CEUS

CENTRO UNIVERSITARIO DE BRASILIA — UniCEUB
FACULDADE DE CIENCIAS JURIDICAS E SOCIAIS — FAJS

PROGRAMA DE MESTRADO EM DIREITO

ALEXANDRE MATTOS DE FREITAS

0S OBICES AO AVANGO DA PRATICA DA CONSENSUALIDADE NAS
CONTRATAGOES PUBLICAS

BRASILIA/DF
2022



CEUS

CENTRO UNIVERSITARIO DE BRASILIA — UniCEUB
FACULDADE DE CIENCIAS JURIDICAS E SOCIAIS - FAJS

PROGRAMA DE MESTRADO EM DIREITO

ALEXANDRE MATTOS DE FREITAS

0S OBICES AO AVANGO DA PRATICA DA CONSENSUALIDADE NAS
CONTRATAGCOES PUBLICAS

Dissertagcao apresentada como requisito
para a obtencdo do titulo de Mestre em
Direito — Area de Concentragdo 1 —
Politicas Publicas, Estado e
Desenvolvimento, Linha de Pesquisa 1 —
Politicas Publicas, Constituicao e
Organizagao do Estado, do Programa de
Pos-Graduagao Stricto Sensu do Centro
Universitario de Brasilia (UniCEUB).

Professor: Dr. Sandro Lucio Dezan.

BRASILIA/DF
2022



CEUS

FREITAS, Alexandre Mattos de.

Os 6bices ao avanco da pratica da consensualidade nas contratacbes
publicas/ Alexandre Mattos de Freitas — 2022

___f

Dissertagcao (mestrado) — Centro Universitario de Brasilia — UniCEUB,
Programa de Mestrado em Direito e Politicas Publicas, 2022.

Orientador: Prof. Dr. Sandro Lucio Dezan
1. Consensualidade na Administracdo Publica. 2. Contratacoes

Publicas. 3. Consensualidade na LINDB. 4. Nova Lei de licitagcbes e
Contratos Administrativos. 5. Principio da Eficiéncia.




ALEXANDRE MATTOS DE FREITAS

OS OBICES AO AVANGO DA PRATICA DA CONSENSUALIDADE NAS
CONTRATAGOES PUBLICAS

BRASILIA/DF,

Dissertagao apresentada como requisito
para a obtencdo do titulo de Mestre em
Direito — Area de Concentragdo 1 —
Politicas Publicas, Estado e
Desenvolvimento, Linha de Pesquisa 1 —
Politicas Publicas, Constituicao e
Organizagao do Estado, do Programa de
Po6s-Graduagao Stricto Sensu do Centro
Universitario de Brasilia (UniCEUB).

Professor: Dr. Sandro Lucio Dezan.

de julho de 2022

Banca Examinadora

Prof. Dr. Sandro Lucio Dezan
Orientador

Prof. Dr. Paulo Afonso Cavichioli Carmona
Examinador Interno

Prof. Dra. Vanessa Vilela Berbel
Examinadora Externa



AGRADECIMENTOS

Primeiro, agradecgo a Deus por tantas bengdos em minha vida.

A minha esposa, companheira diaria de luta, sem a qual nada seria possivel.

Ao meu pai e minha mée, pelo incentivo.

Aos meus filhos Alexandre e Dudinha, a razdo de tudo.

Aos amigos, socios e demais familiares, pelo apoio e compreensao.

Ao Professor Sandro Lucio Dezan, pelas aulas nas duas disciplinas; pelo Grupo de
Pesquisa; convites para feitura de artigos académicos; pela gentileza, fidalguia e, é

claro, imensuravel contribuigao tedrica na orientagao desta Dissertagao.

Aos Professores Paulo Carmona e Vanessa Berbel, pelas valiosissimas contribuicdes
na banca de qualificagcao, para aprimoramento deste trabalho.

Aos demais professores que ministraram disciplinas a mim, que, sem excegao,
ajudaram com ideias, textos e livros, que estdo contidos nesta Dissertagao.



“Quando, numa cidade, dizem alguns filésofos, um ou muitos
ambiciosos podem elevar-se, mediante a riqueza ou o poderio,
nascem os privilégios de seu orgulho despético, e seu jugo
arrogante se impde a multiddo covarde e débil. Mas, quando o
povo sabe, ao contrario, manter suas prerrogativas, ndo é
possivel encontrar mais gloria, prosperidade e liberdade, porque
entdo permanece arbitro das leis, dos juizos, da paz, da guerra,
dos tratados, da vida e da fortuna de todos e de cada um; entéo,
ou so entao, € a coisa publica coisa do povo”.

CICERO, Da Republica
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debatida, aberta a expressao de pontos de vista divergentes,
lembrando que a decisdo administrativa frequentemente
corresponde a uma arbitragem entre conflitos de interesses
publicos e privados.”
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RESUMO

E comum que agentes publicos que lidam com contratacdes governamentais se
deparem com situagdes em que decidir tdo somente com base na literalidade da lei,
na unilateralidade e mediante uso do poder extroverso nio se traduz na obtencao de
uma solugdo que melhor atenda ao interesse publico. Por vezes, faz-se necessario
adotar uma alternativa consensual com os interessados e que esteja em consonancia
com o principio da juridicidade administrativa e com o principio constitucional da
eficiéncia. Assim, este trabalho busca identificar as barreiras a disseminagao da
pratica da consensualidade, a fim de que esses obstaculos possam ser removidos,
com o fito de ampliar o escopo de decisdo do agente publico, por meio da busca de
solugdes que efetivamente estejam orientadas a eficiéncia nas contratagdes publicas.
Do ponto de vista metodologico, o trabalho compreende a discusséo tedrica das
hipéteses, mediante pesquisa bibliografica e documental; e a pesquisa empirica,
realizada por meio da aplicagdo de questionarios estruturados a servidores publicos
que lidam com contratagdes no Senado Federal, na Camara dos Deputados e no TCU.
Os resultados encontrados demonstram que se tem como barreiras a disseminagao
da pratica da consensualidade nas contratagcdes publicas: (i) a prevaléncia da viséo
atavica da supremacia do interesse publico a priori; (ii) a necessidade de superagéo
do apego ao legalismo estrito, com a consequente vinculagdo ao principio da
juridicidade pela Administracao; e (iii) o receio por parte de servidores publicos no
recebimento de questionamentos e san¢gdes de 6rgdos de controle na adogédo de
instrumentos consensuais, dada a sua natureza de maior aproximagdo com O
particular, bem como a existéncia de disfun¢des na atividade controladora, em razao

de um suposto viés punitivista.

Palavras-chave: Consensualidade na Administracdo Publica. Contratacdes Publicas.
Consensualidade na LINDB. Nova Lei de licitagbes e Contratos Administrativos.
Principio da Eficiéncia.



ABSTRACT

It is common for public agents dealing with government contracts to come across
solutions in which decide only based on the literality of the law, unilaterally and using
extroverted power do not translate into offering one that best meets the public interest.
Sometimes, it is necessary to adopt a consensual alternative with the interested
parties, in the line with the constitutional principle of efficiency. Thus, this work seeks
to identify the barriers to the dissemination of the practice of consensus, so that these
obstacles can be removed, with the aim of expanding the scope of decision of the
public agent, through the search for solutions effectively oriented to efficiency of the
government procurement. From the methodological point of view, the work comprised
a theoretical discussion of the hypotheses, through bibliographic and documental
research; and empirical research, carried out through the application of structured
questionnaires to public servants who deal with public purchases in the Federal
Senate, the Chamber of Deputies and the Federal Court of Accounts. The results found
demonstrate that barriers to the dissemination of the practice of consensuality in public
procurement are considered: (i) the prevalence of the atavistic view of the supremacy
of the presupposed public interest; (ii) the need to overcome the attachment to strict
legalism; and (iii) the fear on the part of civil servants in receiving questions and
sanctions from control bodies in the adoption of consensual instruments, given their
nature of closer approximation with the particular, as well as the existence of

dysfunctions of the controlling activity, due to a punitive bias.

Keywords: Consensus in Public Administration. Public Contracting. Consensus at
LINDB. New Law on Public Procurement and Administrative Contracts. Principle of

Efficiency.
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INTRODUGAO

N&o é raro que servidores publicos que lidam com contratagbes governamen-
tais se deparem com situagdes em que decidir tdo somente com base na literalidade
da lei e dos regulamentos néo se traduz na obtengédo de uma solugao eficiente, razo-

avel e que melhor atenda ao interesse publico.

Em certas situagdes, esses agentes publicos acabam por escolher, por exem-
plo, o caminho da rescisao do contrato ou da mera penalizacido do administrado, se
distanciando de obter um resultado com menores custos administrativos, o que pode-
ria se dar por meio da celebracdo de um acordo, permeado pela juridicidade e pela

efetiva concretizagédo do interesse publico.

Em casos excepcionais e atendidos os requisitos legais e regulamentares, &
possivel que a Administracdo publica substitua decisdes unilaterais por propostas al-
ternativas que, muito embora possam eventualmente se afastar do principio da lega-
lidade estrita, sdo consentaneas com o principio da juridicidade?, o qual fora positivado
no inciso |, art. 2° da Lei n°® 9.784/1999.

Diversos sao os casos concretos em que ha possibilidade de adog¢ao da con-
sensualidade; da reducao da unilateralidade e da mitigacdo do apego ao legalismo

estrito nas contratagbes governamentais que podem melhor elucidar o tema?. Além

L FREITAS, Alexandre Mattos. As barreiras a disseminac3o da consensualidade nas contratacdes publicas no Brasil.
In DEZAN, Sandro Lucio; e CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli (org.). Hermenéutica do Direito Administrativo e
Servigos Publicos: ordem juridica e servigos publicos. Volume 1 — Curitiba: CRV, 2020, p. 209-227.

2 Exemplo “A”: Determinada contratada que executava obras no complexo arquiteténico de um 6rgdo publico
recebeu notificacdo para apresentar defesa prévia em razdo de ndo ter mantido os funciondrios identificados
durante o trabalho, descumprindo regra prevista em edital. Tendo em vista que esse descumprimento ocorreu
durante um longo periodo, a multa aplicada alcancou um valor elevado, abalando severamente as financgas da
empresa e prejudicando inclusive a continuidade da execucdo do contrato. Temos que nesse cenario, uma solu-
¢do pactuada, que determinasse prazo para que a contratada sanasse a irregularidade; exigisse contrapartidas
da empresa; e garantisse a continuidade da execugdo da obra teria efeitos mais benéficos que a concretizagdo do
procedimento de penalizagdo. Isso porque uma solugdo consensual que ensejasse o recebimento da obra sem
uma longa interrupc¢do decorrente de nova contratacdo parece ser mais consentanea ao principio da eficiéncia e
da economicidade, se comparado ao atendimento ao principio da legalidade estrita isoladamente. Ademais, a
opcao pela penalizacdo, que envolvia a exposicdo da Administragéo a riscos de interrupgdo da execugdo, também
afrontaria o principio da proporcionalidade, uma vez que o descumprimento ocorreu em obrigacdo acesséria.



disso, eles podem perfeitamente ser observados em qualquer 6rgao publico® de qual-
quer esfera da federagado, dado que todos esses estdo submetidos a mesma lei de
licitacbes e contratos, seja o antigo estatuto, a Lei n° 8.666/1993, ou a Lei
n° 14.133/2021.

Tem-se, portanto, que o gestor publico, no processo decisoério, por vezes, deixa
de levar em consideracgéao principios constitucionais como o da eficiéncia e da razoa-
bilidade, que podem conduzir a situagdes que melhor atendam aos interesses do or-
géo e dos administrados, em detrimento da adogéo a um legalismo estrito que pode

nao se coadunar com a maximizagao do bem comum.

Para embasar esse entendimento, recorre-se a Sandro Lucio Dezan, para
quem € salutar a operacionalizagao valorativa do texto constitucional, na medida em
que o conteudo de valor decorre de seu proprio direito-texto, coerente e permeado por
aportes morais e politicos, plenamente identificaveis por meio da atividade interpreta-

tiva. Sob essa visao de funcionalidade ativa dos Poderes, os aplicadores do direito

Exemplo “B”: Contratagdo emergencial de Sistema para viabilizar a votacdo eletrénica e remota em érgao do
Poder Legislativo durante os momentos mais criticos da pandemia. O primeiro parecer juridico opinou pela
vedacdo da contratacdo emergencial e se manifestou no sentido da celebragcdo de um termo de reconhecimento
de divida, em razdo do contido na lei de licitagdes acerca da restricdo a contratacdo verbal. Outro parecer juridico,
entretanto, se manifestou no sentido que o contrato que teve instrucdo diferenciada e formalizagdo diferida
(complementac¢do da instrugdo e assinatura do instrumento contratual projetados para momento futuro) em
razdo da situagdo peculiar e extrema a impactar a vida dos brasileiros e o funcionamento dos érgdos e das
atividades publicas e privadas. Para chegar a esse conclusdo, o parecerista tomou por base dispositivos da LINDB
e se manifestou no sentido de que o apego a legalidade estrita ndo pode vulnerar o principio da continuidade no
servigo publico. Além disso, apontou que repulsa ao Direito que eventuais formalidades para celebragdo dos
contratos acabem por obstar o préprio funcionamento do Orgdo Legislativo, que se viu atingindo por uma crise
sanitaria mundial a impedir o desenvolvimento dos trabalhos legislativos de forma presencial e demandou, em
carater de extrema urgéncia, a disponibilidade de ferramentas tecnoldgicas que viabilizassem de imediato os
trabalhos dos parlamentares de forma virtual. Ademais, mencionou o teor do Acérddo TCU/Plendrio n° 211/2006,
qgue se manifestou no sentido que “(...) ndo se afigura razoavel que, em favor da legalidade estrita, sejam
sacrificados outros principios que devem balizar a atividade administrativa, sobretudo os principios da eficiéncia
e o da supremacia do interesse publico”; e do Acérddo TCU/Plendrio n° 119/2016, em que foi assentado que
“diante do caso concreto, na busca da melhor solugdo para a situacdo concreta, e a fim de melhor viabilizar a
concretizacdo do interesse publico em toda a sua plenitude, o principio da legalidade estrita acaba perdendo
forca frente a outros principios”. Assim, entendeu por razoavel a decisdo administrativa que admitisse, em carater
excepcional, a formalizagdo diferida do contrato emergencial a fim de possibilitar a implementa¢do da votagdo
eletronica e remota. Neste exemplo, evidenciou-se patente a mitigacdo da unilateralidade e a presenga da
consensualidade, inclusive em razdo das tratativas entre particular e Administragdo para a formalizagdo diferida.

3 Optou-se pela expressdo 6rgido publico haja vista que ha entidades, tais como as Empresas Publicas e as Socie-
dades de Economia mistas que podem ter suas contrata¢des reguladas pela Lei n® 13.303/2016, a intitulada de
“Lei das Estatais”. De toda sorte, tanto a Lei n° 8.666/1993 quanto a Lei n° 14.133/2021 devem ser aplicadas a
outros tipos de entidades, tais como as Autarquias e Fundagdes Publicas.
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tém fundamental papel de coautores concretistas de direitos, inclusive aqueles de ca-

rater fundamental®.

Para o autor, o principio da juridicidade confere a Administracao legitimidade
interpretativa do texto-normativo para a resolugao de casos concretos. Desse modo,
atuar conforme a lei e o direito ndo representa o poder de distanciar a Administracao
do encargo de gestor da coisa publica, mas, ao contrario, Ihe da deveres, uma vez
que a juridicidade é regida pelo Estado Democratico de Direito e orientada pelo inte-

resse publico.

Esse fenbmeno vem na esteira da constitucionalizagdo do Direito Administra-
tivo, que se propagou apos a |l Guerra Mundial, quando a Constituigdo passou a ocu-
par o centro do ordenamento juridico e ampliou a extensao e a intensidade da vincu-
lagdo do legislador ordinario aos seus principios, o0 que deu inicio a uma nova forma

de compreender o Direito®.

Apods, com o inicio do Século XXI, imersos em uma perspectiva pés-moderna,
a cultura passou a ser compreendida como uma rede maovel, plural, aberta e variavel,
em permanente transformacédo. Igualmente, o Direito também esta imerso nesse am-
biente da epistemologia da complexidade, uma vez que, nesse contexto, fica evidente
que as solugdes para os problemas nado sdo encontradas apenas no determinismo.

Com a revolugao digital e velocidade de circulagao de informacdes, o0 mundo se trans-

4 DEZAN, Sandro Lucio. Fenomenologia e hermenéutica do direito administrativo: para uma teoria da decisio
administrativa. Porto: Editora Juruda, 2018.

5> FREITAS, Alexandre Mattos de. Amplia¢do da concepcio democratica nos processos administrativos de licitag3o:
a modalidade Dialogo Competitivo e a sistematizacdo do Procedimento de Manifestacdo de Interesse. In DEZAN,
Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; e GUEDES, Jefferson Carlos Carus (Org.). Hermenéutica do
Direito e Processo Administrativo: Fundamentos do Processo Administrativo Contempordneo. Curitiba: CRV,
2021, p. 295-319.
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formou em um gigantesco ecossistema que requer para a sua compreensao o desen-
volvimento de um pensamento complexo®. Em um momento em que “até o futuro pro-
ximo se tornou imprevisivel, o Direito ndo consegue fornecer solugdes a priori para

problemas e angustias que se multiplicam””’.

A despeito disso, o Direito Administrativo contratual brasileiro se encontra ape-
gado a utilizagao de prerrogativas que exprimem clausula exorbitantes, especialmente
com a possibilidade de tomada de decisdes unilaterais, quando o ambiente e o mer-
cado apresentam um incremento significativo na complexidade contratual, além de
estarem configurados em relagdes paritarias. Diante desse cenario e a fim de atender
ao aumento qualitativo e quantitativo de demandas da sociedade, urge que a Admi-
nistracdo publica continue caminhando nessa virada paradigmatica, com propostas

de modificacdo de um regime de autoridade por um modelo mais negocial®.

Da mesma forma, cita-se a licado de Almiro do Couto e Silva®, para quem a ideia
de que a Administracédo Publica € apenas aplicadora das leis € anacrdnica e ultrapas-
sada. Para o autor, o agente publico possui o hoje um dilatado campo para exercer
sua fungao formadora de situagcdes concretas, nao se limitando a mera execucéao de

atos.

Nessa esteira, a ideia de juridicidade administrativa, segundo Gustavo Binen-
bojm, implica que a atividade administrativa continua a se realizar (i) segundo a lei; (ii)
mas pode encontrar fundamento diretamente na Constituigao, independente ou para

além da lei; ou, eventualmente, (iii) legitimar-se perante o direito, ainda que contra a

6 CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo: direitos fundamentais, politicas publicas e pro-
tagonismo judiciario. 2. ed. Sdo Paulo: AlImedina, 2018.

7 BARROSO, Luis Roberto. Revolugdo Tecnoldgica, crise da democracia e mudanca climatica: limites do direito
num mundo em transformac¢do. REl — Revista Estudos Institucionais, [S.l.], v. 5, n. 3, p. 1234-1313, dez. 2019.
ISSN 2447-5467. Disponivel em: <https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/429>. Acesso em: 4
set. 2020.

8 VALLE, Vivian Cristina Lima Lopez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico de prerrogativas con-
tratuais na Administragao Publica Contemporanea: da unilateralidade ao consenso e do consenso a unilaterali-
dade narelagdo contratual administrativa. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagao em Direito
da Universidade Federal do Parana. Curitiba. 2017.

9 SILVA, Almiro do Couto e. Poder discriciondrio no direito administrativo brasileiro. Revista de Direito Adminis-
trativo, Rio de Janeiro, p. 51-67, jan. 1990. ISSN 2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/in-
dex.php/rda/article/view/46170/44329>. Acesso em: 13 Nov. 2020.
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lei, em uma atividade de ponderacgéo entre a legalidade e os principios constitucionais,

sempre tendo por objetivo uma aplicagao otimizada da Constituicao Federal de 1988,

Esse autor também preceitua que, em tempos de proliferacdo de autoridades
administrativas no Brasil, ganha relevo a aderéncia da Administragao Publica aos prin-
cipios e regras constitucionais, de forma a tornar mais denso o escopo decisorio do

agente publico.

Reconhece-se, entretanto, em aderéncia ao entendimento de Onofre Alves Ba-
tista Junior e Sarah Campos'!, que as possibilidades de solu¢gdes consensuais séo a
principio mais reduzidas, por estarem inseridas em um contexto de Direito Publico.
Em outras palavras, se a transacao fosse admissivel em qualquer hipotese, e se a
Administracdo pudesse fazer todas as concessdes que julgasse pertinente, estaria-
mos desconsiderando quase que na totalidade a observancia ao principio da legali-
dade.

Exatamente por isso que a admissibilidade das transagdes deve ser ater a si-
tuacdes especiais e pragmaticas, sem o condao de transformar em regra o que deve
ser tratado como excec¢ao. Dito de outra forma, deve-se adotar essa solugao alterna-
tiva quando a lei, no caso concreto, possa ensejar uma solugao flagrantemente preju-

dicial ao bem comum, se comparada com a solugao consensual.

Pontuam ainda que no contexto burocratico atual é preciso que o agente pu-
blico tenha coragem para nao se prender as interpretacdes estéreis da lei. Segundo
eles, estando o administrador diante de uma alternativa que leve ao melhor interesse
publico possivel, € poder/dever desse agente optar pela via transacional, mesmo sa-
bendo que possa sofrer questionamentos por parte de 6rgaos de controle, que, por
vezes, atuam com uma visdo mais estreita do munus da Administragao Publica. Isso
porque posturas dotadas de preconceitos, fruto de uma cultura burocratica e ortodoxa,

servem de obstaculo a possibilidade de celebracdo de acordos pela Administracéao,

10 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo, direitos fundamentais, democracia e constituci-
onalizagdo. Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Recife: Renovar, 2008.

11 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administracdo Publica consensual na modernidade liquida.
Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014.
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inclusive porque ndo sao incomuns penalizagbes (ou ao menos imputagdes) aos

agentes publicos que buscam solugdes fora da estrita legalidade.

Diversas sao as normas autorizadoras especificas de consensualidade, como
os acordos firmados por érgédos ambientais, nos termos da Lei n°® 6.938/1981; pela
Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM), nos termos do §5°, art. 11 da Lei n° 6.385/76;
pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), consoante dispde a Lei
n° 12.529/2011, com seus acordos de leniéncia e compromissos de cessacgao; além
das Agéncias Reguladoras, com leis e atos normativos infralegais, a exemplo da Agén-
cia Nacional de Saude Suplementar (ANS), Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) e

Agéncia Nacional de Transporte Terrestres (ANTT).

Com o passar dos anos, novas leis e atos infralegais foram sendo editados em
um movimento de ampliagdo dos instrumentos de consensualidade disponiveis a Ad-
ministracdo Publica brasileira. Exemplo disso é o advento da Lei n° 13.655/2018, que
incluiu na Lei de Introdug&o as Normas de Direito Brasileiro (LINDB) disposi¢des sobre
seguranca juridica e eficiéncia na criagao e na aplicagéo do direito publico e estabe-
leceu um novo regime juridico de negociacdo com a Administragdo, que, mais preci-
samente em seu art. 26, pode ser tido como um verdadeiro permissivo genérico para

que a Administracédo Publica celebre acordos.

Cumpre ressaltar que essa lei fora regulamentada pelo Decreto n°® 9.830, de 10
de junho de 2019, que, dentre outras disposigdes, indicou o conteudo minimo que
devem prever os compromissos a serem firmados pela Administracao. Esses disposi-
tivos tiveram, portanto, o condao de propiciar seguranga juridica na celebragao de
acordos administrativos e garantir compromissos eficientes a sociedade como um

todo, e ndo apenas aos celebrantes®.

Outros passos foram dados rumo a uma maior paridade contratual entre Admi-
nistracdo e particular com a publicagdo da nova Lei de Licitacdes e Contratos Admi-
nistrativo, a Lein® 14.133/2021, que reforgou mecanismos de consensualidade ja exis-
tentes e dispds acerca de novos instrumentos: a nova modalidade de licitagado Dialo-

gos Competitivos; o Procedimento de Manifestagao de Interesse (PMI); as audiéncias

12 GUERRA, Sérgio; e SAMPAIO, Rdmulo, S. R. Acordos Substitutivos como instrumento de regula¢gdo ambiental.
Novos Estudos Juridicos, v. 23, n. 3, set./dec. 2018. Disponivel em: https://siaiap32.univali.br/seer/in-
dex.php/nej/article/view/13739/pdf. Acesso em: 26 Jul 2021.
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e consultas publicas; a alocagao de riscos prévia entre Administragao e contratado; os
métodos alternativos de resolucéo de controvérsias: conciliacao, a mediagao, o comité
de resolucdo de disputas (dispute boards) e a arbitragem; e medidas que mitigam a
unilateralidade das decisdes administrativas em contrata¢des publicas, a exemplo da

redugao do prazo de 90 para 45 dias em excec¢ao de contrato ndo cumprido.

Cumpre, ainda nesta introdug¢ao, apresentar os principais conceitos operacio-

nais necessarios a delimitagdo e a compreensao do presente trabalho.

O termo “contratagdes Publicas” adotado no titulo e no decorrer desta Disser-
tacado engloba a relagao juridica existente entre Administracdo Publica e particular du-
rante a licitagdo (quando for o caso), contratacdo e execugédo da avencga firmada no

o

bojo da Lei n° 8.666/93, antigo estatuto geral de licitagbes e contratos; Lei
n° 14.133/2021, nova lei de licitagdes e contratos; Lei n° 8.987/95, que dispbe sobre
0 regime de concessdo e permissdao da prestacdo de servigos publicos; Lei
n° 10.520/2002 (Lei do pregéo); Lei n° 11.079/2004 (normas gerais para licitagdes e
contrata¢des de Parcerias Publico-Privadas); Lei n° 12.462/2011 (Regime Diferenci-

ado de Contratagdes - RDC); e Lei n° 13.303/2016 (Lei das estatais).

Ja o termo “consensualidade” (ou concertacdo) adotado neste trabalho pode
ser definido, em linhas gerais, como uma alternativa a tradicional unilateralidade pre-
sente na atuacao e na decisdo administrativa. Além disso, €, segundo Luis S. Cabral
de Moncada, uma concepcéao que refuta a ideia de que o interesse publico é apenas
aquele dito pela Administragao e que esse se opde necessariamente ao interesse par-
ticular. Representa um meio democratico de construgdo da escolha administrativa,
que contempla a participacéo privada, sem excluir da Administracéo a prerrogativa de
decisao®®. Ademais, neste trabalho, a consensualidade pode ser tida como “um feno-
meno de valorizagao de instrumentos dialdgicos contratuais, procedimentais ou orga-
nizacionais favoraveis a edificagdo de consensos (...) nas relagées entre Poder Pu-
blico e sociedade.'*”

13 MONCADA, Luis S. Cabral de. A relag¢do juridica administrativa: para um novo paradigma de compreens3o da
actividade, da organizac¢do e do contencioso administrativos. Coimbra: Coimbra Editora, 2009.

14 MARRARRA, Thiago. Acordos no Direito da Concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia, v. 8, n. 2, p. 79,
dez. 2018. Disponivel em: https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/arti-
cle/view/451. Acesso em: 26 Jul 2021.
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O termo “contrato” adotado por esse trabalho € o contido no paragrafo unico
do art. 2° da Lei n° 8.666/1993, in verbis:

considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre érgéos ou entida-
des da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo
de vontades para a formagéo de vinculo e a estipulagao de obrigagdes
reciprocas, seja qual for a denominacgao utilizada.

Adota-se, também, sob uma baliza doutrinaria, mas nao contraria ao conceito
aberto plasmado pela antiga lei de licitagcbes, a definicao de contrato de Rafael Roque
Garofano®®, a qual ja esta contextualizada no panorama da Administracdo-Consen-
sual. Assim, segundo o autor, o contrato administrativo deixa de ser uma resultante da

supremacia do interesse publico a priori para ser:

o acordo de vontades formatado no exercicio da capacidade e da au-
tonomia publica contratual da Administragdo, limitada pelo ordena-
mento préprio da Administragdo — o Direito Administrativo -, que pode
ou nao conformar o regime de prerrogativas de acao unilateral inde-
pendente do consenso, em distintos degraus, mas que sempre, ne-
cessariamente, orienta a atividade contratual da Administragao e
impede que ela se afaste dos principios e fins de interesse pu-
blico inerentes de toda agdo administrativa. (nosso grifo)

O ultimo conceito operacional a ser delineado nesta introducdo é o “Principio
da Eficiéncia”, haja vista que permeia todo o trabalho e esta intrinsecamente relaci-
onado aos efeitos da adocédo da consensualidade nas contratacdes publicas. Cabe
ressaltar que essa definicdo também foi acolhida sob uma baliza doutrinaria, desta
vez de Danielle Cristina Lanius. Assim, parte-se da premissa que a eficiéncia €, de
fato, um principio constitucional, ou seja, uma “categoria juridica de conteudo indeter-
minado, que obriga ao intérprete construir seu conteudo, provendo-lhe significado pra-
tico'®”. Desse modo, uma vez que foi incluido na Constituicao federal, é “dever de

15 GAROFANO, Rafael Roque. A consensualidade nos contratos administrativos do regime estatutario para a
parceria contratual. 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de
Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2014, p. 346. Disponivel em: https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-21082017-

130652 /pt-br.php. Acesso em 30 mar. 2022.

16 LANIUS, Danielle Cristina. O Principio da Eficiéncia na Administra¢do Pablica. 2018. Disserta¢do (Mestrado em
Direito) o, Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2018, p. 8.
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todo administrador publico respeita-lo e dos 6rgaos de controle e do Judiciario de fazé-

lo respeitar”.

Assim, adota-se nesta Dissertagdo o termo eficiéncia para exprimir o sentido
técnico relacionado a “eficiéncia produtiva, sempre associado as ideias de produtivi-
dade, economia e diminuicdo de desperdicios™?, na esteira do que vem sendo feito
na histéria administrativa do Brasil'°. Rejeita-se, portanto, a visao doutrinaria de que o
principio da eficiéncia sequer seria um principio; bem como a percepg¢ao daqueles que
0 associam a ideologia neoliberal sem ao menos correlacionar essa corrente com o

significado do principio.

Passa-se ao exame da relevancia do tema do presente trabalho. O estudo ob-
jeto desta Dissertagao é necessario para identificar as razdes pelas quais a consen-
sualidade ainda ndo se disseminou nas contratagdes publicas brasileiras, de modo
que essas barreiras possam ser removidas, com o fito de ampliar o escopo do pro-
cesso de decisdo pelo agente publico, para que esse nao se restrinja a legalidade
estrita e busque solugdes que levem em conta o principio da eficiéncia e da razoabili-
dade.

Tendo em vista que as compras governamentais em todas as esferas sao ine-
qguivocamente expressivas, tendo o Poder Publico empenhado mais de R$ 124 bi-
lhdes?® entre dezembro de 2020 e dezembro de 2021, conclui-se que o presente tra-
balho podera contribuir para o mister da economicidade, valor constitucional inserto

no caput do art. 70 da Constituicao Federal de 1988.

17 LANIUS, Danielle Cristina. O Principio da Eficiéncia na Administracdo Publica. 2018. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) o, Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2018, p. 8.

