reposta
gue ela fornece deve ser aceita, ou ndo é valida, e neste caso em nada contribui para a
decisdo.” (DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002, p. 39).

Robert Alexy define que “El punto decisivo para la distincion entre reglas y principios es que los
principios son normas que ordenan que algo sea realizado em la mayor medida posible, dentro
de las posibilidades juridicas y reales existentes. Por lo tanto, los principios son mandatos de
optimizacién, que se caracterizan porque pueden cumplirse em diferente grado y que la medida
debida de su cumplimiento no solo depende de las posibilidades reales sino también de las
juridicas. El ambito de las posibilidades juridicas se determina por los principios y reglas
opuestos”. (ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Trad. Carlos Bernal
Pulido. 2 ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y constitucionales, 2007, p. 67).
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2

atual conjuntura do pais,'®® pautando-se, também, na consideracdo dos

aspectos histéricos que proporcionam sua transformacao.

Pela sua essencialidade, analisa-se aqui, 0os servicos publicos de
fornecimento de energia elétrica e de 4gua.'®® No tocante ao servico publico de
fornecimento de energia elétrica a lei prevé que a suspensao por falta de
pagamento a consumidor que preste servico publico ou essencial a populacao
e cuja atividade sofra prejuizo sera comunicada com antecedéncia ao Poder
Publico local ou ao Poder Executivo Estadual e a este cabera a adocdo de
providéncias administrativas para preservar a populacdo dos efeitos da
suspensao do fornecimento de energia elétrica, inclusive dando publicidade a
contingéncia, sem prejuizo das acbGes de responsabilizacdo pela falta de

pagamento que motivou a medida.'®

O servigo essencial previsto no art. 10, inc. | da Lei n° 7.783/1989 é

o tratamento e abastecimento de agua.'® No tocante ao fornecimento de agua

182 gafira Orcatto Merelles do Prado aponta a relevancia do papel Poder Judiciario em matéria

de servicos publicos diante da realidade brasileira: “Verifica-se a necessidade de um modelo
proprio de servigos publicos, condizentes com a realidade brasileira. Este é, portanto, o maior
desafio da atual configuracdo do Estado Brasileiro, que um dia tentou ser Estado de Bem Estar
e que no momento busca ser regulador e gerencial: conciliar o lucro almejado pela iniciativa
privada com a concretizacdo dos direitos fundamentais consagrados pelo texto constitucional
de 1988. Como ndo vem conseguindo, assume relevancia o papel do Poder Judiciério, no
sentido de impor aos Poderes elaboradores das politicas publicas a realizagdo dos ditames
constitucionais.” (PRADO, Safira Orcatto Merelles do. O Controle Judicial dos Servicos
Publicos sob a perspectiva de concretizagdo de Direitos Fundamentais. 2007. Dissertacao
(Mestrado em Direito), Universidade Federal do Parand, Curitiba, p. 50-51).

183 | ei no 7.783/ 1989, Art. 10. S&o considerados servicos ou atividades essenciais:

| - Tratamento e abastecimento de agua; Producdo e distribuicdo de energia elétrica, gas e
combustiveis.

(...)

VI - Captacgédo e tratamento de esgoto e lixo; (destaca-se).

8% Art. 17 da Lei n° 9.427/1996: A suspensao, por falta de pagamento, do fornecimento de

energia elétrica a consumidor que preste servigo publico ou essencial a populagdo e cuja
atividade sofra prejuizo sera comunicada com antecedéncia de quinze dias ao Poder Publico
local ou ao Poder Executivo Estadual.

§ 1° O Poder Publico que receber a comunicacdo adotara as providéncias administrativas para
preservar a populacdo dos efeitos da suspensao do fornecimento de energia elétrica, inclusive
dando publicidade a contingéncia, sem prejuizo das acfes de responsabilizacdo pela falta de
pagamento que motivou a medida. (destaca-se).

1% Ao tratar do setor de saneamento Frederico Araujo Turolla escreve que este “se caracteriza

pela presenca de custos fixos elevados, associados aos investimentos em capital de utiliza¢édo
altamente especifica a propria atividade. Essa configuracdo € conhecida como monopdélio
natural e é tipica de industrias de rede. Porém, € mais acentuada no saneamento basico que
nas demais industrias de rede”. O autor prossegue e descreve que pela estrutura de monopolio
natural, a maior eficiéncia produtiva pode ser conseguida por meio de um produtor Unico.
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o art. 40, 8§ 3° da Lei n° 11.445/2007 prevé expressamente os clientes que
exigem um procedimento diferenciado para as medidas de suspensido do

fornecimento.*®®

A interpretacao deste dispositivo requer a diferenciacdo de duas
situagdes, a primeira refere-se aos ‘“estabelecimentos de saude, a instituicbes
educacionais e de internagdo coletiva de pessoas (...)” e nesse caso a
suspensdo devera obedecer a prazos'®’ e critérios que preservem condicdes
minimas de manutencdo da salde das pessoas atingidas. Essa situacao exige
que sejam estabelecidos critérios especiais, pois a suspensao podera
comprometer a vida e a saude de pessoas. Por exemplo, poderiam ser
previstas medidas para a comunicacdo da suspensdo ao Poder Publico, os
prazos devem ser razoaveis e proporcionais ao tipo de estabelecimento e

devem ser adotadas as medidas para cobranca dos valores em juizo.

No tocante a este prazo diferenciado para preservacao das
condicbes minimas de manutencdo da saude das pessoas atingidas Luiz
Henrique Antunes Alcochio descreve que a lei ndo estabelece que prazo é este
e tece as seguintes consideracdes: “(...) se € um prazo preferencial, devera ser
sensivelmente superior a 30 dias (prazo normal minimo de aviso prévio). Se

ndo fosse necesséario um prazo sensivelmente superior a 30 dias — regra geral

(TUROLLA, Frederico Araujo. Financiamento dos Servicos de Saneamento Basico. In: MOTA,
Carolina (coord.). Saneamento Basico no Brasil: Aspectos Juridicos da Lei Federal n°
11.445/07. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 113-114).

18 | ei n° 11.445/2007, Art. 40: Os servicos poderdo ser interrompidos pelo prestador nas

seguintes hipoteses:

(-..)

§ 3° A interrupcdo ou a restricdo do fornecimento de &gua por inadimpléncia a
estabelecimentos de salde, a instituicbes educacionais e de internacdo coletiva de pessoas
(...) devera obedecer a prazos e critérios que preservem condi¢cdes minimas de manutencao da
salide das pessoas atingidas. (destaca-se).

187 | uiz Henrigue Antunes Alcochio “O art. 29 da LDNSB prevé que os servigos de saneamento

basico terdo a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada, sempre que possivel,
mediante remuneracgdo pela cobranga dos servicos. Notemos desde ja a expressao magica e
indeterminada: “sempre que possivel”. Nela esta o enigma: e quando ndo sera possivel?
Algumas respostas podem surgir: ndo serd possivel a cobranca de tarifas quando aquele
servico for uti universi e deva ser remunerado pela arrecadacdo geral dos impostos. Por outro
lado, ndo sera possivel, parcialmente, a cobranca nas populagdes de menor poder aquisitivo,
onde se deva implantar tarifas ou taxas sociais. Essas tarifas, ainda que sejam cobrancas, ndo
serdo suficientes para dar a sustentabilidade financeira exigida pela Lei”. (ALCOCHIO, Luiz
Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducdo a lei de diretrizes nacionais de
saneamento basico (Lei 11.445/07), 2 ed. Campinas, SP: Millenium Editora, 2010, p.103).
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—, ndo haveria sequer razdo para uma norma especifica para tais casos”.*® O
autor sugere o prazo de 180 (cento e oitenta) dias no caso de estabelecimentos
de ensino, pois este é o periodo necessario, em média, para a conclusdo de

um semestre letivo.

A segunda hipoétese refere-se aos demais usuarios, quais sejam, os
que ndo estejam especificados no art. 40, § 3° da Lei n° 11.445/2007, os quais,
mesmo em se tratando de 6rgdo e entes do Poder Publico, atendidos os
requisitos gerais para a suspensao do fornecimento, a mesma podera ser
executada, bem como devem ser adotados os procedimentos para cobranga

judicial.

Entende-se que a sedimentacdo da fase principiolégica pode
contribuir para o aprimoramento da prestacdo dos servicos publicos o que, no
caso em andlise, demanda a devida ponderacdo do principio da continuidade e
a possibilidade de suspenséo do fornecimento em caso de inadimpléncia do
Poder Publico para se promover uma interpretacdo adequada dos ditames

constitucionais e legais.

Em casos de servicos prestados mediante contraprestacdo do
usuario sendo o contrato sinalagmatico, a priori 0 contratante ndo pode exigir a
continuidade da prestacdo a cargo do contratado quando ndo cumpre suas
obrigacdes no contrato, porém nos casos em que o Poder Publico figura como
usuario do servico podem ser estabelecidos critérios diferenciados em relacao
aos demais usuarios, mas respeitados tais critérios € devida a suspensao do
fornecimento e demais medidas administrativas e judiciais para se buscar o

devido cumprimento do contrato.

188 ALCOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducéo a lei de diretrizes

nacionais de saneamento basico (Lei 11.445/07). 2. ed. Campinas, SP: Millenium Editora,
2010, p. 93.
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2 A BUSCA DA CONSENSUALIDADE PARA A DEVIDA EXECUCAO,
PREVENCAO E RESOLUCAO DE CONFLITOS NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, NA PERSPECTIVA DO PODER PUBLICO

2.1 Dever estatal de primar pela devida execuc¢ao, prevencgéo e resolugéo

de conflitos nos contratos administrativos

A abordagem da reparticdo de competéncias na federacéo brasileira
no item 1.3.3.2 levanta a questdo sobre a complexidade da reparticido de
competéncias entre os entes federados, ademais também surgem inimeros
impasses e desdobramentos em decorréncia da complexidade da
desconcentracdo e descentralizagcdo administrativas. Neste contexto, o Poder
Pudblico firma contratos com os particulares e também entre si para atingir suas

finalidades.

Nos contratos firmados pelo Poder Publico definem-se as obrigacdes
assumidas pelas partes e como tal elas devem ser devidamente cumpridas,
porém algumas vezes o caminho ndo é tdo reto como inicialmente tracado e no
curso do contrato surgem impasses e também pode ocorrer a inexecucao
parcial ou total. Nesses casos pretende-se ponderar qual o papel do Poder
Publico para enfrentar a questdo e na busca de alternativas para a devida
execucdo de seus contratos, bem como para prevencdo e resolucdo de

conflitos contratuais.

Alexandra Leitdo escreve que as formas de concertagcéo
(cooperacédo e colaboracédo) devem possuir duas vertentes, quais sejam, “por
um lado, garantir o respeito pelos interesses publicos prosseguidos pelas
diferentes entidades administrativas, e, por outro lado, alcancar objectivos de

eficiéncia na actuacéo administrativa”.®

18 | EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 49-50.
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O principio da eficiencia'® figura expressamente ao lado dos
tradicionais principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e publicidade
compondo o rol dos principios que devem ser obedecidos pela Administracdo
Pulblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios.

Este principio se relaciona com a busca de resultados satisfatérios
através da otimizacdo e racionalidade dos meios, ou seja, analisa-se o0 custo-
beneficio. A aplicacdo deste principio tem como parametro os fins do Estado e
desta maneira visa evitar desperdicios, incompeténcias e condutas
incompativeis com uma administracdo que espelhe o préprio Estado e seu

anseio de satisfazer o bem comum.

O principio da eficiencia possui estreita relacdo com outros
principios do ordenamento juridico, tais como os principios da celeridade e
razoabilidade de modo que condutas omissivas da Administracdo Publica ou
mesmo a mora injustificada sdo hipéteses que ferem os padrdes de eficiéncia

almejados para a atuacédo da Administracao.

Um aspecto relevante € a necessidade de efetiva implementacéo de
mecanismos com o escopo de garantir sua aplicabilidade. O cerne da questao
consiste em definir pressupostos que devem ser efetivamente seguidos na
atuacdo administrativa, de modo que esse importante mandamento

principiologico ndo seja reduzido a mero principio formal.

Aponta-se, também, que um dos aspectos que deve orientar a

execucdo dos contratos é a necessidade de cooperacdo entre as partes para

%9 Assim, principio da eficiéncia é aquele que impde & Administracdo Publica direta e indireta e

a seus agentes a persecucao do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de
forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca
da qualidade, primando pela adocao dos critérios legais e morais necessarios para a melhor
utilizac@o possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se desperdicios e garantir
maior rentabilidade social. (MORAES, Alexandre de. Constitucionalizacdo do direito
administrativo e principio da eficiéncia. In: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio e NOBREGA,
Marcos (Org.). Administracdo Publica, financeira e gestdo publica: pratica, inovacdes e
polémicas. S&o Paulo: RT, 2002, p. 37).
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sua fiel execucdo.® Pablo Malheiros da Frota Cunha destaca a

preponderancia da cooperacao:
(...) nas relagbes entre particulares, entre Estado e particulares
e entre Estado Estado, a teor do pensamento de Rafael Peteffi
da Silva: “Mesmo as agdes do direito positivo estatal ja estdo

sendo caracterizadas menos pelo seu carater soberano e mais
pela cooperacao entre as partes atingidas (...).*%

Ademais, a necessidade de cumprimento dos acordos firmados pelo
Poder Publico decorre da aplicacdo do principio da boa fé objetiva nos
contratos administrativos que se aplica a responsabilidade contratual e pré-
contratual da Administragdo Publica e também do principio da confianca

legitima.'®

Cristiane Schwanka sintetiza que em um Estado Democrético de
Direito constitucionalizado o relacionamento entre Administragdo Publica e os
particulares contratados deve ser “marcado pela coeréncia, lealdade, boa-fé e
transparéncia nas atitudes, anteriormente e ao longo da execucao do contrato,

objetivando preponderantemente a realizacdo do interesse publico, que como

91 paplo Malheiros da Frota Cunha destaca que “(...) o contrato é um instrumento para a

realizacdo de um programa econémico, com o qual umas das partes concorda ou a ele adere,
submetendo-se tanto as condi¢des gerais do negdcio, cComo aos seus riscos, vantagens, custos
e beneficios atinentes a relagao obrigacional pactuada, sempre observado e conformado aos
principios sociais do contrato. Ambas as partes cooperam para o adimplemento do pacto
obrigacional. Avaliam-se, assim, o0s interesses de um negociante de acordo com a
intencé@o/conduta do outro”. (CUNHA, Pablo Malheiros da Frota. A derrotabilidade das normas
juridicas e a sua aplicabilidade a partir do didlogo principiolégico entre o direito contratual civil e
o direito contratual administrativo. In: SERBENA, Cesar Antonio (Org). Teoria do Direito,
principios e derrotabilidade. Curitiba: Jurua Editora, 2012, p. 292).

192 CUNHA, Pablo Malheiros da Frota. A derrotabilidade das normas juridicas e a sua

aplicabilidade a partir do dialogo principiolégico entre o direito contratual civil e o direito
contratual administrativo. In: SERBENA, Cesar Antonio (Org). Teoria do Direito, principios e
derrotabilidade. Curitiba: Jurua Editora, 2012, p. 289.

% Cristiane Schwanka trata da necessidade de controle dos contratos e do principio da

confianca legitima: “Seguindo a tendéncia de aumento de mecanismos de estabilizacdo das
relacdes é que ganha impulso a idéia de confianca legitima, que pretende a estabilizacdo das
relacdes juridicas envolvendo a administragao publica e os administrados. Embora, no Brasil, 0
principio da confianga legitima ndo se encontre expressamente positivado a difusdo do
conceito ja integra o conteddo de legislacdo esparsa, como por exemplo, na previsdo de
decadéncia contra a Fazenda Publica na Lei de Processo Administrativo Federal, a qual tem
sido utilizada por doutrinadores patrios para a fundamentacdo baseada na confianca.
(SCHWANKA, Cristiane. Administracdo PuUblica Consensual: A transacdo como método
alternativo de solugcéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. CURITIBA, 2009, p. 92).
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ja debatido neste trabalho, ndo pertence ao Estado, mas a toda a

sociedade”.** Conforme destaca a autora:
(...) necessidade do permanente controle e acompanhamento
da execucdo do contrato administrativo, pela Administracéo,
Nao como 0 puro exercicio de uma prerrogativa, mas utilizando-
se desse seu poder-dever de instrumento de parceria, cujo
verdadeiro fim deve ser o de instruir, orientar, recomendar,
enfim, municiar o contratado, para que possam obter 0s

melhores resultados da contratacdo por meio de uma relacéo
contratual estabilizada.*®

Essa preocupacdo nao parece ser exclusiva da realidade brasileira
como se observa na ponderacdo de Alexandra Leitdo de que no tocante a
formacg&o dos contratos a questdo estd muito desenvolvida no Direito da Unido
Européia, porém “..) o mesmo ndo acontece no que respeita ao
acompanhamento da execucdo dos contratos e a fiscalizacdo do grau de

eficiéncia na prossecucéo dos respectivos fins.”**°

Entende-se que estes argumentos demonstram que tanto nos
contratos administrativos, como nos contratos firmados entre o Poder Publico o
devido cumprimento das obrigacdes assumidas pelas partes é consectario do
interesse publico e estd em consonancia com os principios da eficiéncia, da
confianca e da boa fé objetiva nos contratos e pode contribuir para um nivel

maior de cooperacao entre os entes do Poder Publico na federacéo brasileira.

Pelos mesmos fundamentos acima expostos, no tocante ao dever de
se primar pela devida execuc¢do dos contratos administrativos, entende-se que
€ dever do Poder Publico buscar, quando possivel, a prevencéo e a resolucao
administrativa dos conflitos nos contratos firmados pelo Poder Publico, para,
dentre outros objetivos, prevenir litigios judiciais e para evitar a intensificacdo

da litigancia do Poder Publico entre si.

1% SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solug&o de conflitos nos contratos administrativos. Dissertagdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p. 87.

1% SCHWANKA, Cristiane. Administracdo PuUblica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solugéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertagdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. CURITIBA, 2009, p. 92.

1% ) EITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 112.
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Cristiane Schwanka pondera que a eleicdo de “formas mais
dindmicas e justas de solucédo de controvérsias” esta em consonancia com o
principio da eficiéncia e com outros principios que devem nortear a atividade
administrativa, tais como, “principios juridicos da igualdade, legalidade, boa-fé,
justica, lealdade contratual, do respeito aos compromissos reciprocos das

partes, da eficiéncia, da economicidade, entre outros”.**’

Observa-se que o0 controle e a fiscalizagcdo dos contratos
administrativos € medida que se impde e que o Poder Publico deve buscar
alternativas com vistas a buscar uma atuacdo mais célere, sistematica e
adequada para a devida execucdo e para a prevencao e resolucdo de conflitos
decorrentes dos contratos administrativos em geral e especificamente no

tocante aos contratos firmados entre entes do Poder Publico.

2.2 Medidas para a devida execucao, prevencao e resolucéo de conflitos

nos contratos administrativos

A conduta dos contratantes publicos tem como norte 0s
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
devendo-se ser negada a validade de qualquer ato que venha a ferir tais
principios e que impeca a regular execucao do contrato ou a resolucdo dos
conflitos dai decorrentes. E dever reciproco das partes contratantes zelar para
que sejam garantidas as condi¢cBes para o regular exercicio de seus direitos e

deveres contratuais.

197 Cristiane Schwanka pondera que “Contudo, é inarredavel registrar que o resultado baseado

na eficiéncia administrativa ndo pode ser adotado como fator exclusivo de legitimidade da
atuacdo administrativa. Muito mais do que isso, devem ser considerados todos os meios
adequados para que a Administracdo possa atingir o seu fim.
Assim que, a luz dos novos paradigmas do Direito Administrativo, alicergados nos principios
juridicos da igualdade, legalidade, boa-fé, justica, lealdade contratual, do respeito aos
compromissos reciprocos das partes, da eficiéncia, da economicidade, entre outros, a
Administracdo € conduzida a eleger formas mais dinamicas e justas de solugdo de
controvérsias.” (SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacao como
método alternativo de solugcdo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacao.
UNIBRASIL — Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. CURITIBA, 2009, p. 3).
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Com vistas a trazer um contributo a matéria, neste ponto sao
apresentadas algumas medidas que estdo em consonancia com as premissas
agui lancadas para a devida execucao, prevencéao e resolucao de conflitos nos
contratos administrativos em geral e nos firmados entre entes do Poder

Publico:

a) Busca de um tratamento adequado e mais homogéneo
de questdes juridicas;

b) Adequagdo e aprimoramento dos mecanismos de
fiscalizacdo e controle da execucdo dos contratos
administrativos;

c) Busca de aprimoramento, desburocratizacdo e de uma
interlocucdo mais célere entre os sistemas de controles interno
e externos;

d) Medidas para responsabilizacdo dos agentes politicos,
servidores publicos e particulares envolvidos em casos de
danos ao erario;

e) Instrumentos consensuais para prevencgao e resolugéo de
conflitos contratuais;

f) Acordos para compensacdo e quitagdo dos débitos
decorrentes de contratos e de medidas para recuperagdo de
créditos;

g) Consensualidade para prevencéo e resolucéo de conflitos
como alternativa para o controle da litighncia entre entes do
Poder Publico.