8 Ibidem, p. 118.

19 Da anélise da referida obra de Danielle Cristina Lanius, verifica-se que a busca pela eficiéncia tem raizes desde
o periodo colonial e esteve presente em todos os governos independente de seu viés ideoldgico. Perscrutando o
assunto na legislagdo brasileira, a autora concluiu que, de forma inequivoca, o sentido do termo eficiéncia esta
sempre associado a ideia de mitigar desperdicios, aumentar a economia dos recursos e obter maior produtivi-
dade.

20 BRASIL. Portal da Transparéncia. Disponivel em: http://paineldecompras.economia.gov.br/ .Acesso em: 30 Jun.
2022.
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Além disso, tem-se que a contribuicdo deste trabalho no que diz respeito a
maior observancia ao principio da eficiéncia acaba por colaborar com a melhoria da
qualidade do dispéndio publico, ainda mais se considerarmos a magnitude do aparato
estatal e do volume de contratagdes governamentais, especialmente no atual grave
contexto fiscal brasileiro, que nos ultimos anos apresentou grandes déficits como re-

sultado?.

Exemplo de que a consensualidade pode imprimir mais eficiéncia na Adminis-
tracdo Publica repousa no fato de que ¢ irrisério o percentual de arrecadagéao finan-
ceira das multas aplicadas por 6rgaos e entidades federais com atribuicdo de fiscali-
zacao e controle, consoante se evidencia no Acordao TCU n° 729/2020 — Plenario?,
exarado no terceiro acompanhamento realizado em cumprimento ao Acordao TCU
n° 1.665/2014 — Plenario.

O referido estudo da Corte de Contas da Unido, que teve amplissimo alcance,
uma vez que compreendeu as multas aplicadas no subsistema ambiental (IBAMA),
concorrencial (CADE), mercado de valores mobiliarios (CVM), mercado financeiro
(Banco Central), além de todas as Agéncias Reguladoras Federais, apurou que infi-
mos 2,37% (dois virgula trinta e sete porcento) do total das multas aplicadas foram

efetivamente recebidas pelo Poder Publico.

Desta feita, se somado o custo administrativo de todos esses processos sanci-
onadores ao custo dos processos judiciais decorrentes, fica evidente a excessiva one-
rosidade para o Estado. Fica patente ainda que a adocédo de acordos substitutivos
podem colaborar para que as atividades de fiscalizagdo e controle dos 6rgaos e enti-

dades sejam mais proficuos. Isso porque, passar por um longo e oneroso iter proces-

21 FREITAS, Alexandre Mattos. As barreiras a disseminacdo da consensualidade nas contratacdes publicas no Bra-
sil. In DEZAN, Sandro Lucio; e CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli (org.). Hermenéutica do Direito Administrativo
e Servigos Publicos: ordem juridica e servigos publicos. Volume 1 — Curitiba: CRV, 2020, p. 209-227.

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acérddo n° 729/2020 — Plenério. Relator: Min. Aroldo Cedraz. Disponivel
em:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A729%2520ANO-
ACORDAO%253A2020%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1rio%2522/DTRELEVAN-
CIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em 29 jul. 2021.
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sual, para, ao final, sequer ter recebida a retribuigdo por parte daqueles que comete-
ram infragdes, nem de longe representa o caminho mais atinente ao principio consti-

tucional da eficiéncia e ao interesse publico.

A metodologia utilizada no presente artigo se da mediante pesquisa bibliogra-
fica e documental, por meio da analise da legislagao, jurisprudéncia, pareceres juridi-
cos e doutrina, com especial relevo a literatura relacionada a administragao publica
consensual, mormente no que toca as contratagdes publicas no Brasil. Além disso, o
trabalho contemplara uma pesquisa empirica, por meio da aplicagao de questionarios
estruturados que buscam apurar se os agentes publicos que lidam com contratagdes
conhecem os instrumentos de consensualidade, se os aplicam, e, caso n&o apliquem,

as razdes para tanto.

A presente dissertacdo se estrutura em trés partes, além de introdugédo e
conclusao. O primeiro capitulo tratara dos limites e possibilidades da consensualidade
na Administragdo Publica em geral e, especialmente, no subsistema de contratagbes
publicas. Abordara os novos instrumentos de consensualidade que podem ser
aplicados nas contratagdes publicas, a exemplo da norma geral autorizadora contida
no art. 26 da LINDB e o fortalecimento dos acordos substitutivos em procedimentos
sancionatorios; bem como os instrumentos contidos na nova lei de licitagdes e
contratos administrativos, tais como: a nova modalidade de licitagdo Dialogos
Competitivos; o Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI); as audiéncias e
consultas publicas; a alocagao de riscos; e os métodos alternativos de resolugao de

controvérsias.

No segundo capitulo, tratard dos argumentos tedricos que justificam a nao-
disseminagao da consensualidade nas contratagdes publicas no Brasil. Abordara em
especial as seguintes hipdteses acerca das possiveis barreiras a disseminagao da
pratica consensualidade nas contratagdes publicas: (i) a prevaléncia da viséo atavica
da supremacia do interesse publico a priori; (i) a necessidade de superagédo do apego
ao legalismo estrito, com a consequente vinculagdo ao principio da juridicidade pela
Administracéo; e (iii) do receio de servidores em face de questionamentos ou san¢des
de 6rgaos de controle na adogao de instrumentos consensuais, dada a sua natureza
de maior aproximacdo com o particular, bem como a existéncia de disfungdes na

atividade controladora, em razdo de um suposto viés punitivista.
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No terceiro capitulo, buscara compreender, por meio de pesquisa empirica, as
razdes que impedem a disseminagao da consensualidade no ambito das contratagbes
publicas. Para tanto, serdo aplicados questionarios a agentes publicos que lidam com
contratagdes no Senado Federal; Camara dos Deputados e Tribunal de Contas da

Unido. Ao final, os resultados serdo compilados, explicitados, analisados e debatidos.

Desse modo, pode-se dizer que o problema de pesquisa se substantiva a partir
do seguinte questionamento: Quais sao os débices a disseminagao da pratica da
consensualidade nas Contratagées Publicas, segundo um recorte junto a
servidores do Senado Federal, Camara dos Deputados e Tribunal de Contas da
Uniao?

Para responder a essa pergunta e elucidar as hipdéteses do trabalho sera
indagado aos agentes publicos que lidam com contratagbes nos mencionados 6rgaos
se conhecem os instrumentos de administragdo consensual; quais mecanismos
conhecem; se os utilizam; e, caso nao os utilizem, quais as razbes. Além disso, sera
perguntado se possuem receio de atuar fora da legalidade estrita; além de responder
acerca da existéncia de acordos verbais (ou ndo solenes) entre os agentes publicos e
as empresas contratadas, que ndo se submetem as exigéncias legais, prescindindo,

por exemplo, de parecer juridico e/ou publicacao, deixando o ajuste na informalidade.

Assim, demonstrado o método utilizado para a realizagcdo da pesquisa, passa-

se a discussao tedrica das hipoteses aduzidas.
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| — Consensualidade na Administragao Publica em geral e no subsistema de

contratagdes publicas: possibilidades e limites

E sabido que a consensualidade na Administragéo Publica ndo é um fenémeno
propriamente novo e, mesmo no Brasil, conta com instrumento positivado no ordena-
mento desde meados do século passado. Trata-se do instituto da desapropriagéo ami-
gavel, que esta prevista no ainda vigente Decreto-Lei n° 3.365/1941. Em decorréncia
do art. 10, caput, desse diploma?3, pode-se concretizar a desapropriagdo do bem e a
aquisigao originaria da propriedade pelo poder publico, mediante acordo entre Admi-

nistracao e particular no que diz respeito ao valor da indenizacgao.

Desde entéo, a consensualidade no direito publico brasileiro tem sido levada a
efeito de uma forma segmentada. Isso porque, nas ultimas décadas, diversos atos
normativos trouxeram previsdes que se traduzem em instrumentos de consensuali-
dade administrativa disponiveis a Administracdo Publica em geral, tais como: as con-
sultas e audiéncias publicas; as possibilidades de arbitragem, conciliacdo e mediagao;
e a possibilidade de celebragio de acordos substitutivos em processos administrativos

sancionadores.

Especificamente acerca dos acordos substitutivos, houve ainda diversos outros
instrumentos insertos em subsistemas especificos, tais como: o direito ambiental, con-
correncial e o regulatério. Igualmente, no ambito das contratagdes publicas, houve

passos, ainda que discretos e de maneira esparsa, rumo a consensualidade.

Nesse capitulo, examinaremos o arcaboug¢o normativo que da supedaneo aos
instrumentos de consensualidade previstos em subsistemas especificos, incluido o de
contratagdes publicas, além daqueles postos a disposicao da Administracdo Publica
em geral. Ademais, analisaremos os novos mecanismos de consensualidade, em es-
pecial o recém-criado marco genérico para celebragdo de acordos administrativos,
previsto no art. 26 da LINDB; bem como os novos e renovados instrumentos previstos

na Lei n° 14.133/2021, a novel norma de Licitacbes e Contratos Administrativos.

23 Decreto-Lei n° 3.365/1941 - Art. 10, caput: “A desapropriacio deverd efetivar-se mediante acordo ou intentar-
se judicialmente, dentro de cinco anos, contados da data da expedi¢do do respectivo decreto e findos os quais
este caducara”. (nosso grifo)
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1.1 - Meios ja existentes para atuagao consensual na Administragao Publica em

geral e nas contratagoes publicas

Neste topico, examinar-se-ao os instrumentos de consensualidade previstos
em diversos subsistemas especificos (legislagdo ambiental, concorrencial e regulaté-
rio); os marcos geneéricos de consensualidade da Lei de Ag&o Civil Publica e do Cédigo
de Processo Civil de 2015; o Acordo de Leniéncia celebrado pela Administragao Pu-
blica com fulcro na Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgao) e sua conexao com as in-
fracdes administrativas havidas no bojo da Lei de Licitagdes e Contratos Administrati-
vos; e, em especial, a consensualidade nas Contratagdes Publicas, acompanhada da

analise jurisprudencial relacionada a tematica.

1.1.1 - A consensualidade na Legislagao Ambiental

Desde a publicagédo da Lei n° 6.938/1981(Politica Nacional do Meio Ambiente)
ha mecanismo de concertagdo administrativa previsto na legislagdo ambiental. Isso
por que o inciso IX do art. 9° da referida lei dispde que as penalidades disciplinares
ou compensatorias sao instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente?*. Pre-
viu-se assim, ainda que de forma incipiente, que as san¢des ambientais pudessem

ser cambiadas por acordos substitutivos.

Com a edigédo do Decreto n° 94.764/1987, que alterou a regulamentagao das
Leis n° 6.938/1981 e n° 6.902/1981 (que dispde sobre as Esta¢des Ecoldgicas e as
Areas de Protegdo Ambiental), surgiu no ordenamento brasileiro a faculdade de que
as multas ambientais pudessem ter a exigibilidade suspensa caso o infrator cele-
brasse acordo com a autoridade ambiental que aplicou a san¢ao, desde que o parti-
cular se obrigasse a adotar medidas para cessar e corrigir a degradagao ambiental.

Na hipotese de que o infrator cumprisse essas obrigacdes, poderia ter uma redugao

24 Lein® 6.938/1981 - Art. 92 - “S3o Instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: (...) IX - as penalidades
disciplinares ou compensatdrias ao ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacdo ou corregao da
degradacdo ambiental”. (nosso grifo)
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de até 90% (noventa por cento) no valor da multa. O referido Decreto foi revogado
pelo de n° 99.274/1990, mas conservou, em seu art. 42, a mesma previsao de acordo

substitutivo de sangao®.

Mesmo com cerca de quatro décadas de previsao normativa para que os 6r-
géos ambientais substituam sanc¢des administrativas por medidas compensatérias,
poucas foram as oportunidades em que a Administragao Publica langou mao desse
instrumento. Sérgio Guerra e Rdmulo S. R. Sampaio? aduzem que essa resisténcia
decorre da auséncia de regras procedimentais claras para balizar as hip6teses em
que ha possibilidade de maximizacao do interesse publico decorrente da celebragao
de um acordo. Assim, poder-se-ia potencializar a seguranga juridica do acordo e eli-
minar as barreiras a disseminagao da consensualidade como um instrumento de con-

trole efetivo ndo sé na seara ambiental, como também em outros setores regulados.

A edicao do Decreto n® 9.179/2017% reforca a tese de incompletude do permis-
sivo normativo da década de 1980 e a consequente falta de segurancga juridica ao
Administrador Publico para celebragao dos acordos substitutivos. Isso porque a edi-
cao desse ato traz um detalhamento do procedimento inserto no “Programa de Con-
versao de Multas Ambientais emitidas por 6rgaos e entidades da Unido integrantes do

Sistema Nacional do Meio Ambiente - Sisnama.”

25 Decreto n° 99.274/1990 - Art. 42: “As multas poder3o ter a sua exigibilidade suspensa quando o infrator, por
termo de compromisso aprovado pela autoridade ambiental que aplicou a penalidade, se obrigar a adogdo de
medidas especificas para cessar e corrigir a degradacdo ambiental. Paradgrafo Unico. Cumpridas as obrigacdes
assumidas pelo infrator, a multa sera reduzida em até noventa por cento.” (nosso grifo)

26 GUERRA, Sérgio; e SAMPAIO, Rdmulo, S. R. Acordos Substitutivos como instrumento de regulacdo ambiental.
Novos Estudos Juridicos, v. 23, n. 3, set./dez. 2018. Disponivel em: https://siaiap32.univali.br/seer/in-
dex.php/nej/article/view/13739/pdf. Acesso em: 26 Jul 2021.

27 Decreto n° 9.179/2017- Art. 1°: “(...) Fica instituido o Programa de Conversdo de Multas Ambientais emitidas
por drgdos e entidades da Unido integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente - Sisnama. Paragrafo Unico.
A autoridade ambiental federal competente para a apuragdo da infragdo podera converter a multa simples em
servigos de preservac¢ao, melhoria e recuperagao da qualidade do meio ambiente, observado o disposto no § 4
o doart. 72 da Lei n 0 9.605, de 1998 .” (nosso grifo)
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Com o roteiro previsto nesse Decreto, entidades como o IBAMA? e o Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade - ICMBio* puderam editar Instru-
¢bes Normativas que atendessem as suas especificidades para que, mediante provo-
cacao do particular, os agentes publicos tenham maior seguranca juridica para utilizar
a consensualidade como mecanismo regulatorio e de controle do meio ambiente.
Desse modo, caso as referidas regulamentagdes surtam efeito, esses acordos subs-
titutivos podem funcionar como instrumentos adicionais para que o Poder Publico pro-

mova uma recuperacao ambiental de forma mais eficiente®°.

Por fim, cabe mencionar a Lei n° 13.465/2017, norma que dispde sobre a regu-
larizacao fundiaria rural e urbana, conhecida como “Lei do Reurb”. Trata-se de diploma
que aborda inumeros aspectos ambientais no bojo da regularizagao fundiaria. Em seu
art. 10, inciso V, apregoa que estimular a resolugao extrajudicial de conflitos, em re-
forco a consensualidade e a cooperagao entre Estado e sociedade € objetivo da
Reurb, que deve ser observado pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Trata-se de um importante vetor aos entes federados para que atuem de forma coo-
perativa e dialdgica, a fim de que busquem meios extrajudiciais de pacificagdo de con-

trovérsias.

1.1.2 — A consensualidade no Direito Concorrencial

A utilizagcado de instrumentos de consensualidade no ambiente concorrencial
tanto se soma ao processo administrativo, por meio dos acordos integrativos, quanto

o afastam, no caso dos acordos substitutivos. Além dessas duas espécies de acordos,

28 Instrucdo Normativa IBAMA n° 6, de 15 de fevereiro de 2018.
2 Instru¢do Normativa ICMBio n° 2, de 19 de janeiro de 2018.
30 GUERRA, Sérgio; e SAMPAIO, Rdmulo, S. R. Acordos Substitutivos como instrumento de regulacdo ambiental.

Novos Estudos Juridicos, v. 23, n. 3, set./dez. 2018. Disponivel em: https://siaiap32.univali.br/seer/in-
dex.php/nej/article/view/13739/pdf. Acesso em: 26 Jul 2021.
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a légica pré-concertacao no presente subsistema alcancga diferentes tipos e momentos

processuais®..

Em sintese, sdo quatro os mecanismos de consensualidade previstos no Sis-
tema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC). No ambito do controle preven-
tivo, relativo as atribuicées autorizativas do Conselho Administrativos de Defesa Eco-
ndémica (CADE), ha os Acordos de Concentragao (ACC) e os Acordos de Preservagao
de Reversibilidade de Operagao (APRO). No que diz respeito ao controle de condu-
tas, no bojo de processamentos repressivos, ha os Acordos de Leniéncia (AL) e os

Termos de Compromissos de Cessagao de Pratica (TCC).

No que tange os acordos de controle preventivo, ou controle de concentragéao,
cabe ressaltar o Acordo de Controle de Concentragdo (ACC), que possui fundamento
no inciso V*, do art. 9° da Lei n°® 12.529/201133, e representa um ajuste formal e es-
crito, além de integrar a decisdo de aprovacgao de concentragédo. Pode ser tido por um

acordo integrativo, uma vez que esta incorporado ao ato administrativo final.

Thiago Marrarra* pontua que o ACC substitui o esquema binario de meramente
autorizar ou ndo uma concentragcao, que pode nao ser suficiente para conduzir a de-
cisbes justas, efetivas e razoaveis, dada a complexidade e grau de diferenciacdo do
mercado. Isso porque o dialogo com agentes econdmicos que atuam em cada setor e
possuem relevante conhecimento e experiéncia a agregar no processo, ensejam um

resultado superior ao que o CADE poderia produzir unilateralmente.

31 MARRARRA, Thiago. Acordos no Direito da Concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia, v. 8, n. 2, p. 78 —
103, dez. 2018. Disponivel em: https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/arti-
cle/view/451. Acesso em: 26 Jul 2021.

32 Lei n° 12.529/2011. Art. 9°, inciso V: “Compete ao Plendrio do Tribunal, dentre outras atribuicdes previstas
nesta Lei: (...) V - aprovar os termos do compromisso de cessac¢do de pratica e do acordo em controle de concen-
tragoes, bem como determinar a Superintendéncia-Geral que fiscalize seu cumprimento; (...) (Nosso Grifo)

33 Cabe esclarecer que a Lei n° 12.529/2011 revogou a Lei n° 8.884/1994. Essa horma previa, originalmente, ins-
trumentos de consensualidade como o “termo de compromisso de cessa¢do” e o “compromisso de desempe-
nho”. Além disso, desde a alteragdo realizada pela Lei n® 10.149/2000, foi possibilitada a celebra¢do de acordo de
leniéncia, instrumento balizador da extingdo da a¢do punitiva da administragdo publica ou da reducdo de um a
dois tercos da penalidade aplicavel, desde que cumpridos os requisitos legais.

34 MARRARRA, Thiago. Acordos no Direito da Concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia, v. 8, n. 2, p. 78 —
103, dez. 2018. Disponivel em: https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/arti-
cle/view/451. Acesso em: 26 Jul 2021.
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No que diz respeito ao controle de condutas, atividade voltada para apuragao
de infragbes administrativas contra a ordem econémica, a realidade do direito concor-
réncia também é dotada de eficientes instrumentos de consensualidade. Pontua o au-
tor que eles sao uteis por duas razdes principais: a fungao leniéncia favorece a pre-
tensao punitiva estatal no combate a descumprimentos nocivos a populagéo e ao mer-
cado; enquanto a fungao do compromisso de cessagao permite que se afaste com-
portamentos suspeitos e possivelmente deletérios sem os custos envolvidos em um

processo administrativo sancionador.

O Acordo de Leniéncia, disciplinado pelos arts. 86 e 87 da Lei n°12.529/2011,
€ um instrumento que pode ser celebrado entre o CADE e o autor de infragdo a ordem
econdmica, com vistas a extingdo da agao punitiva pela Administragdo ou a redugao
de 1 (um) a 2/3 (dois tercos) da penalidade aplicavel, desde que haja efetiva colabo-
racdo com o processo administrativo e com as investigag¢des, a fim de que possam
ser identificados os demais envolvidos, bem como sejam obtidas informa¢des e docu-

mentos e comprovem as infragdes sob analise.

Ja o Termo de Compromisso de Cessacéao de Pratica (TCC) é disciplinado pelo
art. 85 da Lei n°12.529/2011%*° e tem o efeito de substituir o processo administrativo
sancionador. Em outras palavras, o mister desse mecanismo né&o € viabilizar a instru-
¢ao do processo, assim como ocorre no acordo de leniéncia, mas sim evitar o proprio
processo. Trata-se de um instrumento celebrado pelo CADE e o compromissario, a
fim de suspender o processo acusatorio por um prazo determinado. Caso cumpridas

as obrigagbes avengadas, os autos sao arquivados.

A utilizagao do TCC confere permite trés beneficios evidentes: (i) impedir a con-
tinuidade da pratica que tenha suspeita de ilicitude antes de eventual condenacao ou
medida preventiva; (ii) conferir celeridade e economia processual, concretizando o

principio constitucional da eficiéncia administrativa; e (iii) conferir maior estabilidade e

35 Lei n® 12.529/2011. Art. 85: “(...) o Cade podera tomar do representado compromisso de cessacio da pratica
sob investigacdo ou dos seus efeitos lesivos, sempre que, em juizo de conveniéncia e oportunidade, devidamente
fundamentado, entender que atende aos interesses protegidos por lei.

§ 12 Do termo de compromisso deverao constar os seguintes elementos:

| - a especificacdo das obrigacdes do representado no sentido de ndo praticar a conduta investigada ou seus
efeitos lesivos, bem como obrigacGes que julgar cabiveis;

Il - a fixagdo do valor da multa para o caso de descumprimento, total ou parcial, das obrigacdes compromissadas;
Il - a fixacdo do valor da contribuicdo pecuniaria ao Fundo de Defesa de Direitos Difusos quando cabivel. {...)
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efetividade as decisées do CADE, sob um viés democratico, em detrimento da litigio-

sidade?®.

Nessa senda, assevera o autor que a disseminagao da consensualidade no
direito concorrencial, seja pela fungao preventiva ou pela repressiva, € um verdadeiro
laboratorio para outros subsistemas ou mesmo para o direito administrativo em geral.
Pontua que a experiéncia consensual havida nessa seara deve ser levada em conta
na construcado de respostas a seguinte indagacao: “ja € hora de transformar esses
acordos em ferramentas gerais do direito administrativo, aplicaveis a todos os setores

e niveis da Administracdo Publica?” "

1.1.3—- A consensualidade no Direito Regulatério

No final da década de 1990, teve inicio um movimento de criagcdo de Agéncias
Reguladoras no Brasil, no bojo de um contexto de redefinicdo do papel do Estado
rumo ao gerencialismo, o qual tinha o fito de transpor adversidades do modelo buro-
cratico na Administragao Publica. Tendo em vista as privatizagdes e a necessidade de
atrair capital estrangeiro para financiar a prestacdo de servigcos publicos, essas enti-
dades foram concebidas para blindar a atividade regulatéria de ingeréncias politicas
indevidas; e para conferir maior seguranga juridica nas relagdes juridicas entre Estado
e integrantes do mercado, com maior previsibilidade e estabilidade nas regras do

jogo®,

Nesse contexto, houve também mudancgas nos processos da atividade regula-

téria do Estado, com o inicio de deslocamento do eixo de regulagdo para o plano

36 MARRARRA, Thiago. Acordos no Direito da Concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia, v. 8, n. 2, p. 78 —
103, dez. 2018. Disponivel em: https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/arti-
cle/view/451. Acesso em: 26 Jul 2021.

37 Ibidem, p. 102.

38 BINENBOJM, G. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. Revista de Direito Administra-
tivo, v. 240, p. 147-167, 1 abr. 2005. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/arti-
cle/view/43622. Acesso em: 26 Jul 2021.
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horizontal, além de maior transparéncia®. Isso permitiu que os instrumentos de con-
sensualidade pudessem se disseminar de forma expressiva pelas Agéncias Regula-
doras brasileiras, positivados por meio de atos normativos que disciplinaram a regu-

lagado consensual, cada qual com sua especificidade.

Juliana Bonacorsi de Palma* pontua que a regulagédo consensual possui mul-
tiplas finalidades, como, por exemplo, a de condicionar a pratica de um ato adminis-
trativo a ser exarado pela Agéncia Reguladora a formalizagdo de um acordo adminis-
trativo. Cita, para tanto, o caso da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) 4,
a qual, para a expedicao de ato de revisao técnica de contrato, demanda da operadora
a celebragéo de termo de compromisso para que implante Programa de Reestrutu-
racao Gerencial, com balizas consensualmente firmadas, tais como: metas qualitati-

vas e quantitativas, prazos, agoes e efeitos do descumprimento.

Ela alerta, entretanto, que € o ato de autorizagado que subordina a formalizagcao
de acordos entre a entidade reguladora e o agente regulado, formando uma avencga
consensual de natureza integrativa. Como exemplo temos a Resolu¢do ANP
n° 5/2012, que disciplina a atividade de formulagdo de combustiveis, que abrange a
construcado, modificagdo, ampliacdo de capacidade e operacao de plantas. Para au-
torizagdo da operagéo, a Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) condiciona a assinatura
de termo de compromisso, ajuste parte integrante da Autorizagdo, que estabelece
prescricdes para a atividade de operagao, manutencéo, inspecao, treinamento de pes-
soal, desativacado de plantas de formulagdo de combustiveis e exigéncias quanto a

protecdo ambiental e a seguranga industrial.

Ainda que os instrumentos de consensualidade no ambiente regulatério se

prestem a finalidades diversas, os acordos substitutivos de processos sancionatérios

39 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Balanco e perspectivas das agéncias reguladoras no Brasil. Re-
vista de Direito Mackenzie, S3o Paulo, v. 4, n. 1, p. 23-38, 2003. Disponivel em: http://www.direitodoes-
tado.com.br/codrevista.asp?cod=15 Acesso em: 26 Jul 2021.

40 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no pro-
cesso administrativo sancionador. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito,
Universidade de S3o Paulo, S3o0 Paulo, 2010. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponi-
veis/2/2134/tde-18112011-141226/pt-br.php. Acesso em: 26 Jul 2021.

°

41 Resolucdo Normativa ANS n° 19/2002 (recentemente revogada pela Resolucdo Normativa
n° 462/2020).
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sdo os que prevalecem. Trata-se de consequéncia légica do papel fiscalizador das
Agéncias Reguladoras acerca do desenvolvimento privado de atividades econémicas
e da prestacao de servigos publicos por particulares. Exatamente por ser insito as
entidades reguladoras a fiscalizagcdo e o “controle de qualidade” da prestacdo dos
servigos publicos, natural a fungao de instrucao de processos administrativos sancio-

nadores*.

Assim, aos poucos, foram sendo previstos no ordenamento juridico brasileiro
diversos instrumentos de consensualidade no ambiente regulatério. Cita-se como
exemplo o do art. 29 da Lei n° 9.656/1998 (Lei dos planos e seguros privados de
assisténcia a saude), alterado pela Medida Proviséria n° 2.177, de 2001, que previu®
a possibilidade de a ANS suspender o processo administrativo de aplicacéo de pena-
lidade caso a operadora ou prestadora de servigos assinasse termo de compromisso
de ajuste de conduta. Ademais, o art., 29-A*, inserto pela mesma Medida Provisoria,
estabeleceu também a possibilidade de celebracdo de termo de compromisso para
implantacdo de medidas benéficas aos consumidores, com o objetivo de manter a

qualidade dos servigos prestados.

No ambito da regulagcdo do mercado de valores mobiliarios, por sua vez, a Lei
n° 6.385/1976, criadora da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), dispds, apos al-

teracao pela Lei n° 13.506/2017, que a Autarquia podera deixar de instaurar ou sus-

42 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atua¢do administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no pro-
cesso administrativo sancionador. 2010. Dissertagdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito,
Universidade de S3o Paulo, Sdo Paulo, 2010. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponi-
veis/2/2134/tde-18112011-141226/pt-br.php. Acesso em: 26 Jul 2021.

43 Lei n® 9.656/1998: Art. 29: “As infracbes serdo apuradas mediante processo administrativo que tenha por base
o auto de infracdo, a representacdo ou a denuncia positiva dos fatos irregulares, cabendo a ANS dispor sobre
normas para instauragdo, recursos e seus efeitos, instancias e prazos. § 1° - O processo administrativo, antes de
aplicada a penalidade, podera, a titulo excepcional, ser suspenso, pela ANS, se a operadora ou prestadora de
servigo assinar termo de compromisso de ajuste de conduta, perante a diretoria colegiada, que tera eficicia de
titulo executivo extrajudicial, obrigando-se a: | - cessar a pratica de atividades ou atos objetos da apuragdo; e Il -
corrigir as irregularidades, inclusive indenizando os prejuizos delas decorrentes. (...)” (nosso grifo)

44 Lei n® 9.656/1998: Art. 29-A. “A ANS podera celebrar com as operadoras termo de compromisso, quando hou-
ver interesse na implementacdo de praticas que consistam em vantagens para os consumidores, com vistas a

assegurar a manutencgdo da qualidade dos servigos de assisténcia a saide”. (nosso grifo)
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pender o processo administrativo destinado a apuracao de infragdo, caso o investi-
gado celebre Termo de Compromisso, cesse as praticas deletérias e corrija as irregu-

laridades, sem prejuizo de pagamento de indenizag&o®.

A despeito de os referidos mecanismos de consensualidade citados estarem
previstos em atos normativos primarios, cumpre esclarecer que grande parte dos ins-
trumentos de consensualidade estao disciplinados em atos normativos infralegais de
cada Agéncia Reguladora, cada qual com suas especificidades e caracteristicas.
Exemplo disso é a Resolugao n° 5.083/2016 — ANTT*¢, em que a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, atribuiu competéncia para celebragdo de Termo de Ajuste de
Conduta (TAC) e delineou de forma detalhada o procedimento, inclusive quanto a sus-

pensao dos processos administrativos sancionadores.

Independente da nomenclatura dos ajustes firmados e das diversas disciplinas
de procedimentos delineados pelas Agéncias Reguladoras, inequivoco que a consen-
sualidade encontrou terreno fértil nesse subsistema. O caminho rumo a consensuali-
dade, ao invés do punitivismo, se torna ainda mais relevante se tomado em conta o

baixissimo percentual de arrecadacédo de multas aplicadas por Agéncias Reguladoras

45 Lei n® 6.385/1976: Art. 11, § 5° - “A Comiss3o de Valores Mobilidrios, apds analise de conveniéncia e oportu-
nidade, com vistas a atender ao interesse publico, podera deixar de instaurar ou suspender, em qualquer fase
que preceda a tomada da decisdo de primeira instancia, o procedimento administrativo destinado a apuragdo de
infragdo prevista nas normas legais e regulamentares cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar, se o investigado as-
sinar termo de compromisso no qual se obrigue a: | - cessar a pratica de atividades ou atos considerados ilicitos
pela Comissdao de Valores Mobiliarios; e Il - corrigir as irregularidades apontadas, inclusive indenizando os preju-
izos”. (nosso grifo)

46 Resolucdo n° 5.083/2016 — ANTT:

Art. 14. “Com a finalidade de corrigir pendéncias, irregularidades ou infragdes, a ANTT, (...), poderd, antes da
instauragdo ou até o encerramento de processo administrativo de que trata o presente Regulamento, convocar
os representantes legais de sociedades empresarias, concessionarias, permissionadrias, autorizatdrias, transpor-
tadores habilitados ou inscritos perante a ANTT, para prestagcao de esclarecimentos e, se for ocaso, celebragdo de
Termo de Ajuste de Conduta - TAC.