A seguir trata-se especificamente de alguns pontos considerados

relevantes no tocante a cada uma das medidas acima elencadas:

a) Busca de um tratamento adequado e mais homogéneo de questdes juridicas
referentes a tais contratos administrativos, especialmente em relacdo a

aplicacao da consensualidade.

A devida orientacdo técnica e juridica a ser prestada aos gestores
dos contratos administrativos é de grande relevancia para que os objetivos do
contrato sejam atingidos. Neste ponto destaca-se a necessidade de busca de

um tratamento adequado e mais homogéneo de questbes juridicas,
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especialmente em relacdo & aplicacéo da consensualidade.'®® Entende-se que
essa medida demanda, dentre outros aspectos, a constituicdo de procuradorias
e assessorias juridicas com efetiva independéncia funcional, estrutura e
recursos adequados para o devido exercicio de atividades consultivas e

judiciais.

A devida orientacdo juridica parte da necessidade de garantia de
uma atuacao sem ingeréncias politicas, fixacdo e sedimentacao das atribuicdes
do advogado publico,**® respeito as prerrogativas dos advogados, qualificacio

e especializacdo dos profissionais que atuem nas areas de licitacbes e

198 Jjefferson CarGs Guedes destaca que: “As carreiras juridicas de Estado tém, ao lado da

Advocacia, que atua na representacao dos litigantes privados tém, cada uma de sua parte ou
em conjunto, o dever de protagonizar iniciativas que privilegiem formas consensuais de
prevencdo e solucdo de conflitos, seja entre particulares ou naqueles que tenham o
envolvimento direto da Administracdo e seus entes.” O autor elenca que Advocacia Publica
vem admitindo ou realizando formas diversificadas de transacdo ou de conciliacdo; a
Defensoria Publica que ao representar extrajudicialmente e judicialmente interesses
disponiveis ou indisponiveis, admite-se, como regra geral a transacdo e a conciliagdo e
também possui legitimidade para estabelecer o termo de ajustamento de conduta; o Ministério
Pudblico que é legitimado para o ajustamento de conduta e nesse campo “tem dado exemplos
importantissimos de contribuicdo a pacificacdo, com transacdo e atendimento de interesses
publicos e sociais” e a Magistratura que tem papel primordial nas formas de conciliagao
processual. (Trabalho apresentado pelo autor Jefferson Caris Guedes para debate na Oficina
n°® 7 do Congresso Brasileiro das Carreiras Juridicas de Estado, organizado pela Escola da
Advocacia-Geral da Unido, em Brasilia, no ano de 2008. GUEDES, Jefferson Carus.
Transigibilidade de interesses publicos: prevencao e abreviacdo de demandas da Fazenda
Publica, p. 21-22. Disponivel em
https://www.yumpu.com/pt/document/view/14539609/transigibilidade-de-interesses-publicos-
prevencao-e-abreviacao-de-).

199 Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy levanta importantes aspectos sobre a questdo da

advocacia publica no contexto da litigancia intragovernamental: “A propria advocacia publica se
vé em face de dlvida aparentemente insuperavel, relativa a sua identidade, nesse contexto
pluralista de atribuicdes. A litigancia intragovernamental também provoca desperdicio de
poténcia institucional, na medida em advogados publicos litigam entre si”.

(...

A imagem que o advogado publico faz de si mesmo é marcada por intensa percep¢ao de que
atua como fungdo essencial a justica (seguindo a dic¢do constitucional), num contexto
institucional de monitoramento e controle de politicas publicas.”

(...)

“Numa sociedade democratica o Estado se realiza concretamente no Governo que o
representa. O advogado publico ndo pode simplesmente virar as costas para o Governo
desculpando-se que presta servicos para o Estado. E aquele primeiro- o Governo- que o
remunera. As fungBes na burocracia devem ser muito nitidas. Nao é por acaso que ha
inUmeras acdes opondo Ministério Publico e Advogado Publico, embora a convergéncia de
entendimento circunstancialmente também ocorra. Esta dltima trata-se, no entanto, de
excecao, e ndo de regra. (GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviata:
Litigancia Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-
Docéncia. Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2012, p. 44-45, 48).
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contratos.?®

Entende-se que tais medidas, para além dos interesses
institucionais, estdo diretamente relacionadas ao atendimento do interesse
publico visto que o exercicio da atividade administrativa pressupde também o
desenvolvimento de varias atividades privativas de advogado no exercicio de

atividades consultivas e no contencioso.?**

b) Adequacdo e aprimoramento dos mecanismos de fiscalizagcdo e controle

interno de acompanhamento da execugao dos contratos administrativos.

No tocante a adequacdo e aprimoramento dos mecanismos de
fiscalizagdo e controle interno de acompanhamento da execugao do contrato
administrativo podem ser adotadas medidas como protocolos de orientacdo e
qualificacdo continuada dos gestores, padronizacdo de procedimentos para

controle de prazos, pagamentos e prestacao de contas.

c) Busca de aprimoramento, desburocratizacdo e de uma interlocugcdo mais
célere entre os sistemas de controles internos e externos com vistas a prestar
uma orientacdo preventiva a tempo e modo adequados para atender a

demanda do Poder Publico.

200 A capacitacdo dos servidores e empregados publicos que atuem dentre outras atividades

com convénios e contratos de repasse € objeto de previsdo do Decreto n°® 35.109/2014
estabelece regras a serem observadas pelos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica
Direta e Indireta do Distrito Federal para a manutencdo da regularidade juridica, fiscal,
econdmico-financeira e administrativa, e da outras providéncias.

(-..)

CAPITULO IV

DA CAPACITACAO DOS SERVIDORES E EMPREGADOS PUBLICOS

Art. 11. Fica instituida a obrigatoriedade de os 6rgéos e entidades da Administracdo Direta e
Indireta do Distrito Federal capacitar permanentemente os servidores e empregados publicos
gue tenham exercicio em unidades que executam atividades relacionadas a folha de
pagamento de pessoal, compensacao de receitas, convénios e contratos de repasse.

Art. 12. A capacitacdo prevista no artigo anterior devera propiciar aos servidores conhecimento
pratico e objetivo sobre regras e legislagdes, com vistas a incentivar a atuacéo preventiva para
manter a regularidade fiscal, econémico-financeira, administrativa e juridica dos 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica do Distrito Federal, bem como a atuagéo corretiva quando
da iminéncia de inclus@o de registro negativo na inscricdo do Cadastro Nacional da Pessoa
Juridica - CNPJ, evitando o registro da inadimpléncia no CAUC. (destaca-se).

%1 Nos termos da Lei n° 8.906/1994 gue dispbe sobre o Estatuto da Advocacia e a Ordem dos

Advogados do Brasil (OAB) séo atividades privativas de advocacia: Art. 1°, inc. | - a postulacédo
a qualquer 6rgdo do Poder Judiciario e aos juizados especiais e conforme o inc. Il - as
atividades de consultoria, assessoria e direcdo juridicas. (destaca-se)
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Outra medida aqui proposta relaciona-se com a necessidade de
aprimoramento, desburocratizacdo e de uma interlocucdo mais célere entre os
controles internos e externos,’® pois esta aproximacdo é relevante para a
celeridade e eficiéncia da orientagdo aos gestores a tempo e modo adequados
para atender a demanda do Poder Publico de modo a fortalecer o controle

preventivo.

d) Aprimoramento e intensificacdo das medidas para responsabilizacdo dos
agentes politicos, servidores publicos e particulares envolvidos em casos de
danos ao erario decorrentes da execucdo indevida dos contratos
administrativos em geral e dos contratos firmados entre os entes e 6rgaos do
Poder Publico.

Entende-se que é necessario também o aprimoramento e
intensificacdo de medidas para responsabilizacdo dos agentes politicos,
servidores publicos e particulares envolvidos em casos de danos ao erario
relacionados aos contratos administrativos em geral e aos contratos firmados

entre entes do Poder Publico.

Consta do Projeto de Lei do Senado Federal n® 517/11 que trata da
mediacao previsdo expressa de que a composicao extrajudicial do conflito ndo

afasta a apuracdo de responsabilidade do agente publico que deu causa a

292 po tratar da necessidade de responsabilizacéo dos servidores publicos por evento causado,

no contexto da propria Administracdo no contexto do fim ou da diminuicdo da litigancia
intragovernamental Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy pondera que “N&o se pode prescindir
de modelos de controle, internos e externos. Internamente, o sistema decorrente da aplicagédo
da Lein®8.112, de 1990, centrado nos controles das corregedorias e da Controladoria-Geral da
Unido, a par do regime das ouvidorias. O controle externo permanece exercido pelo Ministério
Pablico e pelo Tribunal de Contas. Além, naturalmente, de controles externos informais, a
exemplo da imprensa. Nado se pode desprezar o uso da acdo popular e das acbes de
improbidade administrativa, por parte de quem tenha competéncia para ajuiza-las. A Lei de
Acesso a Informacfes oferece ao cidaddo mais um importante mecanismo de controle.”
(GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviata: Litigdncia Intragovernamental
e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia. Universidade de S&o
Paulo. S&o Paulo, 2012, p. 305-306).
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divida, sempre que se verificar que sua acdo ou omissao constitui, em tese,

infracéo disciplinar.?®

e) A busca pela aplicabilidade de instrumentos consensuais para prevencao e

resolucao de conflitos contratuais.

No tocante a aplicabilidade de instrumentos consensuais para
prevencao e resolucao de conflitos contratuais pondera-se que estes poderiam
ser utilizadas durante a execucdo do contrato, em casos de rescisdo por
inexecucdo contratual, em caso de existéncia de débitos decorrentes do
contrato ou em outras situacdes que possam ocorrer na pratica, conforme sera

objeto do Capitulo 3.

f) Acordos administrativos para compensacdo e quitacdo dos débitos
decorrentes de contratos firmados entre entes do Poder Publico, bem como
aprimoramento de medidas para recuperacdo de créditos decorrentes de tais

contratos.

Outra medida aqui elencada é a busca por acordos administrativos
para compensacdo e quitacdo dos débitos decorrentes de contratos firmados
entre entes do Poder Publico, bem como aprimoramento de medidas para

recuperacado de créditos decorrentes de tais contratos.

Os acordos administrativos para compensacdo e quitacdo dos
débitos decorrentes de contratos firmados entre o Poder Publico poderiam ser
utilizados quando os entes forem credores e devedores entre si. A despeito de
tratar-se de questdo que parece logica, na pratica a solugcdo ndo € simples
porque em caso de débitos entre entes do Poder Publico muitas vezes os

entraves juridicos, politicos e burocraticos impedem uma tentativa de resolucéo

293 Conforme o Projeto de Lei do Senado Federal n® 517/11, “Art. 33. No caso de conflitos que

envolvam controvérsia juridica entre 6rgdos ou entidades de direito publico que integram a
Administracdo Publica Federal, a Advocacia-Geral da Unido devera realizar a composi¢éo
extrajudicial do conflito, observados os procedimentos previstos em ato do Advogado-Geral da
Uni&o.
(-..)
§ 3° A composicdo extrajudicial do conflito ndo afasta a apuracdo de responsabilidade do
agente publico que deu causa a divida, sempre que se verificar que sua agdo ou omissao
constitui, em tese, infragdo disciplinar” (destaca-se).
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administrativa da questdo e estas passam a ser objeto de interminaveis

demandas judiciais.

Em caso de inexecucao do contrato ou de valores pagos a maior
entende-se que devem ser apurados os danos para a adocao de medidas para
ressarcimento integral dos valores indevidamente pagos, pois estes devem ser
considerados irregulares e nulos, cassando-se seus efeitos. Nestes casos,
quando for possivel a compensacédo de valores entende-se que essa medida
encontra amparo no poder dever de autotutela da Administragdo Publica que
permite a correcdo de erros, praticados no exercicio de suas atividades, o qual
também pode ser aplicado para garantir a devida execucdo dos contratos por

ela firmados.

Os arts. 66, 69 e 70 da Lei de Licitagdes n° 8.666/93%** sdo
dispositivos que tratam da inexecugdo total ou parcial do contrato
administrativo e da responsabilidade pela reparagcdo dos danos causados
diretamente a Administracdo ou a terceiros em decorréncia da execucao do
contrato. Aplicam-se também os principios da teoria geral dos contratos e do
direito privado, vez que pelo art. 54 da Lei n° 8.666/93 aplicam-se
supletivamente aos contratos administrativos as disposi¢des de direito privado.

Conforme os arts. 368 e 369 do Cédigo Civi*® a compensacéo
efetua-se entre dividas liquidas, vencidas e de coisas fungiveis quando duas
pessoas forem ao mesmo tempo credora e devedora uma da outra para

extincdo das obrigacdes até onde se compensarem.

2% Art. 66. da Lei de Licitagdes n° 8.666/93: O contrato devera ser executado fielmente pelas

partes, de acordo com as clausulas avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma
pelas conseqiiéncias de sua inexecucao total ou parcial.

Art. 69. O contratado é obrigado a reparar, corrigir, remover, reconstruir ou substituir, as suas
expensas, no total ou em parte, o objeto do contrato em que se verificarem vicios, defeitos ou
incorrecdes resultantes da execucdo ou de materiais empregados.

Art. 70. O contratado é responsavel pelos danos causados diretamente a Administragcdo ou a
terceiros, decorrentes de sua culpa ou dolo na execucdo do contrato, ndo excluindo ou
reduzindo essa responsabilidade a fiscalizacdo ou o acompanhamento pelo 6rgédo interessado.
%5 Art. 368 do Cddigo Civil: Se duas pessoas forem ao mesmo tempo credor e devedor uma
da outra, as duas obrigac6es extinguem-se, até onde se compensarem.

Art. 369. A compensacao efetua-se entre dividas liquidas, vencidas e de coisas fungiveis.
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Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy pondera que o instituto do

direito civil da “confus3o”?°

segundo o qual se reconhece identidade entre
credor e devedor para diluicdo do crédito pode ser aplicado em matéria fiscal
“‘como reconhecido pela propria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.
Especialmente porque, no contexto dos problemas aqui trazidos, as partes tém
identidade originaria Unica, como 6érgdos e entes da Administracédo”.?’” Assim,
se tal instituto tem aplicagdo até mesmo em matéria fiscal entende-se que
também pode ser utilizado para diluir débitos decorrentes de contratos firmados

entre entes do Poder Publico.

Em casos em que ndo seja possivel a composicdo extrajudicial e
ndo haja a quitacdo do débito uma das questdes que deve ser levantada € a
necessidade de aprimoramento do controle do passivo dos entes dos Poder
Publico de modo a se buscar alternativas para evitar a prescricdo dos®® e a
busca de medidas para a recuperacdo dos créditos decorrentes dos contratos

administrativos.

Tais medidas referentes a compensacdo, restituicdo de valores
pagos indevidamente e recuperacdo dos créditos decorrentes dos contratos
administrativos visa também evitar 0 enriquecimento sem causa, previsto no

direito positivo brasileiro.?®® Trata-se de preceito normativo pautado pelo

2% Conforme o art. 381 do Cddigo Civil: Extingue-se a obrigacdo, desde que na mesma pessoa

se confundam as qualidades de credor e devedor” e nos termos do art. 382: A confusao pode
verificar-se a respeito de toda a divida, ou sé de parte dela.

27 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulagdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2012, p. 314.

2% Em alguns casos existem discussfGes sobre o prazo prescricional a ser aplicado na acgéo

pessoal da Fazenda Publica se seria o prazo de direito administrativo ou o de direito civil. No
sentido de que aplica-se o prazo de direito civil:

Prescricdo de acdo pessoal da Fazenda Publica. Prestacdo de contas. Convénio.
Obrigatoriedade. A prescricéo de acdo pessoal, de que a Fazenda Publica seja autora, rege- se
pela Norma Geral, porque a norma especial se restritiva de direito, ndo pode ter interpretacio
expansiva. Cabe a acdo de prestacdo de contas, decorrente de supostas irregularidades na
execucdo de convénio, no qual ficou consignado que a parte receberia do Poder Publico uma
determinada quantia para atender a assisténcia social e a promoc¢é&o cultural. N&do se conhece
do primeiro agravo retido, nega-se provimento ao segundo agravo retido, rejeita-se a preliminar
e nega-se provimento a apelacéo. (Processo n° 1.0000.00.269005-5/000(1), Relator ALMEIDA
MELO, Data do Julgamento: 10/10/2002, Data da Publicacdo: 18/02/2003) (destaca-se).

299 Art. 884 Codigo Civil: Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, sera

obrigado a restituir o indevidamente auferido, feita a atualizacdo dos valores monetarios.
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principio da eticidade com o proposito de vedacdo de incremento patrimonial

desprovido de substrato legal.

O art. 33, § 2° do Projeto de Lei do Senado Federal n° 517/11 que
trata da mediacdo prevé que no caso de conflitos que envolvam controvérsia
juridica entre orgaos ou entidades de direito publico da Administracdo Publica
Federal a composicado extrajudicial sera realizada pela Advocacia-Geral da
Unido- AGU e nos casos em que houver o reconhecimento da existéncia de
créditos da Unido, de suas autarquias e fundacdes em face de pessoas
juridicas de direito publico federais, a AGU solicitara ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo a adequacao orcamentaria para a quitacao

das dividas reconhecidas como legitimas.?*°

g) A busca da consensualidade para prevencéo e resolucao de conflitos como
alternativa para o controle da litigancia entre entes do Poder Publico em

decorréncia de contratos administrativos.

Com referéncia a ultima medida proposta, conforme sera objeto do
Capitulo 3, os instrumentos consensuais podem ser uma medida tanto para
evitar como para por fim a um litigio judicial decorrente de contratos
administrativos, o que demonstra que a busca da consensualidade € uma
alternativa para o controle da litigancia entre entes do Poder Publico em

decorréncia de contratos administrativos.

2.3Consensualidade e contratos administrativos

2.3.1 Contexto e nogao de Administracao consensual

Paragrafo Unico. Se o enriquecimento tiver por objeto coisa determinada, quem a recebeu é
obrigado a restitui-la, e, se a coisa nao mais subsistir, a restituicao se fara pelo valor do bem na
época em que foi exigido.

19 Art. 33, § 2° do Projeto de Lei do Senado Federal n° 517/11.
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A partir da andlise do contexto e da nocdo da expressao
Administracdo consensual serdo elecandas algumas ponderacdes sobre o
assunto e, em seguida, serd abordada a aplicabilidade das premissas e

instrumentos da Administracdo consensual aos contratos administrativos.

Como exposto no Capitulo 1, a Administracdo Publica brasileira
vivenciou os modelos de gest&o: patrimonialista, burocratico e gerencialista.?**
O modelo patrimonialista marcou o século XIX até a Era Vargas do século XX e
o burocratico a década 60, “quando, durante o regime militar, o pais comecgava
a se insurgir contra centralizadora gestdo administrativa e rumava ao modelo
gerencialista inspirado numa concepcdo democratica e plural”.?*? Os autores
descrevem o Decreto-Lei 200/67 traz uma ensaio a desburocratizagéo e depois

vem a Emenda Constitucional n° 19/98.%*3

No modelo gerencialista os entes publicos e parceiros privados tém
mais autonomia pressupondo que seus interesses pessoais nao interferem
nesse ambito de gestdo administrativa.?* Porém, destacam que a despeito dos
“avancos institucionais criados ou redefinidos na Constituicdo de 1988, tais
como o novo papel do Ministério Publico, a Controladoria da Unido, novas
legislacbes como as de responsabilidade fiscal e improbidade administrativa,

dentre outros” a marca do modelo patrimonialista de confusao indiscriminada

' CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do

modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009, p. 230 e p.
231-232.

212 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do
modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009, p. 232.

13 “Nesse sentido, com a crise estatal das décadas de 80 e 90 atingindo diversos paises, as

criticas dos neoliberais contra a ineficiéncia do gigante “Estado-providéncia” reaparecem no
contexto mundial e propuseram a sua substituicdo pelo chamado Estado minimo”. Passa a ser
o grande projeto de marketing politico do governo de Fernando Henrique Cardoso, o modelo
gerencial de administracéo, vale dizer, a resposta efetiva para parte da crise fiscal do Estado
brasileiro. O mero ensaio de desburocratizacéo experimentado com o Decreto-Lei 200 da& lugar,
pois, & Emenda Constitucional n® 19/98. (CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES,
Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do modelo patrimonialista na Reforma Administrativa
Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade
Christus. N. 11, ano VII, 2009, p.234).

14 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do
modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009, p. 245-246.

88



dos interesses publicos com os privados e de concentracdo ainda persiste na

atualidade da administrac&o publica brasileira.?*

Henrique Lima Quites descreve que considerando as diferengas
entre os fundamentos institucionais a “...) a simples transposicdo de
‘modismos gerenciais” utilizados em empresas privadas para o campo da
Administracdo Publica é capaz de ocasionar uma série de problemas”
referindo-se ao fato de que nas empresas privadas o controle ser de mercado e

nas organizacdes estatais tratar-se de um controle politico.?*°

O autor prossegue destacando que o modelo gerencial, sob a
influéncia da 6tica de mercado, promove a relativizacdo de bases burocraticas
essenciais a preservacdo da dicotomia publico e privado e com isso

“acarretando perigosa minimizagdo de instrumentos de controle e também a

12217

impermeabilidade de praticas democraticas e gque a evolucdo do Direito

Administrativo esta relacionada com a busca de novos instrumentos para

insercao social nas estruturas da maquina publica:

A construcdo de uma reforma pos-burocratica e pds-gerencial
repousa, portanto, na efetivagdo de consensos sociais como
instrumentos legitimadores responsaveis pela (re)definicao dos
limites e objetivos a serem auferidos pelo Poder Publico, que
deverd pautar-se pela eficiéncia social, devidamente
estruturada em bases publicistas e harmonicamente focada em
resultados, a partir de escolhas democraticas.**®

E com tais ponderacdes que se inicia a analise do contexto e da
nocdo da expressdo Administracdo consensual no Brasil, que ao lado da

1 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart e SIMOES, Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do
modelo patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial do Estado Brasileiro. Opinido
Juridica. Revista do Curso de Direito da Faculdade Christus. N. 11, ano VII, 2009, p. 245-246.

1% QUITES, Henrique Lima. Por uma administracdo publica participativa: as ferramentas de

controle e eficiéncia mediadas pela consensualidade. Revista de Direito Municipal- RDM, ano
10, n. 33, jul./set. 2009. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 95.

2" QUITES, Henrique Lima. Por uma administracdo publica participativa: as ferramentas de

controle e eficiéncia mediadas pela consensualidade. Revista de Direito Municipal- RDM, ano
10, n. 33, jul./set. 2009. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 95.

218 QUITES, Henrique Lima. Por uma administracdo publica participativa: as ferramentas de

controle e eficiéncia mediadas pela consensualidade. Revista de Direito Municipal- RDM, ano
10, n. 33, jul./set. 2009. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 98.
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Administracdo tradicional, surge como uma técnica de administracao trazendo

alguns marcos importantes em matéria de Administragéo Publica.

Gustavo Justino de Oliveira contextualiza a Administracao
consensual com a ascensdo de fendmenos como o Estado em rede e
Governanca Publica®® e esclarece que “(...) alguns paises vém desenvolvendo
essa nova forma de administrar h4 um tempo consideravel. E o caso da
Franca, que desde o final da década de 60 do século passado utiliza os
denominados contratos econémicos”.?® O autor entende que ndo é correto
falar que a nova contratualizacdo administrativa surgiu com 0s processos de
Reforma de Estado das ultimas duas ou trés décadas, mas sim que estes muito
contribuiram para a propagacdo dos métodos e técnicas consensuais como

instrumentos de modernizacdo da Administracdo Publica.??

A despeito de diferentes considera¢cbes dos autores sobre a origem
da Administracdo consensual tanto quanto as expressdes “Administracao
consensual, acordada ou concertada” pode-se estabelecer que suas premissas
se relacionam com uma busca por maior participacdo dos cidaddos na
Administracdo Publica?*? e nesse sentido estd em consonancia com um dos

223

fundamentos do Estado Democratico de Direito,”” qual seja, a cidadania (art.

19, inc. Il da Constituicao Federal- CF).

19 OLIVEIRA, Gustavo Justino de e SCHWANKA, Cristiane. A administracdo consensual como

a nova face da Administracdo Publica no século XXI: fundamentos dogmaéticos, formas de
expressdo e instrumentos de acdo. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Ano
8, n. 32, abril/junho 2008. Belo Horizonte: F6rum, 2008, p. 48.

220 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,

2008, p. 70.

221 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. S3o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,

2008, p. 71.

22 Gustavo Binenbojm ao citar Paulo Otero escreve que: “Se, em sua origem, o direito

administrativo se traduzia em uma normatividade marcada pela ideias de parcialidade e
desigualdade, sua evolugcdo histérica revelou um incremento significativo daquilo que se
poderia chamar de vertente garantitisca, caracterizada por meios e instrumentos de controle
progressivo da atividade administrativa pelos cidaddos. (BINENBOJM, Gustavo. A
constitucionalizacdo do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos e
Retrocessos. In: BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrucdo democrética do direito publico
no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 500).

22 Nas palavras de Liszt Vieira a democracia € uma “forma de existéncia social”: “Ora, a

democracia ndo é apenas um regime politico com partidos e eleicdes livres. E sobretudo uma
forma de existéncia social. Democratica € uma sociedade aberta, que permite sempre a criagdo
de novos direitos. Os movimentos sociais, nas suas lutas, transformaram os direitos declarados
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Gustavo Justino de Oliveira destaca a disseminacdo da
Administracdo consensual que “tem por fim nortear a transicdo de um modelo
de gestéo publica fechado e autoritario para um modelo aberto e democratico,
habilitando o Estado contemporéaneo a bem desempenhar suas tarefas e atingir
0S seus objetivos, preferencialmente de modo compartiihado com os

cidad3dos”.??*

Diogo de Figueiredo Moreira Neto escreve que no passado,
inspirado pelo sentimento religioso, o Unico limite era o0 moral e no Estado de
Direito surgiu o limite da legalidade e que “Com o Estado democratico, de
feicdo pluriclasse, afirma-se o limite da legitimidade, dependente do consenso

sécio-politico”.?*°

Tracadas essas breves consideracdes sobre o contexto desta
mudanca de referencial trazida pela Administracdo consensual para a area do
Direito Administrativo, notadamente no campo dos contratos administrativos,
passa-se a analisar a nocdo e algumas caracteristicas dessa técnica de

administracao.

Ao tratar da nocdo de Administracdo consensual preliminarmente
deve-se destacar a licdo de Eduardo Garcia Enterria de que “Tratar-se-ia de
uma técnica de administracdo no sentido juridico desta expressédo, e nao de
intercambiar prestagdes patrimoniais”?*® Esclarecido que se trata de uma
técnica de administracdo e ndo de um “acordo” no sentido de transacgdes
patrimoniais, o autor destaca em sua no¢do sobre o tema a colaboracdo dos

administrados:

formalmente em direitos reais. As lutas pela liberdade e igualdade ampliaram os direitos civis e
politicos da cidadania, criaram os direitos sociais, os direitos das chamadas “minorias” _
mulheres, criangas, idosos, minorias étnicas e sexuais _ e, pelas lutas ecolégicas, o direito ao
meio ambiente sadio”. (VIEIRA, Liszt. Cidadania e globalizacéo. 9 ed. Rio de Janeiro: Record,
2009, p. 38-40).

224 OLIVEIRA, Gustavo Justino de e SCHWANKA, Cristiane. A administracdo consensual como

a nova face da Administracdo Publica no século XXI: fundamentos dogmaticos, formas de
expressdo e instrumentos de acdo. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Ano
8, n. 32, abril/junho 2008. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 48.

2> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Mutagdes do Direito Administrativo. 3 ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 40.

226 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 591.
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Ultimamente tentou-se teorizar como uma tendéncia geral e
estimular com uma politica liberalizadora e desalienante esta
que veio a se chamar “Administracdo acordada” a
Administragdo renunciaria a fazer valer imperativamente e
unilateralmente seus poderes e concordaria em ajustar com os
particulares destinatarios a aplicacdo concreta dos mesmos,
ganhando, em troca, uma colaboracédo ativa dos administrados
mais beneficiosa (ndo s6 na ordem social, mas também na
pura eficicia) que a péssima resignada (quando nao evitadas
ou evadida) submiss&o.?’

Tomas Font y Llovet ao tratar do desenvolvimento dos instrumentos
da administracdo consensual na Espanha também pondera que estes
instrumentos permitem a Administracdo atender aos interesses gerais de

maneira mais eficaz.?%®

Braulio de Magalhdes Santos pondera que “(...) na medida em que a
populacdo participa e integra a Administracdo Publica pelos canais interativos
legais ou n&o, melhor se estrutura a legitimidade das acgles
governamentais”?*° A colaboracdo dos individuos também é a apontada por
Dinora Adelaide Musetti Grotti como caracteristica de “uma nova maneira de
agir focada sobre o ato como atividade aberta & colaboracéo dos individuos”.?*
A busca do envolvimento dos individuos no debate de questdes de interesse
comum, também é objeto da definicdo de Almiro do Couto e Silva:

Administragdo concertada, administracdo consensual, soft

administration sdo expressfes que refletem formas novas de
democracia participativa, em que o Poder Publico, ao invés de

227 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo.

S&o Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 591.

228 «por un lado, la colaboracion y el consenso de los proprios afectados garantiza em mayor

medida la consecucion de los fines publicos encomendados a la Administracion y, por tanto, la
realizacion del principio de eficacia. Por outra parte, ele acuerdo supone también una mayor
aceptacion de la decision y, em consecuencia, genera menor conflictividad. En definitiva, el
instrumento convencional, en muchos casos, permitird a la Administracion servir los intereses
generales de manera mas eficaz”. (FONT Y LLOVET. Tomas. Desarrollo reciente de los
instrumentos de la administracion consensual em Espafa. In: MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo (coord). Uma avaliacdo das tendéncias contemporéneas do direito administrativo.
Rio de Janeiro: Renovar, 200, p. 366).

22 SANTOS, Braulio de Magalhdes. Controle, consensualidade e participagdo como
pressupostos de aperfeicoamento do principio da eficiéncia. Revista de Direito Municipal- RDM,
ano 10, n. 33, jul./set. 2009. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 110.

2% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A participacdo popular e a consensualidade na
Administracéo Publica. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (coord). Uma avaliagdo das
tendéncias contemporaneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 648.
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decidir unilateralmente, utilizando-se desde logo do ato
administrativo, procura ou atrai os individuos para o debate de
guestbes de interesse comum, as quais deverdo ser solvidas
mediante acordo.”*!

Odete Medauar escreve que ao lado do classico contrato de direito
publico entre Administracdo e particular (pessoa fisica ou juridica) para
prestacdo de servigos, obras e fornecimento de materiais “disseminam-se
acordos entre Administracdo e grupos ou entidades representativas de
interesses; e difunde-se atuacdo administrativa para propiciar acordos que
possibilitem compatibilizacédo de interesses”.?** Gustavo Justino de Oliveira
sintetiza que se trata de uma “evolucdo de um modelo centrado no ato
administrativo (unilateralidade) para um modelo que passa a contemplar os

acordos administrativos (bilateralidade e multilateralidade)”.?*

Eduardo Garcia Enterria pondera que a Administracdo consensual
nao serd uma forma generalizada de administrar, pois se fazem necessarias
habilitacbes legais especificas e tem que ser considerada positiva nas
circunstancias particulares. Ademais, ndo pode significar a derrogacao de uma
regulamentacdo imperativa em beneficio de um particular porque isso seria

juridicamente impossivel.?**

Outra importante ponderacao € tracada por Luisa Cristina Pinto e
Netto no sentido de que néo significa abandonar a atuacdo administrativa
unilateral impositiva e sim superar o modelo unicamente unilateral, dando
énfase a formas consensuais. A autora adverte que nem todas as atividades
administrativas podem ser desenvolvidas por meios consensuais e que a

consensualidade ndo pode representar burla aos principios maiores da

21 COUTO E SILVA, Almiro do. Os individuos e o Estado na realizacéo de tarefas publicas.

Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 209; 43-70. jul/set. 1997, p. 64.

%2 MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2003, p. 210.

2% OLIVEIRA, Gustavo Justino de e SCHWANKA, Cristiane. A administracéo consensual como

a nova face da Administracdo Publica no século XXI: fundamentos dogmaticos, formas de
expressdo e instrumentos de acdo. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Ano
8, n. 32, abril/junho 2008. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 48.

234 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 593.
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legalidade e imparcialidade. Tragadas tais linhas, a autora destaca que “Lado
outro, devem ser reconhecidas a viabilidade e a importancia dos meios

consensuais em diversos campos da atuacdo administrativa.”?

Braulio de Magalhdes Santos destaca que o principio da eficiéncia
significa um avanco na superacdo de modelos burocraticos que consideravam
a legalidade um modelo rigido que impedia qualquer discricionariedade, isso
porque “além dos procedimentos de forma, o administrador deve sempre ter

em vista as finalidades de cada acéo desenvolvida e seus fins pretendidos”.?®

O autor escreve que controle, consensualidade e participacao
integram e aperfeicoam o principio da eficiéncia quando “amplia seu espectro
de aplicacdo e se materializa nos instrumentos juridicos e demais atos
realizados pela Administracdo Publica. (...) representam 0s avancos e a
superagdo da burocracia meio (...)". Ou seja, destaca que estes instrumentos
sdo um avanco na utilizacdo de formalidades apenas como meros requisitos
exigidos por lei e “desarticulados dos objetivos e resultados esperados da boa

administragdo”. >’

Expostas tais ponderacdes, destaca-se a licdo de Alexandre Aragéo
de que essa teoria tem riscos, principalmente em paises como 0 N0SSO com
histérico de cooptacdo dos poderes estatais pelos poderes econdmicos, porém,
apesar destes riscos, ndo ha como o Estado atuar em um mundo em constante
mudancga sem a manifestacdo do “Principio da Flexibilidade” na organizagao e

atuacéo da Administragéo.?®®

Conforme exposto, a Administragcdo consensual é uma técnica de

gestdo que exige ponderacdes para ser aplicada porquanto é uma tendéncia

% PINTO E NETO, Luisa Cristina. Interesse Publico e Administracdo Concertada. Revista de

Direito Municipal- RDM, ano 4, n. 7, jan/mar. 2003. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 180.

2% SANTOS, Braulio de Magalhdes. Controle, consensualidade e participacdo como
pressupostos de aperfeigoamento do principio da eficiéncia. Revista de Direito Municipal- RDM,
ano 10, n. 33, jul./set. 2009. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 103.

27 SANTOS, Braulio de Magalhd@es. Controle, consensualidade e participagdo como
pressupostos de aperfeicoamento do principio da eficiéncia. Revista de Direito Municipal- RDM,
ano 10, n. 33, jul./set. 2009, p. 106-107.

238 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidade no Direito Administrativo: acordos

regulatérios e contratos administrativos. Revista de Direito do Estado- RDE, ano 1, n°1:155-
173, jan/mar 2006, p. 162.
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gue nao elimina o modelo tradicional e que sera aplicada nos casos concretos
quando couber e houver previsdo especifica nesse sentido. Destaca-se que
suas caracteristicas, notadamente a busca de participacdo do cidadédo e de
uma maior abertura para o consenso no ambito da Administracdo Publica,
estdo em consonancia com os fundamentos do Estado Democratico de Direito
(art. 1°, inc. Il da CF) e com a busca da eficiéncia na Administragdo Publica
(art. 37 da CF).

2.3.2 Alguns pontos e contrapontos referentes a aplicabilidade das premissas e

instrumentos da Administracdo consensual aos contratos administrativos

Aqui retoma-se algumas ponderacdes dos autores para se tratar das

implicacdes da técnica da Administracdo consensual ao contrato administrativo.

Eduardo Garcia Enterria pondera que entendidos o0s contratos
administrativos como verdadeiros contratos a questdo que se colocou é se séo
ou nao distintos dos contratos civis e define o regime juridico dos contratos
administrativos como variavel e misto, no qual aparem sempre misturados em

diferentes proporcdes o Direito Administrativo e o Direito Privado.?

Floriano de Azevedo Marques Neto expde que a doutrina brasileira
esvaziou o contrato como fonte de obrigacdo para a Administracdo com a ideia
de que a Administracdo Publica ndo estaria submetida ao contrato quando isso
contrariasse o interesse publico. Ademais, a uniformizacdo de segmentos do
Direito Administrativo faria os contratos perderem sua maior vantagem que
seria a de dispor de normas especificas vinculantes para as partes,
demonstrando que um regime Unico ndo atende a todas as modalidades,
fazendo-se necessarios contratos atipicos e modelos mais flexixeis e

adaptaveisas a diversas circunstancias.?*°

2% ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas- Ramon. Curso de Direito Administrativo.

S&o Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 619.

9 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo a administracéo

contratual. Revista do Advogado (AASP), ano XXIX, n. 107, 2009, p. 4-6.
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Sendo a consensulidade cabivel até mesmo quanto aos atos de
império em funcdes tipicas de autoridade com “mais razdo ainda ha para que
no ambito da atividade contratual da Administracdo tenhamos a reducdo do
carater assimétrico e imperativo das posi¢cdes do Poder Publico em detrimento

do particular”***

O autor aponta como novas figuras da contratualidade
administrativa: contratos com maior poder de normatizacdo nos casos
concretos, maior consensualidade das clausulas contratuais, mais contratos de
desempenho e cooperacédo, maior flexibilidade na alocacdo dos riscos e regime

de equilibrio econémico financeiro.?*?

Ao se buscar a interface da Administracdo consensual com o0s
contratos administrativos destaca-se a necessidade de ponderacdo no caso
concreto entre o interesse publico e o privado sem a utilizacdo “a priori” e
equivocada de formulas no sentido de que em nome de um “interesse publico”
as obrigacdes contratuais da Administracdo Publica ndo precisariam ser
devidamente cumpridas, pois destaca-se aqui que o devido cumprimento das
obrigacdes assumidas pelo Poder Publico ao firmar um contrato administrativo
€ consectario do interesse publico.

Ao avaliar qual o papel de algumas mudangas de referenciais
trazidos pela ideia de uma Administracdo consensual em termos de contratos
administrativos é possivel apontar que a aplicabilidade das premissas da
Administracdo consensual sob um prisma de complementariedade as
premissas da Administracao tradicional podera contribuir para o aprimoramento

do trato da matéria.

Algumas dificuldades praticas de se mensurar a aplicabilidade das
técnicas consensuais na Administragdo Publica podem ser elucidades pela
colocacao ja apresentada de Almiro do Couto e Silva de que “Por vezes esse

acordo é estabelecido informalmente, antes de o Poder Publico exarar o ato

*1 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo & administracéo

contratual. Revista do Advogado (AASP), ano XXIX, n. 107, 2009, p. 4-5.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo & administracdo

contratual. Revista do Advogado (AASP), ano XXIX, n. 107, 2009, p. 7.
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7

administrativo. Entdo, o que aparece, juridicamente, é apenas o0 ato

administrativo e ndo a solucéo consensual que ficou atras dele e escondida por

ele”. 243

Nesse sentido, a despeito de muitas vezes a consensualidade nao
ser “visivel” o que se busca destacar é a contribuicdo dessa mudanca de
referenciais para o Direito Administrativo e para a Administracdo Publica o que
pode ser sintetizado nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto “De

qualquer forma, a consensualidade € um enriquecimento do Direito

Administrativo, que a ele se incorpora permanentemente”.?**

Enzo Roppo escreve que a “contratualizacdo” “aparece, de facto,

eivada por certo grau de ambivaléncia, e aberta a implicagcdes e resultados

potencialmente contraditorios”:

Por um lado, ndo deve subvalorizar-se o risco de a difusdo das
técnicas “consensuais” no campo da acg¢do administrativa, e,
portanto, a préatica constante do negdécio e do acordo com o0s
privados, acabarem por determinar desvios perigosos no modo
de proceder e nos objectivos dos poderes publicos, dando azo
a formas de colusdo e mesmo a situagbes em que é facil que
interesses individuais ou de grupo se sobreponham aos
interesses da colectividade. Mas por outro lado, esta afirmacgéo
do modelo “convencional” em lugar dos instrumentos de
imposi¢cdo unilateral, assinala um processo rico de
potencialidades positivas: (...). Neste sentido, o contrato, com
os valores que exprime, coloca-se, de certo como, simbolo e
suporte de um novo e mais avancado modelo de relagéo entre
autoridade e liberdade.**®

A despeito das vantagens até aqui apontadas verifica-se também
inimeros contrapontos e dificuldades préaticas a ideia da aplicabilidade de
medidas consensuais no ambito do Poder Publico. Arnaldo Godoy cita como

contrapontos a cultura juridica brasileira e os riscos que o burocrata tem que

3 COUTO E SILVA, Almiro. Os individuos e o Estado na realizacdo de tarefas publicas.

Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 209: 43-70. jul/set. 1997, p. 64.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007, p. 48.