Art. 15. O TAC contera: | - data, assinatura e identificagdo completa das partes; Il - especificacdo da pendéncia,
irregularidade ou infracdo e da fundamentacdo legal, regulamentar ou contratual pertinente; Ill - o prazo e os
termos ajustados para a correcdo da pendéncia, irregularidade ou infracdo; e IV - as medidas administrativas e as
penalidades previstas para o caso de ndo cumprimento. (...)

§22 No transcurso do prazo fixado, o processo administrativo, se instaurado, ficard suspenso.

Art. 16. Decorrido o prazo estipulado no TAC, a autoridade competente verificard a execugdo, ou ndo, do com-
promisso assumido mediante relatério especifico.

§12 Comprovado o cumprimento do compromisso, o processo administrativo para apuracao de infragdo, se ins-
taurado, sera arquivado, sem prejuizo das sangGes civis ou penais cabiveis.

§29 Verificado o ndo cumprimento do compromisso, sem prejuizo das penalidades previstas no TAC, serdo ado-
tadas as providéncias necessarias a instauracdo do processo administrativo para apuragdo das responsabilidades
e aplicacdo das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente instaurado.
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e orgaos e entidades federais com atribuigao de fiscalizagao e controle, consoante se
evidencia no Acérdao TCU n° 729/2020 — Plenario*’, decisao exarada pela Corte de
Contas no terceiro acompanhamento realizado em cumprimento ao Acérdéao TCU
n° 1.665/2014 — Plenario.

Além do ja mencionado irrisério percentual de arrecadagéao financeira das mul-
tas aplicadas, com média de 2,37%, € digno de nota o risco de prescri¢cao das referidas
penalidades, 45,67%, e o percentual de multas que sequer foram inscritas no Cadin,

25,75%, conforme se observa a seguir:

Tabela 1 — Meédia dos Indicadores dos Exercicios de 2015 a 2016

Multas
P ?':ﬁu . Risco de| .
:'lgE'lllflﬂ'S-" inscritas no Prescricio Canceladas Sus pensas Arrecadadas
Entidades | Cadin h
., kL kL CE: L Ll 0
%o Fisico %o Fisico ]:_?.I.]:II.'IC. F‘;; ico T?nmlc'. F?'s ico l-'ci.naju'. }:;jsico
ANA [EEREEL 5,56% 767 11,72%% 0,13% 0.78% 42 25%, 57.81%
Amnac B7.52%% 0,00% 1.23% 4 2T 58.25% 723% 5.93% 27 29%
Amnatel 291% 0,00%0 2. 58% 1,090 57.97% 1002% 4.76% 3597%
Ancine 0,00%% 0,00%% 0,00%% 0,00%% 1.32% 1.39%% 4 26%% 24 74%
Aneel 0,00%% 0,00%% 0.45% 2 4% 0,00%0 0.,00% 4 80% 36,50%
ANP 68,00%% 0,00% 0,01%% 0,05%% 16,53%% 6.83% 1130%% 45 96%0
ANSI - - 0,099 0,07%% 0,00%0 0,00%0 10.49%% 16,73%
Antag 0,00%% 0,00% 0.16%% 0.37%% 0,00% 0,00% 3250% 38,10%
ANTT 11.25%% 0,00% 0.43% 0.80%% 18.38% 10,15%% 0,75% 0,79%
Agvisa 0,00%% 0,00% 2.08% 1.32%% 10,45% B.O02% T.28% 11 40%%
Bacen 0,00%% 0,00%0 0,00%% 0.48% 31.23% 6.33% 1.05% 79, 80%
Cade 82.06% 0,00% 0,00%% 0,002 0.80% 292% 0.55% 10,71%
CWM 0.20%% 0.00%% 1,72%% 10.63%% 8.80% 297%% 2.52% 24.17%%
Ibama 3.31% 06.69%0 17,29% 1.59%% 0.16% 0,18% 0.17% 10,14%
Susep 23 81% 0,00% 0,009 0,000 0.00% 0,00% 2.73% 25.29%%
Meédia @ 25,7304 45,67% 70204 0.04% 5,17% 9.07% 21,37% 4,270

Fonte: planithas enwviadas pelas unidades técnicas e/on obtidas dos relatdrics de gestio (2016) das entidades
federais de fiscalizacio e de regulacio.

A A ANS mformou que os valores dos subitens 9.6.1 e 9.6.2 foram regstrados com zero em funcio de nova
metodologia aphcada pela Agéncia referente acs dados de 2015 e 2016,

21 A média dos mndicadores foi obtida por meio dos dados consolidados das quinze entidades de fiscalizacio e
de regulacio, portante. nio é uma media dos mdicadores mdnnidpais dessas entidades.

Cumpre ressaltar, todavia, no que diz respeito a possiblidade de prescricao,
que o IBAMA apresentou o altissimo percentual de 96,69%, o que contribuiu conside-

ravelmente para subir a média dos 6rgéos e entidades analisados.

47 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni3o. Acérd3o n° 729/2020 — Plenario. Relator: Min. Aroldo Cedraz. Disponivel
em:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A729%2520ANO-
ACORDAO%253A2020%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1rio%2522/DTRELEVAN-
CIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em 29 jul. 2021.
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No voto do Ministro Relator, Aroldo Cedraz, foi evidenciado que o baixo valor
arrecadado em comparagao as multas aplicadas ocorrem, em boa medida, dada a
postura de os fiscalizados pagarem as multas de menor valor e questionarem as mais
elevadas em outras instancias*®. Se somado o custo administrativo desses processos
sancionadores aos custos dos processos judiciais decorrentes, fica evidente a exces-

siva onerosidade para o Estado.

Da analise dos dados compilados no Acérdao em tela, que reforgam os levan-
tamentos de anos anteriores, bem como da manifestagao do Ministro Relator no bojo
do estudo mais atual sobre o tema, resta inequivoco que instrumentos de consensu-
alidade podem colaborar para que as atividades de fiscalizag&o e controle dos 6rgaos
e entidades sejam mais proficuas. Passar por um longo e oneroso iter processual,
para, ao final, sequer ter a retribuicdo por parte daqueles que cometem infragcdes nem
de longe representa o caminho mais atinente ao interesse publico e ao principio cons-

titucional da eficiéncia.

Com o incremento da complexidade regulatoria, tem sido ampliados os meios
a disposigao do Estado-regulador para conduzir o curso de agao dos regulados rumo
ao interesse publico. A puni¢ao € apenas um desses meios e nao pode ser vista como
um fim em si mesma. Trata-se de um instrumento para se atingir os objetivos da re-
gulacdo. Ocorre que, por vezes, a mera penalizagdo nao alcanga os resultados mais
baratos e céleres se comparado a utilizagcdo dos acordos substitutivos, mecanismos

cada vez mais valorizados no direito contemporaneo*°.

Alerta-se, todavia, que tdo somente prever a possibilidade de celebracdo de

TAC’s nao é suficiente para que esses instrumentos efetivamente cumpram os seus

48 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 729/2020 — Plendrio. Relator: Min. Aroldo Cedraz, p. 12. Dis-
ponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/* /NUMACOR-
DAO%253A729%2520ANOACORDAO%253A2020%2520COLEGI-
ADO%253A%2522Plen%25C3%25A1rio%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDA-
OINT%2520desc/0/%2520. Acesso em 29 jul. 2021.

49 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Acordos Substitutivos nas Sances Regulatérias. Revista de
Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 34, abr./jun. 2011. Disponivel em: https://edisci-
plinas.usp.br/pluginfile.php/1578007/mod _resource/content/2/Acordos%C2%A0substituti-
vos%C2%A0nas%C2%A0san%C3%A7%C3%B5es%C2%A0regulat%C3%B3rias.pdf. Acesso em 26 Jul. 2021.
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objetivos. Isso fica evidente em manifestagdo do TCU®*® ao analisar os TAC’s firmados
pela ANATEL. Segundo o 6rgao de controle, esses TAC’s apresentavam problemas
relacionados a déficits informacionais no processo decisorio, falta de transparéncia e
deficiéncia na fiscalizagdo dos acordos. E necessario que haja a devida reflexdo
acerca da operacionalizagado desses mecanismos no desenho regulatério e institucio-
nal a ser aplicado, de modo que haja precisdo e seguranga juridica para os agentes

publicos envolvidos na celebragédo do acordo e para os agentes regulados®:.

1.1.4 — A consensualidade no Direito Urbanistico

Floriano de Azevedo Marques Neto®? pontua que o urbanismo e a consensu-
alidade na Administragao Publica constituem pauta hodierna no direito publico.
Aduz isso quanto ao primeiro, justificando que a vida urbana é fonte de praticamente
todos os desafios de politicas publicas, haja vista que se interrelaciona com meio am-
biente, mobilidade, solugdes sanitarias, abastecimento de agua, além de servigos pu-
blicos tradicionais, a exemplo de energia elétrica e abastecimento de gas, e de servi-
¢os publicos mais modernos, como 0 acesso a internet de alta velocidade. Assim, es-
clarece que o direito publico guarda uma grande proximidade com o fenémeno urbano,
uma vez que institutos como servigos publicos, poder de policia e bens publicos so6 se
desenvolveram em decorréncia dos anseios de uma sociedade que vive em um es-
paco compartilhado e carece de uma disciplina geral e cogente, propria de direito pu-

blico.

50 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacdo. Processo TC 022.280/2016-2. Disponivel em:
https://www.telesintese.com.br/wp-content/uploads/2017/05/TAC-TELEFONICA-TCU-1.pdf.https://pes-
quisa.apps.tcu.gov.br/ - /documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A729%2520ANOACOR-
DAO0%253A2020%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1rio%2522/DTRELEVAN-
CIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520 Acesso em 29 jul. 2021.

51 RAGAZZO0, Carlos Emmanuel Joppert; FRANCE, Guilherme de Jesus; VIANNA, Mariana Tavares de Carvalho. Re-
gulacdo Consensual: a experiéncia das agéncias reguladoras de infraestrutura com termos de ajustamento de
conduta. Revista Estudos Institucionais, Vol. 3, 1, 2017, p. 89 — 122, jul. 2017. Disponivel em: https://www.estu-
dosinstitucionais.com/REl/article/view/153. Acesso em 29 jul. 2021.

52 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Prefacio. In: REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito Urbanistico Con-
tratual: dos atos negociais aos acordo de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.
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Quanto ao segundo ponto, o da consensualidade na Administracdo Publica,
aduz que o Poder Publico passa por uma necessaria ampliagao da margem de atua-
¢ao, com o deslocamento do Direito Administrativo de matiz da autoridade em diregao
a0 consenso; a parceria; e a participacao dos atores sociais e econdmicos envolvidos.
Em fungao disso, o poder publico tem buscado maior legitimidade e eficiéncia ao re-

correr aos contratos, em substituicado aos tradicionais atos de autoridade.

Assim, o autor interrelaciona os dois mencionados assuntos, apontando que
nao so6 o Direito Administrativo é desafiado a rever os seus paradigmas, mas também
o Direito Urbanistico, uma vez que a disciplina do “uso da propriedade urbanistica, do
provimento de infraestruturas e de servigos aos habitantes das cidades desafia a ne-

cessidade de novos instrumentos juridicos®®”.

Antes de abordar instrumentos de consensualidade no subsistema do Direto
Urbanistico, cabe trazer algumas consideragdes acerca da gestdo democratica e a
participacao social no desenvolvimento urbano. Inicialmente, vale lembrar que a Cons-
tituicdo Federal aproximou a politica urbana a democracia representativa, uma vez
que assentou o planejamento urbano as Camara Municipais, responsaveis pela apro-

vacao dos respectivos planos diretores, nos termos de seu art. 182,

Apos, esse tema fora regulamentado e sistematizado pela Lei n® 10.257/2001,
intitulado de Estatuto da Cidade, que, nos termos de seu art. 2°, Il, trouxe o modelo
democratico de gestdo como diretriz geral para a politica urbana®. Outras importantes

diretrizes nesse sentido estdo contidas no art. 2°, Il da lei em tela, que preconiza o

53 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Prefacio. In: REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito Urbanistico Con-
tratual: dos atos negociais aos acordo de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p. VIII.

54 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir
o0 bem-estar de seus habitantes. (Regulamento) (Vide Lei n2 13.311, de 11 de julho de 2016)

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Cimara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitan-
tes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. (nosso grifo)

55 Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

(...)

Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e de associagoes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagao, execugao e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano; (nosso grifo)
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modelo de “cooperacgao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social”; bem
como no art. 2° XVI, que apregoa a “isonomia de condigdes para os agentes publicos
e privados na promog¢ao de empreendimentos e atividades relativos ao processo de

urbanizagao, atendido o interesse social”.

Além disso, o mencionado diploma legal trouxe ainda capitulo préprio destinado
a regular e fomentar a gestao democratica da cidade. Assim, para alcancar esse mis-
ter, o art. 43 do Estatuto da Cidade determina a utilizagao de instrumentos, tais como:
a formacéo de 6rgéos colegiados de politica urbana, em todos os niveis da federagao;
a realizacao de debates, audiéncias, conferéncias e consultas publicas; além da inici-
ativa popular na elaboragao de projetos de lei, de planos, projetos e programas de

desenvolvimento urbano.

Nessa linha, segundo o autor Guilherme F. Dias Reisdorffer®®, o exemplo mais
concreto de disciplina da participacdo da sociedade na execucdo da politica publica
urbana esta contido no art. 32 da Lein® 10.257/2001 e diz respeito a operagao urbana
consorciada. Esse instituto representa uma gama de medidas e intervengdes orga-
nizadas pelo Municipio “com a participagao dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar em uma area trans-

formagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental”.

Segundo o autor, trata-se de importante instituto, uma vez que confirma a pos-
sibilidade de que os particulares possam contribuir com o processo urbanistico nao
apenas pelos mecanismos tributarios, pelo cumprimento da fungao social da proprie-
dade ou mesmo pelo controle social das atividades desempenhadas pelo Estado. As-
sim, com a operacao urbana consorciada, os particulares podem contribuir pela as-

suncao direta e em nome proéprio de tarefas do interesse publico.

Desse modo, os instrumentos de gestdo democratica tornam evidente a pre-
missa de que o processo urbanistico ndo corresponde a uma prerrogativa exclusiva

estatal, uma vez que a abertura a participacdo da sociedade permite a atuacédo da

56 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito Urbanistico Contratual: dos atos negociais aos acordo de gestdo ur-
bana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.
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comunidade e da iniciativa privada no processo urbanistico, a fim de viabilizar a divi-
sdo das responsabilidades entre grupos sociais e o Estado na execugao de tarefas de

interesse publico®’.

Outro instrumento que pode ser inserido nesse contexto é o do consércio imo-
biliario, preconizado no art. 46 do Estatuto da Cidade®®, que corresponde a uma forma
de ajuste entre o Poder Publico e o particular que busca viabilizar financeiramente um
plano de urbanizagdo, em que a propriedade do consorciado esta inserida. Dito de
outra forma, nesse modelo, o particular transfere seu imoével ao Poder Publico e, apos
a conclusdo da obra, recebe, como contrapartida, uma quantidade de unidades imo-
biliarias ja edificadas ou urbanizadas. Trata-se, portanto, de valioso mecanismo de
concretizacao conjunta da fungdo social da propriedade e que encontra inUmeros

exemplos virtuosos decorrentes de diplomas municipais congéneres®®.

Essa espécie de cooperacao entre Poder Publico e particular pode ser classifi-
cada como um mecanismo do urbanismo operativo, que representa oposi¢cao ao
modelo convencional de regulagéo urbanistica. Trata-se de alternativa que se afasta
da viséo de que os planos urbanisticos incumbem tdo somente ao Estado. Busca-se,

assim, a modificagdo da realidade das cidades e a concretizagado da politica urbana,

57 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito Urbanistico Contratual: dos atos negociais aos acordo de gestdo ur-
bana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.

58 Art. 46. O poder publico municipal podera facultar ao proprietario da drea atingida pela obrigacdo de que trata
o caput do art. 5° desta Lei, ou objeto de regularizagdo fundidria urbana para fins de regularizagdo fundiaria, o
estabelecimento de consércio imobiliario como forma de viabilizagao financeira do aproveitamento do imével.
(Redacgdo dada pela lei n2 13.465, de 2017) (nosso grifo)

§ 1° Considera-se consdrcio imobiliario a forma de viabilizagdo de planos de urbanizagédo, de regularizacdo fun-
diaria ou de reforma, conservacdo ou construcdo de edificagdo por meio da qual o proprietario transfere ao
poder publico municipal seu imoével e, apds a realizacdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobi-
lidrias devidamente urbanizadas ou edificadas, ficando as demais unidades incorporadas ao patrimonio pu-
blico. (nosso grifo)

9 No Municipio de Belo Horizonte/MG ha instituto congénere ao consércio imobilidrio, que é chamado de Con-
vénio Urbanistico de Interesse Social, previsto no Plano Diretor de Belo Horizonte (Lei Municipal n®11.181/2019):
“(...) Art. 76. O convénio urbanistico de interesse social € uma forma de acordo de cooperacdo firmado entre o
Executivo e a iniciativa privada para execu¢do de empreendimentos de interesse social”. Cabe ressaltar, que, apos
a conclusdo das obras, o proprietdrio recebe participacdo do resultado da operagdo.

36



por meio da participacao direta de particulares voltados a melhorias no dominio ur-
bano. Essa interagcdo pode se dar por meio de contratos administrativos, usualmente

fruto de concessodes; mas também por meios de atuagao tipicamente urbanisticos®®.

Segundo Guilherme F. Dias Reisdorffer, exemplo do primeiro caso temos
quando particulares celebram contratos administrativos, fruto de uma concesséao, e
assumem encargos de carater urbanistico relacionados a construgao ou a manuten-
cao de equipamentos publicos ligados ao entorno da operagao. Observa-se essa es-
pécie de cooperagao no empreendimento da Arena Pernambuco, que envolveu uma
forma associada de desenvolvimento de nucleo urbano no entorno, intitulado “Cidade
da Copa”, que além da construcédo e operacao do estadio, compreendeu inclusive a

comercializagcado de unidades de habitagdes nos arredores da arena esportiva.

Além disso, como visto, temos tipos de operacionalizagdo de acordos auténo-
mos do Direito Urbanistico, firmados entre Poder Publico e particulares, que sao rea-
lizados fora do subsistema do regime de concessdes, como por exemplo o instituto da
urbanizagcao consorciada, parceria extraida da Lei Complementar n® 111/2011 do
Municipio do Rio de Janeiro/RJ. Nos termos do art. 93 desse diploma, esse instru-
mento visa a integracao e a divisdo de competéncias e recursos para a execugao de
determinados projetos e obras, “com a participagéo de recursos privados obtidos atra-
vés de contrapartidas dos proprietarios, de consorcios ou da aplicagao dos instrumen-
tos de gestdo do uso e ocupagao do solo®”. Além disso, essa pareceria pode se dar
por iniciativa do poder publico ou por meio de proposta dos interessados e tera coor-

denacgao da administragdo municipal.

60 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito Urbanistico Contratual: dos atos negociais aos acordo de gestdo ur-
bana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.

61 Lei Complementar n° 111/2011 do Municipio do Rio de Janeiro: (...) IX - Da Urbaniza¢do Consorciada {...)
Art. 93. A urbaniza¢do consorciada sera utilizada em empreendimentos conjuntos de iniciativa privada e dos
poderes publicos federal, estadual e/ou municipal, sob a coordenagio deste ultimo, visando a integra¢do e a
divisdo de competéncias e recursos para a execug¢do de projetos e obras especificos, com a participagao de
recursos privados obtidos através de contrapartidas dos proprietarios, de consércios ou da aplicagdo dos ins-
trumentos de gestdo do uso e ocupagdo do solo. (nosso grifo)

Paragrafo Unico. A urbanizacdo consorciada podera ocorrer por iniciativa do Poder Publico ou através de propos-
tas dos interessados, avaliado o interesse publico pelo 6rgdo responsavel pelo planejamento urbano do Municipio
e ouvido o Conselho Municipal de Politica Urbana - COMPUR.
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Assim, todos esses tipos de interagdes se pautam na premissa de que € pos-
sivel que tarefas anteriormente tidas por essencialmente publicas, tal como a execu-
¢ao de planos urbanisticos, sejam realizadas por meio de uma gestédo publica pactu-
ada e compartilhada. Essa atuagao n&o pode ser justificada apenas com a aplicagéo
dos paradigmas teoricos tradicionais, tendo em vista as possibilidades de atuagao ad-
ministrativa se avolumaram e se diversificaram em face de um ambiente mais com-
plexo e dinamico. Dito de outra forma, a institucionalizacdo e a formalizacdo dessas
“vias de dialogo (...) para a concepgao e promogao de intervengdes urbanisticas serve
nao para ‘privatizar’ o desempenho das atividades estatais, mas para ampliar as pos-

sibilidades de atuacao estatal e do correspondente controle” %2,

1.1.5 - A possibilidade de solugao consensual de conflitos preconizada pela Lei
de Acao Civil Publica (Lei n°® 7.347, de 1985) e pelo CPC de 2015.

A lLein® 7.347, de 1985, que disciplina a Agao Civil Publica, desde que foi alte-
rada pela Lei n? 8.078, de 1990, passou a prever® no §6° do art. 5° a possibilidade de
que 6érgéaos publicos celebrassem com os interessados compromisso de ajustamento
de conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes insertas nesses ajustes. Trata-
se, portanto, do primeiro permissivo genérico para solugdes pactuadas no ordena-

mento juridico brasileiro.

A exemplo da maioria dos demais instrumentos de consensualidade previstos
na década de 1980 e 1990, o comando legal é lacénico e pouco informa acerca do
que pode ser objeto do compromisso e como ele se daria. Carlos Ari Sundfeld e Ja-

cintho Arruda Camara defendem que o permissivo consensual previsto na Lei da Agao

62 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito Urbanistico Contratual: dos atos negociais aos acordo de gestdo ur-
bana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p. 226.

63 Lein® 7.347, de 1985: Art. 5° - “Tém legitimidade para propor a a¢do principal e a a¢3o cautelar: (...) lll - a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; IV - a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de eco-
nomia mista; (...) § 6° Os drgdos publicos legitimados poderdao tomar dos interessados compromisso de ajusta-
mento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficicia de titulo executivo extra-
judicial. (Incluido pela Lei n2 8.078, de 11.9.1990) (nosso grifo)
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Civil Publica é uma autorizacao legal aberta para que a autoridade administrativa com-
petente possa inclusive substituir sangdes por acordos de ajustamento de conduta.
Em outras palavras, entendem que a referida legislagéo nao limitou o conteudo do que
pode ser pactuado, mas tdo somente determinou que haja a adequacao da situagéo

juridica posta as “exigéncias legais” .

Eles reforcam, portanto, que a autorizagao para a celebragdo de compromisso
no bojo da Lei da Acéo Civil Publica teve o objetivo de permitir aos agentes publicos
competentes o poder de transigir acerca do cumprimento de exigéncias legais. Enten-
dem que a lei n&o limitou o conteudo do que pode ser pactuado justamente para via-
bilizar o consenso e a negociagéo, com a unica condigao de que o particular deixe de

estar em desconformidade com o que exigem as leis.

E sabido que a Lei de Acdo Civil Publica®, consoante previsto em seu
art. 1°, tutela a responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumi-
dor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, den-
tro outros. Desse modo, tanto a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, quanto
as entidades da Administragao Indireta®® poderao ajuizar a agdo em tela, estando au-
torizados a celebrar compromisso de ajustamento, desde que a atuagao guarde per-
tinéncia tematica com os objetos tutelados pela lei. Trata-se, portanto, de uma norma
que tem o efeito de legitimar a utilizacdo dos Termos de Ajustamentos Conduta (TAC’s)
pelo Poder Publico em processos Administrativos, a despeito da existéncia de normas

especificas regulando o tema®’.

64 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Acordos Substitutivos nas Sangdes Regulatdrias. Revista de
Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 34, abr./jun. 2011. Disponivel em: https://edis-
ciplinas.usp.br/pluginfile.php/1578007/mod _resource/content/2/Acordos%C2%A0substituti-
vos%C2%A0nas%C2%A0san%C3%A7%C3%B5es%C2%A0regulat%C3%B3rias.pdf. Acesso em 26 Jul. 2021.

85 Lei n° 7.347, de 1985 - Art. 12 - Regem-se pelas disposicdes desta Lei, sem prejuizo da ac3o popular, as acbes
de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados: | - ao meio-ambiente; Il - ao consumidor; lll — a
bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico; IV - a qualquer outro interesse difuso
ou coletivo; V - por infragdo da ordem econ6mica; VI - a ordem urbanistica; VIl —a honra e a dignidade de grupos
raciais, étnicos ou religiosos; e VIl —ao patriménio publico e social.

66 Lein®7.347, de 1985 - Art. 52 - Tém legitimidade para propor a a¢do principal e a agdo cautelar: (...) lll - a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; IV - a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de eco-
nomia mista; (...)

87 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no pro-
cesso administrativo sancionador. 2010. Dissertagdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito,
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https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/1578007/mod_resource/content/2/Acordos%C2%A0substitutivos%C2%A0nas%C2%A0san%C3%A7%C3%B5es%C2%A0regulat%C3%B3rias.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/1578007/mod_resource/content/2/Acordos%C2%A0substitutivos%C2%A0nas%C2%A0san%C3%A7%C3%B5es%C2%A0regulat%C3%B3rias.pdf

Também o Cdodigo de Processo Civil de 2015 acabou por trazer reflexos positi-
vos a consensualidade na Administragcado Publica, auxiliando na inser¢ao dos cidadaos
em um “processo de determinacio e densificacdo do interesse publico, o qual deixa

de ser visto como um monopdlio estatal®®”.

Esse fendmeno tem origem no modelo cooperativo que foi adotado pelo Codigo
de Processo Civil vigente, que impbs o dever de cooperagao aos sujeitos, de modo
que essa sistematica auxilie em uma deciséo justa, efetiva e em tempo razoavel. Além
disso, disciplinou no §2° do art. 3° que o “Estado promovera, sempre que possivel, a
solugéo consensual dos conflitos”. Assim, no campo da consensualidade, o Codigo de
Processo Civil de 2015, que valorizou a vontade das partes e os acordos em detri-
mento de um sistema rigido e formal, esta no mesmo sentido do novo paradigma con-

sensual do Direito Administrativo®.

E insito ao CPC o estimulo a autocomposicdo das partes, mediante solucéo
pacifica e consensual das contendas. Somado esse espirito ao principio da duracao
razoavel do processo (art. 5°, LXXVIIl, CRFB/1988), tem-se que o Cddigo de Processo
Civil teve o condao de produzir um sistema eficiente, exatamente por meio da adogao

de modelos consensuais de conflitos™.

Universidade de S3o Paulo, Sdo Paulo, 2010. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponi-
veis/2/2134/tde-18112011-141226/pt-br.php. Acesso em: 26 Jul 2021.

8 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administragdo consensual como a nova face da admi-
nistracdo publica no século XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressdo e instrumentos de a¢do. Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, v. 104, p. 305, jan./dez. 2009. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67859 . Acesso em 28 Jul. 2021.

8 NIEBUHR, Pedro de Menezes; OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; QUINT, Gustavo Ramos da Silva. Rela¢do entre a
consensualidade administrativa e o modelo cooperativo do processo civil brasileiro: o contexto de criagdo das
camaras de mediac¢do e conciliagdo na administragdo publica. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de
Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.13, n.3, 32 quadrimestre de 2018. Disponivel
em: https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/rdp/article/view/13827 . Acesso em 26 Jul. 2021.

70 WANBIER, Teresa Arruda Alvim. Primeiros Comentarios ao Novo Cédigo de Processo Civil. 22 Edi¢3o. S50 Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016.
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Reflexo disso para a Administragdo Publica esta contido no art. 174 do CPC,
que dispbs que os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)
criardo camaras de conciliacdo e mediagao, com competéncias relacionadas a solu-
cao consensual de conflitos no ambito da Administracdo. Essas Camaras poderao
avaliar a admissibilidade de pleitos de resolu¢ao de conflitos, por meio de conciliagéao,
no bojo Administracdo; bem como promover a celebragao de termo de ajustamento

de conduta, quando couber™,

Da interpretacdo gramatical que se da ao referido artigo, em especial do voca-
bulo “criardo”, verifica-se que a criacdo das Camaras mencionadas nao sido uma fa-
culdade, mas sim uma obrigacédo dos entes federativos. Além disso, as hipoteses de
atuacao elencadas pela lei sdo meramente exemplificativas, conforme se denota da
expressao “tais como” contida no art. 174, o que pode ampliar potencialmente a utili-
zacao de instrumentos consensuais para dirimir conflitos entre a Administracdo Pu-

blica e os particulares™.

Por fim, cumpre ressaltar que o art. 15 do CPC" apregoa que na auséncia de
normas que regulem o processo administrativo serdo aplicadas supletiva e subsidiari-
amente as disposicdes do referido Codigo. Trata-se de dispositivo inovador em rela-
cdo ao CPC anterior e importante ponto de contato entre a normal processual e a
Administragcdo Publica, que somado ao muito mais efetivo art. 174, constitui mais um

passo rumo a consensualidade nas relagdes entre o Poder Publico e os particulares.

1 Lei n° 13.105, de 2015 - Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo cimaras de
mediacdo e conciliagdo, com atribuicSes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no ambito administrativo,
tais como: | - dirimir conflitos envolvendo drgdos e entidades da administragdo publica; Il - avaliar a admissibili-
dade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de conciliagdo, no ambito da administracdo publica;
Il - promover, quando couber, a celebracdo de termo de ajustamento de conduta. (nosso grifo)

72 PEIXOTO, Ravi. A nova sistemética de resolucdo consensual de conflitos pelo poder publico: uma analise a partir
do CPC/2015 e da lei 13.140/2015. Revista de Processo. v. 261/2016. p. 467-497. nov. 2016.

3 Lei n° 13.105, de 2015 - Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou ad-
ministrativos, as disposi¢cdes deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.
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1.1.6 - O acordo de leniéncia celebrado pela Administragao Publica com fulcro
na Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢ao) e sua conexdao com as infragoes
administrativas havidas no bojo da Lei de Licitagbes e Contratos

Administrativos.

Em um contexto de intensas manifestacbes populares, que incluiram diversas
pautas sociais e econbmicas, além de protestos contra os escandalos de corrupgao
que dominavam os noticiarios, foi editada a Lei n°® 12.846/2013, intitulada de Lei Anti-
corrupgao. Essa norma previu em seu art. 16 a possibilidade de celebragao de acor-
dos de leniéncia para que, em resumo, a pessoa juridica cesse por completo o seu
envolvimento na infragcdo investigada e coopere efetivamente com a apuragao do ili-

cito’™. Além disso, permitiu que a pessoa juridica que celebre o referido acordo, desde

74 Lei n° 12.846, de 2013 - Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica poderd celebrar
acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsdveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem
efetivamente com as investigagdes e o processo administrativo, sendo que dessa colaboragao resulte:

| - a identificagdo dos demais envolvidos na infragdo, quando couber; e

Il - a obtengdo célere de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuragao.