5 ROPPO, Enzo. O contrato. Tradugdo de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes. Coimbra:

Almedina, 1988, p. 346-347.
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assumir em uma atividade de resolucéio extrajudicial de conflitos.?*® No que
toca a cultura juridica o autor aponta o vinculo ao principio da legalidade, “que
abomina qualquer tentativa de flexibilizacdo nas relacdes entre 6rgéos e entes

da Administracdo, o que pode ser um caminho no enfrentamento da litigancia

interna”.?*’

Quantos aos riscos a serem assumidos pelos servidores publicos o
autor destaca que diante da fiscalizacdo pelos 6rgdos de controle, como das
corregedorias e do Tribunal de Contas e o controle indireto, como acdes de
improbidade administrativa e acdes populares “O espago de articulagdo é

minimo, por parte do servidor administrativo. Ndo haveria, em principio, o que

conciliar ou o que aproximar, mantida essa linha de raciocinio”.?*®

Luciane Moessa de Souza sintetiza que para devida utilizacdo de
meios consensuais de faz-se necessario “capacitacdo e detalhamento de

critérios e procedimentos”:

O crescimento no uso de tais métodos é uma tendéncia
irrefredvel no espaco publico, pois se insere no paradigma de
uma administracdo democrética e eficiente a que aspira a
sociedade brasileira e a cujos reclamos cada vez mais gestores
publicos vém demonstrando sensibilidade.

A implementagé&o de tais métodos requer, contudo, capacitagdo
e detalhamento de critérios e procedimentos, a fim de se
garantir isonomia e transparéncia ao processo de busca da
solugcdo consensual, sem que haja perda, porém, da
flexibilidade que Ihe é inerente.”*

2% “No entanto, ha inegavelmente no Brasil uma cultura juridica contraria a férmulas

extrajudiciais ou extravagentes de solucdes de conflitos. Ndo se aceitaria que o Executivo
subtraisse do Judiciario o 6nus de resolver os problemas da Administracdo. A racionalizacéo
das praticas juridicas, por meio da legalidade absoluta, em alguns casos, resultou na
imobilidade de quem executa a lei. E mais facil e seguro que o burocrata do Executivo deixe a
tomada de decisdes para o Judiciario. E medida de sobrevivéncia. A deciséo, por parte do
burocrata, implica riscos”. (GODQY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviaté:
Litigancia Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-
Docéncia. Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo, 2012, p. 19-20).

7 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulagdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo, 2012, p. 70.

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulagdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2012, p. 71.

49 SOUZA, Luciane Moessa de. Meios Consensuais de Solugdo de Conflitos na Supervisdo do

Sistema Financeiro: oportunidades de aprimoramento no processo administrativo sancionador
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Jefferson Carus Guedes também comunga do entendimento sobre a
necessidade de regulamentacdo para que seja dada maior seguranca na
aplicabilidade dos mecanismos de conciliagao:

Amparo legal para a transagéo e acordos existe, esbarrando o
seu pleno exercicio na inseguranca pelo baixo nivel de
regulamentacdo disponivel e pelo isolamento do profissional

encarregado do ato, que muitas vezes € somente o advogado
publico que atua no processo naquele momento.

(...)

Assim visto, se pode dizer que existem bases legais e até
jurisprudenciais suficientes para a transacdo, observados o0s
limites e a legitimidade que a lei determina. Contudo esse
instrumento ndo se mostra eficiente sendo corriqueiro a
Advocacia Publica federal interpor sucessivamente recursos
em matérias vencidas e pacificadas, diante dos riscos que
persistem & adoc&o de comportamento conciliador.?*

O art. 37 do Projeto de Lei do Senado n° 517/11?*! traz a previséo
de que os servidores e empregados publicos que participarem do processo de
composicao extrajudicial do conflito somente poderdo ser responsabilizados
civil, administrativa ou criminalmente quando, mediante dolo ou fraude,
receberem qualquer vantagem patrimonial indevida, permitirem ou facilitarem

sua recepcao por terceiro, ou para tal concorrerem.

Ndo se desconhece que existem indmeros contrapontos e
dificuldades praticas para a busca da consensualidade aos contratos
administrativos, na perspectiva do Poder Publico, porém a despeito de tais
questbes, entende-se que a aplicabilidade das premissas e instrumentos da
Administracdo consensual sob um prisma de complementariedade das
premissas da Administracao tradicional podera contribuir para o aprimoramento
de praticas relacionadas aos contratos administrativos e trazer mais eficiéncia

para a Administracao Publica.

do Banco Central do Brasil. Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central. Banco Central do
Brasil. Procuradoria-Geral., Vol. 1, n. 1, dez. 2007. Brasilia: BCB, 2010, p.135.

»% GUEDES, Jefferson CarUs. Transigibilidade de interesses publicos: prevencao e abreviacéo

de demandas da Fazenda Publica, p.8. Disponivel em

https://lwww.yumpu.com/pt/document/view/14539609/transigibilidade-de-interesses-publicos-
prevencao-e-abreviacao-de-).

5L Art. 37 do Projeto de Lei do Senado Federal n° 517/11.
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2.3.3 Instrumentos consensuais

No tocante aos instrumentos consensuais, preliminarmente,
esclarece-se que os autores se utilizam de diferentes classifica¢cdes na busca

de estabelecer uma sistematizagao destes instrumentos.

Carlos Alberto de Salles pondera que € variavel o grau de consenso,
nas diversas situacdes “(...) podendo significar maior ou menor liberdade
negocial. I1sso porque, o consenso administrativo ndo € inteiramente livre,
devendo ser construido a partir de determinados valores, orientadores da

atuacado do Estado.”?*

O autor exemplifica como caracteristicas limitadoras das
possibilidades negociais da acdo estatal a disponibilidade de bens do Estado e
0S mecanismos de controle e aponta trés modalidades de mecanismos de
solucéo de controvérsias que podem ser utilizadas no ambito da Administracéo

3

Plblica: foros administrativos de revisdo,?>> mecanismos consensuais®®* e a

arbitragem.

A sistematizacao estabelecida por Diogo de Figueiredo Moreira Neto

divide em trés géneros segundo a natureza da funcdo e o resultado

%2 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, Sao Paulo: Método, 2011, p. 140-141.

253 «p criagdo de mecanismos de revisao interna, em bases participativas, permite uma

depuracdo da decisdo administrativa, corrigindo-a ou melhorando sua fundamentacéo e
legitimidade perante os interessados. Muito embora o Brasil ndo adote o modelo de
contencioso administrativo europeu, nada impede a criagdo de estruturas administrativas
voltadas para resolucdo de conflitos, como os tribunais de impostos e taxas, os conselhos de
contribuintes, o conselho de defesa econémica”. (SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em
contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, Sao Paulo: Método, 2011, p. 144).

24 A possibilidade de solugdo de controvérsias por meio de negociacdo, com final
formalizacdo de um acordo, se bem entendida sua finalidade e seus limites, também, é uma
alternativa para a Administracdo, mesmo colocando-se em confronto com as concepcdes
juridicas discutidas no inicio deste capitulo. De fato, a possibilidade de negociacéo direta pela
Administracdo, estabelecendo ou modificando obrigagfes, foge aos padrdes convencionais de
conduta administrativa. Embora haja certo movimento no sentido de seu reconhecimento,
transagbes administrativas tem encontrado dificuldades de aceitacao”. (SALLES, Carlos Alberto
de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, Sao Paulo: Método,
2011, p. 145).
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administrativo visado face aos interesses publicos promovidos. Estes trés
géneros sao decisdo consensual, execugcdo consensual e solugcéo de conflitos

consensual.?®®

Quanto a decisdo consensual podem ocorrer casos em que a
atuacdo do particular € coadjuvante, ou seja, a Administracdo ouve 0s
particulares e ndo esta vinculada em sua deciséo, tais como, coleta de opiniao,
debate publico, audiéncia publica e assessoria externa. Outra hipotese sdo os
casos em que a atuagdo do particular vincula a decisdo da Administracao,
como ocorre no plebiscito, referendo, audiéncia publica, cogestédo e delegacdo

atipica.

No tocante a execucdo consensual o autor trata da administracdo
privada associada de interesses publicos por contrato, tais como a concessao
de servigos publicos e de uso de bem publico e permissdo de servicos
publicos. No tocante aos atos instrumentos que emanam de atos unilaterais
cita a autorizacdo de servigos publicos, autorizacdo portuaria, permissao de
uso de bem publico e credenciamento. As hipGteses ndo-contratuais podem
dar-se por coordenacdo tal como nos consorcios, convénios, acordos de
programa, conferéncia de servicos ou por colaboracdo como nos convénios e

acordos de programa.

A prevencdao de conflitos pela via consensual pode ser exemplificada
pelas comissdes de conflito e acordos substitutivos e a solu¢do de conflitos
pelo consenso pode ocorrer por meio da conciliacdo, mediagao, arbitragem,
ajuste de conduta e similares. Odete Medauar destaca que “A Administragdo
passa a ter atividade de mediacao para dirimir e compor conflitos de interesses
entre varias partes ou entre essas e a Administracao. (...) Passa a ter relevo o

momento do consenso e da participagdo”.?>®

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos institutos consensuais da Acao
Administrativa. Revista de Direito Administrativo. Jan/marco 2003, n. 231, Renovar FGV
Fundagédo Getulio Vargas. Rio de Janeiro, p. 147-155.

*® MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2003, p. 211.
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Henrique Lima Quites destaca a importancia de se superar a
dicotomia democracia e eficiéncia. Para este autor as ferramentas de controle e
eficiéncia podem ser mediadas pela consensualidade em campos de
participacdo social, como conselhos, foéruns tematicos, orcamentos
participativos e mecanismos de interferéncia, avaliacdo e fiscalizacdo de

resultados no bojo das politicas publicas.?’

Ao tratar das normas que prevéem a consensualidade no
ordenamento juridico brasileiro Claudio Cairo Goncalves cita os ‘termos de
parceria, franquia, terceirizagdo, a prestacdo de servicos mediante
cooperativas prestadoras de servicos publicos, bem assim através de

convénios e consorcios (...)".%%®

Patricia Baptista cita como instrumentos de atuacdo administrativa
consensual no Brasil os acordos de programa, convénios, protocolos e o

contrato previsto no § 8° do art. 37 da Constituicdo Federal.?*®

No tocante a relacdo da consensualidade com o0s contratos
administrativos no Capitulo 3 sera analisada a aplicabilidade de instrumentos
consensuais, tais como a arbitragem, conciliagdo, mediacdo e transacéo
administrativa para prevengao e resolugdo de conflitos decorrentes dos
contratos firmados entre o Poder Publico no Brasil.

7 QUITES, Henrique Lima. Por uma administracdo publica participativa: as ferramentas de

controle e eficiéncia mediadas pela consensualidade. Revista de Direito Municipal- RDM, ano
10, n. 33, jul./set. 2009. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 95.

*® GONCALVES, Claudio Cairo. O principio da consensualidade no Estado Democratico de

Direito- Uma introducdo. Revista de Direito Administrativo. abril/junho 2003, n. 232, Renovar
FGV Fundacéo Getulio Vargas. Rio de Janeiro, p. 110.

%9 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2003, p. 278.
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3 INSTRUMENTOS CONSENSUAIS PARA PREVENCAO E RESOLUCAO
DE CONFLITOS NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, NA PERSPECTIVA
DO PODER PUBLICO

3.1 Aplicabilidade de instrumentos consensuais para prevencado e
resolucédo de conflitos decorrentes dos contratos firmados entre o Poder

Publico no Brasil

Carlos Alberto de Salles alerta que “Multiplas sdo as possibilidades
de a Administracdo se envolver em conflito, como, também, os instrumentos

disponiveis para solucioné-lo”*®°

e aponta que dentre as variadas espécies de
litigios em que o Poder Publico estd envolvido encontra-se as relativas a

divergéncias contratuais.

Com base nos argumentos até aqui expostos, entende-se que a
omissdo do Poder Publico na prevencdo e na busca da resolucdo mais
adequada para os conflitos decorrentes dos contratos administrativos néo
atende o interesse publico e a busca do consenso € apontada como um dos
caminhos para devida execucdo, prevencdo e resolucdo de conflitos

decorrentes de divergéncias contratuais.

Patricia Baptista define que os acordos interadministrativos resultam
do exercicio do poder de auto-organizacao da Administracao e operam “como
um meio de ordenacdo dos entes publicos através de um modelo de
colaboracéo e comunicacdo.”?®* Conforme destacado pela autora, conquanto a

ideia de consensualidade seja associada com mais frequéncia as relacdes

20 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, S&do Paulo: Método, 2011, p. 119.

61 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2003, p. 278.
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entre a Administracdo e os administrados ‘nela é também possivel inserir as

relagbes consensuais entre as proprias administracées Publicas” ?%?

O consenso no sentido de “(...) ponto de comunh&o efetivo entre
esses dois tipos distintos de relacdes juridicos consensuais (as relacdes

Administracdo-administrados e as relagées interadministrativas)”,?®®

possibilita
o aumento da eficiéncia como uma das maiores vantagens do consenso
Administracdo-Administracdo e o seu papel legitimador no tocante aos acordos

Administracdo-cidad&os.?**

Os meios de solucdo de controvérsias podem ser classificados como
meios de autocomposicao, constituida pela mediacéo e conciliagdo e meios de

heterocomposicao, relativos a arbitragem e jurisdicdo do Estado.

Tania Almeida destaca que “(...) possibilitar o encaminhamento da
questdo existente para o instrumento de resolucdo que ofereca maior eficacia
e, consequentemente maior eficiéncia” € um dos beneficios dos “sistemas

multiportas de acesso a justica e resolucéo de conflitos”.?*®

A prevencéo e resolugéo de conflitos decorrentes dos contratos por
meio da aplicacdo de instrumentos consensuais no ambito administrativo
também evita que tais conflitos sejam objeto de processos judiciais. Arnaldo
Godoy sintetiza “O que se deve evitar, a todo custo, é a judicializacdo de um

problema que é da Administracdo, e que por ela deve ser resolvido”.?®

A ponderacgéo de que as divergéncias na Administracdo devam ser

resolvidas por ela prOpria através de mecanismos internos nao significa

62 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2003, p. 278.

63 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2003, p. 278.

%4 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2003.

%5 ALMEIDA, Tania. Mediacao e conciliagdo: dois paradigmas distintos, duas praticas diversas.

In: CASELLA, Paulo Borba; SOUZA, Luciane Moessa de (Coord.). Mediacéo de conflitos: novo
paradigma de acesso a justica. Belo Horizonte: Forim, 2009, p. 94.

%% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia

Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sédo Paulo, 2012, p. 317.
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negativa do principio da inafastabilidade da jurisdicd0.?®” Os mecanismos
internos se dao “basicamente por intermédio de féormulas de conciliagdo, que
hoje sdo prestigiadas e defendidas pelo préprio Poder Judiciario”.?®® Jefferson
Carus Guedes também pondera que “Nao had uma contradicdo absoluta entre
monopdlio da jurisdicdo e conciliacdo ou transagcdo de interesses publicos”,
estas ndo serdo cabiveis quando a lei expressamente as limita ou veda, mas

terdo aplicacdo nos demais casos permitidos pela lei.?*®

Carlos Alberto de Salles define que os mecanismos alternativos de
solucéo de controvérsias ou Administrative Dispute Resolution Act- ADRA, na
designagao de lingua inglesa constituem “(...) fundamentalmente, obrigacdes
coordenadas no sentido de levar a uma decisdo ou, simplesmente, facilitar o
consenso das partes na solugdo das controvérsias especificadas
convencionalmente”. O autor cita que analogamente a convencao arbitral, pelo
instrumento de natureza contratual pode ser escolhido livremente pelas partes

outras formas adjudicatérias ou consensuais.*”
Cristiane Schwanka sintetiza que:

Assim, é possivel afirmar que a utilizacdo de instrumentos
consensuais no ambito do Direito Publico, notadamente em
sede administrativa, indica, ndo somente uma linha de
transformacdo da dogmatica classica fundamentada do ato de
autoridade, mas também uma evolugdo do préprio modo de
agir da Administragéo Puablica.?™

%7 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulagdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2012, p. 302.

%% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacédo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. S&do Paulo, 2012, p. 303.

?%9 GUEDES, Jefferson Carus. Transigibilidade de interesses publicos: prevencao e abreviagdo

de demandas da Fazenda Publica, p. 9. Disponivel em
https://lwww.yumpu.com/pt/document/view/14539609/transigibilidade-de-interesses-publicos-
prevencao-e-abreviacao-de-).

2% SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, S&do Paulo: Método, 2011, p. 203.

' SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solucéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p. 110.
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No que toca o objeto deste trabalho busca-se a relacdo da
consensualidade com os contratos administrativos na prevencgao e resolugéo
consensual de conflitos, pois 0s instrumentos consensuais poderiam ser
utilizados durante a execucdo do contrato, em casos de rescisdo por
inexecucdo contratual, em caso de existéncia de débitos decorrentes do
contrato ou em outras situacfes que possam ocorrer na pratica, configurando-
se como uma alternativa tanto para evitar como para por fim a um litigio judicial

decorrente de contrato administrativo.

Nos itens seguintes busca-se aqui uma sistematizacdo da
abordagem de alguns autores patrios que se dedicaram ao estudo da
aplicabilidade aos contratos administrativos de institutos como a arbitragem?®’?,

273 @ a transacdo administrativa.?’* A partir desses

a conciliacdo e a mediagao
estudos pretende-se abordar a possibilidade de aplicacdo destes institutos aos

contratos firmados entre o Poder Publico.

3.2 Analise de alguns instrumentos consensuais aplicaveis aos contratos

administrativos

3.2.1 Arbitragem

?2 Sobre a arbitragem em contratos administrativos ver SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem

em contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: Método, 2011.

"3 Sobre mediacdo ver MOTA COELHO, Meire Licia Monteiro e LIMA LUCIO, Magda de.
Litigiosidade e Impacto na Gestdo Publica — A mediacdo como instrumento de gestdo — A
experiéncia da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal. Revista da
Procuradoria-Geral do Banco Central. Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral. — Vol. 1, n.
1, dez. 2007 -. Brasilia: BCB, 2010, p. 84-85.

2" Sobre a transacdo administrativa ver SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica

Consensual: A transacdo como método alternativo de solugcdo de conflitos nos contratos
administrativos. Dissertagdo. UNIBRASIL — Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de
Direito. Curitiba, 2009 e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas: um
contributo ao estudo do contrato administrativo como mecanismo de prevenc¢do e terminacdo
de litigios e como alternativa a atuagdo administrativa autoritaria, no contexto de uma
administragdo publica mais democratica. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007.
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A arbitragem é um mecanismo heterocompositivos de solucdo de

controvérsias que possui uma base consensual®”®

e que propicia uma solugao
adjudicatéria®’® no qual as partes “investem um ou mais particulares de
poderes para solucionar litigio que verse sobre direitos patrimoniais
disponiveis, cuja decisdo se equipara a judicial e se reveste da garantia

constitucional da coisa julgada material (...)".?"’

Carlos Alberto de Salles define a arbitragem como um mecanismo
de solucao de controvérsia no qual o “arbitro, terceiro neutro e eqliidistante em
relacdo as partes, adjudica uma solucdo a controvérsia por elas
apresentada”.?’® O autor pondera que a despeito de ndo ser “remédio” para
todas as situacdes de conflito nas quais a Administracdo se veja envolvida®’ é
utii em determinados contextos “sobretudo em matéria contratual e, muito
especialmente, naqueles casos em que se pretenda atrair recursos privados
para atividades do Estado, situacbes nas quais a solucédo arbitral pode

representar garantia de uma solugdo adequada (...)"?*°

275 “No Brasil, é 0 gue ocorre em relagdo a arbitragem, na qual sua ado¢édo depende de uma

base consensual, estabelecida por meio do instrumento contratual, escrito, que veio a ser
denominado convencdo arbitral”. (SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos
administrativos. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: Método, 2011, p. 202).