§ 12 0 acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se preenchidos, cumulativamente, os seguintes
requisitos:

| - a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse em cooperar para a apuragao do ato ilicito;
Il - a pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na infragdo investigada a partir da data de proposi-
tura do acordo;

Il - a pessoa juridica admita sua participagdo noilicito e coopere plena e permanentemente com as investigagdes
e o processo administrativo, comparecendo, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos processu-
ais, até seu encerramento.

22 A celebracdo do acordo de leniéncia isentara a pessoa juridica das sang¢des previstas no inciso |l do art. 62 e no
inciso IV do art. 19 e reduzird em até 2/3 (dois tercos) o valor da multa aplicavel.

§ 32 O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacdo de reparar integralmente o dano causado.
§ 42 O acordo de leniéncia estipulara as condigdes necessarias para assegurar a efetividade da colaboragdo e o
resultado util do processo.

§ 52 Os efeitos do acordo de leniéncia serdo estendidos as pessoas juridicas que integram o mesmo grupo eco-
ndémico, de fato e de direito, desde que firmem o acordo em conjunto, respeitadas as condi¢des nele estabeleci-
das.

§ 62 A proposta de acordo de leniéncia somente se tornara publica apds a efetivacdo do respectivo acordo, salvo
no interesse das investiga¢des e do processo administrativo.

§ 72 Nao importara em reconhecimento da pratica do ato ilicito investigado a proposta de acordo de leniéncia
rejeitada.

§ 82 Em caso de descumprimento do acordo de leniéncia, a pessoa juridica ficard impedida de celebrar novo
acordo pelo prazo de 3 (trés) anos contados do conhecimento pela administragao publica do referido descumpri-
mento.

§ 92 A celebracgdo do acordo de leniéncia interrompe o prazo prescricional dos atos ilicitos previstos nesta Lei.

§ 10. A Controladoria-Geral da Unido - CGU é o érgdo competente para celebrar os acordos de leniéncia no ambito
do Poder Executivo federal, bem como no caso de atos lesivos praticados contra a administragao publica estran-
geira.
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que cumpridos os requisitos legais, fique isenta de determinados tipos de sangdes,

bem como tenha o beneficio de reducdo de multa em até dois tercos.

Trata-se de instituto que ja havia sido previsto no subsistema concorrencial com
suas peculiaridades proprias (vide item 1.1.2 desta Dissertagcédo), por meio da Lei
n° 12.529/2011, e vem sendo continuamente disseminado com o fito de buscar preve-
nir os efeitos do ato ilicito praticado por pessoa juridica. Além disso, vem sendo utili-
zado para retirar essa pessoa juridica da condi¢ao de ilegalidade, por meio da implan-

tacao ou reforgo de programa de integridade (compliance).

Ja no art. 17 da Lei n° 12.846/2013 representou um ponto de contato com as
contratagdes publicas’™, uma vez que esse dispositivo permitiu que a Administracao
Publica celebre acordo de leniéncia com a pessoa juridica que cometer os ilicitos pre-
visto na Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos (Lei n° 8.666/1993), com a fina-
lidade de atenuar ou isentar as sangdes administrativas previstas nos arts. 86 a 88 do
antigo estatuto de compras. Cumpre ressaltar que dentre essas sangdes previstas
estdo a multa; a suspensao temporaria de participagao em licitagdo; o impedimento
de contratar com a Administracdo; e a declaragao de inidoneidade para licitar ou con-

tratar com a Administracéo Publica.

Ainda que haja possibilidade de a Administragao celebrar acordo de leniéncia
acerca de ilicitos contidos na lei de licitagdes e contratos, verifica-se que as instancias
sao autbnomas e independentes, consoante previsto no art. 30 da lei anticorrupcao’®,
que dispde que as sancodes previstas nessa lei ndo afetam os processos de respon-
sabilizagdo e aplicagdo de pena decorrente de atos ilicitos alcangados pela Lei
n°® 8.666/1993, assim como outras normas de licitagdes e contratos, a exemplo da Lei

n° 12.462/2011, que instituiu o Regime Diferenciado de Contrata¢des. Percebe-se,

75 Lei n° 12.846, de 2013 - Art. 17. A administrac3o publica podera também celebrar acordo de leniéncia com a
pessoa juridica responsavel pela pratica de ilicitos previstos na Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993, com vistas
a isengdo ou atenuacgdo das san¢des administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88. (nosso grifo)

76 Lei n° 12.846, de 2013 - Art. 30. A aplicagdo das sancbes previstas nesta Lei n3o afeta os processos de respon-
sabilizacdo e aplicacdo de penalidades decorrentes de: | - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei
n2 8.429, de 2 de junho de 1992 ; e Il - atos ilicitos alcangados pela Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993, ou
outras normas de licitagdes e contratos da administragdo publica, inclusive no tocante ao Regime Diferenciado
de Contratagdes Publicas - RDC instituido pela Lei n? 12.462, de 4 de agosto de 2011.
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portanto, que tanto o Processo Administrativo de Responsabilizagdo (PAR), preconi-
zado pela lei anticorrupgao, tanto o processo administrador sancionador previsto na
lei de licitagdes e contratos administrativos terdo seu curso regular, podendo serem
objeto de acordo de leniéncia em caso do atendimento dos requisitos legais e regula-

mentares”’.

Cumpre ressaltar, por fim, que mecanismo do acordo de leniéncia somente
atendera ao interesse publico se a colaboragéo do setor privado efetivamente promo-
ver um incremento de integridade pela pessoa juridica ou dos elementos de investi-
gacgao. A empresa deve ofertar de forma completa informacgdes, depoimentos e docu-
mentos que detenha acerca do ilicito e efetivamente colaborar com o desenvolvimento
das investigacoes. Para além dos beneficios diretos advindos dessa perspectiva con-
sensual entre Administragcao Publica e particular, evidencia-se que a lei anticorrupgao
e o instrumento do acordo de leniéncia colocaram na ordem do dia empresarial a pre-
ocupacao com a fixagado de processos e sistemas de atendimento as prescricoes le-
gais e regulamentares, colocando também o setor privado como fiscal da atuagao de

seus pares’®.

1.1.7 — A consensualidade nas Contratagoes Publicas

Inicialmente, cumpre destacar que a Lei n° 8.666/1993, ao dispor sobre normas
gerais para licitagdes e contratos da Administracdo Publica, substituiu o Decreto-Lei
n° 2.300/1986 e foi estruturada mediante reforco das clausulas exorbitantes, bem
como da supremacia do interesse publico a priori na relacéo contratual com os parti-

culares™.

77 A Lein® 12.846, de 2013 (lei anticorrupgado) foi regulamentada pelo Decreto Federal n° 8.420/2015.

78 TAMASAUSKAS, Igor Sant’anna. Acordo de Leniéncia e Investigacdes Internas como Mecanismos Eficazes de
Enfrentamento da Corrupcdo. In OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coordenador). Acordos Administrativos no Brasil.
Sao Paulo: Almedina, 2020, p. 257 — 269.

% Isso porque foram reiteradas no texto da Lei n° 8.666/1993 as clausulas exorbitantes contidas no Decreto-Lei
n°2.300/1986, as quais, diga-se de passagem, estdo todas presentes na nova lei de licitagGes (Lei n® 14.133/2021):
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O regime adotado na Lei n° 8.666/1993, na visao de Vivian Lopez Valle®® coloca
o contratado em uma relacdo de subordinacido e em um contexto de desconfianga,
litigio e beligerancia, ao invés da parceria. Essa visdo do particular como litigante em
potencial implica, em ultima analise, em maior onerosidade aos cofres publicos, em
razao do aumento dos valores contratados, como consequéncia do maior nivel de

insegurancga e risco impostos ao licitante/contratante.

Segundo a autora, uma vez que as prerrogativas tradicionais da Administragao
estao contidas no contrato a priori e expressas em uma lei geral de licitagbes e con-
tratos, ha uma certa presung¢ao que a empresa contratada podera faltar com a boa-fé.
Essa visédo gera instabilidade e animosidade, o que tumultua o bom andamento da
execugao contratual. Trata-se de um jogo perde-perde. Isso porque o contratado pre-
sume comportamentos unilaterais e imprevisiveis por parte da Administragéo Publica,
ao passo que essa presume auséncia de boa-fé, inexecucio contratual e, por vezes,
impbe suas prerrogativas nas decisdes antes mesmo da situagdo concreta efetiva-

mente justificar a medida.

Diante desse cenario, pouco temos de consensualidade na Lei n° 8.666/1993.
O art. 4° da norma dispde que qualquer cidaddo pode acompanhar o procedimento
licitatério®!. Além disso, o art. 7°, §8° e o art. 15, §6°, permitem, respectivamente, que
o cidadao requeira a Administracado os quantitativos e precos unitarios de obra execu-

tada®?, bem como possa impugnar preco incompativel com o mercado®. O art. 41, §1°

modificar ou rescindir unilateralmente os contratos administrativos; fiscalizar sua execuc¢do; aplicar san¢des ad-
ministrativas; reter créditos; ocupar provisoriamente bens moéveis, imdveis, pessoal e servigos vinculados ao ob-
jeto do contrato; e restrigao a aplicacdo da cldusula de exceg¢do do contrato ndo cumprido.

80 VALLE, Vivian Cristina Lima Lopez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico de prerrogativas con-
tratuais na Administragao Publica Contemporanea: da unilateralidade ao consenso e do consenso a unilaterali-
dade narelagdo contratual administrativa. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagdo em Direito
da Universidade Federal do Parana. Curitiba. 2017.

81 A Lei n° 8.666, de 1993 — Art. 4° “Todos quantos participem de licitagdo promovida pelos érgios ou entidades
a que se refere o art. 12 tém direito publico subjetivo a fiel observancia do pertinente procedimento estabelecido
nesta lei, podendo qualquer cidaddo acompanhar o seu desenvolvimento, desde que nao interfira de modo a
perturbar ou impedir a realizagdo dos trabalhos”.

82 A Lei n® 8.666, de 1993 — Art. 7°, §8° - “Qualquer cidad3o podera requerer a Administracdo Publica os quanti-
tativos das obras e pregos unitarios de determinada obra executada”.

8 A Lei n° 8.666, de 1993 — Art. 15, §6° - “Qualquer cidaddo é parte legitima para impugnar preco constante do
quadro geral em razao de incompatibilidade desse com o prego vigente no mercado.”
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da lei, por sua vez, dispde que o cidadao também podera impugnar o edital de licitagao
em razao de irregularidade na aplicagcao da lei®. Entende-se, todavia, que esses dis-

positivos sdo mais voltados a transparéncia do que propriamente a consensualidade.

Como principal mecanismo de consensualidade da Lei n° 8.666/1993 temos o
art. 39, que dispde as audiéncias publicas serdo obrigatorias para licitagdes com valor
estimado superior a R$ 330.000.000,00 (trezentos e trinta milhdes de reais) ®. A exis-
téncia desse instrumento foi um primeiro passo na participagao popular nas licitagdes,
muito embora tenha sido declarada obrigatoria apenas para certames de altissimo
valor. Cumpre ressaltar que a falta da referida audiéncia constitui vicio insanavel, que

macula todo o procedimento licitatério, conforme entendimento pacifico do TCUEe.

A finalidade dessa medida é o cumprimento do dever de transparéncia, por
meio de uma ampla discusséo, a fim de que sejam exibidos os parametros e funda-
mentos do modelo aventado pela Administragdo, bem como para que os interessados
sejam ouvidos, levados em consideracdo e que possam propor novos caminhos.

Trata-se, portanto, de um dialogo entre as agentes publicos e os cidadaos®’.

8 A Lei n° 8.666, de 1993 — Art. 41 °, § 1° - “Qualquer cidad3o é parte legitima para impugnar edital de licitacdo
porirregularidade na aplicagdo desta Lei, devendo protocolar o pedido até 5 (cinco) dias Uteis antes da data fixada
para a abertura dos envelopes de habilitacdo, devendo a Administracdo julgar e responder a impugnacgdo em até
3 (trés) dias Uuteis, sem prejuizo da faculdade prevista no § 1o do art. 113”.

8 A Lei n° 8.666, de 1993 — Art. 39 “Sempre que o valor estimado para uma licitacdo ou para um conjunto de
licitagdes simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "c"
desta Lei, o processo licitatdrio serd iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia publica concedida pela au-
toridade responsavel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a publicagdo do
edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias Uteis de sua realizagdo, pelos mesmos meios
previstos para a publicidade da licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as informacgdes pertinentes e a se
manifestar todos os interessados.” (nosso grifo)

A respeito do valor, cumpre ressaltar que o Decreto Federal n° 9.412/2018 alterou o limite previsto no art. 23, |,

¢” para RS 3.300.000,00 (trés milhGes e trezentos mil reais), razdo pela qual chega-se ao montante exposto no
corpo da dissertagdo.

8 \.g. Acérddo TCU n° 2397/2017-Plenédrio, Representac¢do, Relator Ministro Aroldo Cedraz; e Acérddo TCU
n.2 2690/2011-Plenario, TC010.098/2010-0, Relator Ministro Substituto Augusto Sherman Cavalcanti.

87 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Instrumentos da Administracdo Consensual: a audiéncia publica e sua finalidade. Re-
vista Eletronica do Direito Administrativo (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 11,
ago/set/out, 2007. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/participacao/images/REDAE-11-AGOSTO-2007-LU-
CIA20VALLE.pdf. Acesso em 8 ago 2021.
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Isso porque com a audiéncia publica, a Administragao, ainda que n&o se vincule
obrigatoriamente aos resultados obtidos da participagédo popular, deve ao menos pro-
var que a sua decisao, ndo obstante questionada pela comunidade envolvida, foi a
melhor escolha. Em outras palavras, a audiéncia, além do atendimento ao munus de
transparéncia, tem o condao de refor¢car a motivagdo da Administragéo, o que acaba

por tornar essa decisdo mais legitima.

Fazer uso das audiéncias publicas importa segundo Lucia Figueiredo Valle®
uma atuacéo eficiente, haja vista que permite que a Administragdo contemple todas
as possibilidades de se obter a melhor contratacdo possivel, mediante uma decisao
amplamente discutida, com efetiva colaboracéo de setores da sociedade civil. Para
tanto, ndo pode ser a audiéncia uma mera formalidade; mas sim um instrumento que

escute e leve em conta as manifestagdes dos envolvidos.

ALein® 8.987/1995, norma que dispde sobre o regime de concessao e permis-
sao da prestacao de servigos publicos prevista no art. 175 da CRFB/1988, por sua
vez, vai além, e representa um novo avanc¢o da Administragcdo Publica no caminho de
uma relagao mais paritaria com os particulares. A referida lei disciplina® no art. 1° que
seu regime é publico e privado®. Além disso, dispde que é clausula essencial no con-
trato de concesséao aquela relativa ao modo amigavel de solugéo de divergéncias con-
tratuais®. Ademais, apds a alteragao pela Lei n° 11.196/2005, passou a permitir a ado-

¢ao de mecanismos privados de resolugao de controvérsias relacionadas ao contrato,

8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Instrumentos da Administracio Consensual: a audiéncia publica e sua finalidade. Re-
vista Eletrénica do Direito Administrativo (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 11,
ago/set/out, 2007. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/participacao/images/REDAE-11-AGOSTO-2007-LU-
CIA20VALLE.pdf. Acesso em 8 ago 2021.

89 A Lei n® 8.987, de 1995 — Art. 1° “As concessdes de servicos publicos e de obras publicas e as permissdes de
servigos publicos reger-se-do pelos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, por esta Lei, pelas normas legais
pertinentes e pelas cldusulas dos indispensaveis contratos.”

9 VALLE, Vivian Cristina Lima Lépez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico de prerrogativas con-
tratuais na Administragao Publica Contemporanea: da unilateralidade ao consenso e do consenso a unilaterali-
dade na relagdo contratual administrativa. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagdo em Direito
da Universidade Federal do Parana. Curitiba. 2017.

91 A Lei n° 8.987, de 1995 — Art. 23. “S30 clausulas essenciais do contrato de concess3o as relativas: (...) XV - ao
foro e ao modo amigavel de solugdo das divergéncias contratuais.” (nosso grifo)
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inclusive por meio de arbitragem®. A lei de concessdes permitiu ainda, mediante au-
torizagao, o auxilio da iniciativa privada na elaboragao de estudos, levantamentos e
projetos vinculados a contratagéo, os quais serdo custeados pelo vencedor da licita-

cao®,

Pode-se dizer que ha na Lei n° 8.987/1995 uma maior liberdade de atuacéao
pelo particular, em especial pela possibilidade de realizagao de investimentos de longo
prazo, para paulatina amortizagdo de capital, com vistas ao incremento da eficiéncia
na prestagao. Outro exemplo de maior liberdade para o particular no campo das con-
cessoOes e permissdes € a possibilidade de que o autor do projeto basico ou executivo
possa participar da licitagao, da obra ou servigo, nos termos do art. 31 da 9.074/1995,
que dispde sobre normas para outorga e prorrogagdes das concessodes e permissoes
de servigos publicos®. A guisa de comparacdo, a Lei n° 8.666/1993 veda expressa-

mente essa possibilidade®.

E natural que a consensualidade tenha encontrado ambiente mais fértil nos
contratos de concessédo, haja vista que as avengas de longa duragédo por natureza
estdo mais sujeitos a incerteza e demandam uma regulagao juridica que permitam
mutabilidade, aliada a seguranca juridica. Nessa senda, Vivian Cristina Lima Lopez

Valle® pontua que para esses tipos de contratos ha necessidade de reposicionamento

92 Lein® 8.987, de 1995 — Art. 23-A. “O contrato de concess3o poderd prever o emprego de mecanismos privados
para resolucao de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato, inclusive a arbitragem, a ser realizada no
Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei no 9.307, de 23 de setembro de 1996”. (nosso grifo)

% Lei n° 8.987, de 1995 — Art. 21. “Os estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou in-
vestimentos ja efetuados, vinculados a concessdo, de utilidade para a licita¢do, realizados pelo poder concedente
ou com a sua autorizagao, estardo a disposicdo dos interessados, devendo o vencedor da licitagdo ressarcir os
dispéndios correspondentes, especificados no edital”.

% Lei n® 9.074, de 1995 — Art. 31. “Nas licitacdes para concessdo e permissdo de servicos publicos ou uso de bem
publico, os autores ou responsaveis economicamente pelos projetos basico ou executivo podem participar, direta
ou indiretamente, da licitagdo ou da execuc¢do de obras ou servigos”.

% Lei n° 8.666, de 1993— Art. 9° “N3o podera participar, direta ou indiretamente, da licitagdo ou da execucio de
obra ou servico e do fornecimento de bens a eles necessdrios: | - 0 autor do projeto, basico ou executivo, pessoa
fisica ou juridica; (...)”

% VALLE, Vivian Cristina Lima Lépez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico de prerrogativas con-
tratuais na Administragao Publica Contemporanea: da unilateralidade ao consenso e do consenso a unilaterali-
dade narelagdo contratual administrativa. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagdo em Direito
da Universidade Federal do Parana. Curitiba. 2017.
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do regime juridico administrativo atual, uma vez que a complexidade contemporanea
e os contratos administrativos de prazo de longa duragéo exigem uma nova racionali-

dade da Administragao Publica.

Isso porque, nesses contratos de longo prazo, ha uma evidente sujeicdo de
fatores econdémicos, politicos e de mercado, o que impede que esses ajustes sejam
tidos por completos. Ha um espaco natural de incompletude nessas avengas a ser
regulado. Desenvolver essa regulagao juridica que consiga dar conta dessas relagdes
€ um desafio para a Administracdo Publica Contemporanea. Desta feita, a autora de-
fende “a existéncia de um espaco de didlogo Estado-Sociedade mais equilibrado e um

relacionamento publico-privado sem prevaléncias a priori”®’.

Seguindo a ordem cronolégica de medidas consensuais nos estatutos relacio-
nados a contratagdes publicas, tivemos na Lei n° 10.520/2002, norma que instituiu a
modalidade pregao, o advento da possibilidade de lances verbais®, instituindo uma
possibilidade de negociagao entre particular e Administragdo na definicdo do prego
para a futura relagao contratual. Percebe-se, portanto, outro indicativo de flexibilizacao
na rigida autoridade da Administragao Publica que permeia de forma tdo marcante os

procedimentos licitatorios.

Cabe ressaltar ainda que o Decreto Federal n° 10.024/2019, que regulamenta
0 pregao na modalidade eletrénica, também reservou espacgo para mitigagao de uni-

lateralidade ao disciplinar a negociagéo da proposta®, consoante se observa de seu

97 VALLE, Vivian Cristina Lima Lépez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico de prerrogativas con-
tratuais na Administragao Publica Contemporanea: da unilateralidade ao consenso e do consenso a unilaterali-
dade na relagdo contratual administrativa. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagdo em Direito
da Universidade Federal do Parana. Curitiba. 2017, p. 58.

% Lei n° 10.520, de 2002 — Art. 42 “A fase externa do preg3o serd iniciada com a convocacdo dos interessados e
observara as seguintes regras: (...) VIl - no curso da sessdo, o autor da oferta de valor mais baixo e os das ofertas
com pregos até 10% (dez por cento) superiores aquela poderao fazer novos lances verbais e sucessivos, até a
proclamacgdo do vencedor; IX - ndo havendo pelo menos 3 (trés) ofertas nas condigdes definidas no inciso anterior,
poderdo os autores das melhores propostas, até o maximo de 3 (trés), oferecer novos lances verbais e sucessivos,
quaisquer que sejam os pregos oferecidos;

% Decreto n° 10.024/2019 — Art. 38. Encerrada a etapa de envio de lances da sess3o publica, o pregoeiro deverd
encaminhar, pelo sistema eletronico, contraproposta ao licitante que tenha apresentado o melhor prego, para
que seja obtida melhor proposta, vedada a negociacdao em condi¢Ges diferentes das previstas no edital.

§ 12 A negociagao sera realizada por meio do sistema e podera ser acompanhada pelos demais licitantes (nosso
grifo)

49



art. 38. Cabe ressaltar que aqui a negociagao se dara com o licitante que apresentar
a melhor proposta e sera feita por meio do sistema, no que sera acompanhada pelos
demais licitantes. Trata-se de uma pratica de consensualidade agil e transparente que
tem trazido beneficios a Administracdo Publicas atinentes aos principios da eficiéncia

e da economicidade.

Volvendo-se as avengas de longo prazo de duragédo, tivemos com a Lei das
Parcerias Publico-Privadas (PPP’s), Lei n° 11.079/2004, novas inser¢des de consen-
sualidade nas contratagbes do Poder Publico. Pela propria natureza da contratagao,
dificil se cogitar o sucesso de um projeto complexo como uma PPP sem que haja um
minimo de alinhamento entre as partes envolvidas!®. Em outras palavras, as caracte-
risticas intrinsecas dessa espécie de contrato demandam a participagao dos interes-
sados, a fim de que o Poder Publico possa capturar a criatividade prépria da iniciativa
privada e possibilitar que essa conceba e desenvolva meios alternativos para a gestao

da utilidade publica®.

No art. 11, inciso lll, da Lei n° 11.079/2004 consta a possibilidade de utilizacéo
de mecanismo privado de resolugcao de disputa, inclusive por meio da arbitragem?°2,
Jano art. 12, inciso |V, ha a possibilidade de complementagdes pelo particular, sane-
amento de falhas e corregcdes formais havidas no curso do certame!®, o que além de
refletir uma postura mais dialégica, importa um cariz menos burocratico e formalista

por parte da Administragao nas contratagcdes publicas.

100 MORENO, Mais. A participacdo do administrado no processo de elaborac¢do dos contratos de PPP. 2016. 260
f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.

101 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Reajuste e revisdo nas parcerias publico-privadas revisitando o risco
nos contratos de delegagdo. In: SOUZA, Mariana Campos de. (Org.). Parceria publico-privada. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2008. p. 53-85.

102 Lej n° 11.079, de 2004 — Art. 11 — “O instrumento convocatdrio conterd minuta do contrato (...), podendo
ainda prever: (...) lll — o emprego dos mecanismos privados de resolugdo de disputas, inclusive a arbitragem, a
ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n? 9.307, de 23 de setembro de 1996, para
dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato”. (nosso grifo)

103 Lej n° 11.079, de 2004 — Art. 12 — “O certame para a contratacido de parcerias publico-privadas obedecera ao
procedimento previsto na legislacdo vigente sobre licitacdes e contratos administrativos e também ao seguinte:
(...) IV — o edital podera prever a possibilidade de saneamento de falhas, de complementacédo de insuficiéncias
ou ainda de corre¢des de carater formal no curso do procedimento, desde que o licitante possa satisfazer as
exigéncias dentro do prazo fixado no instrumento convocatdrio.”
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Além disso, no art. 3° da Lei das PPP’s é disposto que as concessdes adminis-
trativas aplica-se também o art. 21 da Lei n° 8.987/1995 e o art. 31 da Lei
n°® 9.074/1995, que, como visto, autorizam estudos, projetos e levantamento por par-
ticulares; bem como a participagcédo na licitagdo daqueles que produziram o projeto
basico ou executivo. Ainda que esses permissivos constassem do ordenamento desde
meados da década de 1990, somente com a Lei das PPP’s e com o art. 2° da Lei
n° 11.922/2009'%4, efetivamente foi disseminada a interagao entre os futuros parceiros

de uma concessio®.

Isso porque a adogao dessas sistematicas no bojo das PPP’s fez aumentar a
percepcgao de que a atribuicdo desse encargo aos particulares que tenham interesse
em contratar tende a aumentar a eficiéncia de uma contratagao, haja vista o estimulo
ao proprio contratado em buscar solugdes técnicas acerca da atividade que tera que
desenvolver por longos anos de execugao da avencgal®. Essa interacao dialdgica en-
tre particular e Administragdo no bojo das contratagdes publicas por meio de Conces-
sdes e PPP’s foi intitulada de Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI) 7 e
regulamentada pelo Decreto Federal n° 8.458/2015, além de inUmeros'® Decretos

nas esferas Estadual e Distrital.

AlLein® 12.462/2011, por seu turno, instituiu o Regime Diferenciado de Contra-
tacdes (RDC) e foi criada para conferir flexibilidade e agilidade nas contratagdes ne-
cessarias a realizacdo da Copa do Mundo de 2014; dos Jogos Olimpicos e Paralim-

picos de 2016; bem como para infraestrutura e de contratacdo de servigos para os

104 1 oj n° 11.922/2009 - Art. 2° - “Ficam os Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios autorizados a estabelecer normas para regular procedimento administrativo, visando a estimular a
iniciativa privada a apresentar, por sua conta e risco, estudos e projetos relativos a concessdo de servigos pu-
blicos, concessdo de obra publica ou parceria publico-privada” (nosso grifo)

105 MORENO, Mais. A participa¢do do administrado no processo de elaborag¢do dos contratos de PPP. 2016. 260
f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.

106 SILVA, Danilo Tavares. Licitacdo na Lei n2 11.079/04. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; SCHIRATO, Vitor
Rhein (Coord.). Estudos sobre a Lei das Parcerias Publico-Privadas. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 71-96.

107 |nstituto que serd abordado no item 1.2.2.2 desta Dissertac3o.

108 A exemplo do Decreto n° 45.294/2015, do Estado do Rio de Janeiro; Decreto n2 962/2012, do Estado de Santa
Catarina; e Decreto n° 39.613/2019, do Distrito Federal.

51



aeroportos das capitais. Com o passar dos anos, foram sendo insertas novas possibi-
lidades de adogao desse regime, a exemplo das agdes integrantes do Programa de
Aceleragao do Crescimento - PAC (em 2012); de obras e servigos de engenharia no
ambito do Sistema Unico de Saude — SUS (em 2012); e das ac¢des no ambito da se-
gurancga publica (em 2015). Algumas das inovacgdes desse estatuto se disseminaram
e estdo contidas inclusive na Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, Lei
n° 14.133/2021, tais como a possibilidade de orgamento sigiloso e de contratagéo in-

tegrada.

A Lei do RDC, portanto, se apresentou mais voltada a eficiéncia se comparada
aos estatutos anteriores, consoante se observa no art. 1°, §1°, que dispde que essa
norma tem como objetivo ampliar a eficiéncia nas contratagbées publicas, bem como
promover a troca de experiéncias e tecnologias em prol de beneficios ao Poder Pu-

blico®.

Além disso, a exemplo dos estatutos ja citados, a Lei do RDC previu que os
contratos por ela regidos podem empregar mecanismos privados de resolucéo de con-
trovérsias 1%, inclusive a arbitragem, a ser realizada consoante dispde a Lei
n° 9.307/1996'!*; e a mediagao, a fim de dirimir conflitos relacionados a execugao dos

contratos.

ALein® 13.303/2016, intitulada de Lei das Estatais, por sua vez, foi criada para

regulamentar o art. 173, §1° da CRFB/1988!'? e dentre outros avangos, buscou mitigar

109 | ein°12.462/2011 —Art 1°-(...) § 12 O RDC tem por objetivos: | - ampliar a eficiéncia nas contratac¢des publicas
e a competitividade entre os licitantes; Il - promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor
relagdo entre custos e beneficios para o setor publico; (nosso grifo)

110 | ej n° 12.462/2011 -Art. 44-A. “Nos contratos regidos por esta Lei, poderd ser admitido o emprego dos meca-
nismos privados de resolucdo de disputas, inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portu-
guesa, nos termos da Lei n2 9.307, de 23 de setembro de 1996, e a mediagao, para dirimir conflitos decorrentes
da sua execugdo ou a ela relacionados. (Incluido pela Lei n2 13.190, de 2015) (nosso grifo)

111 Como serd visto em tépico préprio, trata-se da Lei que dispde sobre Arbitragem e foi alterada pela Lei
n°® 13.129/2015, para permitir que a Administracdo Publica direta e indireta possa se utilizar desse instrumento
para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

112 Constituicdo Federal, art. 173, § 12: “A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econ6mica de produc¢do ou comercializagdo de
bens ou de prestagdo de servigos, dispondo sobre: (...) lll - licitagdo e contratagdo de obras, servicos, compras e
alienagdes, observados os principios da administragao publica; (...)
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a influéncia politica na nomeacao de dirigentes de Empresas Publicas, de Sociedades
de Economias Mistas e de suas subsidiarias. Além disso, a referida lei teve o condao
de delinear disposi¢cdes de carater geral de licitagdes e contratos a serem adotados

pelas referidas entidades.

Natural que o estatuo de contratacdes de entidades que explorem atividade
econbmica de produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos
tenda a ser mais paritario e dialdégico que o estatuto que rege as contratagbes da
Administragcbes diretas, autarquicas e fundacionais. Exemplo evidente disso é o
art. 72 da Lei n® 13.303/2016, que dispde que os contratos celebrados no bojo desse

estatuto somente poderao ser alterados por meio de acordo entre as partes'®.