2% Carlos Alberto Carmona diferencia a arbitragem da conciliacdo e mediacdo: “Trata-se de

mecanismo privado de solugcdo de litigios, por meio do qual um terceiro, escolhido pelos
litigantes, impbde sua decisdo que devera ser cumprida pelas partes. Esta caracteristica
impositiva da solugéo arbitral (meio heterocompositivo de solucdo de controvérsia) a distancia
da mediacdo e da conciliagdo, que sdo meios autocompositivos de solucdo de litigios (...)"
(CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e Processo. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 51-52).

2" AMARAL, Paulo Osternack. Vantagens, desvantagens e peculiaridade da arbitragem

envolvendo o Poder Pdblico. In: GUIMARAES PEREIRA, Cesar A.; TALAMINI, Eduardo
(Coord.). Arbitragem e Poder Publico. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 329.

2’8 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, S&o Paulo: Método, 2011, p. 147.

29 Arnoldo Wald destaca que a arbitragem das entidades publicas e especialmente das

paraestatais esta sendo reconhecida pela maioria das legislacbes e mesmo por aquelas que
adotam o sistema de contencioso administrativo como a lei venezuelana a respeito da
arbitragem comercial de 1988, a lei belga de 1988 que modificou o Cédigo de Processo Civil e
Cdédigo dos Contratos Publicos aprovado na Frangca em 2001 que reconhecem que nada
impede a solugdo por via arbitral dos conflitos nos quais um dos interessados € sociedade de
economia mista ou até o proprio Estado. (WALD, Arnoldo. Pareceres: Direito das Concessoes,
v. 3. (Série grandes pareceristas). Rio de Janeiro: América Juridica, 2004, p. 377).

80 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, Sdo Paulo: Método, 2011, p. 148.
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Paulo Osternack Amaral também pondera a pertinéncia de sua
utilizacdo para solucionar controvérsias relativas a contratos administrativos,
pois além de proporcionar um “(...) ganho de otimizagdo e eficiéncia na justa
composicao dos litigios entre os jurisdicionados, traduz-se em uma importante
alternativa aqueles litigios que exigem um conhecimento extremamente

especializado em determinada area do conhecimento” ?®

No Brasil a arbitragem aplicada a contratos administrativos surge
impulsionada por leis que buscavam novos modos de atuacdo estatal no
contexto do processo de reforma do Estado, pois € “(...) nesse contexto que a
aplicacdo de mecanismos privados de resolu¢cdo de controvérsias passa a
fazer sentido no ambito publico, utilizados como parte de uma estratégia de

conducao e gestdo dos negécios do Estado”.?®?

Aline Licia Klein descreve que “A arbitragem envolvendo entes da
Administracdo Publica ja tem um longo percurso no Brasil. Nao faltam, também

precedentes reconhecendo a sua admissibilidade”?®® A aceitacdo da

arbitragem e a inviabilidade da sua vedacdo € tendéncia doutrinaria e

b

legislativa para se evitar uma “indevida restricdo a autonomia contratual

estatal”. 24

Cesar A. Guimaréaes Pereira e Eduardo Talamini sintetizam que nao
€ possivel afirmar que a questdo seja imune a controvérsias, porém destaca

que “No entanto, muito ja se avangou no sentido da admissdo de que ao

1 AMARAL, Paulo Osternack. Vantagens, desvantagens e peculiaridade da arbitragem

envolvendo o Poder Publico. In: GUIMARAES PEREIRA, Cesar A.; TALAMINI, Eduardo
(Coord.). Arbitragem e Poder Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 345.

82 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, S&o Paulo: Método, 2011, p. 61.

8 O caso classico de admissdo da arbitragem é o “Caso Lage” no qual o Supremo Tribunal
Federal entendeu néo ser possivel impedir a Unido de submeter questdo que possa ser objeto
de transagao a solugao arbitral. “A histérica decisao tomada pelo Poder Judiciario a respeito da
possibilidade de submeter-se a Unido a juizo arbitral assentou em dois pontos: primeiro, na
tradicdo, eis que a arbitragem sempre tida admitida em nosso ordenamento, mesmo nas causas
que envolvem a Fazenda; depois, na autonomia contratual do Estado, que sé poderia ser
negada se este agisse como Poder Publico (hipétese em que ndo haveria margem para a
disponibilidade do direito”. (CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e Processo: um comentario a
Lei n°®9.307/96. 2 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 62).

8% KLEIN, Aline Licia. A arbitragem nas concessdes de servico piblico. In: GUIMARAES

PEREIRA, Cesar A.; TALAMINI, Eduardo (Coord.). Arbitragem e Poder Publico. Sao
Paulo:Saraiva, 2010, p. 67.
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menos parte expressiva dos litigios envolvendo a Administracdo Publica pode
ser objeto de solugdo pela via arbitral.””®®> Os autores destacam que superada a
questdo do cabimento da arbitragem em litigios que envolvam a Administracédo
Publica no direito brasileiro o que agora se coloca é “como se implementa a
solugcéao arbitral nesses caso? quais as peculiaridades envolvidas? quais 0s

avangos mais necessarios?”2%

Paulo Osternack Amaral define que o Poder Publico podera
desfrutar de quase todas as vantagens que a arbitragem oferece as demandas
arbitrais envolvendo somente particulares no tocante a celeridade e a
flexibilidade do procedimento.?®” Carlos Alberto de Salles traca uma avaliagéo
das vantagens®® em relacdo ao processo judicial e também dos defeitos da
arbitragem aplicada a contratos administrativos, pois entende que é necessario

justificar sob a perspectiva do Estado “(...) as vantagens desse método de

?®* GUIMARAES PEREIRA, Cesar A. e TALAMINI, Eduardo. Arbitragem e Poder Pdblico: o
esbogo de um consenso e novos desafios. In: GUIMARAES PEREIRA, Cesar A. e TALAMINI,
Eduardo (coord.). Arbitragem e Poder Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 9.

?*® GUIMARAES PEREIRA, Cesar A. e TALAMINI, Eduardo. Arbitragem e Poder Publico: o
esbogo de um consenso e novos desafios. In: GUIMARAES PEREIRA, Cesar A. e TALAMINI,
Eduardo (coord.). Arbitragem e Poder Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.7.

87 0 autor sintetiza as vantagens, desvantagens e peculiaridade da arbitragem envolvendo o

Poder Publico. O autor descreve que as “prerrogativas processuais que a Fazenda Publica
possui ho processo estatal ndo se aplicam ao processo arbitral” isso poderia ser considerado
uma desvantagem em relacdo ao estatal, mas consiste em vantagem do ponto de vista do
particular (p. 343-344). Outra desvantagem é que “(...) o arbitro em demanda arbitral
envolvendo o Poder Publico ndo podera julgar com base em equidade. Em observancia ao art.
37 da Constituicdo, entendemos que a decisdo arbitral deverd ser proferida em estrita
consonancia com a legalidade” (p.344). Outra questdo é que o “(...) tdo enaltecido “sigilo”
mostra-se incompativel com litigios arbitrais envolvendo entes publicos- ainda que a disputa se
dé em torno de direitos patrimoniais disponiveis” visto que a arbitragem em que figure o Poder
Publico devera respeitar o principio constitucional da publicidade (p.344). (AMARAL, Paulo
Osternack. Vantagens, desvantagens e peculiaridade da arbitragem envolvendo o Poder
Publico. In: GUIMARAES PEREIRA, Cesar A.; TALAMINI, Eduardo (Coord.). Arbitragem e
Poder Publico. S&o Paulo: Saraiva, 2010).

%% O autor destaca que a arbitragem pode significar um incentivo em determinadas

modalidades contratuais e pondera que “Nesse sentido, a arbitragem apresenta-se como uma
vantagem, consistente em, afastando da jurisdicdo estatal, propiciar solugbes em tempo mais
curto, com menores custos globais, com maior especializacéo dos julgadores, com incentivo ao
restabelecimento de relagdes continuadas, etc. Claro, ndo se trata de afirmar que alguém
contrate ou deixe de contratar com o Estado somente por causa de uma clausula arbitral, mas
de admiti-la como um dos atrativos para a participacao da iniciativa e do investimento privados
em obras e servigos publicos.

Ademais, a arbitragem €, também, vantajosa para a Administracdo Publica contratante. As
mesmas razdes, que inspiram sua adoc¢do pelo particular, merecem a consideracédo do Poder
Puablico, sendo inegavel seu interesse na resolucdo rapida, qualitativa, eficiente, harménica de
controvérsias o envolvendo.” (SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos
administrativos. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: Método, 2011, p. 109).
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solugéao de disputas, de maneira a legitimar a possibilidade legislativa de sua
utilizacdo, bem como a decisédo do agente publico de aplica-la em determinado

contrato”.?®®

A proposta do autor € “a formulacdo de um juizo de adequacao”
como parametro para avaliacdo e motivacao administrativa da conveniéncia da
utilizacdo da arbitragem nesses casos, considerando diversos fatores
relacionados as situactes conflitivas e aos mecanismos de solugéo envolvidos,
ou seja, “De um lado, as caracteristicas centrais da controvérsia e do modo
eleito para sua solucao, de outro, as finalidades as quais a Administracdo esta

legalmente direcionada e aptiddes instituicées envolvidas”.?*°

No caso dos contratos administrativos verifica-se “‘um modo
especifico e peculiar de estabelecimento da convencéo arbitral” porque o
estabelecimento deste “deve conciliar as premissas desse meio de solucdo de
controvérsias com os condicionantes préprios da administracdo publica”.?** O
autor defende que a adocdo de uma nocado ampla de processo garante que
este seja 0 mecanismo apto e suficiente a garantir a conformacdo da
arbitragem aos principios e preceitos de direito publico na qual o processo é
analisado “(...) de maneira mais ampla, como mecanismo de regulagdo do
exercicio do poder em geral, ndo apenas do jurisdicional, mas também daquele

existente em outras esferas de poder atuantes ou presentes na sociedade.”**

A arbitragem se funda na autonomia da vontade das partes que a
ela se vinculam através da convencao de arbitragem e “(...) dois sdo os

elementos da disciplina juridica da arbitragem contemporanea a dar efetividade

89 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, Sdo Paulo: Método, 2011, p. 30.

20 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, Sdo Paulo: Método, 2011, p. 32.

21 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, Sdo Paulo: Método, 2011, p. 37.

292 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, Sdo Paulo: Método, 2011, p. 105.
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a autonomia da vontade: a irrevogabilidade unilateral da convencéo arbitral e a

possibilidade de se buscar judicialmente a instituicéo da arbitragem”.?*3

No regime privado, as partes podem renunciar a convencao de
arbitragem, mas em relacdo a Administracéo isso nao é possivel considerando
a vinculacdo ao instrumento convocatério. 2°* Para efetividade a Administracdo
deve vincular-se a clausula ou compromisso arbitral de modo que ndo ha
possibilidade de clausulas exorbitantes, que permitam a Administracédo revogar
a convencéo arbitral.?*> Cesar A. Guimarées Pereira também pondera que em
respeito a boa-fé e a vedagéo do venire contra factum proprium “E inadmissivel
que um ente estatal firme uma clausula compromisséria ou celebre um
compromisso arbitral e, no momento de lhe dar cumprimento, pretenda

desfazé-la sob qualquer fundamento.”?*°

Na arbitragem a Administragdo Publica renuncia & possibilidade de
decidir unilateralmente a questdo e a via judicial para solucdo da
controvérsia®’ e as partes escolhem os julgadores que decidirdo o litigio.?*® A

caracteristica da definitividade das decisGes arbitrais € o que a torna

293 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, S&o Paulo: Método, 2011, p. 35.

294 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, Sao Paulo: Método, 2011, p. 46.

*SSALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, Sao Paulo: Método, 2011, p. 147.

?%® GUIMARAES PEREIRA, Cesar A. Arbitragem e Administragdo Publica na jurisprudéncia do
TCU e do STJ. In: GUIMARAES PEREIRA, Cesar A.; TALAMINI, Eduardo (Coord.). Arbitragem
e Poder Publico. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.146.

27 “Embora a arbitragem possa acarretar efetiva reducdo das prerrogativas da Administracao,

essa circunstancia faz parte da préopria estratégia de gestdo estatal envolvida nas contratacdes
nas quais a arbitragem é autorizada por lei”. (SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em
contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, Sao Paulo: Método, 2011, p. 147).

298 “(...) a parte jamais deve esperar que o arbitro comporte-se como seu representante perante

o tribunal arbitral (...). Efetivamente, a Unica expectativa que a parte pode ter em relagdo ao
arbitro que nomeou relaciona-se a conduc¢éo da arbitragem com competéncia, imparcialidade e
independéncia, e que ele honrara a sua indicacdo por meio de um exame dedicado e
minucioso dos documentos e argumentos de cada uma das partes, assegurando, assim, um
julgamento justo e adequado ao caso concreto”. (AMARAL, Paulo Osternack. Vantagens,
desvantagens e peculiaridade da arbitragem envolvendo o Poder Publico. In: GUIMARAES
PEREIRA, Cesar A.; TALAMINI, Eduardo (Coord.). Arbitragem e Poder Publico. Sao Paulo:
Saraiva, 2010, p.333).
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“imunizada contra possibilidade de impugnacées”.®® A definitividade da
sentenca em Unica instancia deve ser transposta, como regra, para a
arbitragem em disputas surgidas em face da Administracdo Publica, para ndo
“‘prejudicar uma das principais vantagens condutoras da opg¢ao por esta

modalidade de solucdo”.*®

Carlos Alberto de Salles aponta que 0s pressupostos para a
submisséo de controvérsias contratuais da Administracdo Publica a arbitragem
estdo relacionados com a “existéncia da autorizacdo legislativa, aos limites de
arbitralidade enquanto possibilidade juridica, proprios da Administracdo, e a
fatores ligados a convencdo de arbitragem, sua constituicdo e requisitos que

deve conter em relagéo ao seu desenvolvimento do processo arbitral”.>**

A Administracdo Publica poderia utilizar a arbitragem na forma de
clausula arbitral, pela qual estdo submetidos todos os litigios surgidos em
relacdo a determinado contrato, quanto em relacdo a uma controvérsia
especifica na qual as partes, por meio de compromisso, pactuem o uso da

arbitragem.

A clausula arbitral € prévia ao conflito e trata-se de uma clausula
contratual que deve ser considerada como um elemento da licitagdo, pois a
“(...) existéncia do pacto arbitral, no edital e contrato, deve vir bem destacada,
de forma a ndo restar davida quanto a adesao do particular a clausula arbitral e
conseqiiente exclusdo da jurisdicdo estatal”.*®* J4 o compromisso seria um
ajuste autbnomo em relagdo ao contrato e firmado posteriormente ao
conflito.®® O autor defende que nas duas espécies pende a necessidade de

autorizacao legislativa e de atendimento de outros requisitos exigidos por lei.3%4

299 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, S&o Paulo: Método, 2011, p. 56.

%0 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, Sdo Paulo: Método, 2011, p. 57.

%1 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, S&do Paulo: Método, 2011, p. 207.

%92 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, Sédo Paulo: Método, 2011, p.110.

%3 O autor entende que ndo ha uma autorizacdo legal de carater geral para utilizacio da

arbitragem em relac8es contratuais da Administracdo Publica, o que existem séo diversas leis
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O autor filia-se a corrente que entende pela necessidade juridica de
previsdo em lei para utilizacdo da arbitragem, a qual j& existe em um grande
namero de leis brasileiras acerca de contratos administrativos,**® e explica:

(...) a utlizacdo da arbitragem em relacdo a contratos
administrativos néo depende de regulamentacdo legal
especifica, mas apenas de autorizacao legislativa, indicativa da
possibilidade de sua adocdo no ambito da Administracédo
Publica, ndo mais do que isso. Essa autorizagdo, por sinal, ndo
precisa indicar expressamente a arbitragem, bastando apontar
a possibilidade de utilizacdo de mecanismos privados ou

extrajudiciais de solucdo de controvérsias, como estava
presente na redacgéo original da Lei de Concessoes.

Cesar A. Guimaraes Pereira analisou as orientacdes do Tribunal de
Contas da Unido- TCU e do Superior Tribunal de Justica- STJ no tocante a
utilizacéo da arbitragem pela Administracdo Publica. Em alguns precedentes o
TCU entendeu que a Lei n® 9.307/96 seria insuficiente para configurar
autorizacdo legislativa para a arbitragem em contratos administrativos. Esse
entendimento é divergente do entendimento do STJ nos Recursos Especiais n°
612.439-RS e 606.345-RS que entende ser desnecessaria a autorizacdo
legislativa®*® e conclui:
Por fim, reconhecendo-se que haveria mera falta de lei

autorizativa especifica, a conclusdo necessaria é a de que nao
h& obstaculo constitucional a arbitragem. Ou seja, ndo se

permitindo a utilizagdo de arbitragem mediante clausula arbitral em modalidades contratuais
especificas. N&o ha uma norma geral ou especifica permitindo que a Administragdo Publica
pactue o compromisso apos verificado o conflito entre as partes e defende “A esse propdsito,
deve-se destacar a importancia da existéncia de um marco legal permitindo & Administragéo
Publica utilizar essa modalidade de convencéo arbitral. Com isso, pode-se evitar transformar a
arbitragem em uma vantagem indevida para determinados contratantes. Mais ainda, seria
importante existir uma disciplina, legal ou simplesmente regulamentar, indicativa das condi¢des
e hipoteses nas quais a Administragdo poderia firmar o compromisso arbitral” (SALLES, Carlos
Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, S&o Paulo:
Método, 2011, p. 111, 112-113).

%4 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro:

Forense, S&o Paulo: Método, 2011, p.147-148.

%% No Apéndice 2 sistematiza-se alguns exemplos de legislacdo correlata as medidas aqui

tratadas relacionadas com a busca da consensualidade no &mbito dos contratos
administrativos com o escopo de demonstrar a viabilidade de aplicabilidade de instrumentos
consensuais ambito da Administragao e a relevancia de marcos legislativos para a matéria.

%% precedentes do TCU: Acérdaos n° 584/2003, 53/2006 da 22 Camara do TCU e Acérddos n°
1.099/2006 e 1.271/2005 do Plenario do TCU. (GUIMARAES PEREIRA, Cesar A. Arbitragem e
Administracdo Publica na jurisprudéncia do TCU e do STJ. In: GUIMARAES PEREIRA, Cesar
A. e TALAMINI, Eduardo( coord.). Arbitragem e Poder Publico. Sdo Paulo:Saraiva, 2010).
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estaria diante de uma indisponibilidade genérica do “interesse
publico”, derivada do principio da legalidade.

Por conseguinte, e com o maximo respeito ao entendimento
adotado pelo TCU nos acordéaos referidos, a previsédo do art. 1°
da Lei n° 9.307/96, que ndo contém nenhuma exclusao dos
entes da Administragdo ou de contratos regidos pelo Direito
Publico, deve obrigatoriamente ser tida como autorizagéo
legislativa suficiente para a submissdo de entes da
Administracdo direta ou indireta ao juizo arbitral. Esse é o
entendimento subjacente aos precedentes do STJ referidos
acima e reflete a posicdo predominante do pensamento
doutrinario atual no Brasil.*"’

b

Defende-se neste trabalho que ndo existe vedacdo legal a
aplicabilidade de medidas consensuais ao Poder Publico e filia-se a vertente
que entende que a Lei n° 9.307/96 ja contempla autorizacdo legislativa
suficiente para a submissdo de entes da Administracdo direta ou indireta ao
juizo arbitral. No entanto um marco legislativo podera trazer grande avanco a
essa area no sentido de proporcionar parametros e maior seguranca as partes
envolvidas no sentido de uma sedimentacdo dos preceitos aqui tratados

relacionados a busca da consensualidade pelo Poder Publico.

No Brasil foi criada no Senado Federal uma Comisséo de Juristas,
presidida pelo Ministro Luis Felipe Salom&do do Superior Tribunal de Justica,
com a finalidade de elaborar o Anteprojeto de Lei de Arbitragem e Mediacao.
Esta comissdo tratou da elaboragdo, revisdo e aprovacdo do texto do
Anteprojeto de reforma da Lei de Arbitragem e do Anteprojeto de Lei de

Mediac&o, os quais serdo analisados nos itens seguintes.>*

%7 GUIMARAES PEREIRA, Cesar A. Arbitragem e Administragdo Publica na jurisprudéncia do
TCU e do STJ. In: GUIMARAES PEREIRA, Cesar A.; TALAMINI, Eduardo (Coord.). Arbitragem
e Poder Publico. Sédo Paulo: Saraiva, 2010, p. 147.