Cabe esclarecer que o art. 81 desse diploma também dispde que as modifica-
¢Oes nos contratos regidos pela Lei das Estatais somente se darao por meio da anuén-
cia das partes, opgao do legislador que reforca e valoriza o aspecto consensual em
detrimento do modelo tradicional de contratagées!*. Ou seja, resta claro uma negagéo
a unilateralidade e ao regime de prerrogativas, acompanhada da aboli¢do das clausu-
las exorbitantes que permeavam e permeiam as normas gerais de licitagdes (Decreto
2.300/1986, Lei n° 8.666/1993 e Lei n® 14.133/2021).

Assim, ndo terdo lugar nos contratos regidos pela Lei das Estatais, por exem-
plo, acréscimos e supressdes unilaterais dos objetos contratuais, rescisées unilate-
rais, ou ocupacgodes provisorias de bens moveis, imoveis, pessoal e servigos vinculados

ao objeto do contrato.

Ainda no que toca a Lei n°® 13.303/2016, cabe ressaltar que nela fora previsto
o Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI), instrumento de consensualidade
que permite que a Administragao se aproxime de projetos, inovagdes e tecnologias da
iniciativa privada, mitigando a assimetria de informagdes entre as partes. Desse modo,

o art. 31, 4° da lei dispde que a empresa publica e a sociedade de economia mista

113 Lei n° 13.303/2016 - Art. 72. “Os contratos regidos por esta Lei somente poder3o ser alterados por acordo
entre as partes, vedando-se ajuste que resulte em violagdo da obrigacao de licitar”.

114 FERRAZ, Luciano. Novo estatuto das empresas estatais e bilateralidade nos contratos. Consultor Juridico, Set.
2016. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2016-set-15/interesse-publico-estatuto-empresas-estatais-bi-
lateralidade-contratos. Acesso em: 10 Ago. 2021.
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poderdo adotar o procedimento de manifestagéo de interesse privado para o recebi-
mento de propostas e projetos de empreendimentos com vistas a atender necessida-

des previamente identificadas.

No mesmo ano de publicacdo da Lei das Estatais foi criado o Programa de
Parcerias de Investimentos — PPI, por meio da Lei n° 13.334/2016, com o objetivo de
ampliagao e fortalecimento da interagao entre o Estado e a iniciativa privada, por meio
da celebragao de contratos de parceria para a execugao de empreendimentos publi-

cos de infraestrutura, nos termos do art. 1°, caput da referida norma.

Cumpre ressaltar, todavia, que os mencionados contratos de parceria ndo cons-
tituem nova modalidade de contrato, uma vez que representam, nos termos do art. 1°,
§2° da lei, avencgas ja existentes e que representam a atuagéo de particulares em
atividades de interesse publico, tais como: concessao comum, a concessao patroci-
nada, a concessao administrativa, a concessao regida por legislagao setorial, dentre
outros. Consoante anota Odete Medauar!'®, “trata-se de programa que visa a ressaltar

a colaboracgao de particulares na execugao de empreendimentos publicos”.

1.2 - Novos Instrumentos de consensualidade e reforco de mecanismos ja

existentes na Administragao Publica

Passa-se agora ao exame de recentes instrumentos de consensualidade inse-
ridos no ordenamento juridico brasileiro, tanto pelo art. 26 da LINDB, por meio da Lei
n° 13.655/2018; quanto pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Ade-
mais, far-se-a um estudo do reforgo dos mecanismos ja existentes de concertagao
administrativa em razédo da novel Lei n° 14.133/2021. Além disso, explorar-se-ao os
dispositivos do novo estatuto de compras que tem o condao de mitigar a unilaterali-

dade das decisbes administrativas em contratagdes publicas.

115> MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 21. ed. — Belo Horizonte: Férum, 2018, p.323.
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1.2.1 - A norma geral autorizadora genérica de acordos administrativos contida
no art. 26 da LINDB, que fomentou os acordos substitutivos em procedimentos

sancionatoérios e os acordos integrativos

A Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro!® (LINDB), Decreto-Lei
n°4.657, esta em vigor desde 1942 e representa um diploma de sobredireito acerca
de, por exemplo, vigéncia de normas, nos termos dos art. 1° e 2°; interpretacao,
art. 5°; aplicagcao da lei no tempo, art. 6°; aplicagdo da lei no espaco, arts. 7° a 19,

dentre outras.

Com a publicagédo da Lei n° 13.655/2018, houve a insercao dos art. 20 ao 30
para contemplar disposi¢cdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na
aplicacao do direito publico. Em outras palavras, a referida lei fez constar na LINDB

normas de sobredireito também na aplicagao do direito publico!'’.

O art. 26 da LINDB!!8 estrutura o que normas esparsas ja tratam, ha longa data,
sobre institutos que encaminham a Administragéo Publica rumo a consensualidade.
Consagra a dinamica de atuagao consensual ao fixar permissivo genérico para que
toda a Administragao Publica celebre ajustes com os particulares, independentemente

da existéncia de regulamentacao especifica. Assim, o dispositivo em tela se soma ao

116 A Lei n° 12.376/2010, a fim de tornar formal o aumento o campo de aplicagdo da norma de sobredireito,
alterou o nome da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil (LICC) para Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB). Isso porque a incidéncia da norma por dbvio ndo se restringia tdo somente ao Codigo Civil, uma vez que
sempre alcangou a todo o ordenamento juridico brasileiro.

117 SCHWIND, Rafael Wallbach. Acordos na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB: Normas de
Sobredireito sobre a Celebragdo de Compromissos pela Administragdo Publica. /n OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(Coordenador). Acordos Administrativos no Brasil. S3o Paulo: AlImedina, 2020, p. 157 — 176.

118 Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico,
inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do érgao juridico e,
quando for o caso, apods realizacdo de consulta publica, e presentes razGes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual sé produzird efeitos a partir de sua
publicagdo oficial.

§ 12 O compromisso referido no caput deste artigo:

| - buscard solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais;

Il — (VETADO);

lll - ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por
orientacdo geral;

IV - deverd prever com clareza as obrigagGes das partes, o prazo para seu cumprimento e as sangdes aplicaveis
em caso de descumprimento.
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art. 5°, §6° da Lei de Acéao Civil Publica''® ampliando no sistema juridico brasileiro as
normas autorizadoras genéricas de consensualidade. Ademais, traz importantes
diretrizes para uma pratica negociada mais paritaria e publica, visando o efetivo
atendimento do bem comum. Em outras palavras, o referido dispositivo contribui para
que se viabilize a consensualidade administrativa com maior segurancga juridica e

efetividade!®.

Além disso, o mencionado dispositivo representa mais uma superacado de
paradigma construido a propdsito do exercicio do poder extroverso, uma vez que o
novel diploma se apresenta como relevante previsdo de consenso no exercicio do
poder estatal, conferindo importante avango para o vetor da consensualidade no
direito publico brasileiro. Nesse novo contexto, resta superada a ideia de que o poder
de policia deva ser sempre coercitivo, uma vez que, com esse diploma, ha um reforgo
da segurancga juridica para que o administrado seja convocado para participar da

decisdo®?.

Com o disposto no art. 26 da LINDB, passamos a contar com uma norma de
sobredireito no ordenamento juridico brasileiro que estabelece uma diretriz geral de
aplicacao de solugbes acordadas por toda a Administracdo Publica, com o fito de
eliminar irregularidades; incertezas juridicas; ou situagdes contenciosas na aplicagéo
do direito. Quanto a esse ponto, cabe observar que o préprio dispositivo admite a
possibilidade de existéncia de incertezas no direito publico, o que ja representa uma
evolugcdo em relagdo a racionalidade originaria da LINDB, e que essas incertezas

podem ser solucionadas de modo dialdgico.

Desde a publicagdo da Lei n° 13.655/2018, a Administracdo nao pode tao

somente aplicar a lei desacompanhada da analise das consequéncias de sua

119 vide item 1.1.5 desta Dissertac3o.

120 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociacdo com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135-169, nov. 2018. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77653/74316. Acesso em: 26 Jul
2021.

121 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da
seguranga para a inovagdo publica). Belo Horizonte: Férum, 2019.
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decisdo'?? e sem levar em conta a possibilidade de transigir ou de buscar solugbes
alternativas de consensualidade em relagdo ao dissenso com particulares. Rafael
Wallbach Schwind'# vai além e entende que diante desse dispositivo ha um dever por
parte da Administragcdo de efetivamente avaliar a possibilidade de celebrar
compromisso com os envolvidos, com o objetivo de buscar uma solugao equanime,

proporcional e eficiente.

Essa posicdo acompanha o entendimento de Onofre Alves Batista Junior e
Sarah Campos!?*, para quem, estando a autoridade administrativa diante de uma
alternativa que leve ao que chamam de melhor interesse publico possivel, é
poder/dever desse agente publico optar pela via transacional, mesmo sabendo que
pode sofrer questionamentos por parte de unidades de controle que porventura

tenham uma visao mais estreita do munus da Administragao Publica.

Dito de outra forma, o que os autores aduzem é que se existe a possibilidade
de celebracdo de contratos alternativos ao ato exclusivamente unilateral, que
propiciem solugées mais ajustadas ao desiderato do atendimento otimizado do bem
comum, em especial se o direito estabelece clausulas autorizativas, como agora

temos no art. 26 da LINDB, firma-se um poder-dever de transacionar.

Ainda sobre o alcance do art. 26 da LINDB, temos que quando a norma
especifica fizer previsdo de sancionamento, sera cabivel, cumpridos os requisitos
formais da prépria LINDB, a celebragdo de acordos administrativos, excetuados os
casos em que a norma expressamente repila a utilizagdo de instrumentos de

consensualidade'®, tal como se verificava na redacao anterior do art. 17 da Lei de

122 Com a publica¢do da Lei n° 13.655/2018, a autoridade administrativa ndo podera decidir com base em valores
juridicos abstratos e sem que se observe as consequéncias praticas da decisdo, nos termos do art. 20.

123 SCHWIND, Rafael Wallbach. Acordos na Lei de Introduc3o as Normas do Direito Brasileiro — LINDB: Normas de
Sobredireito sobre a Celebracdo de Compromissos pela Administracdo Publica. In OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(Coordenador). Acordos Administrativos no Brasil. S3o Paulo: Almedina, 2020, p. 157 — 176.

124 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administragdo Publica consensual na modernidade liquida.
Forum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014.

125 MACHADO, Gabriel Soares dos Santos. Acordos administrativos a partir do art. 26 da LINDB: consensualidade,
tensdes, sentidos e processo. 2020. Dissertacdo (mestrado) - Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacgdo
Getulio Vargas, 2020. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/29555. Acesso em: 4
Ago. 2021.
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Improbidade Administrativa, antes da reforma desse estatuto, levada a cabo pela Lei
n°® 14.230/2021.

Cabe ressaltar que, apds a edicdo dessa lei, o Ministério Publico podera,
conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo de nao persecugao
civil'®, desde que dele advenham, ao menos: o integral ressarcimento do dano; e a
reversao a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de

agentes privados.

Volvendo-se a nova LINDB, passa-se ao exame das quatro possibilidades
permissivas elencadas expressamente no caput do art. 26 para a celebragao de
compromissos com particulares. A primeira delas € a celebragdo de ajuste para
eliminagéo de irregularidade. Com essa medida, é reconhecido pela LINDB que a
invalidacdo/anulacdo e o sancionamento ndo sdo as Unicas alternativas no
ordenamento juridico. Busca-se resolver a irregularidade, para que o particular passe
a estar em conformidade com o ordenamento, mediante a celebragcdo de um
compromisso. A segunda é a incerteza juridica, hipotese em que a Administracdo néo
sabe ao certo se a situagao é ou ndo regular ou quando paire duvida juridica razoavel.

Abre-se a possibilidade de solugdo consensual nessas ocasides inclusive para

126 | @i n° 8.429/1992 - Art. 17-B. O Ministério Publico poderd, conforme as circunstancias do caso concreto, cele-
brar acordo de nao persecucao civil, desde que dele advenham, ao menos, os seguintes resultados: | - o integral
ressarcimento do dano; Il - a reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda
de agentes privados. § 12 A celebra¢do do acordo a que se refere o caput deste artigo dependerd, cumulativa-
mente: | - da oitiva do ente federativo lesado, em momento anterior ou posterior a propositura da acdo; Il - de
aprovacgdo, no prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo érgdo do Ministério Publico competente para apreciar as
promocdes de arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento da agdo; Il - de homologacdo judicial,
independentemente de o acordo ocorrer antes ou depois do ajuizamento da a¢do de improbidade administrativa.
§ 22 Em qualquer caso, a celebragdo do acordo a que se refere o caput deste artigo considerara a personalidade
do agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade e a repercussao social do ato de improbidade, bem como as
vantagens, para o interesse publico, da rdpida solugdo do caso. § 32 Para fins de apuragdo do valor do dano a ser
ressarcido, devera ser realizada a oitiva do Tribunal de Contas competente, que se manifestara, com indica¢do
dos parametros utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias. § 42 O acordo a que se refere o caput deste artigo
podera ser celebrado no curso da investigacdo de apuracgdo do ilicito, no curso da acdo de improbidade ou no
momento da execuc¢do da sentenca condenatdria. § 52 As negociacGes para a celebragdo do acordo a que se
refere o caput deste artigo ocorrerdo entre o Ministério Publico, de um lado, e, de outro, o investigado ou de-
mandado e o seu defensor. § 62 O acordo a que se refere o caput deste artigo podera contemplar a adogao de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, de auditoria e de incentivo a denuncia de irregularidades
e a aplicacdo efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica, se for o caso, bem como de
outras medidas em favor do interesse publico e de boas praticas administrativas. § 72 Em caso de descumpri-
mento do acordo a que se refere o caput deste artigo, o investigado ou o demandado ficard impedido de celebrar
novo acordo pelo prazo de 5 (cinco) anos, contado do conhecimento pelo Ministério Publico do efetivo descum-
primento.
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proteger a boa-fé dos agentes publicos e particulares envolvidos. A terceira é a da
situag&o contenciosa, que autoriza a celebragdo de compromisso para situagdes de
conflito com o particular. A quarta é a possibilidade de celebragdo de ajuste
administrativo com vistas a viabilizar a expedicdo de licenga ao particular. Desse
modo, o dispositivo reforca uma situagdo que tipicamente n&o envolveria
consensualidade, mas que pode ser solucionada de modo mais eficiente por meio da

celebracdo de compromisso!?’.

Juliana Bonacorsi de Palma??8, por sua vez, apresenta exemplos de aplicagao
para as situagdes permissivas. Acordos para eliminar irregularidades podem se dar
no bojo de contratos de gestdo ou de termos de ajustamento para correicdo de
irregularidade havida, v.g., dentro de um cronograma de compliance. Pode ser firmado
termo de compromisso para eliminar incerteza juridica a fim de viabilizar licenca
ambiental. Por fim, pode ser celebrado, em face de situagcdo contenciosa, termo que

substitua processos sancionadores por compromissos de investimentos.

Gabriel Soares dos Santos Machado também ilustra possibilidades praticas de
celebragao de acordo para os tipos de permissivos contidos na lei. Para o caso de
eliminar irregularidade pontua que pode ocorrer quando a produgdo de um ato
administrativo que tenha efeitos sobre o interessado n&o esta em conformidade com
a lei. Diante dessa situagao seria suficiente que a administracao aplicasse as sancoes
ou nulidades estabelecidas em lei, as quais, a depender do conteudo, poderia
significar o fim de uma licitacdo, de um contrato, de uma atividade, dentre outros.
Entretanto, por meio do art. 26 da LINDB, mais precisamente no caso de eliminagéo
de irregularidade na aplicagao do direito, a administragao, por meio da celebracéo de

compromisso, pode, sob certas condi¢cdes, sanear a inconformidade. Trata-se de uma

127 SCHWIND, Rafael Wallbach. Acordos na Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro — LINDB: Normas de
Sobredireito sobre a Celebragdo de Compromissos pela Administragdo Publica. /n OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(Coordenador). Acordos Administrativos no Brasil. S3o Paulo: AlImedina, 2020, p. 157 — 176.

128 pALMA, Juliana Bonacorsi. Seguranca juridica para a inovac3o publica: a nova Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro (Lei n2 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249, maio/ago. 2020.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em 2 Ago. 2021.
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propensao a reconhecer valor em certas solugdes as quais antes eram “inflexivamente

inaproveitaveis, ao menos sob as lentes do mundo juridico®.

A respeito desse ponto, cabe ressaltar que, independentemente da celebragao
de compromisso, a superagao dessa visao inflexivel e monoldgica de td4o somente
rescindir ou anular a qualquer custo vem sendo aos poucos superada por 6rgaos e
entidades da Administragdo Publica, com a chancela dos 6rgaos de controle, inclusive
do Tribunal de Contas da Unido, a exemplo do recente Acérdao n° 1737/2021 -
Plenario'*, que se manifestou no sentido que a rescisao do contrato em razao de vicio
na habilitacdo do licitante, dispensando a convalidagédo de atos irregulares, poderia
ocasionar um dano maior do que aquele que objetiva combater com a medida

administrativa.

Tem-se, portanto, que a eliminagdo de irregularidade por meio da celebragéo
de compromisso como possibilidade do art. 26 da LINDB autoriza a superagao de
situacao hostil a Administracdo Publica, usualmente receosa e adstrita a letra da lei e
do contrato, a buscar outros remédios que ndo sejam mais amargos do que a
aplicagao da literalidade dos normativos. Nesse sentido, ha um possivel campo de
utilidade dos acordos substitutivos, para buscarem minimizar os efeitos deletérios de

uma dada conduta®.

Para eliminar situagdo contenciosa igualmente pode a Administragcao Publica

se utilizar dos acordos substitutivos, com o seu efeito terminativo acerca de processo

129 MACHADO, Gabriel Soares dos Santos. Acordos administrativos a partir do art. 26 da LINDB: consensualidade,
tensdes, sentidos e processo. 2020. Dissertagdo (mestrado) - Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacgado
Getulio Vargas, 2020. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/29555. Acesso em: 4
Ago. 2021, p. 76.

130 “Q risco de prejuizos para a Administra¢do decorrentes de eventual rescisdo de contrato pode justificar a
convalidacdo de atos irregulares, a exemplo de indevida inabilitagao de licitante, de forma a preservar o inte-
resse publico, pois a atuagdo do Poder Publico ndo pode ocasionar um dano maior do que aquele que objetiva
combater com a medida administrativa.” (nosso grifo) BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao
n° 1737/2021 — Plendrio. Relator: Ministro Substituto Weder de Oliveira. Disponivel em: https://pes-
quisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1737%2520ANOACOR-
DAO%253A2021/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em
18 Ago. 2021.

131 MACHADO, Gabriel Soares dos Santos. Acordos administrativos a partir do art. 26 da LINDB: consensualidade,
tensdes, sentidos e processo. 2020. Dissertacdo (mestrado) - Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacgdo
Getulio Vargas, 2020. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/29555. Acesso em: 4
Ago. 2021, p. 76.
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sancionador potencial ou ja em andamento. Também para eliminar situagdo
contenciosa em situagdes de entendimentos dispares entre Poder Publico e particular,
a exemplo de uma autorizagdo, pode-se utilizar os acordos integrativos. Gabriel
Soares dos Santos Machado da como exemplo uma situagcao contenciosa decorrente
do fato de o particular pretender exercer uma atividade inovadora, mas que vedada
por textos legais que ndo mais espelham a evolucéo da sociedade, do mercado e das
relagdes juridicas. A Administragédo Publica, por seu turno, ndo abdica de sua atuagao
mecanicista na sua decisdo e em face da vinculagdo estrita aos normativos. Nesse
caso, cabivel, portanto, um acordo integrativo para uma situagao contenciosa em que

ja ha posicoes firmadas e pretensdes resistidas®?.

A celebracdo de compromisso com os interessados para eliminar incerteza
juridica na aplicacdo do Direito Publico pode ocorrer quando ha necessidade de
interpretacdo de conceitos juridicos indeterminados, valores e principios pela
Administragdo acerca da abrangéncia de determinada incidéncia normativa'®. Além
disso, aplicavel quando possa haver uma zona de penumbra, fora da certeza positiva
e da certeza negativa, que propicia a existéncia de duvida razoavel acerca da possivel
interpretacdo de um caso concreto®*. Nos casos em que ha incertezas tao evidentes
pode-se justificar a solugdo por meio de um formato de composigdo, mediante
celebracéo de acordos integrativos. A finalidade é a de se obter um pronunciamento
concreto acerca do objeto da duvida, permitindo o avangar do particular ante uma
autorizagdo incerta. Nesse caso, pensa-se o0s acordos integrativos como um
instrumento regulatorio a disposigédo das autoridades publicas®®. Exemplo claro disso

€ a celebragao dos Acordo de Controle de Concentragao (ACC), acordo integrativo

132 MACHADO, Gabriel Soares dos Santos. Acordos administrativos a partir do art. 26 da LINDB: consensualidade,
tensdes, sentidos e processo. 2020. Dissertacdo (mestrado) - Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacgao
Getulio Vargas, 2020. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/29555. Acesso em: 4
Ago. 2021, p. 76.

133 Ibidem, p. 76.

134 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitu-
cionalizacdo. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.

135 MACHADO, Gabriel Soares dos Santos. Acordos administrativos a partir do art. 26 da LINDB: consensualidade,
tensdes, sentidos e processo. 2020. Dissertacdo (mestrado) - Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacao
Getulio Vargas, 2020. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/29555. Acesso em: 4
Ago. 2021, p. 76.
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previsto em lei especifica e ja amplamente difundido na consensualidade inserta no

subsistema concorrencial*6.

Cabe esclarecer que a LINDB, por ser uma norma de sobredireito, nao
descreveu de forma detalhada um procedimento especifico para celebracdo de
compromissos, tendo somente estabelecido alguns requisitos formais, tais como: a
necessidade de oitiva por 6rgao juridico; e a possibilidade de realizagao de consulta

publica.

A oitiva pelo 6rgéo juridico é salutar para verificagdo do cabimento, bem como
da lisura de todas as etapas do processamento do acordo. Ademais, essa etapa tende
a conferir maior seguranga tanto aos agentes publicos quanto aos particulares
envolvidos'®. Além disso, a manifestagao do 6rgao juridico muito embora seja um
requisito de validade do compromisso a ser firmado nao importa dizer que vincule

obrigatoriamente a decisdo da autoridade Administrativa®®.

Cabe ressaltar ainda o Decreto Federal n° 9.830/2019, que regulamentou o
assunto inserto nos art. 20 ao 30 da LINDB, dispés que o processo que instruir a
celebracdo de compromisso deve conter parecer conclusivo acerca da viabilidade

juridica da avenca a ser firmada, além da devida analise juridica da minuta.

O caput do art. 26 dispde ainda que, quando for o caso, antes da celebragao
de compromisso com os envolvidos, pode ser realizada consulta publica. Trata-se de
um mecanismo de participacdo dos interessados, preferencialmente pela via
eletrénica, cujas manifestagdes devem ser consideradas na decisdo da autoridade
administrativa. A utilizacdo da consulta publica no bojo da celebragdo de um acordo

administrativo tem como finalidade mapear eventuais conflitos e interesses afetados;

136 vide o item 1.1.2 desta Dissertac3o.

137 SCHWIND, Rafael Wallbach. Acordos na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB: Normas de
Sobredireito sobre a Celebragdo de Compromissos pela Administragdo Publica. /n OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(Coordenador). Acordos Administrativos no Brasil. S3o Paulo: AlImedina, 2020, p. 157 — 176.

138 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociacdo com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135-169, nov. 2018. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77653/74316. Acesso em: 26 Jul
2021.
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permitir um melhor desenho das clausulas do compromisso; além de conferir maior

legitimidade a avenca a ser firmada®*°.

Ainda que se reconhega os inumeros beneficios da consulta publica, parece
razoavel medir os custos e beneficios de sua instalagdo. Isso porque parece mais
adequado convocar consulta publica, e despender tempo e recursos com isso, em
face de situagdes que envolvam negociagéo de valores maiores; sensibilidade social,
politica ou humanitaria; bem como em casos quando o0 compromisso seja complexo e
de dificil mapeamento dos interesses!*. Natural que uma consulta publica seja bem-
vinda, por exemplo, quando envolverem direito de um grupo numeroso de
interessados; e ndo seja recomendada, por outro lado, para regularizagdo de um

simples alvara de um estabelecimento que nao tenha uma relevancia especial'..

Além da oitiva do érgéo juridico e da possibilidade de realizagdo da consulta
publica, o caput do art. 26 da LINDB preceitua que o compromisso deve ser firmado
somente quando “presentes razdes de relevante interesse geral’. Essa limitagéo
parece ter o objetivo de conduzir o gestor publico ao énus argumentativo de
demonstrar de forma concreta a presencga desse pressuposto, o qual de forma alguma

se confunde com o interesse particular daquele que celebra o compromisso*2.

Essa exigéncia do dever de motivar o compromisso especificamente no que
tange ao atendimento das “razbes de relevante interesse geral”, facilita o controle e
busca afastar alegacbes de captura da autoridade administrativa pelo
compromissario. Assim, quando bem delineada as razbes para o acordo, a
Administracdo acaba por demonstrar que o ajuste a ser firmado representa o interesse
publico no caso concreto. Em outras palavras, diante desse dispositivo, incumbe a

autoridade administrativa o dever de motivagdao, apresentando de forma clara a

139 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociacdo com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135-169, nov. 2018. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77653/74316. Acesso em: 26 Jul
2021.

140 1pidem
141 SCHWIND, Rafael Wallbach. Acordos na Lei de Introduc3o as Normas do Direito Brasileiro — LINDB: Normas de
Sobredireito sobre a Celebragdo de Compromissos pela Administracdo Publica. /n OLIVEIRA, Gustavo Justino de

(Coordenador). Acordos Administrativos no Brasil. S3o Paulo: Almedina, 2020, p. 157 — 176.

142 1bidem
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situagdo concreta e os elementos faticos que a qualificam; expondo como aquele
compromisso pode solucionar a questao; e indicando concretamente “as razbes de

relevante interesse geral”*.

Rafael Wallbach Schwind'#* assevera, por sua vez, que desde o advento do
art. 26 da LINDB estaria sepultada a compreensao de que a Administracdo nio esta
autorizada a transacionar e a celebrar compromissos e acordos em geral, o que se
consubstancia em uma evolugéo do pensamento juridico acerca da indisponibilidade

do interesse publico.

Por fim, cabe ressaltar que nao sé o art. 26 da LINDB, assim como todos os
demais dispositivos aplicaveis da norma de sobredireito, v.g. arts. 20 ao 30, devem
ser observados na aplicacao da Nova Lei de Licitagdes e Contratos, consoante dispbs
a parte final do art. 5° da Lei n° 14.133/2021, estabelecendo uma vinculagao direta
entre as normas de aplicagcdo do direito publico e o subsistema de contratagdes

publicas®.

143 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negocia¢io com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135-169, nov. 2018. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77653/74316. Acesso em: 26 Jul
2021.

144 SCHWIND, Rafael Wallbach. Acordos na Lei de Introduc3o as Normas do Direito Brasileiro — LINDB: Normas de
Sobredireito sobre a Celebragdo de Compromissos pela Administracdo Publica. /n OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(Coordenador). Acordos Administrativos no Brasil. S3o Paulo: Almedina, 2020, p. 157 — 176.

145 Lei n° 14.133/2021 - Art. 5°. Na aplica¢do desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impes-
soalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficécia, da segregacdo de fungées, da motivacdo, da vincula-
¢do ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcio-
nalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi-
¢Oes do Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdao as Normas do Direito Brasileiro)
(nosso grifo)
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1.2.2 - Os instrumentos de consensualidade na Lei n° 14.133/2021 e a mitigagao

da unilateralidade na nova Lei de Licitagées e Contratos Administrativos

A Lei n® 14.133/2021, dispbe sobre normas gerais de licitagbes e contratos
administrativos, com fulcro no art. 22, XXVIl da Constituicao Federal'#¢, e substituira a
Lei n° 8.666/1993, a Lei do Pregao (n° 10.520/2002) e parte do Regime Diferenciado
de Contratacbées — RDC (Lei n® 12.462/2011). Além disso, a nova lei de licitagdes
incorpora dispositivos contidos em atos infralegais, tais como Decretos e Instrugdes
Normativas; além de diversos entendimentos ja sedimentados no ambito do Tribunal

de Contas da Uniao.

Ademais, as disposi¢cdes da nova lei, nos termos de seu art. 1°, aplicam-se as
Administracbes Publicas Diretas (6rgéos vinculados aos Poderes dos Entes
Federativos), Autarquicas e Fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios, e aos fundos especiais por eles administrados.

Cabe ressaltar que o art. 194 da Lei n°® 14.133/2021 dispbe que a norma entra
em vigor na data de sua publicagdo. Ou seja, uma vez que nao houve vacatio legis, 0
diploma pode ser aplicado pela Administracdo Publica desde o dia 1° de abril de 2021,
data da sangéao e publicagédo da lei. Além disso, foi previsto um regime de transicao,
uma vez que a Administragao podera, pelo prazo de 2 (dois) anos, contados da data
publicacdo da lei, optar por licitar e contratar diretamente nos termos da nova
legislagcado, ou com base: na Lei n° 8.666/1993; na Lei n° 10.520/2002; e nos artigos
1° a0 47-Ada Lei n° 12.462/2011.

Cumpre esclarecer, todavia, que nova lei revogou, desde a publicagao, os
art. 89 a 108 da Lei 8.666/1993. Ou seja, os crimes e as penas contidos no estatuto
antigo de contratagdes foram imediatamente revogados. Assim, 0s novos crimes
relacionados a licitacdes e contratos passaram a constar do Cédigo Penal Brasileiro,
nos termos do art. 178 da Lei n° 14.133/2021.

146 Constituicdo Federal — Art. 22 - Compete privativamente & Unido legislar sobre: (...) XXVII - normas gerais de
licitacdo e contratagcdo, em todas as modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e funda-
cionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas
publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III.
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Além disso, cabe pontuar que apds o periodo de 2 (dois) anos da publicagéao
daLein®14.133/2021, em 1° de abril de 2023, serao revogados os demais dispositivos
da Lei n° 8.666/1993, bem como a Lei n°® 10.520/2002 (integralmente) e os arts. 1° a
47 da Lei n® 12.462/2011.

Digno de nota também a grande quantidade de principios que devem ser
observados na aplicagao da Lei n°® 14.133/2021, consoante se observa de seu art. 5°.
Isso porque, além de replicar os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia contidos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal; repetiu os
principios da igualdade, probidade administrativa, vinculagdo ao edital, julgamento
objetivo e desenvolvimento nacional sustentavel da Lei 8.666/1993; e adotou os
principios da motivagcdo, razoabilidade, proporcionalidade, segurancga juridica e
interesse publico, ja previstos na Lei 9.784/1999, que disciplina o processo
administrativo no ambito federal. Além disso, inovou ao exigir expressamente o dever
de observancia aos principios do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da

segregacéo de fungdes, da competitividade, da celeridade e da economicidade*’.

E sabido que desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988, observamos uma
crescente influéncia dos principios nas decisbes exaradas por autoridades
administrativas. Isso porque, dado o aumento da complexidade das relacbes em que
a Administracao Publica esta imersa, os principios, por vezes, auxiliam na superag¢ao

de lacunas e omissdes no ordenamento juridico na busca do interesse publico.