%% Requerimentos n° 702/12 e 854/12 do Senado Federal. A comisséo de Juristas foi composta

ainda por Marco Maciel, José Antbnio Fichtner, Caio Cesar Rocha, José Rogério Cruz e Tucci,
Marcelo Rossi Nobre, Francisco Antunes Maciel Missnich, Tatiana Lacerda Prazeres, Adriana
Braghetta, Carlos Alberto Carmona, Eleonora Coelho, Pedro Paulo Guerra de Medeiros, Silvia
Rodrigues Pereira Pachikoski, Francisco Maia Neto, Ellen Gracie Northfleet, André
Chateaubriand Pereira Diniz Martins, José Roberto de Castro Neves, Marcelo Henrique Ribeiro
de Oliveira, Walton Alencar Rodrigues, Roberta Maria Rangel, Eduardo Pellegrini de Arruda
Alvim e Adacir Reis. Em 27/09/13 foi realizada a 132 Reunido e a referida comissédo encerrou
suas atividade concluindo a elaboracéo, reviséo e aprovacao do texto do anteprojeto de reforma
da Lei de Arbitragem e do anteprojeto de Lei de Mediacao.

114



O Projeto de Lei do Senado Federal n° 406/2013°%° que altera a Lei
n°® 9.307/1996 e a Lei n° 6.404/1976 traz uma ampliacdo do ambito de
aplicacdo da arbitragem dispondo expressamente que a Administracao Publica
direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos relativos a
direitos patrimoniais disponiveis decorrentes de contratos por ela celebrados.
Consta da Justificativa do referido Projeto de lei que:

(...) as experiéncias positivas obtidas com a utilizagdo da
arbitragem recomendam a sua aplicacdo a outras formas de
relacdes juridicas, contribuindo para a reducdo de acgles
judiciais no Poder Judiciario, na medida em que carrega

perspectiva de racionalidade para a jurisdicdo estatal, hoje
assoberbada com o decantado volume de processos.310

%9 projeto de Lei do Senado Federal n°® 406/2013:

Art. 1° Os arts. 1°, 2°, 4°, 13, 19, 23, 30, 32, 33, 35 e 39 da Lei n° 9.307, de 23 de setembro de
1996, passam a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 1° (...)

§ 1° A Administracdo Publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir
conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis decorrentes de contratos por ela
celebrados.

§ 2° A autoridade ou o0 6rgao competente da Administragdo Publica direta para a celebracao de
convencao de arbitragem é a mesma para a realizagao de acordos ou transagdes.” (NR)

“Art. 2°(...)

§ 3° As arbitragens que envolvem a Administragdo Publica serdo sempre de direito e
respeitardo o principio da publicidade.” (NR)

310 conforme a Justificacdo do PL n°® 406/2013 “A arbitragem tem se revelado um importante
instrumento de resolugdo de conflitos no Brasil, notadamente com o advento da Lei n. 9.307,
de 1996, que se erigiu como um marco legal do instituto.

(...)

Decorridos mais de 17 anos de sua edicdo, a Lei de Arbitragem se deparou com o avango de
novas tecnologias, profundas alteracdes legislativas no campo processual e a jurisprudéncia
que vem se formando em torno do instituto, o que fez exsurgir a necessidade de seu
aperfeicoamento.

Ademais, as experiéncias positivas obtidas com a utilizacdo da arbitragem recomendam a sua
aplicacéo a outras formas de relagdes juridicas, contribuindo para a reducao de agdes judiciais
no Poder Judiciario, na medida em que carrega perspectiva de racionalidade para a jurisdigdo
estatal, hoje assoberbada com o decantado volume de processos.

Assim, com o escopo de aprimorar a Lei de Arbitragem e sintoniza-la com o cenério de
crescente participacdo do Brasil no cenario internacional, a presente proposta tem por foco
alteracdes pontuais que nao afetam a sua estrutura normativa principal.

Sempre com a devida cautela, trata da possibilidade de utilizacdo da arbitragem para dirimir
conflitos decorrentes de contratos firmados por empresas com a Administracdo Publica, como
forma de transmitir confianca ao investidor estrangeiro, notadamente quando se tem em mente
grandes obras e eventos de nivel mundial.

(...

Em suma, a proposta preserva a estrutura principal da atual Lei de Arbitragem, apresenta
melhorias pontuais em seu texto e procura, a um sO tempo, estender a sua aplicagdo a outras
formas de relacGes juridicas, fortalecer e aperfeicoar esse eficiente instituto de pacificacédo
social”.

115



Conforme o referido Projeto a autoridade ou o 6rgdo competente da
Administracdo Publica direta para a celebracdo de convencéo de arbitragem é
a mesma para a realizacdo de acordos ou transacdes.*** Outro ponto a ser
destacado € a previsdo de que a instituicdo da arbitragem interrompe a
prescricdo e retroage a data do requerimento, ainda que extinta por auséncia

de jurisdicdo.?*?

3.2.2 Conciliacado e mediacéo

Neste ponto do trabalho analisa-se as formas de autocomposicéao,
constituidas pela conciliacdo e mediacdo e sua aplicabilidade aos contratos
administrativos. Carlos Alberto Carmona ao diferenciar a arbitragem da
conciliagdo e mediagado pondera que nestas “ndo existira decisdo a ser impostas
as partes pelo mediador ou pelo conciliador que sempre estardo limitados a
mera sugestao (que néo vincula as partes)” ao contrario da arbitragem que se

caracteriza pela impositividade da solucéo arbitral.>*3

Petronio Calmom descreve que alguns autores recomendam tratar
os termos conciliacdo e mediacdo como sindnimos, porém pondera que “pela
observacéo da pratica universal, observados todos os fatores envolvidos, ndo
h& duvida sobre a existéncia de dois mecanismos distintos, verificando-se,

ainda algumas variacdes ou subdivisdes”.>!*

O autor traca que conciliacdo e mediacdo se diferenciam pela
finalidade, método e vinculo. A finalidade se refere ao fato de que a mediacéo

visa resolver com abrangéncia o conflito, ao passo que a conciliacdo surge

$L Art. 19, § 2° do Projeto de Lei do Senado Federal n® 406/2013 que trata da Arbitragem.

%2 Nova redacdo a ser dada ao art 19, § 2° da Lei n® 9.307/1996 nos termos do Projeto de Lei

do Senado Federal n® 406/2013 que trata da Arbitragem.

%13 CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e Processo: um comentario & Lei n° 9.307/96. 2 ed.
Séo Paulo: Atlas, 2007, p. 51-52.

14 CALMOM, Petrénio. Fundamentos da mediacdo e da conciliagdo. Rio de Janeiro: Forense,

2008, p. 110.
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“contentando-se em resolver o litigio conforme seus pontos elementares, ou

seja, as posicdes apresentadas pelos envolvidos”.3*

Quanto ao método o autor destaca que o conciliador em um papel
mais participativo ‘podendo chegar a apresentar uma foérmula da
autocomposicao, ou seja, pode sugerir as partes 0s termos em que 0 acordo
poderia ser realizado, dialogando abertamente com elas a este respeito”. O
mediador, por sua vez, “apenas assiste as partes, facilitando sua comunicacao,
com o objetivo de favorecer a identificacdo de um acordo de reciproca

satisfacdo”.3'

Quanto ao vinculo descreve que a conciliagdo é inerente ao Poder

Judiciario®’ e que considerando esses trés aspectos que as distinguem

“aconselha denominar-se conciliagdo qualquer mecanismo que tenham

vinculos diretos com o Poder Judiciario”.>*®

Luciane Moessa de Souza também traz como distingdo entre a
conciliacdo e mediacdo que “(...) naquela o conciliador deve desempenhar um
papel ativo na obtencdo do acordo, formulando propostas para obtencdo do
consenso entre as partes” enquanto na mediacdo “o mediador simplesmente é
um facilitador do dialogo entre as partes, que chegam por si mesmas a um
acordo consensual, pois a solucdo emerge espontaneamente deste

contrato”>*°

315 CALMOM, Petr6nio. Fundamentos da mediacdo e da conciliagdo. Rio de Janeiro: Forense,

2008, p.111.

316 CALMOM, Petr6nio. Fundamentos da mediacdo e da conciliagdo. Rio de Janeiro: Forense,

2008, p. 111.

S\ conciliagdo € o mecanismo para a obtengdo da autocomposigdo tradicionalmente
utilizado no processo judicial, bem como em iniciativas paraprocessuais do Poder Judiciario,
atividade exercida pelo juiz ou por auxiliar, funciondrio da Justica ou nomeado ad hoc. Consiste
no desenrolar de um dialogo entre partes e conciliador, com vistas a encontrar uma posi¢cao
final para o conflito, que seja aceitavel e factivel para ambos os envolvidos. Por imposi¢do da
civil Law, o juiz é orientado a propor ou indagar sobre a possibilidade de acordo em diversas
fases do processo judicial.” (CALMOM, Petronio. Fundamentos da mediacéo e da conciliacao.
Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 105).

18 CALMOM, Petrénio. Fundamentos da mediacdo e da conciliagdo. Rio de Janeiro: Forense,

2008, p. 105.

19 SOUZA, Luciane Moessa de. Mediac&o, acesso & justica e desenvolvimento institucional. In:

CASELLA, Paulo Borba e SOUZA, Luciane Moessa de (Coord.). Mediag&o de conflitos: novo
paradigma de acesso a justica. Belo Horizonte: Foram, 2009, p. 71.
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Tania Almeida descreve que tanto a conciliacdo como a mediacao
‘tém por objetivo auxiliar pessoas a construirem consenso sobre uma
determinada desavenga”, **° mas enquanto a conciliagdo tem nos acordos o
seu maior objetivo a mediagdo ‘privilegia a desconstru¢do do conflito e a

restauracdo da convivéncia pacifica entre pessoas”.***

Meire Lucia Monteiro Mota Coelho e Magda de Lima Lucio
descrevem que a conciliagdo se caracteriza por sua natureza extrajudicial e
pelo objetivo precipuo de solucionar o conflito em pauta por meio do
comprometimento voluntario das partes, pois:

(...) atribui-se ao conciliador a funcdo de propor as alternativas
de resolucdo, com base nas peculiaridades inerentes a cada
caso, ou seja, esse método propde uma maior intervengédo do

terceiro na solugdo propriamente dita, por meio da intensa
participacdo do conciliador.®??

Meire Lucia Monteiro Mota Coelho e Magda de Lima Lucio tratam da

mediacdo como um procedimento de autocomposicéo de conflitos®*® e que se

320 ALMEIDA, Tania. Mediagdo e conciliagdo: dois paradigmas distintos, duas praticas diversas.

In: CASELLA, Paulo Borba; SOUZA, Luciane Moessa de (Coord.). Mediacdo de conflitos: novo
paradigma de acesso a justica. Belo Horizonte: Forim, 2009, p. 94.

%21 ALMEIDA, Tania. Mediagdo e conciliagdo: dois paradigmas distintos, duas praticas diversas.

In: CASELLA, Paulo Borba; SOUZA, Luciane Moessa de (coord.). Media¢éo de conflitos: novo
paradigma de acesso a justica. Belo Horizonte: Foram, 2009, p. 94.

%2 MOTA COELHO, Meire Licia Monteiro e LIMA LUCIO, Magda de. Litigiosidade e Impacto
na Gestao Publica — A mediagdo como instrumento de gestdo — A experiéncia da Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal. Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central. Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral. — Vol. 1, n. 1, dez. 2007 —. Brasilia: BCB,
2010, p. 86.

23 Meire Lucia Monteiro Mota Coelho e Magda de Lima Lucio abordam o tema “Enfatiza-se

gue a mediacdo é um instrumento de gestdo que se utiliza de ferramentas da esfera da
objetividade: a audiéncia em si mesma e a preservacdo dos principios e das garantias
juridicas. Também se serve de ferramentas da esfera da subjetividade: o dialogo, a escuta
ativa, a confianca e o acordo. A juncao dessas perspectivas tem como destino final a instituicdo
e o fortalecimento do paradigma da pacificacdo como uma pratica gestora. Entende-se, pois,
que a mediacdo é um instrumento paralelo ao instrumento juridico positivado, agora ja inserido
como principio programético no novo Codigo de Processo Civil (CPC), ndo substitutivo, ndo
concorrente de solucao de conflitos e controvérsias.

Na seara administrativa, trata-se o instituto da mediagdo como um instrumento que néo fere a
estrutura hierarquica dos entes governamentais, pois 0 ato da mediagdo age de maneira
transversal na estrutura estatal, momentaneamente, no ato da instalacdo da mesa conciliadora,
e se dilui quando da solucdo do conflito ou controvérsia.” (MOTA COELHO, Meire Licia
Monteiro e LIMA LUCIO, Magda de. Litigiosidade e Impacto na Gestdo Publica — A mediacdo
como instrumento de gestdo — A experiéncia da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da
Administracdo Federal. Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central. Banco Central do
Brasil. Procuradoria-Geral. — Vol. 1, n. 1, dez. 2007 —. Brasilia: BCB, 2010, p. 84-85.
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trata de um ‘instituto que incide e procura viabilizar alternativas de solucéo de
problemas assentes no interior de uma situagcdo ou circunstancia em que o
conflito ordena as partes e orienta a agdo dos sujeitos”*** A mediacdo nas
palavras de Petrénio Calmom caracteriza-se pela:
(...) intervencdo de um terceiro imparcial na negociacao entre
os envolvidos no conflito, facilitando o didlogo ou incentivando
o dialogo inexistente, com vistas a que as proprias partes
encontrem a melhor forma de acomodar ambos 0s interesses,
resolvendo ndo somente o conflito latente, quanto a propria

relacdo antes desgastada, permitindo sua continuidade
pacifica.’®

Diante das caracteristicas e vantagens que estas formas de
autocomposicéo de conflitos**° representam questiona-se aqui como poderiam
ser tratadas no ambito administrativo e especialmente em relacdo aos

contratos administrativos.

Luciane Moessa de Souza trata da utilizacdo de meios consensuais
de solucao de conflitos em varias situagces no ambito administrativo e faz uma
andlise do tema sob varios aspectos, inclusive quanto ao formal o qual, como
anteriormente visto, gera tantas divergéncias doutrinérias e jurisprudenciais, e
defende “...), buscou-se deixar clara a possibilidade de tratamento do tema por

ato normativo de natureza regulamentar”.**’ A autora destaca:

%4 MOTA COELHO, Meire Lucia Monteiro e LIMA LUCIO, Magda de. Litigiosidade e Impacto
na Gestao Publica — A mediagdo como instrumento de gestdo — A experiéncia da Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administragdo Federal. Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central. Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral. — Vol. 1, n. 1, dez. 2007 —. Brasilia: BCB,
2010, p. 77.

%25 CALMOM, Petr6nio. Fundamentos da mediacdo e da conciliagdo. Rio de Janeiro: Forense,

2008, p. 109.

326 “...) o espirito de conciliagdo deve nortear os envolvidos nas disputas judiciais, uma vez

que, por melhores que sejam as leis e a prestacdo da atividade jurisdicional, ninguém decide
os conflitos mais adequadamente aos respectivos interesses do que os préprios litigantes.

A mediacéo frutifera proporciona aos profissionais da area do Direito a rara satisfacdo de poder
rapidamente resolver o problema. O aperto de m&o no término da audiéncia, em que a
conciliacdo foi atingida, representa o retorno das partes a normalidade social. O que mais
poderiam pretender advogados e juizes?” (SOUZA NETO, Jodo Baptista de Mello e. Mediagéo
em juizo: abordagem préatica para obtencdo de um acordo justo. S&do Paulo: Atlas, 2000,
p.101).

%27 SOUZA, Luciane Moessa de. Meios Consensuais de Solucdo de Conflitos na Supervisdo do

Sistema Financeiro: oportunidades de aprimoramento no processo administrativo sancionador
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A mediacdo e/lou a conciliagdo de confltos na esfera
administrativa podem ser utilizadas huma grande variedade de
situacdes, desde as reclamacdes apresentadas as ouvidorias
de 6rgdos publicos até processos administrativos punitivos, ou,
ainda, em quaisquer situacdes em que os cidaddos ou entes
privados exercam direito de peticdo. A justificativa para a
utilizacdo de meios consensuais de solugdo de conflitos
assenta-se em principios constitucionais, expressos ou nao,
gue devem nortear a atuacdo da Administracdo Publica, tais
como o principio da eficiéncia, o principio da proporcionalidade,
o principio da razoabilidade, o principio da razoavel duracéo do
processo administrativo, bem assim o principio democrético.>?®

Meire Lucia Monteiro Mota Coelho e Magda de Lima Lucio abordam
a mediacao e a conciliacdo nas hipéteses em que o Estado ocupa o poélo ativo
e passivo das contendas afirmando tratar-se de uma busca pela “melhoria da
gestdo publica” visto que “..) ao deslocar conflitos, inter e
intragovernamentais, do ambito do Judiciario para a arena administrativa,
podem aumentar a celeridade na solu¢cdo de processos e finalizacdo de
contendas com maior nivel de satisfacdo para as partes envolvida e com um

bom retorno para a sociedade em geral”.®?°

Meire Lucia Monteiro Mota Coelho e Magda de Lima Lucio defendem
que “a mediagdo, como instrumento de gestéo, unifica o Estado brasileiro sob o
paradigma da pacificacdo, ao fixar este como uma missdo comum a todos 0s
orgaos, independentemente do lugar que ocupam na estrutura administrativa”.
Para as autoras esse paradigma tende a fortalecer o atendimento ao cidadéo

como acao prioritaria dos érgdos publicos.**°

do Banco Central do Brasil. Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central. Banco Central do
Brasil. Procuradoria-Geral., Vol. 1, n. 1, dez. 2007. Brasilia: BCB, 2010, p.135.

%28 SOUZA, Luciane Moessa de. Meios Consensuais de Solucéo de Conflitos na Superviséo do

Sistema Financeiro: oportunidades de aprimoramento no processo administrativo sancionador
do Banco Central do Brasil. Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central. Banco Central do
Brasil. Procuradoria-Geral., Vol. 1, n. 1, dez. 2007. Brasilia: BCB, 2010, p.100-101.

%9 MOTA COELHO, Meire Licia Monteiro e LIMA LUCIO, Magda de. Litigiosidade e Impacto
na Gestao Publica — A mediagdo como instrumento de gestdo — A experiéncia da Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal. Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central. Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral. — Vol. 1, n. 1, dez. 2007 —. Brasilia: BCB,
2010, p. 84.

%9 MOTA COELHO, Meire Licia Monteiro e LIMA LUCIO, Magda de. Litigiosidade e Impacto
na Gestao Publica — A mediacdo como instrumento de gestdo — A experiéncia da Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal. Revista da Procuradoria-Geral do Banco
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O Projeto de Lei do Senado Federal n° 517/11%" dispde sobre a
mediacdo como meio alternativo de solugdo de controvérsias entre particulares
e sobre a composicdo de conflitos no ambito da Administracdo Publica. Nos
termos deste projeto de lei considera-se mediacao a “atividade técnica exercida
por terceiro imparcial e sem poder decisério, que, escolhido ou aceito pelas
partes, as auxilia e estimula a identificar ou desenvolver solu¢cées consensuais

para a controvérsia” 3%

O projeto traz uma disciplina para a mediacdo a ser aplicada as
pessoas fisicas ou pessoas juridicas de direito privado e uma disciplina
diferenciada para as hipoteses em que ao menos uma parte € pessoa juridica

de direito publico.

O Capitulo Il do Projeto de Lei do Senado n® 517/11 é o que dispbe
sobre a composi¢cdo de conflitos em que for parte pessoa juridica de Direito
Publico e prevé a possibilidade de criagdo de camaras de prevencdo e
resolucdo administrativa de conflitos pela Unido, os Estados, o Distrito Federal

e 0s Municipios®*?

com competéncia para dirimir conflitos entre érgdos e
entidades da administracdo publica; avaliar a admissibilidade dos pedidos de
resolucdo de conflitos, por meio de composicdo, no caso de controvérsia entre
particular e pessoa juridica de direito publico e promover, quando couber, a

celebracéo de termo de ajustamento de conduta.***

O art. 30, § 4° do Projeto de Lei do Senado n° 517/11%* exclui da

competéncia das mencionadas camaras ‘“controvérsias que somente possam

Central. Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral. — Vol. 1, n. 1, dez. 2007 —. Brasilia: BCB,
2010, p. 84-85.

%1 No tocante a mediagao tramitam no Senado Federal os Pls n° 405/13, 434/13 e 0 517/11. O

texto final que sera aqui analisado é de autoria do Senador Vital do Régo o qual foi objeto de
deliberagdo, em carater terminativo, da Comissdo de Constituicdo e Justica- CCJ que aprovou
este Substitutivo de autoria Senador Vital do Régo.