Desse modo, se reconhece a importancia dos principios para a disseminagao
do paradigma da juridicidade administrativa em contraposicdo ao legalismo estrito,
fundamental para a ampliacdo da consensualidade, uma vez que a interpretacao
apegada a “literalidades da lei, parece ndo conseguir corresponder aos anseios da
sociedade por uma Administragcao Publica mais eficiente, rapida, efetiva, econémica,

racional, proba e inovadora'*®”. Fica a duvida, todavia, se a determinacéo do art. 5° da

147 FREITAS, Alexandre Mattos; PRADO, Felipe Orsetti; ALEXANDRE, Pedro Leonardo Tonaco; CARMONA, Miguel
Frederico Félix. Nova Lei de Licitagées e Contratos Administrativos: Comentarios a Lei n° 14.133/2021. 1 ed,,
Brasilia: Ed. dos autores. 2021.

148 BARBOSA, Jandeson da Costa. A possibilidade de prorrogacdo de contratos administrativos por apostilamento.
Conteudo Juridico. Brasilia-DF: 2019. Disponivel em: https://conteudojuridico.com.br/consulta/artigos/53469/a-
possibilidade-de-prorrogao-de-contratos-administrativos-por-apostilamento Acesso em: 20 Ago. 2021.
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Lei n° 14.133/2021 de que os destinatarios observem tantos principios pode nao
acabar mais por confundir os envolvidos do que propriamente agregar na melhor

interpretacdo da norma.

Parte da doutrina entendeu que foi perdida uma oportunidade para que a 0 novo
estatuto de contratagdes fosse mais moderno, dinamico e ousado, no sentido de
acompanhar as transformagdes da sociedade contemporanea, imersa em um
contexto de revolugao digital e de grande velocidade de transagdes e circulagao de
informacgdes. De toda sorte, ainda que ndo tenhamos tido uma nova lei disruptiva, é

inegavel que ela trouxe alteragdes e avangos importantes*.

Passa-se agora ao exame dos mecanismos de consensualidade previstos na
Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, bem como das modificagdes que

contribuem para mitigar o paradigma da unilateralidade nas contratagdes publicas.

1.2.2.1 - A nova modalidade de licitacao Dialogos Competitivos

O mecanismo do Didlogo Competitivo teve origem no Direito Comunitario Eu-
ropeu, mais precisamente na Diretiva 2004/18/CE, de 31 de margo de 2004, do Par-
lamento Europeu e do Conselho da Unido Europeia, posteriormente atualizada pela
Diretiva 2014/24/CE*°, de 26 de fevereiro de 2014, que teve o condao de permitir o
“Dialogo Concorrencial” com o setor produtivo em contratagbes de maior complexi-

dade. Além disso, o instituto também teve influéncia das praticas de didlogo e abertu-

149 FREITAS, Alexandre Mattos; PRADO, Felipe Orsetti; ALEXANDRE, Pedro Leonardo Tonaco; CARMONA, Miguel
Frederico Félix. Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos: Comentarios a Lei n° 14.133/2021. 1 ed,,
Brasilia: Ed. dos autores. 2021.

150 Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos
publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/pt/TXT/?uri=CELEX:32014L0024. Acesso em 20 Ago. 2021.
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ras procedimentais estadunidenses, existentes na FAR (Federal Acquisition Regula-
tion), que, por meio de seu item 16.104%, elenca requisitos para utilizagdo de uma

negociagao competitiva 152,

Cabe ressaltar que no Preambulo da Diretiva 2014/24/CE, do Parlamento Eu-
ropeu e do Conselho, mais precisamente no “Considerando 42", ha como justificativa
para implantagdo do Dialogo Concorrencial uma exortagéo as praticas de consensu-

alidade nas contratag¢des publicas da comunidade europeia, in verbis:

“42 - E muito importante que as autoridades adjudicantes dispo-
nham de maior flexibilidade para escolher um procedimento de
contratagao que preveja a negociagao. A maior utilizagao des-
ses procedimentos devera também intensificar o comércio
transfronteiras, pois a avaliagdo demonstrou que os contratos
adjudicados através de um procedimento por negociagiao, com
publicagao prévia de anuncio, apresentam uma taxa de sucesso
particularmente elevada das propostas transfronteiras. Os Esta-
dos-Membros deverao poder prever o recurso ao procedimento
concorrencial com negociagao ou ao didlogo concorrencial nas
situagées em que um concurso aberto ou limitado sem negoci-
acao nao seja passivel de gerar resultados satisfatorios na 6tica
da contratagao publica. Importa recordar que o recurso ao dialogo
concorrencial aumentou significativamente, em termos de valores
dos contratos, nos ultimos anos. Revelou-se util nos casos em que
as autoridades adjudicantes ndo conseguem definir as formas de sa-
tisfazer as suas necessidades ou avaliar o que o mercado pode ofe-
recer em termos de solugdes técnicas, financeiras ou juridicas. Tal
pode, nomeadamente, verificar-se quando se trata de projetos inova-
dores, da execucgao de projetos de infraestruturas de transportes in-
tegrados em larga escala, de grandes redes informaticas ou de pro-
jetos que obriguem a financiamentos complexos e estruturados.
Sempre que pertinente, as autoridades adjudicantes deverao ser in-
centivadas a nomear um chefe de projeto para garantir a boa coope-
racao entre os operadores econdmicos e a autoridade adjudicante
durante o procedimento de adjudicacédo” **3. (nosso grifo)

151 FAR (Federal Acquisition Regulation). Disponivel em: https://www.acquisition.gov/far/16.104. Acesso em 20
Ago. 2021.

152 NOHARA, Irene Patricia. Didlogo Competitivo. Direito Administrativo, Jul. 2018. Disponivel em: https://direi-
toadm.com.br/dialogo-competitivo/. Acesso em: 5 Set. 2020.

153 Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos
publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/pt/TXT/?uri=CELEX:32014L0024. Acesso em 20 Ago. 2021.
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Observa-se da referida exposicao de motivos a importancia que € dada a flexi-
bilidade e a negociagao na relagao entre Administragao Publica e particular, em espe-
cial quando se trata de objetos complexos e estruturados e pela maior taxa de sucesso
dessa espécie de contratacdo consensual nas propostas que transfronteiras. Além
disso, chama a atencao o relato de que esse mecanismo paritario de contrato publico

teve aumento significativo em termos de valores no bojo da comunidade europeia.

Verifica-se que o objetivo dessa modalidade € que permita que a Administragao
Publica conte com a colaboragdo dos operadores econémicos para que delimite de
forma precisa qual objeto necessita e, em razdo de sua grande complexidade, n&o
consegue sozinha definir. E utilizado para que a Administracdo saiba das inovagdes
metodoldgicas e técnicas e das solugdes disponiveis no mercado, possibilitando, por
exemplo, que tenha contato com tecnologias de dominio restrito, proprios de
contratagdes customizadas. Resta evidente, portanto, que nao se trata de modalidade

cabivel para contratacbes de bens e servicos comuns ou padronizadas®®*.

Esse instituto permite a abertura da interlocucéo, isto €, do debate com os
licitantes, acerca das possibilidades técnicas e de inovacgao, e, por essa razao, podera
ser tida como mais flexivel, inclusive por abrir margem para que a Administracao
estabeleca, no decorrer do certame, a solugdo que melhor atenda a sua demanda. E
uma alternativa para que a Administracdo Publica se aproxime das solugdes
inovadoras e das possibilidades mais atualizadas que o mercado dispde para gerar
uma contratacdo técnica, ou com distinta metodologia, uma vez que os préprios

licitantes séo integrantes do mercado®®.

A modalidade de licitagdo Dialogo Competitivo foi a grande novidade nessa
tematica na Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, uma vez que a norma,
de resto, replicou do estatuto anterior, com pequenas modificagdes, as modalidades

pregao, concurso, concorréncia e leildo. Ademais, extinguiu as modalidades convite e

154 FREITAS, Alexandre Mattos de. Ampliacdo da concepg¢do democratica nos processos administrativos de licita-
¢do: a modalidade Didlogo Competitivo e a sistematizacdo do Procedimento de Manifestagdo de Interesse. In
DEZAN, Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; e GUEDES, Jefferson Carlos Carus (Org.). Hermenéutica
do Direito e Processo Administrativo: Fundamentos do Processo Administrativo Contemporaneo. Curitiba: CRV,
2021, p. 295-319.

155 NOHARA, Irene Patricia. Didlogo Competitivo. Direito Administrativo, Jul. 2018. Disponivel em: https://direi-
toadm.com.br/dialogo-competitivo/. Acesso em: 5 Set. 2020.
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tomada de precos. Assim, cabe ressaltar que o dialogo competitivo foi definido no
inciso XLII, art. 6° da Lei n°® 14.133/2021 como sendo a:

modalidade de licitacdo para contratacdo de obras, servicos e
compras em que a Administracdo Publica realiza dialogos com
licitantes previamente selecionados mediante critérios objetivos, com
o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender
as suas necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final
apos o encerramento dos dialogos.

Além disso, o instituto encontra-se delineado de forma detalhada no art. 32 da

Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos'®6. Em linhas gerais, a modalidade

156_ Art. 32. A modalidade didlogo competitivo é restrita a contratacdes em que a Administraggo:
| — vise a contratar objeto que envolva as seguintes condigdes:
a) inovacgdo tecnoldgica ou técnica;
b) impossibilidade de o drgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adaptacdo de solugGes disponiveis
no mercado;
c) impossibilidade de as especificagdes técnicas serem definidas com precisdo suficiente pela Administragdo;
Il — verifique a necessidade de definir e identificar os meios e as alternativas que possam satisfazer suas
necessidades, com destaque para os seguintes aspectos:
a) a solugdo técnica mais adequada;
b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solucdo ja definida;
c) a estrutura juridica ou financeira do contrato;
IIl — considere que os modos de disputa aberto e fechado ndo permitem apreciacdo adequada das variagdes entre
propostas.
§ 12 Na modalidade didlogo competitivo, serdo observadas as seguintes disposi¢des:
| —a Administragcdo apresentard, por ocasido da divulgagdo do edital em sitio eletronico oficial, suas necessidades
e as exigéncias ja definidas e estabelecerd prazo minimo de 25 (vinte e cinco) dias Uteis para manifestacdo de
interesse de participa¢do na licitagao;
Il — os critérios empregados para pré-selecdo dos licitantes deverdo ser previstos em edital, e serdo admitidos
todos os interessados que preencherem os requisitos objetivos estabelecidos;
Il — a divulgagdo de informagdes de modo discriminatério que possa implicar vantagem para algum licitante sera
vedada;
IV — a Administragdo ndo podera revelar a outros licitantes as solugGes propostas ou as informagdes sigilosas
comunicadas por um licitante sem o seu consentimento;
V — a fase de didlogo podera ser mantida até que a Administracdo, em decisdo fundamentada, identifique a
solucdo ou as solugbes que atendam as suas necessidades;
VI — as reuniBes com os licitantes pré-selecionados serdo registradas em ata e gravadas mediante utilizagdo de
recursos tecnoldgicos de dudio e video;
VIl — o edital podera prever a realizagdo de fases sucessivas, caso em que cada fase podera restringir as solugdes
ou as propostas a serem discutidas;
VIl —a Administracdo devera, ao declarar que o dialogo foi concluido, juntar aos autos do processo licitatorio os
registros e as gravacOes da fase de didlogo, iniciar a fase competitiva com a divulgacdo de edital contendo a
especificacdo da solugdo que atenda as suas necessidades e os critérios objetivos a serem utilizados para selecdo
da proposta mais vantajosa e abrir prazo, ndo inferior a 60 (sessenta) dias Uteis, para todos os licitantes
apresentarem suas propostas, que deverdo conter os elementos necessarios para a realizacdo do projeto;
IX — a Administragdo podera solicitar esclarecimentos ou ajustes as propostas apresentadas, desde que ndo
impliqguem discriminagdo nem distorgam a concorréncia entre as propostas;
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em tela se divide em duas fases, a primeira, a do dialogo, que ocorre apds a
publicagcao de edital e sele¢cao dos interessados, por meio de critérios objetivos. Essa
fase pode ser mantida até que a Administracdo, em decisdo fundamentada,
identifique, dentre as solugdes discutidas, aquelas que atendam as suas
necessidades. Nesse momento, pode-se declarar que o dialogo foi concluido,
mediante a juntada aos autos de todos os registros e gravagdes produzidos, e ser
iniciada a segunda fase, a competitiva, mediante novo edital, para a busca da proposta
mais vantajosa, que contenha todos os elementos necessarios para a realizagao do
projeto. Cumpre ressaltar que a lei exige que a conducao da selegcédo se dé por meio
de trés agentes publicos com vinculo permanente com o Estado. Além disso, o projeto

autoriza o controle concomitante por 6rgaos de controle®’.

Alerta-se, todavia, que essa modalidade exige cuidado por parte do Poder
Publico tanto para evitar a presenca de conflitos de interesses, quanto para respeitar
a confidencialidade dos termos que toma conhecimento, uma vez que nessa
sistematica um participante do certame vai apresentar sua expertise e espera que
suas solugbes nao acabem sendo reveladas a outros licitantes sem que haja o

consentimento prévio®®,

A preocupacédo € tal que a Lei n° 14.133/2021 buscou evitar que o
desvirtuamento dessa proximidade da Administragdo Publica com as empresas

interessadas possa implicar conflito de interesses ou fraudes. Assim a referida lei

X — a Administracdo definird a proposta vencedora de acordo com critérios divulgados no inicio da fase
competitiva, assegurada a contratagdao mais vantajosa como resultado;

Xl — o didlogo competitivo serd conduzido por comissdo de contratacdo composta de pelo menos 3 (trés)
servidores efetivos ou empregados publicos pertencentes aos quadros permanentes da Administra¢do, admitida
a contratagdo de profissionais para assessoramento técnico da comissao;

Xl — 6rgdo de controle externo podera acompanhar e monitorar os didlogos competitivos, opinando, no prazo
maximo de 40 (quarenta) dias Uteis, sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade da licitagdo, antes da
celebragdo do contrato.

§ 22 Os profissionais contratados para os fins do inciso XI do § 12 deste artigo assinardo termo de
confidencialidade e abster-se-do de atividades que possam configurar conflito de interesses.

157 FREITAS, Alexandre Mattos de. Ampliacdo da concepc¢do democratica nos processos administrativos de licita-
¢do: a modalidade Didlogo Competitivo e a sistematizacdo do Procedimento de Manifestacdo de Interesse. In
DEZAN, Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; e GUEDES, Jefferson Carlos Carus (Org.). Hermenéutica
do Direito e Processo Administrativo: Fundamentos do Processo Administrativo Contemporaneo. Curitiba: CRV,
2021, p. 295-319.

158 NOHARA, Irene Patricia. Didlogo Competitivo. Direito Administrativo, Jul. 2018. Disponivel em: https://direi-
toadm.com.br/dialogo-competitivo/. Acesso em: 5 Set. 2020.
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previu no art. 337-0O do Cdédigo Penal Brasileiro>® dispositivo que tipifica como crime
em licitagbes e contratos administrativos o que chamou de “Omissao grave de dado
ou de informagédo por projetista”, com relevo especial para descumprimentos
relacionados ao dialogo competitivo ou em procedimento de manifestacdo de

interesse.

Para Margal Justen Filho o modelo atual de contratagbes, com o apego a uso
de critérios formais e padronizados, conduz a seleg¢ao adversa, que enseja uma esco-
Iha de pagar caro por um produto ou servico de baixa qualidade. Ele pontua que o
caminho a ser seguido passa por ampliar a competi¢céo e recorrer ao dialogo compe-
titivo, em que os licitantes tém o espaco para apontar as virtudes de suas solucgdes.
Entende, portanto, que quanto mais a Administragao se afasta do modelo de negoci-

agao privada, maior o risco para a contratagao?e°,

O autor justifica essa afirmativa por meio da critica as prerrogativas extraordi-
narias que possui a Administracdo ao contratar, como por exemplo: a possibilidade
inserta na Lei n° 8.666/1993 de suspensao do pagamento por até 90 dias pela Admi-
nistracdo, sem que isso importe interrupcao da prestacao pelo particular; a alteragao
unilateral das condi¢gbes contratuais; a possibilidade de imposi¢cao de sangodes; e a
possibilidade de extingdo do contrato também por decisido unilateral. Isso porque, se-
gundo o autor, a auséncia de uma relagao igualitaria entre poder publico e particular
da oportunidade a desvios, falta de interesse de potenciais fornecedores e possibili-
dade de cobranga de um prego maior pela iniciativa privada. Por essas razdes, en-
tende que o didlogo entre as licitantes, em regime de competi¢ao, traduz o respeito a
participacdo e aos interesses dos particulares e, portanto, é instrumento orientado

para ampliacdo da perspectiva democratica da Administracdo Publica.

159_ CAPITULO II-B - DOS CRIMES EM LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Omissao grave de dado ou de informacgdo por projetista

Art. 337-O Omitir, modificar ou entregar a Administracdo Publica levantamento cadastral ou condicdo de
contorno em relevante dissonancia com a realidade, em frustracdo ao carater competitivo da licitagdo ou em
detrimento da selegdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, em contratagdo para a
elaboragdo de projeto basico, projeto executivo ou anteprojeto, em didlogo competitivo ou em procedimento de
manifestacdo de interesse. Pena — reclusdo, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos, e multa. (...)

160 JUSTEN FILHO, Margal. Corrupc3o e contratacio administrativa — A necessidade de reformula¢do do modelo
juridico brasileiro. Revista Zénite — Informativo de Licitacdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 258, p. 721-

723, ago. 2015.
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Cabe anotar ainda a ponderagao de Rafael Sérgio Lima de Oliveira®, para
gquem nao resta duvidas que o didlogo competitivo trara resultados benéficos a
formacéo dos contratos publicos, especialmente pela flexibilidade que proporcionara
e pela importancia das parcerias com a iniciativa privada para a dinamizacdo da
capacidade de contragao e investimento pelo Estado. Entende, todavia, que ele tera
maior eficacia se o Estado brasileiro se empenhar na proficua qualificagdo de seus

agentes, haja vista que flexibilizagao requer maior capacidade de gestao'®.

Ainda que se saiba que o campo de incidéncia da nova modalidade dialogos
competitivos seja restrito, uma vez que a grande maioria das contratagdes sao
realizadas por pregéo eletronico, haja vista serem os objetos bens e servigos comuns,
entende-se que quando houver a possibilidade de utilizac&o, que os agentes publicos
estejam capacitados a instruir essa nova modalidade, mediante o devido incentivo da
Administracéo, a fim de evitar que esse instrumento de consensualidade se torne uma
letra morta, sem maiores repercussdes para a sociedade e para o proprio poder

publico®®:.

1.2.2.2 - O Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI);

Como visto, algumas normas relacionadas a contrata¢des publicas ja previam,
ainda que de forma muito timida, sistematica assemelhada ao Procedimento de Ma-

nifestacdo de Interesse ora disciplinada na Nova Lei de licitagdes, a exemplo do

161 OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. O Didlogo Competitivo do Projeto de Lei de Licitagdo e Contrato Brasileiro.
Portal LicitacGes e Contratos, Jun. 2017. Disponivel em: www.licitacaoecontrato.com.br. Acesso em: 6 Set. 2020

162 FREITAS, Alexandre Mattos de. Ampliagdo da concepg¢do democratica nos processos administrativos de licita-
¢do: a modalidade Didlogo Competitivo e a sistematiza¢do do Procedimento de Manifestacdo de Interesse. In
DEZAN, Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; e GUEDES, Jefferson Carlos Carus (Org.). Hermenéutica
do Direito e Processo Administrativo: Fundamentos do Processo Administrativo Contemporaneo. Curitiba: CRV,
2021, p. 295-319.

163 DEVIDES, José Eduardo Costa; DIAS, Jefferson Aparecido; FERRER, Walkiria Martinez Heinrich. O desafio do
projeto da nova lei de licitagGes com vistas a democracia participativa: o didlogo competitivo. Scientia luris, Lon-
drina, v. 25, n. 1, p. 128-143, mar. 2021 Disponivel em: https://www.uel.br/revistas/uel/index.php/iuris/arti-
cle/view/43007/29341. Aceso em 20 Ago. 2021.

73


https://www.uel.br/revistas/uel/index.php/iuris/article/view/43007/29341
https://www.uel.br/revistas/uel/index.php/iuris/article/view/43007/29341

art. 21 da Lei n° 8.987/19954; art. 31 da Lei n°® 9.074/1995%%5; e art. 31, § 4° da Lei
n°® 13.303/2016%%5. Esses instrumentos permitiram a maior participagdo do particular
no planejamento das contratagdes publicas, o que culminou na realizagado de mais de
uma centena de procedimentos dessa natureza em um espaco de cinco anos, em
especial em grandes projetos de infraestrutura e de servigos publicos. Buscou a Ad-
ministracdo Publica, com esse mecanismo, estruturar os seus contratos com maior
eficiéncia, com solugdes tecnicamente mais avangadas e mais harmoniosas com o

praticado pelos mercados'®’.

Ja a Lei n° 8.666/1993, ao contrario, nos termos de seu art. 9°, veda a
participacao direta ou indireta da licitacdo ou execucéo da obra ou servigo por aquele
que tenha sido autor do projeto basico ou executivo. Tem-se, desse modo, que o
estatuto anterior de contratagbes buscava evitar a possivel formagao de conflitos de
interesses entre os agentes, mas acabava por impor restricdes ao dialogo entre Poder
Publico e particular. Em outras palavras, pela sistematica do estatuto anterior a
Administracdo teria que delinear as suas necessidades com restricdes a participagao
dos particulares, uma vez que nao havia mecanismo estruturado e aberto a

contribuigdo dos atores privados na busca de um desenho para a melhor solugéo.

164_ Art. 21. Os estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos j& efetuados,
vinculados a concessdo, de utilidade para a licitagdo, realizados pelo poder concedente ou com a sua autorizagao,
estardo a disposicdo dos interessados, devendo o vencedor da licitagdo ressarcir os dispéndios correspondentes,
especificados no edital.

165_ Art. 31. Nas licitacBes para concess3o e permissdo de servicos publicos ou uso de bem publico, os autores ou
responsaveis economicamente pelos projetos basico ou executivo podem participar, direta ou indiretamente, da
licitacdo ou da execugdo de obras ou servigos.

166_ Art. 31. (...) § 42 A empresa publica e a sociedade de economia mista poderdo adotar procedimento de
manifestacdo de interesse privado para o recebimento de propostas e projetos de empreendimentos com vistas
a atender necessidades previamente identificadas, cabendo a regulamento a definicdo de suas regras especificas.

167 SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Procedimento de Manifesta¢do de Interesse (PMI): solicitacdo e
apresentacdo de estudos e projetos para a estruturacdo de concessdes comuns e parcerias publico-privadas.
2013.500f. Dez 2019. Dissertacdo (Mestrado em Direito), Universidade Federal de Santa Catarina, Santa Catarina,
2013.
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O Procedimento de Manifestagdo de Interesse (PMI) foi estruturado na Lei
n° 14.133/2021 como um dos procedimentos auxiliares as licitacbes e contratagbes
publicas®® nao podendo ser confundido com qualquer modalidade de licitagdo. Trata-
se de uma exteriorizagao da fase interna da licitacdo ou da contratacao, por meio de
um processo administrativo aberto aos particulares para que colaborem com a

formagao de alternativas ao poder publico.

Permite, portanto, um dialogo de aproximagdo entre Administracdo e
particulares em etapa primitiva da contratagdo publica, sendo meio de
processualizacdo de decisdes administrativas participativas e de reducdo de
assimetrias informacionais entre os envolvidos. Cabe ressaltar que o entendimento do
que sejam os particulares interessados é amplo, pois inclui aquele que possui
interesse na contratagao futura; os que receberao o beneficio daquela prestagao, além
de outros direta ou indiretamente envolvidos, tais como a comunidade cientifica,
fornecedores e moradores das comunidades vizinhas onde ocorrera a obra ou a

prestacaot®.

Entende-se que por meio da aproximacao entre os interessados daquela futura
contratagdo, com uma ampla participacdo na fase do planejamento, ha uma
propensdo para reducado de desinformacgao e litigios, conciliando-se os interesses
envolvidos, mediante uma decisdo administrativa mais legitima, democratica e

consensual'’®.

168_ Art. 78. S3o procedimentos auxiliares das licitagdes e das contratagdes regidas por esta Lei:
| - credenciamento;

Il - pré-qualificacao;

11l - procedimento de manifestagdo de interesse;

IV - sistema de registro de precos;

V - registro cadastral.

169 SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI): solicitacdo e
apresentacdo de estudos e projetos para a estruturacdo de concessdes comuns e parcerias publico-privadas.
2013.500f. Dez 2019. Dissertacdo (Mestrado em Direito), Universidade Federal de Santa Catarina, Santa Catarina,
2013.

170 1bidem

75



Essa sistematica esta disciplinada no art. 81 da Nova Lei de Licitagdes e
Contratos!’* e, em apertadissima sintese, se efetiva mediante a publicacédo de edital
de chamamento para a propositura e realizagdo de estudos, investigagdes,
levantamento de solugbes inovadoras que contribuam com questdes de relevancia
publica. Nessa dinamica, nado sera conferida ao participante do PMI qualquer
preferéncia no processo licitatério, que ocorrera a posteriori. Além disso, ficara
consignado no instrumento convocatorio que somente o vencedor da futura licitagéo

podera ser ressarcido dos dispéndios correspondentes'’2.

Antes mesmo da positivacdo do Procedimento de Manifestacao de Interesse
na Nova Lei de Licitagdes e Contratos ja tinhamos um reforgo desse instrumento de
consensualidade, consoante observamos do Enunciado n°® 29 da | Jornada de Direito
Administrativol’3, realizado realizada pelo Centro de Estudos Judiciarios do Conselho
da Justica Federal (CEJ/CJF), em agosto do ano de 2020, in verbis:

171_Art. 81. A Administracdo poderd solicitar a iniciativa privada, mediante procedimento aberto de manifestacio
de interesse a ser iniciado com a publicacdo de edital de chamamento publico, a propositura e a realizagdo de
estudos, investigacdes, levantamentos e projetos de solugdes inovadoras que contribuam com questdes de
relevancia publica, na forma de regulamento.

§ 12 Os estudos, as investigacGes, os levantamentos e os projetos vinculados a contratacdo e de utilidade para a
licitacdo, realizados pela Administracdo ou com a sua autorizacdo, estardo a disposicdo dos interessados, e o
vencedor da licitacdo devera ressarcir os dispéndios correspondentes, conforme especificado no edital.

§ 22 A realizacdo, pela iniciativa privada, de estudos, investigacdes, levantamentos e projetos em decorréncia do
procedimento de manifestagdo de interesse previsto no caput deste artigo:

| - ndo atribuird ao realizador direito de preferéncia no processo licitatério; 1l - ndo obrigard o poder publico a
realizar licitagdo; Ill - ndo implicard, por si so, direito a ressarcimento de valores envolvidos em sua elaboragao;
IV - sera remunerada somente pelo vencedor da licitagdo, vedada, em qualquer hipétese, a cobranca de valores
do poder publico.

§ 32 Para aceitagdo dos produtos e servicos de que trata o caput deste artigo, a Administracdo devera elaborar
parecer fundamentado com a demonstragdo de que o produto ou servico entregue é adequado e suficiente a
compreensdo do objeto, de que as premissas adotadas sdo compativeis com as reais necessidades do 6rgdo e de
que a metodologia proposta é a que propicia maior economia e vantagem entre as demais possiveis.

§ 42 O procedimento previsto no caput deste artigo podera ser restrito a startups, assim considerados os
microempreendedores individuais, as microempresas e as empresas de pequeno porte, de natureza emergente
e com grande potencial, que se dediquem a pesquisa, ao desenvolvimento e a implementacdo de novos produtos
ou servicos baseados em solucdes tecnoldgicas inovadoras que possam causar alto impacto, exigida, na selecédo
definitiva da inovacdo, validacdo prévia fundamentada em métricas objetivas, de modo a demonstrar o
atendimento das necessidades da Administragdo.

172 EREITAS, Alexandre Mattos de. Ampliacdo da concepg¢do democratica nos processos administrativos de licita-
¢do: a modalidade Didlogo Competitivo e a sistematizacdo do Procedimento de Manifestagdo de Interesse. In
DEZAN, Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; e GUEDES, Jefferson Carlos Carus (Org.). Hermenéutica
do Direito e Processo Administrativo: Fundamentos do Processo Administrativo Contemporaneo. Curitiba: CRV,
2021, p. 295-319.

173_ Extrai-se do sitio do Conselho da Justica Federal acerca da sistematica de anélise e deliberacdo acerca dos
enunciados de Direito Administrativo: “No total, foram recebidas para andlise na Jornada 743 propostas de
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Enunciado 29 (ID 2614) “A Administragdo Publica pode promover co-
municac¢des formais com potenciais interessados durante a fase de
planejamento das contrata¢des publicas para a obtencéo de informa-
¢Oes técnicas e comerciais relevantes a definicdo do objeto e elabora-
¢ao do projeto basico ou termo de referéncia, sendo que este dialogo
publico-privado deve ser registrado no processo administrativo e ndo
impede o particular colaborador de participar em eventual licitacdo pu-
blica, ou mesmo de celebrar o respectivo contrato, tampouco Ihe con-
fere a autoria do projeto basico ou termo de referéncia.”

Cabe ressaltar que esse enunciado, elaborado por expoentes e integrantes da
magistratura, do Ministério Publico, da advocacia publica e privada, de 6rgaos de con-
trole e da doutrina administrativista, vai ao encontro do que preconiza nao sé o Pro-
cedimento de Manifestagao de Interesse, mas também a prépria novel modalidade de
licitacdo Dialogo Competitivo. Esse enunciado enderega, portanto, mais subsidios

para que a Administragdo Publica se torne cada vez mais consensual e dialdgica.

Na licdo de Mais Moreno'’4, o fato de uma empresa ter participado de etapa
preliminar, tal como o procedimento de manifestacao de interesse, ndo importa que
ela seja favorecida posteriormente no processo licitatério. Ela refuta as criticas de
parte da doutrina nesse sentido aduzindo que a publicagdo do edital de chamamento
publico faculta a participagao de todos os interessados. Ademais, pontua que, ainda
que a licitante ja tenha conhecimento acerca de um projeto, isso ndo quer dizer que
seja algo indevido ou mesmo definidor de eventual vitéria no certame, inclusive por-

que, nos demais subsistemas que ja lidam com o Procedimento de Manifestacédo de

enunciados. Dessas, 222 foram selecionadas para apreciacao e debate nas seis Comissdes de Trabalho, presididas
pelos Ministros Herman Benjamin, Og Fernandes, Mauro Campbell Marques, Benedito Gongalves, Sérgio Kukina
e pelo Desembargador Federal Jodo Batista Gomes Moreira, que contaram também com dois Coordenadores
Cientificos e professores de Direito Administrativo de varios estados brasileiros. Participaram, ainda, das
ComissGes e da Plendria, professores e especialistas convidados pelo CIF e pelas ComissGes de Trabalho,
magistrados federais e estaduais, representantes do Ministério Publico, advogados publicos e privados,
representantes de instituicdes, como ministros do TCU, além de autores de propostas de enunciados enviadas
pela comunidade juridica, selecionadas para debate e votacdo nas Comissdes de Trabalho e na Plenaria”.
Disponivel em: https://www.cjf.jus.br/cif/noticias/2020/08-agosto/i-jornada-de-direito-administrativo-aprova-
40-enunciados.

174 MORENO, Mais. O novo PMI, Procedimento de Manifestacdo de Interesse. Consultor Juridico, Dez 2019. Dis-
ponivel em:  https://www.conjur.com.br/2019-dez-09/pmi-procedimento-manifestacao-interessef#fauthor.
Acesso em 4 Set. 2020.
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Interesse, € comum que uma empresa apresente seus estudos em etapa preliminar,

participe da licitagao, mas acabe nao sendo a adjudicataria.

Cabe ressaltar ainda a posicéo de Gustavo Henrique Carvalho Schiefler'” que
embora evidencie os beneficios do Procedimento de Manifestagdo de Interesse,
reconhece que a sistematica é suscetivel a tramas; corrupgao; insergcéo de barreiras
de entrada na licitacdo; e prevaléncia do interesse particular em substituigdo ao
interesse publico. Desse modo, para que o PMI alcance o seu mister deve o
procedimento estar revestido de transparéncia, isonomia, consensualidade e

multilateralidade".

Cabe ressaltar, por fim, que tanto a nova modalidade dialogo competitivo
quanto o Procedimento de Manifestacdo de Interesse representaram, em ultima
analise, a regulagdo de um contato prévio entre administragao e particular que em
alguma medida ja ocorria. Em outras palavras, tem-se que a positivagdo dos institutos
mencionados e a sua regulagdo pormenorizada acaba por institucionalizar um dialogo

ja existente e pode trazer luz e transparéncia a essa relagao.

1.2.2.3 - As audiéncias e consultas publicas;

Com o advento da Lei n° 9.784/1999, norma de Processo Administrativo no

ambito da Administracdo Federal, passamos a ter dispositivos que facultam ao Poder

175 SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Procedimento de Manifesta¢do de Interesse (PMI): solicitacdo e
apresentacdo de estudos e projetos para a estruturacdo de concessdes comuns e parcerias publico-privadas.
2013.500f. Dez 2019. Dissertacdo (Mestrado em Direito), Universidade Federal de Santa Catarina, Santa Catarina,
2013.

176 O conceito de Multilateralidade na Administracdo Plblica é explicado por Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira
da Silva: “A multilateralidade surge como a caracteristica mais marcante da Administragdo do Estado pds-social.
As decisGes administrativas, tipicas da Administracdo prospectiva ou prefigurativa, ndo dizem respeito a um rela-
cionamento meramente bilateral entre os privados e os drgdos decisores, mas correspondem antes a um relaci-
onamento multipolar, uma vez que produzem efeitos susceptiveis de afectar um grande nimero de sujeitos.”
(PEREIRA DA SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra, Portugal:
Almedina, 2003, p. 130)

78



Publico a realizagdo de consultas publicas!’” e audiéncias publicas!’® a fim de melhor

subsidiar a formacéao de juizo e a tomada de decisao pela autoridade competente.

Ambos os institutos foram recentemente definidos por meio da Lei
n° 13.848/2019, que dispde sobre a gestédo, a organizagao, o processo decisorio e 0
controle social das agéncias reguladoras. Nos termos do §1° do art. 9° da referida lei,
a consulta publica é o “instrumento de apoio a tomada de decisao por meio do qual a
sociedade é consultada previamente, mediante o envio de criticas, sugestdes e con-
tribuicbes por quaisquer interessados”. Ja a Audiéncia Publica, consoante o §1° do
art. 10 da mesma lei, é o “instrumento de apoio a tomada de decisao por meio do qual
€ facultada a manifestacao oral por quaisquer interessados em sessao publica previ-

amente destinada a debater matéria relevante”.

Em linhas genéricas, tem-se que a consulta publica se destina a obtencao de
pecgas escritas, enviadas por intervenientes que possuem interesse na matéria, as
quais serao juntadas no processo administrativo que instrui o tema. Ja as audiéncias
publicas sao debates orais, presenciais ou a distancia, por meio eletrdnico, sendo

aberto a quaisquer interessados.

No que tange as contratacdes publicas vimos que a Lei n° 8.666/1993 obrigava
que processos licitatorios de altissimo valor'’® fossem iniciados com a respectiva au-
diéncia publica, mas nao continha qualquer dispositivo acerca das consultas publicas.

A Lei n° 14.133/2021, por sua vez, reforgcou esses institutos de consensualidade no

177 Lei n® 9.784/199 - Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, o 6rgio
competente podera, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestacdo de
terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.

§ 1° A abertura da consulta publica serd objeto de divulga¢do pelos meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou
juridicas possam examinar os autos, fixando-se prazo para oferecimento de alegac¢des escritas.

§ 2° O comparecimento a consulta publica ndo confere, por si, a condi¢gdo de interessado do processo, mas
confere o direito de obter da Administracdo resposta fundamentada, que podera ser comum a todas as alegacGes
substancialmente iguais. (nosso grifo)

178 | ein°®9.784/199 - Art. 32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questao,
podera ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo. (nosso grifo)

179 _ Acima de RS 330.000,00 (trezentos e trinta milhdes).
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ambito das contratagdes publicas, consoante disciplina do art. 2189, A nova lei confe-
riu maior liberdade ao Administrador Publico, uma vez que com o novo estatuto a uti-

lizagdo de ambos os instrumentos é facultativa.

Desse modo, incumbe a autoridade competente sopesar o custo-beneficio da
realizagao das audiéncias e consultas publicas, em um cotejo com a complexidade do
objeto, as consequéncias para os atores envolvidos e a urgéncia da contratagéo. Isso
porque, ndo sendo mais obrigatério por lei, a audiéncia publica deve ser instalada
quando realmente o caso concreto justificar e n&o mais como uma mera formalidade

a ser cumprida.

Em caso de opcgéao pela realizagdo da audiéncia publica, deve a Administracéo
municiar os participantes com uma ampla gama de informagdes pertinentes, inclusive
acerca do estudo técnico preliminar e do edital de licitacdo, bem como efetivamente
possibilitar a participagdo de todos os interessados. A esse respeito, tem-se que a
possibilidade de participagdo da audiéncia por meio eletrénico tera o condao de am-

pliar o acesso, o didlogo e a transparéncia acerca de uma contratagao publica.

Inegavel que esses instrumentos acabam por ampliar a concepgao democratica

das contratagdes governamentais, consoante ensina Jessé Torres Pereira Junior'®:

As audiéncias publicas integram o perfil caracterologico dos Estados
Democraticos de Direito modelados pelo constitucionalismo europeu
do pés-guerra, para o qual o poder politico ndo apenas emana do povo
e em seu nome é exercido (democracia representativa), mas comporta
a participagao direta do povo (a férmula da democracia mista ou pebli-
citariana inscrita no paragrafo unico do art. 1° da Constituicdo Federal
de 1988).

180_ | ej n° 14.133/2021 - Art. 21. A Administracdo podera convocar, com antecedéncia minima de 8 (oito) dias
uteis, audiéncia publica, presencial ou a distancia, na forma eletrénica, sobre licitagdo que pretenda realizar, com
disponibilizagdo prévia de informagdes pertinentes, inclusive de estudo técnico preliminar e elementos do edital
de licitagdo, e com possibilidade de manifestagao de todos os interessados.

Paragrafo Unico. A Administracdo também podera submeter a licitacdo a prévia consulta publica, mediante a
disponibilizacdo de seus elementos a todos os interessados, que poderdo formular sugestdes no prazo fixado.
(nosso grifo)

181 pEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei das licitages e contratagdes da administragdo publica. 5.
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 121.
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No que tange as consultas publicas previstas na Nova Lei de Licitacées e Con-
tratos, cumpre ressaltar que o legislador também determinou que incumbira a Admi-
nistragao prover aos participantes da consulta todas as informagdes e elementos re-
lacionados aquele certame, para que os interessados possam se manifestar no prazo
fixado no chamamento; e efetivamente contribuir com a decisdo em voga. S6 assim,
a Administragao podera contar com a “efetiva colaboragao popular, a fim de que haja

administragao concertada, administragao participativa, consensual®?”

Cabe esclarecer, por fim, que as consultas publicas previstas na Nova Lei de
Licitagdes e Contratos nao se confundem com as consultas publicas previstas no
art. 29 da LINDB®3, inserto com a publicagdo da Lei n° 13.655/2018, uma vez que
essas ultimas se referem a participacdo dos interessados previamente a edicdo de
atos normativos por uma autoridade administrativa. Em outras palavras, a consulta
publica da Lei n° 14.133/2021 se referem a consultas com vistas a receber insumos,
sugestdes e criticas acerca de uma dada licitagdo, enquanto o dispositivo da LINDB
se refere a consulta publica para edicao de quaisquer atos normativos, o que ficou
ainda mais cristalino com o art. 18 do Decreto Federal n° 9.830/2019184, que regula-

mentou a matéria.

182 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Instrumentos da Administracdo Consensual: a audiéncia publica e sua finalidade.
Revista Eletronica do Direito Administrativo (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 11,
ago/set/out, 2007. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/participacao/images/REDAE-11-AGOSTO-2007-LU-
CIA20VALLE.pdf. Acesso em 8 ago 2021.

183_ |ei n° 13.655/2018 - Art. 29. - Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edigdo de atos normativos por autoridade
administrativa, salvo os de mera organizagao interna, podera ser precedida de consulta publica para manifestacdo
de interessados, preferencialmente por meio eletronico, a qual sera considerada na decisao.

§ 12 A convocacgdo contera a minuta do ato normativo e fixara o prazo e demais condi¢Ges da consulta publica,
observadas as normas legais e regulamentares especificas, se houver. (nosso grifo)

184_ Decreto Federal n° 9.830/2019 - Art. 18. - A edi¢do de atos normativos por autoridade administrativa podera
ser precedida de consulta publica para manifestagao de interessados, preferencialmente por meio eletrénico.

§ 12 A decisdo pela convocagdo de consulta publica serd motivada na forma do disposto no art. 39.

§ 22 A convocacgdo de consulta publica contera a minuta do ato normativo, disponibilizard a motivagdo do ato e
fixard o prazo e as demais condigGes.

§ 32 A autoridade decisora ndo sera obrigada a comentar ou considerar individualmente as manifesta¢des
apresentadas e poderd agrupar manifestacdes por conexdo e eliminar aquelas repetitivas ou de contelddo ndo
conexo ou irrelevante para a matéria em apreciagdo.

§ 49 As propostas de consulta publica que envolverem atos normativos sujeitos a despacho presidencial serdo
formuladas nos termos do disposto no Decreto n2 9.191, de 12 de novembro de 2017.
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1.2.2.4 - Os métodos alternativos de prevengao e resolugao de controvérsias.

Os meios alternativos de prevencdo e resolugdo de controvérsias ja se
encontram altamente difundidos na Administracdo Publica®®®. A Lei n° 13.129/2015
alterou a Lei n° 9.307/1996 e dispb6s que “a administragdo publica direta e indireta
podera utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais
disponiveis”; e que essa arbitragem sera “sempre de direito e respeitara o principio da
publicidade”. Em outras palavras, disciplinou que a arbitragem que envolva a
Administracdo Publica ndo pode ser por equidade, mas apenas por regras de direito.
Ademais, diferentemente das arbitragens privadas, que em regra s&o sigilosas, as
arbitragens que envolvam a administragéo publica devem estar atinentes ao principio

constitucional da publicidade.

Na mesma esteira, foi publicada a Lei n° 13.140/2015, que dispde sobre a
mediagdo entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre a
autocomposicao de conflitos no ambito da Administracdo Publica. Essa norma
conceitua no paragrafo unico do seu art. 1° que a mediagdo corresponde a uma
“técnica exercida por terceiro imparcial sem poder decisorio, que, escolhido ou aceito
pelas partes, as auxilia e estimula a identificar ou desenvolver solugbes consensuais

para a controvérsia”.

O art. 2° da referida lei traz principios que se aplicam a medicagcdo, mas que,
ao mesmo tempo, sao norteadores de qualquer instrumento de consensualidade na
Administracdo Publica, a exemplo do principio da autonomia de vontade das partes;

da busca do consenso; e da boa-fé.

185 Luiz Henrique Urghart de Cademartori e Juliana Ribeiro Goulart, em artigo que versa sobre “A virada consen-
sual na solugdo de controvérsias no ambito da Administragdo Publica Democrética no Brasil e suas implicagGes
no Regime Juridico Administrativo”, aduzem acerca das solugdes alternativas de resolugdo de controvérsias: “con-
vém romper, em definitivo, com a visdo deturpada de que a questdo da Justica esta sujeita apenas a um dos
Poderes do Estado: o Judicidrio. O empoderamento do cidad&o é passo necessario para que avance o modelo de
Administracdo Publica democratica.” [GOULART, Juliana Ribeiro; CADEMARTORI, Luiz Henrique Urghart de Cris-
tévam. A virada consensual na solucdo de controvérsias no ambito da administracdo publica democratica no Bra-
sil e suas implicagdes no regime juridico administrativo: a conjugacdo entre publicidade e confidencialidade na
mediac¢do de conflito. In: SILVA, José Sérgio da Silva; NIEBUHR, Pedro de Menezes; SOUSA, Thanderson Pereira de
Sousa (org.) Direito Administrativo em Transformacdo, 12 ed., Floriandpolis: Habitus, 2020, p. 32.]
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A Lein® 13.140/2015 permite que a mediagao se dé sobre direitos disponiveis,
mas diferentemente da norma que dispde sobre a arbitragem na Administragado
Publica, autoriza que a mediag&o incida sobre direitos indisponiveis que admitam
transacao. A ressalva que se faz € que, nesse caso, a mediacdo devera ser
homologada em juizo, mediante oitiva do Ministério Publico, nos termos do art. 3, §2°
da Lei n° 13.140/2015.

No artigo 32 da referida lei'® se inicia o capitulo que trata em especifico da
autocomposicao de conflitos em que for parte a pessoa juridica de Direito Publico.
Trata-se de dispositivo que veio no mesmo sentido do que havia preconizado o
art. 174 do, a época, recém-publicado Coédigo de Processo Civil'®’, que ainda se
encontrava em periodo de vacatio legis. No mencionado art. 32 da Lei n°® 13.140/2015
faculta-se que os entes federados criem camaras de prevencdao e resolugao
administrativa de controvérsias, para composi¢ao entre particular e pessoa juridica de
direito publico; e para celebracao de termo de ajustamento de conduta. Em dispositivo
esclarecedor que toca diretamente as contratagdes publicas, objeto da presente
dissertacao, ficou assentado que essas camaras também serdo competentes na
prevencao e resolucido de conflitos que envolvam equilibrio econémico-financeiro de

contratos celebrados pela administragao com particulares.

186_ ei n° 13.140/2015 - Art. 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo criar cimaras
de prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos 6rgdos da Advocacia Publica,
onde houver, com competéncia para:

| - dirimir conflitos entre drgaos e entidades da administracdo publica;

Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de composi¢do, no caso de
controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito publico;

Il - promover, quando couber, a celebragao de termo de ajustamento de conduta.

§ 12 O modo de composi¢cdo e funcionamento das camaras de que trata o caput sera estabelecido em
regulamento de cada ente federado.

§ 22 A submissdo do conflito as camaras de que trata o caput é facultativa e serd cabivel apenas nos casos
previstos no regulamento do respectivo ente federado.

(...)

§ 52 Compreendem-se na competéncia das camaras de que trata o caput a prevencgdo e a resolugdo de conflitos
que envolvam equilibrio econdmico-financeiro de contratos celebrados pela administragdo com particulares.
(nosso grifo)

187_ |ei n° 13.105/2015 - Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo cdmaras de
mediacdo e conciliagdo, com atribuicbes relacionadas a solugdo consensual de conflitos no ambito
administrativo, tais como:
(...)
Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucdo de conflitos, por meio de conciliagdo, no ambito da
administragao publica;
Il - promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta. (nosso grifo)
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Cabe ressaltar que a Lei n° 13.140/2015 conferiu autonomia aos entes
federados para disciplinar, por meio de regulamentos préprios: a composi¢do e o
funcionamento das respectivas camaras; bem como as hipoteses em que serao
cabiveis a autocomposicdo de conflitos em que for parte pessoa de direito publico.
Fruto desse dispositivo e do autorizativo genérico contido no CPC, diversas unidades
da federagdo disseminaram esses instrumentos de consensualidade e

regulamentaram o assunto®.

Passa-se agora ao exame dos meios alternativos de resolucéo e prevengéao de
controvérsias nas contratag¢des publicas. ALei n°® 8.666/1993 ainda imbricada em uma
l6gica de unilateralidade e de praticamente auséncia de consensualidade ndo contém
qualquer referéncia a qualquer desses instrumentos. Como visto, a Lei n°® 8.987/1995,
nos termos do art. 23-A, e a Lei n° 11.079/2004 (Lei das PPP’s), nos termos do
art. 11, lll, preveem a possibilidade de emprego de mecanismos privados para
resolucao de disputas, inclusive a arbitragem. Ja a Lei do RDC (n° 12.462/2011), por
sua vez, prevé tanto a arbitragem quanto a mediagdo como mecanismos possiveis de
serem utilizados na resolugao de conflitos advindos da execugéao dos contratos, nos

termos de seu art. 44-A.

A Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos, de forma louvavel,

ampliou os instrumentos de consensualidade no bojo das contratagdes publicas. Isso

188 _ vg: 1) Lei Complementar n° 144/2018 do Estado do Goids (disponivel em:
https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/101131/lei-complementar-144), que tem como objetivos
fomentar “a cultura de uma Administragdo Publica consensual, participativa e transparente na busca por solugGes
negociadas que logrem amenizar os conflitos e as disputas”; e “propiciar eficiéncia e celeridade na condugédo e
resolucdo de conflitos judiciais e extrajudiciais que envolvam a Administragdo Publica do Estado de Goias;

2) Lei n° 14.794/2015 do Estado do Rio Grande do Sul (disponivel em:
https://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/202102/26165219-lei-n-14-794-de-17-de-dezembro-de-2015.pdf.),
regulamentada pelo Decreto n° 55.551/2020, que dispbs acerca do Sistema Administrativo de Conciliagdo e
Mediagdo, o qual possui competéncia para “prevenir e dirimir conflitos que envolvam equilibrio econémico-
financeiro de contratos celebrados pela administracdo publica estadual com particulares; e promover, quando
couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.”;

3) Lei n° 16.873/2018 do Municipio de Sdo Paulo/SP (disponivel em:
https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16873-de-22-de-fevereiro-de-2018.), que dispde sobre a
instalagdo de Comités de Prevencdo e Solugdo de Disputas em contratos administrativos continuados celebrados
pela Prefeitura de S3o Paulo; e é regulamentado Decreto n? 60.067/2021; e

4) Lei n° 17.324/2020 do Municipio de Sdo Paulo/SP (disponivel em:
https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-17324-de-18-de-marco-de-2020), que Institui a Politica de
Desjudicializacdo no ambito da Administracdo Publica Municipal Direta e Indireta e tem como um de seus
objetivos “promover, sempre que possivel, a solu¢cdo consensual dos conflitos”, inclusive entre particulares e
orgdos e entidades da Administracdo Publica Municipal. Além disso, tem como ag¢Bes a serem desenvolvidas:
“disseminar a pratica da negociagao”.
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porque nas contratacdes regidas por esse estatuto pode a Administragao Publica se
utilizar de meios alternativos de prevencgao e resolugao de controvérsias, notadamente
a conciliagdo, a mediagdo, o comité de resolugéo de disputas (ou dispute boards) e a

arbitragem, consoante se observa do art. 151 e seguintes?®®,

Além disso, a Lei n® 14.133/2021 dispde no paragrafo unico do art. 151 que os
meios alterativos de prevencao e resolugao de controvérsias sao aplicaveis aos
direitos patrimoniais disponiveis, 0s quais a propria lei traz alguns exemplos, tais
como: “questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro
do contrato; inadimplemento de obriga¢des contratuais por quaisquer das partes; e

calculo de indenizagbes”.

Observa-se que o legislador optou por clausulas abertas tanto para dispor
acerca dos possiveis instrumentos alternativos a serem adotados (conciliagédo, a
mediagdo, o comité de resolugdo de disputas e a arbitragem); quanto para as
hipéteses de direitos patrimoniais disponiveis que podem ser objeto de meios
alternativos de resolugéo de controvérsias. Tem-se, portanto, que a mens legis nao foi
o de restringir as possibilidades de uso desses mecanismos, mas sim de potencializa-

los e difundi-los.

Da mesma forma que previsto na Lei n° 13.129/2015, norma que passou a
permitir a arbitragem no ambito da Administracdo Publica Direita e Indireta, a
arbitragem prevista no bojo da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos também
sera de direito, ndo sendo permitida decisdo por equidade; e devera observar o

principio da publicidade.

189_ | ej n° 14.133/2021 - DOS MEIOS ALTERNATIVOS DE RESOLUCAO DE CONTROVERSIAS
Art. 151. Nas contratacBes regidas por esta Lei, poderdo ser utilizados meios alternativos de prevencao e
resolucdo de controvérsias, notadamente a conciliacdo, a mediacdo, o comité de resolucdo de disputas e a
arbitragem.
Paragrafo Unico. Sera aplicado o disposto no caput deste artigo as controvérsias relacionadas a direitos
patrimoniais disponiveis, como as questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, ao inadimplemento de obriga¢gdes contratuais por quaisquer das partes e ao cdlculo de
indenizacgdes.
Art. 152. A arbitragem serd sempre de direito e observara o principio da publicidade.
Art. 153. Os contratos poderdo ser aditados para permitir a ado¢do dos meios alternativos de resolugdo de
controvérsias.
Art. 154. O processo de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos comités de resolugdo de disputas
observara critérios isonémicos, técnicos e transparentes. (nosso grifo)
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Além disso, cumpre salientar que o Administrador ndo precisa aguardar a
celebracdo de um novo contrato para que possa fazer uso dos meios alternativos de
resolucdo de controvérsias. Isso porque os contratos podem ser aditados de modo a
permitir a adogdo dessa sistematica, conferindo desde logo efetividade a esse
comando legal de paridade e consensualidade, consoante dispde o art. 153 da Lei
n°® 14.133/2021.

Cabe ressaltar que a positivagcdo dos meios alternativos de resolugao de
controvérsias na Nova Lei de Licitacbes veio no mesmo sentido das recentes
disposigdes da | Jornada de Direito Administrativo. Dentre os 40 enunciados

aprovados, tivemos 4 (quatro) diretamente ligados ao presente tema:

i) Enunciado 10 (ID 2614) — “Em contratos administrativos
decorrentes de licitagdes regidas pela Lei n. 8.666/1993, é facultado a
Administracdo Publica propor aditivo para alterar a clausula de
resolucéo de conflitos entre as partes, incluindo métodos alternativos
ao Poder Judiciario como Mediagao, Arbitragem e Dispute Board.”

i)  Enunciado 15 (IDS 2430 e 2962 aglutinados) — “A administracéo
publica promovera a publicidade das arbitragens da qual seja parte,
nos termos da Lei de Acesso a Informagéao”.

i)  Enunciado 18 (ID 2781) — “A auséncia de previsao editalicia nao
afasta a possibilidade de celebragao de compromisso arbitral em
conflitos oriundos de contratos administrativos!®.”

iv)  Enunciado 19 (ID 2507) — “As controvérsias acerca de equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos integram a
categoria das relativas a direitos patrimoniais disponiveis, para cuja
soluc&do se admitem meios extrajudiciais adequados de prevencao e
resolucédo de controvérsias, notadamente a conciliacdo, a mediagao,
o comité de resolugao de disputas e a arbitragem”.

1%0_ Cabe ressaltar que o Enunciado n° 18 da | Jornada de Direito Administrativo refletiu o entendimento do STJ,
a exemplo do REsp: 904813/PR: “(...) 5. Tanto a doutrina como a jurisprudéncia ja sinalizaram no sentido de que
nao existe obice legal na estipulagdo da arbitragem pelo poder publico (...). 6. O fato de ndo haver previsdo da
arbitragem no edital de licitagdo ou no contrato celebrado entre as partes nao invalida o compromisso arbitral
firmado posteriormente. 7. A previsdao do juizo arbitral, em vez do foro da sede da administragdo (jurisdigao
estatal), para a solucdo de determinada controvérsia, ndo vulnera o conteddo ou as regras do certame. (...). 9. A
controvérsia estabelecida entre as partes - manutencédo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato - é de
carater eminentemente patrimonial e disponivel, tanto assim que as partes poderiam té-la solucionado
diretamente, sem intervencdo tanto da jurisdicdo estatal, como do juizo arbitral.”

(STJ - REsp: 904813 PR 2006/0038111-2, Relator: Ministra NANCY ANDRIGHI, Data de Julgamento: 20/10/2011,
T3 - TERCEIRA TURMA, Data de Publicagdo: DJe 28/02/2012)
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Observa-se, em verdade, que esses quatro enunciados da | Jornada de Direito
Administrativo foram de alguma maneira incorporados ao capitulo da Lei
n° 14.133/2021 que versa sobre os meios alternativos de prevencao e resolucao de

controveérsias em contratagbes governamentais.

A grande novidade na Lei n° 14.133/2021 acerca dos meios alternativos sob
analise fica por conta dos comités de resolugédo de disputas. Isso porque nao havia
até a publicagao do referido estatuto nenhuma norma de ambito nacional ou federal
que disciplinasse o instituto. Havia, todavia, em ambito municipal, a Lei n° 16.873/18,
do Municipio de S&o Paulo/SP; bem como a Lei n° 11.241/20, do Municipio de Belo
Horizonte/MG, que teve por escopo regulamentar a “utilizagdo de Comité de
Prevencao e Solugao de Disputas para prevenir e para solucionar conflito relativo a

direito patrimonial presente em contrato administrativo de execugao continuada”.

O Dispute Board é, segundo Cristiana Fortini, um “potencial método de solugao
de conflito cuja ideia esta na existéncia de comités encarregados de examinar
problemas nascidos da relagéo contratual'®'”. Trata-se de mecanismo que visa evitar
o litigio ou enfrenta-lo no decorrer da execugédo do contrato, por meio da atuacao de
conselho de especialistas em matérias técnicas e juridicas cujos membros sao

indicados pelas partes.

Muito embora o Dispute Board tenha ganhado relevo mundo afora como meio
alternativo de resolugdo de controvérsias nos ultimos anos, encontra-se registro de
uso desse mecanismo ainda na década de 1960, durante a construcdo de uma
represa (Boundary Dam), em Washington/EUA. Na oportunidade, as partes
estabeleceram um Joint Consulting Board, para emissdao de manifestacbes nao
vinculantes acerca de controvérsias que surgissem no decorrer de toda a obra. Nas
décadas seguintes, o instrumento foi se disseminando nos Estados Unidos até que
alcancou outros paises e organizagdes internacionais, a exemplo da Federation
Internationale des Ingenieurs Conseils (FIDIC) e o Banco Mundial, que ainda em 1995
passou a exigir os dispute boards em financiamentos de projetos de valor superior a

US$ 10 (dez) milhdes de ddlares. No ano de 1996, foi fundado a Dispute Resolution

191_ FORTINI, Cristiana. Dispute Boards: na nova Lei de Licitacdes e em leis municipais. Consultor Juridico, Junho
de 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-mar-04/interessepublico-solucao-extrajudicial-
conflitos-administracao-publica. Acesso em: 31 Ago. 2021, p.3.
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Board Foundation (DRBF), organizacgao internacional sem fins lucrativos que tem por
objetivo fomentar a prevencado e resolugdo de conflitos, além de congregar os

principais profissionais em atuagcao no mercado!2,

Um dispute board pode ser do tipo permanente, ou seja, constituido juntamente
com a celebragéo do contrato, acompanhando a vigéncia da avenga firmada; ou pode
ser do tipo ad hoc, formado tdo somente quando as partes decidem submeter
determinada controvérsia ao conselho, a quem incumbe exarar a decisao e exaurir os

procedimentos a ela aplicaveis!®.

A Nova Lei Licitagdes e Contratos Administrativos dispds que o processo de
escolha dos comités de resolugéo de disputas observara critérios isondmicos, técnicos
e transparentes. Nao trouxe, portanto, maiores vinculagcdes que dissessem respeito a
composi¢ao, competéncias, mandatos e outras regras procedimentais dos comités de
resolucao de disputa, o que se reputa adequado, haja vista que essas informacgdes
podem oscilar a depender da modelagem contratual em execugao'®4. Além disso, a
eventual necessidade de fixacdo de parametros mais estreitos podem ser mais bem
definidos de acordo com as necessidades de cada ente federativo, em respeito ao
principio da autonomia dos entes federados, insculpido no art. 18 da Constituigao
Federal de 19881,

Nao é demais repisar que Estados, Distrito Federal e Municipios podem legislar
sobre normas especificas de licitagdes e contratos administrativos, uma vez que
somente as normas gerais incumbem a Unido, consoante se extrai do art. 22, XXVII,
da Constituicdo Federal de 1988. Tanto € assim que, como visto, os Municipios de

Sao Paulo/SP e Belo Horizonte/MG editaram normas especificas acerca dos comités

192 _ BUENO, J.; FIGUEIREDO, A. Os dispute boards em contratos de constru¢io e grandes projetos de
infraestrutura. FGV projetos, ano 12, n. 30, abr-maio 2017. p. 88. Disponivel em:
https://fgvprojetos.fgv.br/sites/fgvprojetos.fgv.br/files/cadernosfgvprojetos 30 solucaodeconflitos 0.pdf.
Acesso em 31 Ago. 2021.

193 |bidem.

1%4_ FORTINI, Cristiana. Dispute Boards: na nova Lei de Licitacdes e em leis municipais. Consultor Juridico, Junho
de 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-mar-04/interessepublico-solucao-extrajudicial-
conflitos-administracao-publica. Acesso em: 31 Ago. 2021.

195_ CRFB/1988 - Art. 18. “A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicdo”.
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de resolugdo de disputa em momento pretérito a novel norma geral de licitagbes e
contratos, quando ainda sé6 existia a Lei n° 8.666/1993, que, como dito, ndo contém
qualquer dispositivo acerca de meios alternativos de prevencido e resolucdo de

controvérsias.

As estatisticas da Dispute Resolution Board Foundation (DRBF)°® apontam
que mais de 85% das controvérsias surgidas no ambito dessa sistematica sao
resolvidas sem a necessidade de acionamento de camaras arbitrais ou do poder
judiciario, promovendo economia de tempo e recursos financeiros, considerando um
universo de mais de 2700 projetos oficiais registrados na organizagdo, que

envolveram ao total mais de US$ 270 (duzentos e setenta) bilhdes de ddlares.

No Brasil, o projeto pioneiro de utilizagdo do Dispute Board foi o da linha
amarela do metrdé de Sao Paulo/SP, que teve financiamento de recursos também por
meio do Banco Mundial. Ato continuo, o referido meio alternativo de prevencao e
resolucdo de controvérsia foi adotado em diversos projetos realizados em outros

estados brasileiros19’.

Além disso, no STJ, o Ministro Relator Marco Aurélio Belize, ao julgar o Recurso
Especial 1.569.422 — RJ'®8, reconheceu a existéncia, validade e eficacia do Dispute
Board, afirmando, em linhas gerais, balizado em doutrina internacional acerca da
tematica, que as partes podem, a fim de manter o ambiente de parceria e cooperacéo,
pactuar que um terceiro ou um colegiado especializado possa, desde logo, dirimir

divergéncias pontuais, sobretudo em contratos de maior prazo de duragao.