%2 Art. 1, § 1°do Projeto de Lei do Senado n°® 517/11.

%3 Nos termos dos arts. 30 e seguintes do Projeto de Lei do Senado Federal n°® 517/11 as

Cémaras de prevencéo e resolucéo administrativa de conflitos terdo o modo de composi¢éo e o
funcionamento estabelecidos em regulamento de cada ente federado. A submissao do conflito
a camara sera facultativa e cabivel apenas nos casos previstos no regulamento do ente
federado.

%34 Art. 30, incs. 1, Il e 1l do Projeto de Lei do Senado Federal n® 517/11.
3 Art. 30, § 4° do Projeto de Lei do Senado Federal n° 517/11.
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ser resolvidas por atos ou concessédo de direitos sujeitos a autorizacdo do
Poder Legislativo ou que possam acarretar onerosidade excessiva para a

Administracdo Publica”.

No mesmo sentido do Projeto de Lei que trata da arbitragem,®*
neste projeto também ha previsdo de suspensdo da prescricio com a
instauracdo de procedimento administrativo para resolucdo consensual de

conflito no Ambito da Administracdo Publica.®*

Os demais artigos do Projeto de Lei dispde sobre o procedimento
na Administracdo Publica Federal Direta, suas Autarquias e Fundacdes,®® o
que pode contribuir para a elaboracdo dos regulamentos dos demais entes

federados, respeitadas suas peculiaridades.

As disposicfes finais do Projeto de Lei do Senado n°® 517/11,
dentre outras previsdes, traz que a mediacdo podera ser feita pela internet ou

outro meio de comunicacdo que permita a transacao a distancia, quando as

%3 projeto de Lei do Senado Federal n° 406/2013.

%7 Art. 31 do Projeto de Lei do Senado Federal n° 517/11.

%8 Art. 32. A solugcéo de controvérsias juridicas que envolvam a Administragédo Publica Federal

direta, suas autarquias e fundacBes poderdo ser objeto de transacdo por adesdo, com
fundamento em:

| — autorizagdo do Advogado-Geral da Unido, com base na jurisprudéncia pacifica do Supremo
Tribunal Federal ou de tribunais superiores; ou

Il — parecer do Advogado-Geral da Unido aprovado pelo Presidente da Republica.

(...)

Art. 33. No caso de conflitos que envolvam controvérsia juridica entre 6rgdos ou entidades de
direito publico que integram a Administracdo Publica Federal, a Advocacia-Geral da Unido
devera realizar a composi¢do extrajudicial do conflito, observados os procedimentos previstos
em ato do Advogado-Geral da Unido.

§ 1° Na hipétese do caput, se ndo houver acordo quanto a controvérsia juridica, cabera ao
Advogado-Geral da Unido dirimi-la, com fundamento na legislacéo.

§ 2° Nos casos em que a resolucdo da controvérsia implicar o reconhecimento da existéncia de
créditos da Unido, de suas autarquias e fundacdes em face de pessoas juridicas de direito
publico federais, a Advocacia-Geral da Unido solicitara ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo a adequacdo orcamentdria para a quitacdo das dividas reconhecidas
como legitimas.

(...)

§ 4° Nas hipbteses em que a matéria objeto do litigio esteja sendo discutida em acdo de
improbidade administrativa ou sobre ela haja decisdo do Tribunal de Contas da Uniéo, a
conciliacdo de que trata o caput dependera da anuéncia expressa do juiz da causa ou do
Ministro relator.

Art. 34. E facultado aos Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias e fundagées
publicas, bem como as empresas publicas e sociedades de economia mista federais, submeter
seus litigios com 6érgaos ou entidades da Administracdo Publica Federal a Advocacia-Geral da
Unido, para fins de composicéo extrajudicial do conflito.
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partes estejam de acordo.®** Em caso de parte domiciliada no exterior a

submisséo a mediacdo segundo as regras desta lei seré facultativa.>*°

3.2.3. Transag&o administrativa

O instituto que sera aqui tratado € a transacdo administrativa e a
possibilidade de sua utilizagdo no ambito dos contratos administrativos.
Cristiane Schwanka descreve que a transagdo administrativa representa a
concretizacdo do processo administrativo como ponto de convergéncia de
varios principios constitucionais “(...) reduzindo seu carater imperial, em face do
uso crescente de instrumentos contratuais na atividade administrativa que
demandam abertura & relacdo dialdgica.®** Por tais argumentos a autora
propoe:

(...) a utilizagdo do instituto da transagéo, no ambito da esfera
administrativa, visando a prevencao e a resolugdo de conflitos
em contratuais administrativos contendo prestagfes de carater
econdmico. E justamente essa conotagdo econémico-financeira
para ambos os polos da relacao juridica contratual que qualifica
0 interesse publico perseguido como interesse publico

secundario, que autoriza invocar a realizacdo da transacao
como método alternativo de solucdo de controvérsias.?*

Onofre Alves Batista Junior define que a transacdo administrativa
pode ser entendida como um contrato administrativo alternativo pelo qual,

mediante concessodes reciprocas, Administracdo e os administrados previnem

%39 Art. 42 do Projeto de Lei do Senado Federal n° 517/11.

349 Art. 42, paragrafo Gnico do Projeto de Lei do Senado Federal n® 517/11.

1 “Denota-se, portanto, que € a processualidade administrativa que torna possivel a

realizacdo da transacdo pela Administracdo, uma vez que, ao possibilitar uma ampla base
objetiva para decidir, gera um aumento da aceitabilidade da decisé@o por via da co-participagéo
do interessado. Além do que, permite saber se a solucéo é correta ou aceitavel, bem como se
o poder foi exercido de acordo com as finalidades para as quais foi atribuido”. (SCHWANKA,
Cristiane. Administracéo Publica Consensual: A transacdo como método alternativo de solucao
de conflitos nos contratos administrativos. Dissertagcdo. UNIBRASIL — Faculdades Integradas
do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p. 130).

%2 SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solugcéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p. 159.
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ou terminam controvérsias, efetivas ou potenciais e pode ocorrer
extrajudicialmente ou no curso de uma lide perante o juiz. Trata-se de um
contrato bilateral, oneroso no qual a AdministragcdoPublica esta em um dos
polos que exige concessdes reciprocamente condicionadas que podem até
ser sem carater patrimonial ou se referir a outro bem ou direito. A transacao
administrativa € um instrumento habil para extinguir, alterar ou criar deveres ou

obrigacdes.>*

Onofre Alves Batista Junior descreve que transacdo no Direito
Administrativo vem sendo encarada pela doutrina como a mesma do Direito
Privado, salvo pelo fato de ser entendida como mecanismo apenas para
encerrar litigios e ndo para preveni-los e alerta que esta restricdo € infundada e
que pode ser tanto preventiva quanto terminativa, nos termos da lei que a

disciplinar e fundamentar.

Cristiane Schwanka define que “Partindo da premissa da natureza
contratual do acordo de transacao, tem-se que a transacéo na esfera do Direito
Publico é um contrato administrativo”. Trata-se de contrato distinto dos
contratos do Direito Privado em razdo da finalidade de interesse publico e
sujeito “a incidéncia de diversas normas de direito administrativo aplicaveis aos
contratos administrativos, tais como, as normas da Lei de Licitacbes e

Contratos administrativos (...)”.3*

Onofre Alves Batista Junior define como elementos da transacao
administrativa: que a Administracdo seja parte de controvérsia efetiva ou
potencial, a vontade de transigir, a capacidade do interessado e competéncia
administrativa para transigir e que 0 objeto seja transacionavel (direito

disponivel ou lei que autorize a transagéo) e as concessoes reciprocas.*°

%3 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transac¢Bes administrativas: um contributo ao estudo do

contrato administrativo como mecanismo de prevencdo e terminagdo de litigios e como
alternativa a atuacdo administrativa autoritaria, no contexto de uma administra¢éo publica mais
democratica. Quartier Latin, 2007.

%4 SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solugéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertagdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p.136.

%5 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transac¢des administrativas: um contributo ao estudo do

contrato administrativo como mecanismo de prevencdo e terminagdo de litigios e como
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No tocante a competéncia Cristiane Schwanka defende que:

(...) quando a Administracdo possuir competéncia para a
pratica de determinada relacdo juridica administrativa— por
exemplo, celebrar contrato administrativo de execugdo de
obras sera competente para celebrar a transacdo no mesmo
contrato, tendo por finalidade a busca da melhor solucdo para o
interesse publico. Dito de outro modo, é a autoridade
competente para decidir unilateralmente que possui a
competéncia para celebrar a transacao, de forma consensual,
sem a necessidade de que exista lei autorizativa especifica
para tanto.>*®

Onofre Alves Batista Junior descreve que na legislacao brasileira
ndo ha uma clausula genérica, mas existem clausulas setoriais no direito
urbanistico, direito administrativo tributario, direito ambiental, desapropriacdes

€ outros.

O objetivo maior da transacdo administrativa é afastar o litigio para
evitar 0os males da sua perpetuacdo, ou seja, prevenir ou terminar

347 «

controvérsias, efetivas ou potenciais tanto quanto aos fatos, quanto em

relacdo ao Direito que a Administracao aplicou ou pretende aplicar ao caso

concreto”.>*®

Como visto no item que tratou da mediacdo o Projeto de Lei do
Senado Federal n° 517/11 dispbe sobre a mediagcédo e sobre a composicéo de
conflitos no ambito da Administracdo Publica e neste projeto existem previsées

referentes a transacdo administrativa . Ademais, o art. 41 do Projeto de Lei do

alternativa a atuacdo administrativa autoritaria, no contexto de uma administra¢éo publica mais
democratica. Quartier Latin, 2007.

%% SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solucéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p. 138.

37 Neste sentido Onofre Alves Batista Junior e Cristiane SCHWANKA ver BATISTA JUNIOR,
Onofre Alves. TransacBes administrativas: um contributo ao estudo do contrato administrativo
como mecanismo de prevengdo e terminagdo de litigios e como alternativa a atuacgao
administrativa autoritaria, no contexto de uma administracdo publica mais democratica. Quartier
Latin, 2007 e SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como
método alternativo de solucdo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacéo.
UNIBRASIL — Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009.

%8 SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solugcéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p. 139.
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Senado Federal n° 517/11 prevé que esta lei, no que couber, se aplica a outras

formas consensuais de resolucédo de conflitos. 3*°

O Capitulo Il do Projeto de Lei do Senado n° 517/11 prevé a
possibilidade de criagdo de camaras de prevencgao e resolugdo administrativa
de conflitos pela Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios®*® e a
submissdo do conflito a esta camara sera facultativa e cabivel apenas nos

casos previstos no regulamento do ente federado.

Os arts. 32 e seguintes do Projeto de Lei do Senado Federal n°
517/11 dispbe sobre o procedimento na Administragdo Publica Federal Direta,
suas Autarquias e Fundacoes. O art. 32 prevé a possiblidade de “transacéo por
adesdo” para solugao de controvérsias juridicas Administracdo Publica Federal
direta, suas autarquias e fundacdes. Os fundamentos legais para essa
transacdo sdo a autorizacdo do Advogado-Geral da Unido, com base na
jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de tribunais superiores
ou parecer do Advogado-Geral da Unido aprovado pelo Presidente da

Republica.®!

As disposicdes finais do Projeto de Lei do Senado n°® 517/11, dentre

outras disposic¢oes, tratam de alteracdes na Lei n® 9.469/1997. Esta lei”, dentre

%9 Art. 41 do Projeto de Lei do Senado Federal n® 517/11.

%0 Art. 30, incs. 1, 1l e 11l do Projeto de Lei do Senado Federal n® 517/11.

% Art. 32. A solucéo de controvérsias juridicas que envolvam a Administracdo Publica Federal

direta, suas autarquias e fundac¢des poderdo ser objeto de transacdo por adesdo, com
fundamento em:
| — autorizagcdo do Advogado-Geral da Unido, com base na jurisprudéncia pacifica do Supremo
Tribunal Federal ou de tribunais superiores; ou
Il — parecer do Advogado-Geral da Unido aprovado pelo Presidente da Republica.
§ 1° Os requisitos e condi¢bes da transacdo por adesdo serdo definidos em resolucédo
administrativa prépria.
§ 2° Ao fazer o pedido de adesdo, o interessado devera juntar prova de atendimento aos
requisitos e condic¢des estabelecidos na resolucao administrativa.
§ 3° A resolucdo administrativa terd efeitos gerais e sera aplicada aos casos idénticos,
tempestivamente habilitados mediante pedido de adeséo, ainda que solucione apenas parte da
controveérsia.
§ 4° A adesao implicara rendncia do interessado ao direito sobre o qual se fundamenta a agéo
ou o recurso, eventualmente pendentes, de natureza administrativa ou judicial, no que tange
aos pontos compreendidos pelo objeto da resolu¢cdo administrativa.
§ 5° Se o interessado for parte em processo judicial inaugurado por agdo coletiva, a rendncia
ao direito sobre o qual se fundamenta a acéo devera ser expressa, mediante peti¢cao dirigida ao
juiz da causa.
§ 6° A formalizacéo de resolugdo administrativa destinada a transacdo por adesao néo implica
rendncia tacita a prescricdo, nem sua interrupgao ou suspensao.
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outras disposicdes, traz regulamentacdo a dispositivo da Lei Organica da
Advocacia-Geral da Unido. A redacao do art. 1° da Lei n°® 9.469/1997 passa a
conter dispositivo no sentido de que o Advogado-Geral da Unido, diretamente
ou por delegacao, e os dirigentes maximos das empresas publicas federais,
poderdo autorizar a realizacdo de acordos ou transacfes para prevenir ou

terminar litigio, inclusive os judiciais.?*?

Com base nos fundamentos até aqui lancados associa-se aqui a
utilizacdo da arbitragem, bem como da conciliacdo, mediacdo e da transacao
administrativa aqui tratadas, com as medidas propostas para a busca da
consensualidade para a devida execucédo, prevencdo e resolucdo de conflitos

nos contratos administrativos, na perspectiva do Poder Publico.

%2 Art. 39. Os arts. 1° e 2° da Lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997, passam a vigorar com a
seguinte redagéo:

“Art. 1° O Advogado-Geral da Unido, diretamente ou mediante delegacéo, e os dirigentes
maximos das empresas publicas federais, em conjunto com o dirigente estatutario da area
afeta ao assunto, poderdo autorizar a realizacdo de acordos ou transacfes para prevenir ou
terminar litigio, inclusive os judiciais.

§ 1° Poderdo ser criadas camaras especializadas, compostas por servidores publicos ou
empregados publicos efetivos, com o objetivo de analisar e formular propostas de acordos ou
transacoes.

()

§ 3° Quando o litigio envolver valores superiores aos fixados em regulamento, o acordo ou a
transacgéo, sob pena de nulidade, dependera de prévia e expressa autorizacdo do Advogado-
Geral da Unido e do Ministro de Estado ou do titular da Secretaria da Presidéncia da Republica
a cuja area de competéncia estiver afeto o assunto, ou ainda do Presidente da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Uniéo, de Tribunal ou Conselho, ou
do Procurador-Geral da Republica, no caso de interesse dos érgdos dos Poderes Legislativo e
Judiciério, ou do Ministério Publico da Unido, excluidas as empresas publicas federais ndo
dependentes, que necessitarao apenas de prévia e expressa autorizagao dos dirigentes de que
trata o caput.

§ 4° Na transac¢éo ou acordo celebrado diretamente pela parte ou por intermédio de procurador
para extinguir ou encerrar processo judicial, inclusive nos casos de extensdo administrativa de
pagamentos postulados em juizo, as partes poderdo definir a responsabilidade de cada uma
pelo pagamento dos honorarios de seus respectivos advogados.” (NR)

“Art. 2° O Procurador-Geral da Unido, o Procurador-Geral Federal, o Procurador-Geral do
Banco Central do Brasil e os dirigentes das empresas publicas federais mencionados no caput
do art. 1° poderdo autorizar, diretamente ou mediante delegacéo, a realizacdo de acordos para
prevenir ou terminar, judicial ou extrajudicialmente, litigio que envolver valores inferiores aos
fixados em regulamento.

§ 1° No caso das empresas publicas federais, a delegacao fica restrita a 6rgdo colegiado
formalmente constituido composto por pelo menos um dirigente estatutério.

§ 2° O acordo de que trata o caput podera consistir no pagamento do débito em parcelas
mensais e sucessivas, até 0 maximo de 60 (sessenta).

(...

§ 4° Inadimplida qualquer parcela, apos trinta dias, instaurar-se-a o processo de execugdo ou
nele prosseguir-se-a, pelo saldo.” (NR) (destaca-se).
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3.3 Consensualidade e controle da litigancia entre o Poder Publico em

decorréncia dos contratos administrativos

Jefferson Carls Guedes destaca que no Preambulo da Constituicao
Federal esta estabelecido “que a sociedade deve buscar a solugéo pacifica das
controvérsias, justificando a incansavel busca da harmonizac¢éo da convivéncia
social que permeia a maioria dos esforcos atuais de melhoria dos servicos
judiciais”.®?
Petrénio Calmom correlaciona a oferta de diversos mecanismos para
solucéo de conflitos revela o amadurecimento do Estado:
Do ponto de vista politico, a oferta de diversos mecanismos
para solugéo de conflitos revela o amadurecimento do Estado,
gue passa a prestar um servico publico mais efetivo:
proporcionar 0 acesso a justica tempestiva, efetiva e de
gualidade adequada; e a0 mesmo tempo, proporcionando a
possibilidade de escolha por um dos mecanismos extrajudiciais
de solucado dos conflitos, ndo somente para permitir a deflacdo

processual, mas sobretudo, como instrumento de aumento da
area da tutela oferecida aos direitos dos cidad&os. ***

Cristiane Schwanka pondera que “Embora a judicializacdo de
controvérsias contratuais administrativas ainda represente um paradigma na
Administracdo Publica, é certo, porém, que nem sempre a solu¢céo imperativa é
a que melhor resultado traz para a coletividade”.®> A autora destaca que a
adocdo de métodos alternativos para a solucdo de controvérsias no ambito do
Direito Publico obriga ao administrador “realizar ponderacbes entre a

legalidade, moralidade, protecdo da confianca legitima e da boa-fé e da

%3 GUEDES, Jefferson CarCs. Transigibilidade de interesses publicos: prevencao e abreviagdo

de demandas da Fazenda Publica, p.l. Disponivel em
https://www.yumpu.com/pt/document/view/14539609/transigibilidade-de-interesses-publicos-
prevencao-e-abreviacao-de-.

%4 CALMOM, Petrdnio. Fundamentos da mediacdo e da conciliagdo. Rio de Janeiro: Forense,

2008, p.95.

%5 SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solugcéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertacdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p.131.
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eficiéncia, & luz do principio da juridicidade administrativa, visando a

consecucao do melhor interesse publico no caso concreto”. 3*°

Jefferson Carls Guedes sintetiza as razdes para a prevencdo e
abreviacdo processual de demandas da Fazenda Publica:

o rol de alternativas a uma justica ndo-conflitiva € extenso e em
crescimento, como se pode ver de outras formas de
composi¢cdo que despontam, diante das inUmeras para
prevencgéao e para abreviagdo das demandas.

As razbes constantes para a prevencdo de demanda: a)
Arbitragem nas disputas entre entes da Administracdo Direta e
Indireta; b) Arbitragem em contratos administrativos; c)
Transagdo Administrativa; d) Contratos Administrativos
alternativos.

As razbes constantes para a abreviagdo processual das
demandas: a) Aumento constante de acdes propostas ao
Judiciario; b) Natureza das demandas, que exigem tutelas de
urgéncia; c) Judicializacdo das politicas publicas.

A forma classica de litigacdo da Fazenda Publica, com intensa
e longa troca de manifestacdes opostas e de recursos e contra-
recursos ndo atende mais ao interesse publico, pois pode
ampliar a condenacdo ou acrescer os valores, notadamente
apos a estabilizagéio econémica em que vive o pais.*’

Conforme analisado nos itens precedentes 0s instrumentos
consensuais podem ser uma medida tanto para evitar como para por fim a um
litigio judicial decorrente de contratos administrativos tratando-se de medidas
gue estdo diretamente relacionadas com o controle da litigancia entre entes do
Poder Publico em decorréncia de contratos administrativos.

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy define litigancia
intragovernamental como “(...) a litigancia entre O6rgdos e entes da

Administracdo, distinguindo-se esse conceito de uma inteligéncia de litigancia

%% SCHWANKA, Cristiane. Administracdo Publica Consensual: A transacdo como método

alternativo de solugéo de conflitos nos contratos administrativos. Dissertagdo. UNIBRASIL —
Faculdades Integradas do Brasil Faculdade de Direito. Curitiba, 2009, p.118.

%" GUEDES, Jefferson CarUs. Transigibilidade de interesses publicos: prevencéo e abreviacdo

de demandas da Fazenda Publica, p.l. Disponivel em
https://lwww.yumpu.com/pt/document/view/14539609/transigibilidade-de-interesses-publicos-
prevencao-e-abreviacao-de-).
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intergovernamental, que qualificaria o conflito federativo”,**® as quais

exemplifica como as ac¢bfes judiciais que tenham Orgdos e entes
governamentais em polos distintos da lide e divergéncias administrativas
incontornaveis. Para o autor “Nao se trata de um problema da presente
Administracdo. E fato que se avoluma na medida em que cresce a
complexidade do Estado, suas atribuicbes, e seus varios campos de

atuacdo.”°

Meire Lucia Monteiro Mota Coelho e Magda de Lima Lucio
analisaram que:

(...) interessa frisar neste artigo é a participacdo consideravel

do Estado brasileiro em processos judiciais. Para se ter uma

ideia desse volume, somente em processos ajuizados em

segundo grau, em 2009 (tabela 1), o Estado participava em

52,49% das ac¢les, ou seja, mais da metade das agbes que

tramitavam no judiciario naquele ano tiveram o Estado no polo
ativo ou passivo dos pleitos.**°

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy destaca que a inexisténcia de
dados completos e confiaveis em relacdo a litigancia intragovernamental no
Poder Judiciario impede uma avaliacdo mais precisa do problema e sugere que
0 recadastramento de processos judiciais nos quais possa haver litigancia
intragovernamental poderia contribuir para que novos procedimentos e rotinas

fossem ser pensados e aplicados.®**

%% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulagdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo, 2012, p. 36.

%9  GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2012, p. 33.

%9 MOTA COELHO, Meire Lucia Monteiro e LIMA LUCIO, Magda de. Litigiosidade e Impacto
na Gestao Publica — A mediacdo como instrumento de gestdo — A experiéncia da Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal. Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central. Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral, Vol. 1, n. 1, dez. 2007, Brasilia: BCB,
2010, p. 81.

%1 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulagdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2012, p. 33.
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O autor propde a necessidade de autorizacdo expressa do
Advogado-Geral da Unido para que a Unido litigue em juizo contra si mesma e
explica que este € um arranjo institucional que se aproxima do modelo que
existe no Estado de Minas Gerais. O autor propde ainda um ajuste de
procedimento que poderia contemplar a fixacdo de marcos regulatérios mais
seguros, maior atuacdo de coordenacédo politica da Casa Civil da Presidéncia
da Republica e a tonificacdo da Camara de Conciliagcdo e Arbitragem da

Administracdo Federal. **

O art. 36 do Projeto de Lei do Senado n° 517/11 prevé que a
propositura de acéo judicial em que figurem nos polos ativo e passivo 6rgaos
ou entidades de direito publico da Administracdo Publica Federal requer

autorizacdo prévia do Advogado-Geral da Unido, tratando-se de de

competéncia que podera ser delegada.®*

Lara Ferreira Giovannetti destaca que o que se deve almejar no
ambito de uma lide processual é a propria solucdo do conflito, de modo mais

harménico para as partes e menos dispendioso e desgastante possivel, sendo
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essas as vantagens de uma conciliacdo °>" e descreve que:

o entendimento que restringe a atuacdo conciliatéria da
Administracdo Publica no &mbito processual padece de falta de
embasamento constitucional. Da mesma forma, a legislacdo
infraconstitucional e as normas infralegais que mitigam a
possibilidade de autocomposicdo pela Fazenda Publica,
engessando os advogados publicos, estdo eivadas de forte
inconstitucionalidade, na medida em que destituem de eficacia
os ditames constitucionais processuais ja mencionados acima.
Essas normas restritivas impedem a consecucdo do verdadeiro
interesse publico, a promocdo de garantias fundamentais, e

%2 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulacdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2012.

%3 Art. 36 e paragrafo tnico do Projeto de Lei do Senado n° 517/11.

%4 A autora destaca que “é de extrema importancia que as partes, o juiz e demais envolvidos no

litigio ajam de modo cooperativo, deixando de lado seus impulsos egoisticos, intencbes de
prejudicar a parte contraria e visdo do processo como um campo de batalhas”.GIOVANNETTI,
Lara Ferreira. O reconhecimento juridico do pedido pela Fazenda Publica sob uma ética
neoconstitucionalista. Revista Eletrénica de Direito Processual — REDP. Volume XI. Periddico da
Pé6s- Graduacdo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ, p. 256. Disponivel em
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/redp/article/viewFile/7998/5783.
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agem em favor apenas dos interesses fazendarios, enquanto
sujeito de direitos e obrigacdes. **°

A presente abordagem do tema apresentou pontos relevantes da
matéria e a sistematizacdo tedrica de possiveis solucdes juridicas para a
guestdo com a apresentacdo de algumas medidas que possam contribuir para
a devida execucado, prevencao e resolucdo de conflitos decorrentes de
contratos firmados entre o Poder Publico, pois entende-se que tais medidas
podem indiretamente contribuir para um nivel maior de cooperacéo entre entes
e o6rgdos em consonancia com federalismo cooperativo que como visto
pressupbe a resolucdo de problemas com formas de colaboracdo em

substituicdo as relacdes assentes na hierarquia.3®®

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy sintetiza que “Espera-se que 0
Governo trabalhe mais, e custe menos. E uma inegavel percepcao utilitaria e
pragmatica que exigiria convergéncia de acdes, como antidoto a técnica do
impasse”.®®’ Como visto neste trabalho o caminho para a busca da
consensualidade pelo Poder Publico ndo € um caminho facil e exige mudancas
na perspectiva de andlise e um envolvimento e acolhida da questédo tanto em

sede doutrinaria, jurisprudencial e legislativa.

%5 GIOVANNETTI, Lara Ferreira. O reconhecimento juridico do pedido pela Fazenda Publica

sob uma ética neoconstitucionalista. Revista Eletronica de Direito Processual — REDP. Volume
XI. Periédico da Po6s- Graduagédo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ, p. 265-266.
Disponivel em http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/redp/article/viewFile/7998/5783.

%% LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 72.

%7 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o Leviatd: Litigancia
Intragovernamental e Presidencialismo de Articulagdo Institucional. Tese de Livre-Docéncia.
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2012, p. 307.
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CONCLUSAO

A observacdo de dificuldades teoricas e praticas no trato dos
contratos administrativos e dos contratos firmados entre o Poder Publico no
Brasil despertou o presente estudo referente a busca da consensualidade para
a devida execucdo, prevencdo e resolucdo de conflitos decorrentes de tais

contratos.

Entende-se que, a despeito da importancia dos contratos firmados
entre o Poder Publico, a matéria merece questionamentos e discussfes, pois
ndo recebe no Brasil o devido tratamento legislativo, doutrindrio e
jurisprudencial e a hipétese de que a busca da consensualidade e da eficiéncia
para a devida execucéao, prevencao e resolucao de conflitos decorrentes de tais
contratos esta em consonancia com os primados do Estado Democratico de

Direito, conforme previsto no art. 1° da Constituigdo Federal- CF.

O estudo passa pela abordagem das mudancas nas noc¢des de
contratos administrativos e de interesse publico. Odete Medaur ao abordar as
mudancas nas matrizes classicas do direito administrativo trata da
heterogeneidade do interesse publico e aponta que da ideia de primazia de
interesses passa-se para uma concepcdo de ponderacdo dos interesses em
confronto.®*® No que toca aos contratos administrativos a autora destaca
mudancas relacionadas a busca por simplificacdo de procedimentos de
contratagao publica, maior liberdade de escolha de contratados e “aumento do
uso de moédulos convencionais, contratuais ou consensuais, a chamada

Administracdo concertada”.*®

A nogdo de contratos administrativos se relaciona com o meio de
composicdo de interesses, negociacdo e medidas necessarias a consecucao
de interesses publicos. Verifica-se um acordo de vontades, um ajuste entre

duas ou mais partes, estando a Administragdo Publica em pelo menos um dos

%8 MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2003.

%9 MEDAUAR, Odete. O Direito administrativo em evolucdo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2003, p. 209.
133



polos da relacdo juridica, a respeito de objeto tutelado pelo ordenamento
juridico e que gera compromissos. Onofre Alves Batista Junior traz a no¢éo de
que o contrato € o encontro de dois interesses contrapostos, mas
harmonizaveis, com forca criativa dada pela lei e que constitui, modifica ou
solve direitos ou obrigacdes para as partes envolvidas e sintetiza que € uma
espécie de “transacao” entre dois interesses contrapostos que se ajustam para

produzir um resultado juridico tnico acordado.*™

Os conceitos classicos de contratos administrativos sofrem
alteracdes e adaptacOes para se chegar aos novos modelos de contrato e tais
adaptacdes se relacionam com a diminuicdo da carga autoritaria do contrato

administrativo.

A consideracdo do contrato como uma categoria que ndo pertence
nem ao direito publico e nem ao direito privado norteia a abordagem proposta
do tema com o fim de destacar que ao tratar dos contratos da administracéo e
dos contratos administrativos surgem diversas possibilidades de aplicacao de
premissas de direito publico e de direito privado considerando as diversas
categorias de contratos firmados pelo Poder Publico os quais, muitas vezes,

recebem o mesmo tratamento de forma equivocada.

Eduardo Garcia Enterria pondera que entendidos o0s contratos
administrativos como verdadeiros contratos a questao que se colocou € se sao
ou nao distintos dos contratos civis e define o regime juridico dos contratos
administrativos como variavel e misto, no qual aparecem sempre misturados

em diferentes proporcdes o Direito Administrativo e o Direito Privado.>"

Alexandra Leitdo conceitua 0s contratos interadministrativos como

“acordo de vontades celebrado entre duas entidades publicas através do qual é

379 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transa¢des administrativas: um contributo ao estudo do

contrato administrativo como mecanismo de prevencdo e terminacdo de litigios e como
alternativa a atuacdo administrativa autoritaria, no contexto de uma administra¢@o publica mais
democratica. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007.

3"l ENTERRIA, Eduardo Garcia. Fernandez Tomas- Ramon. Curso de Direito Administrativo.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais LTDA, 1991, p. 619.
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constituida, modificada ou extinta uma relagéo juridica administrativa”.®? A
relagdo juridica administrativa relaciona-se com a prossecucdo do interesse
publico é regida essencialmente, mas ndo exclusivamente, pelo Direito
Administrativo.>”® As regras aplicaveis a estes tém que ser construidas a partir
do regime juridico dos contratos celebrados com particulares, considerando as
derrogacbes e adaptacdes que contribuem para a autonomizacdo dogmética
dos contratos interadministrativos em relacdo aos restantes contratos
celebrados pela Administracdo, sendo este “0 cerne da autonomia destes

contratos”.®"*

O Poder Publico firma contratos administrativos e também contratos
civis e o regime aplicavel a tais contratos deve ser analisado caso a caso sob
pena de se aplicar indevidamente um regime administrativo em casos em que o
Poder Publico firmou um contrato de locagdo ou atua como usuario de um
servico publico, por exemplo. E necesséario ponderar no caso concreto o
interesse publico e o privado sem a utilizacdo “a priori” e equivocada de
férmulas no sentido de que em nome de um “interesse publico” as obrigagbes
contratuais da Administracdo Publica ndo precisariam ser devidamente

cumpridas.

Portanto, entende-se que o devido cumprimento das obrigacdes
assumidas pelo Poder Publico ao firmar um contrato administrativo é
consectario do interesse publico e o que sempre deve ser questionado € em
que condicdo o Poder Publico firmou esta obrigacdo, pois disso dependera o

regime e as premissas a serem aplicadas.

Nesse sentido, entende-se que as prerrogativas do Poder Publico
nao podem ser invocadas e utilizadas de forma generalizada como uma

premissa de que as obriga¢cGes contratuais assumidas pelo Poder Publico ndo

%2 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 123.

%3 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 123.

3 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 21-22.
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precisariam ser devidamente cumpridas ou de que as clausulas exorbitantes

sempre se aplicariam aos contratos firmados pelo Poder Publico.

A abordagem dos contratos firmados entre entes do Poder Publico
relaciona-se a organizacdo do Estado. A partir da andalise da autonomia dos
entes, da reparticdo de competéncias e do principio da predominancia de
interesses na federacédo brasileira entende-se que uma das medidas que pode
contribuir para a autonomia, a cooperacao e a articulacdo entre os entes € o
aprimoramento dos mecanismos referentes aos contratos firmados entre o

Poder Publico no Brasil.

No tocante ao federalismo a autora destaca que nos sistemas
federais o conceito de “federalismo cooperativo pressupbe sempre a resolugdo
de todos os problemas através da instituicao de formas de colaboracdo mais ou
menos formais, substituindo as relacées assentes na hierarquia”*" tal como no

caso dos Estados Unidos da América e da Alemanha.

A devida execucdo e a busca da consensualidade para resolugcao
dos conflitos contratuais estd em consonancia com o federalismo cooperativo,
visto que diante da complexidade da reparticdo de competéncias dos entes na
federacdo a colaboracdo entre eles é primordial para o funcionamento e

aprimoramento do modelo federativo.

A nocao tracada de contratos firmados entre o Poder Publico refere-
se aos acordos que o Poder Publico celebra com outro ente do Poder Publico,

abrangendo as Administracdes Publicas direta e indireta.

Nos casos em que o Poder Publico diretamente presta servico
publico a outro ente do Poder Publico ou concessionarias e permissionarias
prestando servicos a entes do Poder Publico algumas uma das questbes
juridicas que pode suscitar davidas é se em caso de inadimpléncia do Poder
Publico as medidas devem ser diferenciadas em relacdo aos demais usuérios

e quais medidas podem ser apontadas para resolucao desses casos.

%5 LEITAO, Alexandra. Contratos Interadministrativos. (Teses de doutoramento). Coimbra:

Almedina, 2011, p. 72.
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A andlise pondera as implicacfes da suspensao visto que isto pode
comprometer a prestacdo de outros servigos essenciais por ele prestados. Em
casos de servigcos prestados mediante contraprestacdo do usuario sendo o
contrato sinalagmatico, a priori o contratante ndo pode exigir a continuidade da
prestacdo a cargo do contratado quando ndo cumpre suas obrigacfes no
contrato, porém nos casos em que o Poder Publico figura como usuério do
servigo podem ser estabelecidos critérios diferenciados em relagcdo aos demais
usuarios, mas respeitados tais critérios € devida a suspenséo do fornecimento
e demais medidas administrativas e judiciais para se buscar o devido

cumprimento do contrato.

Apbés tecidas essas consideracbes sobre o0s contratos
administrativos, contratos interadministrativos e contratos firmados entre entes
do Poder Publico passa-se a analisar a necessidade da busca da
consensualidade para a devida execucédo, prevencdo e resolucdo de conflitos

nos contratos administrativos, na perspectiva do Poder Publico.

Diante de um dever estatal de primar pela devida execucao,
prevencado e resolucdo de conflitos nos contratos administrativos em geral e
nos firmados entre entes do Poder Publico sdo apresentadas algumas medidas
gue estdo em consonancia com os principios da eficiéncia, confianca e da boa
fé objetiva nos contratos e que podem contribuir para um nivel maior de

cooperacao entre o Poder Publico.

Dentre as medidas propostas apresenta-se a necessidade de busca
pela aplicabilidade de instrumentos consensuais para prevencao e resolucao
de conflitos contratuais e a busca da consensualidade como alternativa para o
controle da litigancia entre entes do Poder Publico em decorréncia de contratos

administrativos.

Ao se buscar a interface da Administragdo consensual com o0s
contratos administrativos destaca-se a necessidade de ponderacdo no caso
concreto entre o interesse publico e o privado sem a utilizacdo “a priori” e
equivocada de férmulas no sentido de que em nome de um “interesse publico”

as obrigacdes contratuais da Administracdo Publica ndo precisariam ser
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devidamente cumpridas, pois destaca-se aqui que o devido cumprimento das
obrigacdes assumidas pelo Poder Publico ao firmar um contrato administrativo
€ consectario do interesse publico.

No Capitulo 3 foi analisada a aplicabilidade de instrumentos
consensuais para prevencdo e resolucdo de conflitos decorrentes da
inexecucao dos contratos firmados entre o Poder Publico no Brasil. Apresentou-
se a possibilidade de utilizacdo de tai instrumentos durante a execugado do
contrato, em casos de rescisdo por inexecucdo contratual, em caso de
existéncia de débitos decorrentes do contrato ou em outras situacfes que
possam ocorrer na pratica, configurando-se como uma alternativa tanto para
evitar como para por fim a um litigio judicial decorrente de contrato

administrativo.

A analise de alguns instrumentos consensuais aplicaveis aos
contratos administrativos como a arbitragem, mediacdo, a conciliacdo e a
transacdo administrativa e realizada a partir do estudo de autores patrios que
se dedicaram ao tema e analisa-se também a legislacdo que trata de referidos

institutos no tocante aos contratos firmados entre o Poder Publico.

A aplicagdo destes instrumentos consensuais é apontada como uma
alternativa para a prevencdo e resolugdo de conflitos contratuais e com o

objetivo de se primar pela eficiéncia e evitar a litigancia intragovernamental.

E sabido que na préatica a realidade das atividades do Poder Publico
além dos aspectos juridicos envolve outros aspectos, tais como, o social, o
politico, o econdmico e o cultural. Nesse contexto, diante da relevancia e
complexidade de se falar em uma “busca da consensualidade nos contratos
administrativos”, para além de apontar possiveis solu¢des, a abordagem
apresentou o estado do desenvolvimento da matéria hoje no Brasil e destacar a
importdncia de sua criteriosa abordagem na doutrina, legislacdo e

jurisprudéncia.
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APENDICE

APENDICE 1

Tendo por referéncia os autores aqui citados aponta-se um paralelo entre as

caracteristicas de cada administracdo, marcada precisamente por essa

tentativa de ruptura de um modelo mais autoritario e fechado para um modelo

mais aberto e mais consensual.

O quadro a seguir busca sistematizar algumas referéncias da Administracao

tradicional e da Administracdo consensual como forma de tracar algumas

peculiariedades das referidas técnicas de administracao.

Administracao tradicional

Administracédo consensual

Centrado no ato administrativo

unilteral, impositivo.

Centrado no acordo administrativo,
bilteralidade, multilateralidade.

Modelo de gestdo publica fechada e
autoritario.

Burocréatico,
subordinativo.

hierarquico,

Modelo de gestdo publica aberto,
democrético.

Compartilhamento com o cidaddo no
exercicio de tarefas do Estado.

Imperatividade.

Consensualidade.

Superioridade do Estado justificada

Busca de um equilibrio na busca do

pela supremacia do interesse | interesse publico em consonancia com
publico. o0 interesse privado.
Relacbes verticais com | Composigdo de interesses.

administrados.

Gestdo: visdo multilateral, métodos
gerenciais, interdisciplinariedade,
autocomposicao de conflitos,
estratégias horizontais.
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ANEXOS

Anexo 1

100 maiores litigantes. Conselho Nacional de Justica, Brasilia, 2001.

Relatorio de consolidacdo de dados coletados sobre os maiores litigantes dos
tribunais estaduais, regionais federais e do trabalho, referentes a processos
que nao foram baixados definitivamente até 31 de marco de 2010,
consideradas como partes somente pessoas juridicas e/ou entidades e
referentes a processos natureza ndo criminal (excluiram-se, além dos
processos criminais, aqueles relativos a Justica Eleitoral, Justica Militar e

Infancia e juventude).

Anexo 2
A) Projeto de Lei do Senado Federal n° 406/2013

Altera a Lei n°® 9.307, de 23 de setembro de 1996, e a Lei n°® 6.404, de 15 de
dezembro de 1976, para ampliar o ambito de aplicacdo da arbitragem e dispor
sobre a escolha dos arbitros quando as partes recorrem a Orgdo arbitral, a
interrupcéo da prescricao pela instituicdo da arbitragem, a concesséao de tutelas
cautelares e de urgéncia nos casos de arbitragem, a carta arbitral, a sentenca

arbitral e o incentivo ao estudo do instituto da arbitragem.

B) Projeto de Lei do Senado Federal n® 517/11

Dispbe sobre a mediacdo entre particulares como meio alternativo de solugao
de controvérsias e sobre a composi¢ao de conflitos no ambito da Administracédo
Pulblica; altera a Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto n® 70.235, de
6 de marco de 1972; e revoga 0 § 2° do art. 6° da Lei n.° 9.469, de 10 de julho

de 1997.
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