1%6_ para maiores informacdes acerca do Dispute Resolution Board Foundation (DRBF) e estatisticas acerca da
disseminacdo do Dispute Board, vide: https://www.drb.org/.

197 _ BUENO, J.; FIGUEIREDO, A. Os dispute boards em contratos de constru¢io e grandes projetos de
infraestrutura. FGV projetos, ano 12, n. 30, abr-maio 2017. p. 88. Disponivel em:
https://fgvprojetos.fgv.br/sites/fgvprojetos.fgv.br/files/cadernosfgvprojetos 30 solucaodeconflitos 0.pdf.
Acesso em 31 Ago. 2021.

198 _ vide STJ - REsp: 1569422 RJ 2015/0177694-9, Relator: Ministro MARCO AURELIO BELLIZZE, Data de
Julgamento: 26/04/2016, T3 - TERCEIRA TURMA, Data de Publicagdo: DJe 20/05/2016. Disponivel em:
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/862105153/recurso-especial-resp-1569422-rj-2015-0177694-
9/inteiro-teor-862105180. Acesso em 1 Set 2021.
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Cabe ressaltar ainda que os Dispute Boards foram objeto de trés enunciados
produzidos na | Jornada de Prevencéo e solugdo extrajudicial de litigios 1°°, realizado
em 2016, pelo Centro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justica Federal
(CEJ/CJF), sob a Coordenagéo-Geral da Comisséo Cientifica do Ministro Luis Felipe

Salomao, consoante se verifica a seguir:

Enunciado 49 — “Os Comités de Resolugdo de Disputas (Dispute
Boards) sdo método de solugdo consensual de conflito, na forma
prevista no § 3° do art. 3° do Cddigo de Processo Civil Brasileiro.”

Enunciado 76 — “As decisoes proferidas por um Comité de Resolucao
de Disputas (Dispute Board), quando os contratantes tiverem
acordado pela sua adogao obrigatoria, vinculam as partes ao seu
cumprimento até que o Poder Judiciario ou o juizo arbitral competente
emitam nova decisdo ou a confirmem, caso venham a ser provocados
pela parte inconformada”.

Enunciado 80 — “A utilizacdo dos Comités de Resolucao de Disputas
(Dispute Boards), com a insercao da respectiva clausula contratual, é
recomendavel para os contratos de construcdo ou de obras de
infraestrutura, como mecanismo voltado para a prevencgao de litigios e
reducdo dos custos correlatos, permitindo a imediata resolugcéo de
conflitos surgidos no curso da execug¢ao dos contratos”.

Vale esclarecer quanto ao Enunciado 49 CEJ/CJF, que esse buscou pacificar o
entendimento de que o Dispute Board € um método de solucédo consensual de conflito,
haja vista que o §3° do art. 3° do CPC?%, a exemplo da Lei n° 14.133/2021, também
deixou em clausula aberta as possibilidades de utilizacdo de instrumentos de

consensualidade para prevencéao e resolugao de controvérsias.

Ja o Enunciado 76 CEJ/CJF é claro ao dispor que as partes sO estariam
vinculadas ao Dispute Board até que sobrevenha nova decisao judicial ou arbitral, nas
hipéteses em que as partes optaram pela obrigatoriedade de vinculagédo as decisdes

do comité. Reforgca-se que no Dispute Board prevalece a autonomia da vontade e a

199_ para acesso ao inteiro teor dos Enunciados da “l Jornada de Prevencdo e solucdo extrajudicial de litigios” do
Conselho da Justica Federal, vide: https://www.cjf.jus.br/cif/corregedoria-da-justica-federal/centro-de-estudos-
judiciarios-1/prevencao-e-solucao-extrajudicial-de-litigios. Acesso em 30 Ago. 2021.

200_ | ej n° 13.105/2015: Art. 3°(...) § 32 “A conciliacdo, a mediacdo e outros métodos de solu¢do consensual de
conflitos deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico,
inclusive no curso do processo judicial”. (nosso grifo)
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consensualidade, e, por isso, pode haver configuragbes de comités de resolugdo de
disputas cujas manifestagdes tenham mero carater de orientacdo ou sugestédo, nao

sendo, portanto, decisdes obrigatdrias ou vinculativas.

O Enunciado 80 CEJ/CJF, por sua vez, recomenda a utilizacdo dos Dispute
Boards no bojo de contratos de constru¢do ou de infraestrutura, de modo a permitir,
de forma célere e com custos minimos, a solugao de conflitos que surjam no decorrer
da contratagao. Trata-se exatamente do objeto em que nasceu o uso do instituto e que

€ largamente empregado.

Em verdade, o Dispute Board tem aplicabilidade plenamente justificavel em
contratagdes mais robustas, complexas e de longa duragdo. Isso porque, nessas
espécies de contratos ha maior possibilidade de surgimento de pontos de divergéncia
entre as partes, que podem ser acompanhados de perto e de modo preventivo por
uma comissao ja instalada. Além disso, em analise de custo e beneficio, ndo se
entende razoavel o acionamento desse mecanismo para contratacbes publicas
simples e de baixa monta, haja vista que ha custos administrativos na utilizagdo desse

instrumento de resolugao de controvérsias.

Cabe ressaltar que a Lei n° 14.133/2021 produziu uma feliz coincidéncia: pro-
moveu uma ampliacdo dos instrumentos de consensualidade, a exemplo da previsao
expressa dos Dispute Boards, ao tempo que promoveu intensa ampliagdo do prazo
de duracao de seus contratos administrativos. Isso porque é facil observacédo que a
consensualidade encontre ambiente mais fértii em contratos mais prolongados, a
exemplo do que se verifica naqueles disciplinados pela Lei n° 8.987/1995 (conces-
sbes) e na Lei n° 11.079/2004 (parcerias publico-privadas). Tem-se que essas aven-
¢as de longa duracédo por natureza estdo mais sujeitas a incerteza e demandam uma
regulagao juridica que permitam mutabilidade, aliada a segurancga juridica. Nesses

contratos de longa duracdo, ha uma patente sujeicdo de fatores mercadoldgicos,
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econdmicos e politicos, o que faz com que essas avengas nao sejam tidas por com-
pletas. Assim, ha um espaco natural de incompletude a ser regulado, o que pode ser

auxiliado pelo dialogo e por instrumentos de consensualidade??,

O estatuto anterior de contratagdes publicas, a Lei n°® 8.666/1993, previa, como
regra, que a duragao dos contratos administrativos ficasse adstrita a vigéncia dos res-
pectivos créditos orcamentarios???. Logo, os ajustes firmados no bojo daquela lei pos-
suiam, em regra, a vigéncia de 1 (um) ano. Ja a Nova Lei de Licitagdes, por sua vez,
como dito, promoveu uma intensa ampliagao na duragao maxima dos contratos admi-

nistrativos.

Nos termos do art. 106 da Lei n° 14.133/2021, a Administracdo podera celebrar
contratos com prazo de duragdo de até 5 (cinco) anos nas hipoteses de servigos e
fornecimentos continuos, inclusive para aluguel de equipamentos e para utilizagcao de
programas de informatica. Além disso, esses contratos poderdo ser prorrogados su-
cessivamente, respeitada a vigéncia maxima de 10 (dez) anos, desde que haja previ-
sao em edital e que a autoridade competente ateste que as condicdes e os precos
permanecem vantajosos para a Administragao, permitida a negociagdo com o contra-
tado ou a extingao contratual sem 6nus para qualquer das partes, consoante dispde o
art. 107 da nova lei??3. Ressalte-se aqui a negociagdo como outra previsdo expressa

de consensualidade nos contratos administrativos regidos pela novel legislagao.

Além disso, em situagdes especiais expressamente elencadas, v.g. relaciona-

das a defesa nacional, as forcas armadas, ao SUS, a inovacao, a pesquisa cientifica

201 YALLE, Vivian Cristina Lima Lépez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico de prerrogativas
contratuais na Administragdo Publica Contemporanea: da unilateralidade ao consenso e do consenso a unilate-
ralidade na relagdo contratual administrativa. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagdo em
Direito da Universidade Federal do Parana. Curitiba. 2017.

202 Lej n° 8.666/1993: Art. 57. “A durac¢io dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orgamentarios, exceto quanto aos relativos: (...)” (nosso grifo)

203_ | ei n® 14.133/2021: Art. 107. “Os contratos de servicos e fornecimentos continuos poderdo ser prorrogados
sucessivamente, respeitada a vigéncia maxima decenal, desde que haja previsdo em edital e que a autoridade
competente ateste que as condi¢cdes e 0s pre¢os permanecem vantajosos para a Administracdo, permitida a
negociacdo com o contratado ou a extingdo contratual sem énus para qualquer das partes”. (nosso grifo)
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e tecnoldgica, dentre outras, a Administragdo Publica podera firmar contratos admi-
nistrativos com vigéncia inicial de até 10 (dez) anos, nos termos do art. 108 da Lei
n° 14.133/2021204,

Ademais, a Administracdo podera estabelecer a vigéncia por prazo indetermi-
nado nos contratos em que seja usuaria de servigo publico oferecido em regime de
monopolio, desde que comprovada, a cada exercicio financeiro, a existéncia de cré-
ditos orgamentarios vinculados a contratagao (art. 109). Tem-se que essa inovagao
legislativa permitira que os érgaos e entidades da Administragado nao precisem renovar
sucessivamente, por exemplo, contratos de servigos publicos de abastecimento de

agua e esgotamento sanitario?®,

Prosseguindo a demonstragdo de ampliagdo dos prazos de duragédo dos con-
tratos, cumpre anotar que na contratacdo que gere receita e no contrato de eficiéncia
que gere economia para a Administragdo, os prazos maximos de duragao serdo de
até 10 (dez) anos, nos contratos que n&o envolvam investimento; e de até 35 (trinta e
cinco) anos, nos contratos com investimento, assim considerados aqueles que impli-
quem a elaboragao de benfeitorias permanentes, realizadas exclusivamente a expen-
sas do contratado, que serao revertidas ao patriménio da Administragdo Publica ao

término da avenca, consoante dispde o art. 110 da Nova Lei de Licitacdes.

Outra ampliagcao do prazo de duragao nos contratos administrativos previsto na
Lei n® 14.133/2021 se refere ao contrato por escopo e esta contida no art. 111. Dispde
a lei que, quando a contratacéo previr a conclusdo de escopo predefinido, o prazo de
vigéncia sera automaticamente prorrogado caso seu objeto n&o seja concluido no pe-
riodo firmado no contrato. Trata-se de uma inovacdo bem-vinda, uma vez que, em

certos casos, a Administracdo poderia ndo conseguir finalizar a instrugdo do termo

204 Lei n® 14.133/2021: Art. 108. A Administracdo podera celebrar contratos com prazo de até 10 (dez) anos
nas hipdteses previstas nas alineas “f” e “g” do inciso IV e nos incisos V, VI, Xll e XVI do caput do art. 75 desta Lei.
(nosso grifo).

205 FREITAS, Alexandre Mattos; PRADO, Felipe Orsetti; ALEXANDRE, Pedro Leonardo Tonaco; CARMONA, Miguel
Frederico Félix. Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos: Comentarios a Lei n° 14.133/2021. 1 ed,,
Brasilia: Ed. dos autores. 2021.
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aditivo de prorrogagao em tempo habil e, assim, nao concluir o escopo daquela con-

tratacao pela falta de uma mera formalidade processual®®.

Além disso, a Nova Lei de Licitagbes previu que o contrato firmado sob o regime
de fornecimento e prestagdo de servigo associado tera sua vigéncia definida pela
soma do prazo relativo ao fornecimento inicial ou a entrega da obra com o prazo rela-
tivo ao servigco de operagao e manutencao, este limitado a 5 (cinco) anos contados da
data de recebimento do objeto inicial. Cumpre esclarecer, todavia, que esses contratos

também podem ser prorrogados até o prazo maximo de 10 (dez) anos.

Finalizando a demonstracdo de ampliacdo dos prazos de vigéncia dos contra-
tos administrativos da Lei n® 14.133/2021, verifica-se que os contratos que previrem a
operagédo continuada de sistemas estruturantes de tecnologia da informagéo poderéo

ter vigéncia maxima de 15 (quinze) anos, consoante autoriza o art. 144 da nova lei.

Repisa-se, portanto, que essa majoracao de prazos de duracédo de contratos
administrativos, em certa medida aproximando as contratagdes publicas previstas na
lei geral e licitagdes dos contratos firmados no bojo da lei de concessdes e de parce-
rias publico-privadas, veio bem acompanhada do fomento aos instrumentos de con-
sensualidade, a fim de que sejam mitigados dissensos e litigios em contratacdes de
longa duragao, quer sejam pela nova modalidade dialogo competitivos, pelo Procedi-
mento de Manifestacao de Interesse, pelos métodos alternativos de prevencao e re-

solucao de controvérsias, em especial pelo novel instituto do Dispute Board.

Assenta-se, ainda, que os Dispute Boards, por ter base na vontade das partes,
pelo seu método agil e tempestivo, “contribuem, de modo efetivo, para a prevengao e
resolucao de disputas, mostrando-se imprescindiveis no auxilio as partes na execug¢ao

dos contratos e na eficiente utilizagdo dos recursos a eles destinados?°””.

206 _ FREITAS, Alexandre Mattos; PRADO, Felipe Orsetti; ALEXANDRE, Pedro Leonardo Tonaco; CARMONA, Miguel
Frederico Félix. Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos: Comentarios a Lei n° 14.133/2021. 1 ed,,
Brasilia: Ed. dos autores. 2021.

207 _ BUENO, J.; FIGUEIREDO, A. Os dispute boards em contratos de constru¢do e grandes projetos de
infraestrutura. FGV  projetos, ano 12, n. 30, abr-mai. 2017. p. 88. Disponivel em:
https://fgvprojetos.fgv.br/sites/fgvprojetos.fgv.br/files/cadernosfgvprojetos 30 solucaodeconflitos 0.pdf.
Acesso em 31 Ago. 2021, p. 97.
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Por fim, informa-se que quaisquer dos métodos alternativos de resolugcéao de
controvérsias inserido no contexto de contratagbes publicas sao tidos por
“construgdes consensuais que imprimem significativo reforgo eficacial aos principios
e contribuem a légica do novo servigo publico, que procura valores compartilhados e

interesses comuns por meio de um amplo didlogo e do engajamento de cidaddos?°®”.

1.2.2.5 - Medidas que mitigam a unilateralidade das decis6es em contratagées

publicas

Ha certas previsdes na Nova Lei de Licitacbes que, em um primeiro momento,
podem nao parecer que sejam instrumentos diretos de consensualidade nas
contratagdes publicas. Todavia, de maneira inequivoca, expressam, no minimo,
disposicdes que representam um avancar da Administracdo Publica rumo a uma
posicao mais paritaria em relagao ao particular. Dito de outra forma, os dispositivos a
serem tratados a seguir representam a mitigacdo da unilateralidade e do poder
extroverso nas contratagdes publicas; bem como maior transparéncia,
horizontalidade, estabilidade, seguranca juridica e confianga na relacédo entre as

partes.

Gustavo Binenbojm?® pontua que o legislador, ao elaborar o novo estatuto de
contratagdes publicas, foi cauteloso e optou pela continuidade dos institutos existentes
no modelo anterior, permeado por modificagdes incrementais, ao invés de uma ruptura
com a sistematica ja consolidada na cultura juridica administrativista brasileira. Nesse
sentido, pontua que foi perdida uma oportunidade de se repensar a estrutura acerca

da base normativa da exorbitancia contratual, a fim de se aprimorar a relagao entre a

208 _ FREITAS, Juarez. Direito administrativo ndo adversarial: a prioritdria solu¢do consensual de conflito. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 276, p. 25-46, dez. 2017, p. 42. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/72991 . Acesso em: 09 set. 2021.

209 BINENBOJM, Gustavo. A exorbitancia contratual na Nova Lei de Licita¢des. Portal Jota. Abril de 2021. Dispo-
nivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/a-exorbitancia-contratual-na-nova-lei-de-li-
citacoes-26042021. Acesso em: 31 Ago. 2021.
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Administragdo e o particular, por meio da superagdao de uma visao ultrapassada de

supremacia do interesse publico sobre o particular.

Dentre as medidas que trouxeram maior equilibrio entre Administracdo e
particular tivemos a previsdo da Lei n° 14.133/2021 acerca da alocag¢do de riscos.
Dispbe o art. 103 que o contrato podera identificar os riscos contratuais previstos e
presumiveis e prever matriz de alocagao de riscos, alocando-os entre contratante e
contratado, mediante indicacdo daqueles a serem assumidos pelo setor publico ou

pelo setor privado ou daqueles a serem compartilhados.

Além disso, a alocagao de riscos mencionada considerara, em compatibilidade
com as obrigagdes e 0s encargos atribuidos as partes no contrato, a natureza do risco,
o beneficiario das prestacdes a que se vincula e a capacidade de cada setor para

melhor gerencia-lo, consoante dispde o paragrafo unico do art. 103.

A despeito de os referidos dispositivos espelharem pratica ja existente em
contratos do tipo concessdes e parcerias publico-privadas, esse mecanismo
reconhece a legitimidade da assungdo efetiva de obrigagbes e riscos pela
Administracdo Publica, seja ela integral ou partilhada com o contratante, podendo
impulsionar arranjos contratuais mais equilibrados também no bojo do estatuto geral
de licitagdes e contratos. Além disso, por se tratar de elemento que deve ser estudado
ainda na fase preparatoria da licitagdo, uma vez que o edital podera conter a
respectiva matriz de riscos, nos termos do art. 22 da Lei n° 14.133/202121°, eventuais
disparidades de poderes entre parceiros publicos e privados deverdao ser objeto de
“‘justificaca@o a luz dos parametros estipulados em lei, evitando que o desequilibrio da
relagdo seja motivado com base na nogao etérea sobre a desigualdade das partes
como elemento intrinseco dos contratos administrativos”?!. Em outras palavras, a

definigdo de alocagéao de riscos traz maior previsibilidade, estabilidade e transparéncia

210_ |ei n® 14.133/2021: Art. 22. O edital poderd contemplar matriz de aloca¢do de riscos entre o contratante e o
contratado, hipdtese em que o calculo do valor estimado da contratacdo poderd considerar taxa de risco
compativel com o objeto da licitagdo e com os riscos atribuidos ao contratado, de acordo com metodologia
predefinida pelo ente federativo.

§ 12 A matriz de que trata o caput deste artigo deverd promover a alocagao eficiente dos riscos de cada contrato
e estabelecer a responsabilidade que caiba a cada parte contratante, bem como os mecanismos que afastem a
ocorréncia do sinistro e mitiguem os seus efeitos, caso este ocorra durante a execugdo contratual.

211 BINENBOJM, Gustavo. A exorbitancia contratual na Nova Lei de Licita¢des. Portal Jota. Abril de 2021. Dispo-
nivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/a-exorbitancia-contratual-na-nova-lei-de-li-
citacoes-26042021. Acesso em: 31 Ago. 2021.
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aos contratos firmados no bojo da nova lei, visto que as partes conhecerdo desde
antes da celebragcao do contrato qual responsabilidade recaira a quem durante a

execucgao.

Outra importante previsdo da Nova Lei de Licitagcdes, essa contida no art. 123,
€ o0 dever de que tem a Administragéo de explicitamente decidir acerca de quaisquer
solicitagbes e reclamagdes relacionadas a execugdo do contrato, ressalvadas aquelas
impertinentes, protelatorias ou alheias a boa execugdo contratual. O paragrafo unico
do referido artigo fixa o prazo de 1 (um) més para resposta a qualquer requerimento
que nao tenha prazo especifico em lei ou em contrato, sendo permitida a prorrogacao
por igual periodo, desde que motivada. Tem-se que a fixagao de prazos para respostas
aos pleitos dos contratados evita que a mora ou omissao do Poder Publico acabe por

prejudicar os requerentes envolvidos e a propria execugao contratual.

Ainda que a Lei 8.666/1993 permita a alteragao unilateral dos contratos, essa
prerrogativa ndo alcanga as clausulas econdmico-financeiras, as quais s6 podem ser
alteradas com anuéncia prévia do contratado. A mesma lei exige ainda que, caso haja
alteracdo unilateral, as clausulas econdémico-financeiras do contrato deverdo ser
revistas para que se mantenha o equilibrio contratual, consoante dispde o §2° de seu
art. 58.

A Lei n° 14.133/2021, por sua vez, vai além e exige, nos termos do art. 130,
que quando houver alteracdo unilateral do contrato que aumente ou diminua os
encargos do contratado, a Administracdo devera restabelecer, no mesmo termo
aditivo, o equilibrio econémico-financeiro inicial. Esse dispositivo evita que o particular
fique longos periodos aguardando a instrugéo e o deferimento do reestabelecimento
da equacao inicialmente pactuada, haja vista que a manutencdo das condi¢des
efetivas das propostas é um direito constitucionalmente assegurado, consoante

previsto no inciso XXI do art. 37 da Constituicao Federal de 19882*2.

Ainda a respeito da revisao contratual, cabe ressaltar que a Nova Lei de

Licitagdes dispbs que a extingdo do contrato ndo configurara Obice para o

212 constituicdo Federal, art. 37, XXI — “ressalvados os casos especificados na legislac3o, as obras, servigos, com-
pras e alienag¢des serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicGes
a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigGes efe-
tivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢es”. (nosso grifo)
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reconhecimento do desequilibrio econdmico-financeiro, hipétese em que sera
concedida indenizagdo por meio de termo indenizatorio, nos termos do art. 131. A
unica exigéncia legal € que o pleito da contratada seja realizado durante a vigéncia do

ajuste.

Trata-se de outro dispositivo que visa conferir maior seguranga juridica ao
particular, uma vez que apos o encerramento do contrato ndo raro os pleitos das
contratadas ficam escanteados pela Administracdo quando ndo sao sequer instruidos,
em exemplo de flagrante ilegalidade, haja vista o contido no art. 48 da Lei

n° 9.784/1999, Lei de Processos Administrativos no ambito Federal?'3.

Com o novo dispositivo da Lei n° 14.133/2021 fica expresso o dever de a
Administracdo instruir termo de indenizagao, também conhecido por termo de acerto
final de contas, para reconhecer e posteriormente pagar (ou compensar) eventual
desequilibrio econémico-financeiro havido durante a contratagéo. Trata-se de medida
plenamente atinente ao principio da protecdo confianca legitima, corolario da
seguranga juridica?* e da boa-fé objetiva?®> na Administragdo Publica, e que, segundo
Odete Medaur?e:

213 Lei n°® 9.784/1999, Art. 48. “A Administracio tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos processos ad-
ministrativos e sobre solicitagdes ou reclamagdes, em matéria de sua competéncia”.

214 Sobre a conexdo entre o principio da confianga legitima e a seguranca juridica: “Portanto, a prote¢do da con-
fianga deve ser considerada como um principio deduzido, em termos imediatos, do principio da seguranga
juridica e, em termos mediatos, do principio do Estado de Direito, com precipua finalidade voltada a obtengdo
de um estado de coisas que enseje estabilidade, previsibilidade e calculabilidade dos atos, procedimentos ou
simples comportamentos estatais e que traz consigo deveres comportamentais mediatos que impdem a preser-
vacgdo de atos estatais e de seus efeitos” (nosso grifo). MAFFINI, Rafael. Principio da protecdo da confianca legi-
tima. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz
Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina
Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo, 2017, p. 12. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/120/edicao-1/principio-da-pro-
tecao-da-confianca-legitima. Acesso em 31 Ago. 2021.

215 Sobre a interrelagdo entre o principio da confianca legitima e o da boa-fé objetiva: “Enfin, nuestros tribunales
de justicia proclamam com igual celo, segin venimos exponiendo, el principio de proteccion de confianza légi-
tima y el de buena fé. Conjunta o separadamente, ambos son recogidos para al fin y a la postre, proteger
situaciones juridicas legitimas en que la actuacion de la Administracion no ha respondido a lo que de ella se
esperaria, donde ésta se ha contradicho en su relacion con los ciudadanos o infringido la confianza que en ella
se habia depositado. Sin embargo, hay que reiterar que dicha aplicacion se ha realizado, en la mayoria de las
ocasiones, con sumo desconcierto, con una aplicacion simultdnea de ambos conceptos a situaciones facticas
idénticas y sin deslindar suficientemente el campo de accion de cada uno de ellos”. (nosso grifo). CASTILLO
BLANCO, Federico A. La proteccion de confianza en el derecho administrativo. Madrid: Marcial Pons, 1998.

216 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. Ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 247.
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apresenta-se mais ampla que a preservagao dos direitos adquiridos,
porque abrange direitos que ndo sdo ainda adquiridos, mas se
encontram em vias de constituicdo ou suscetiveis de se constituir;
também se refere a realizagcdo de promessas ou compromissos da
Administracdo que geraram, no cidadao, esperangas fundadas.

Outro instrumento de maior paridade entre Administracdo e particular foi
definido no art. 143 da Nova Lei de Licitagcbes, o qual dispée que no caso de
controvérsia sobre a execugao do objeto, quanto a dimensao, qualidade e quantidade,
a parcela incontroversa devera ser liberada no prazo previsto para pagamento. Por
mais que o dispositivo pareca obvio, ele vem conferir maior seguranca juridica para
que o administrador publico libere o pagamento de parcela sob a qual n&do paire
quaisquer duvidas, evitando as conhecidas e longas retengbes feitas pela
Administracao até o deslinde da decisdo. A presencga do referido dispositivo vem a dar
supedaneo a uma atuagao do mais justa do gestor publico em face do contratado,

pela tentativa de mitigagcédo das retengdes arbitrarias pela Administragao.

A Nova Lei de Licitagées mitigou o poder extroverso contido no estatuto anterior
de contratagbes uma vez que reduziu para 2 (dois) meses o0 prazo para que a
Administragdo possa atrasar os pagamentos sem que o particular tenha direito a
extingdo do contrato por essa razao (conforme art. 137, §2°, inciso IV e §3°, inciso II).
Cabe ressaltar que na Lei n° 8.666/1993 somente com 90 (noventa) dias de atraso no
pagamento poderia o contratado opor a exceg¢ao do contrato ndo cumprido ou pleitear
judicialmente a rescisdo da avenga em razao do inadimplemento do érgao ou
entidade. Trata-se de dispositivo que busca reduzir o impacto da mora por parte da
Administragdo, mitigando riscos a propria continuidade da contratagdo, bem como
evitando que o particular prejudique seu fluxo de caixa e experimente severos custos

de captacao no mercado financeiro.

Tem-se que todas essas modificagcbes em prol da mitigacdo do regime de
prerrogativas especiais e da unilateralidade s&o essenciais para ampliagdo da
competitividade no procedimento licitatorio. Isso porque o excesso de prerrogativas e
a demora no pagamento por parte da Administracdo constituem verdadeiras barreiras
a novos entrantes. Nesse sentido, filia-se ao entendimento de Gustavo Binenbojm?’

217 BINENBOJM, Gustavo. A exorbitancia contratual na Nova Lei de Licita¢des. Portal Jota. Abril de 2021. Dispo-
nivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/a-exorbitancia-contratual-na-nova-lei-de-li-
citacoes-26042021. Acesso em: 31 Ago. 2021.
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para quem “estudos demonstram que o atraso nos pagamentos € um dos motivos
mais relevantes para que uma empresa decida por n&o participar de uma licitagédo —

especialmente em contratagcdes em que participam micro e pequenas empresas?®”.

Por fim, pontua Binenbojm?® que com a Lei n° 14.133/2021 passamos a ter
“‘uma moldura normativa que possibilita a adogdo de praticas administrativas mais
condizentes com uma relagao contratual estavel, equilibrada e consensual’. Essas
alteracdes, contudo, ainda dependem da boa vontade dos gestores publicos e, em
especial, dos 6rgaos de controle, caso adotem uma interpretagao retrospectiva do
novo regime a luz da Lei n°® 8.666/1993, conforme destacado por Egon Bockmann
Moreira?®, para quem a Lei n° 14.133/2021 exige uma interpretacdo autbnoma, visto

que “a nova lei de nada adiantara se lida com os olhos no passado”

Assim, ainda que grandes modificagdes n&do tenham sido encetadas pelo
legislador, espera-se que “a nova legislagao seja um marco para estimular uma efetiva
mudanca de cultura em prol de maior colaboragado nas parcerias, em sentido amplo,

entre Administracdo Publica e sociedade?"”.

Até o presente momento do trabalho, verificou-se que muitos foram os avancgos
legislativos rumo a consensualidade da Administracao Publica no Brasil. Passa-se
agora ao Capitulo Il da presente dissertacdo, que busca examinar argumentos
tedricos para a ndo disseminagao da pratica da consensualidade nas contratagcdes

publicas brasileiras.

218\ g. 0 estudo entabulado pela Comissdo Europeia, em que aproximadamente 38% das empresas apontaram o
atraso nos pagamentos como a razao mais relevante para a escolha de se ausentarem de licitagdes publicas. Vide
EC (European Commission): “Evaluation of SMEs’ Access to Public Procurement Markets in the EU.” Report coor-
dinated by DG Enterprise and Industry. Final Report submitted by GHK and Technopolis. Disponivel em:
http://www.vergabebrief.de/wp-content/uploads/2014/07/EU_sme_public_procurement_annex.pdf.  Acesso
em 30 Ago. 2021.

219 BINENBOJM, Gustavo. A exorbitancia contratual na Nova Lei de Licita¢des. Portal Jota. Abril de 2021. Dispo-
nivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/a-exorbitancia-contratual-na-nova-lei-de-li-
citacoes-26042021. Acesso em: 31 ago. 2021.

220 MOREIRA, Egon Bockmann. A futura Lei de Licitagdes: o desafio de sua interpreta¢io auténoma. Portal Jota,
fev. 2021. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/lei-de-licitacoes-publicis-
tas-23022021. Acesso em 31 ago. 2021.

221 BINENBOJM, Gustavo. A exorbitancia contratual na Nova Lei de Licita¢des. Portal Jota. Abril de 2021. Dispo-
nivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/a-exorbitancia-contratual-na-nova-lei-de-li-
citacoes-26042021. Acesso em: 31 ago. 2021.
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Il - Argumentos tedricos que justificam a nao-disseminagao da pratica da

consensualidade nas contratagdes publicas no Brasil.

Ainda que ja tenha sido tratado en passant no capitulo inicial, o presente
capitulo abordara de forma mais detida as hipoteses que justificam a néo
disseminagao da pratica da consensualidade no que diz respeito as contratacoes

publicas no Brasil.

2.1 — A Crise nos paradigmas tradicionais do Direito Administrativo Brasileiro

como obstaculos a disseminacgao da pratica da consensualidade.

Nesse tépico, abordaremos duas hipoteses para buscar explicar os obices a
disseminagao da pratica da consensualidade no Brasil: 1) A visdo atavica da
supremacia do interesse publico a priori; e 2) a necessidade de superagdo do
legalismo estrito, com consequente vinculagdo ao principio da juridicidade pela
Administracdo, para uma efetiva acao interpretativa autbnoma e proativa dos
administradores, dotada do poder-dever de exegese, para ampliagao de autonomia e

conducédo a melhor decisdo, em busca de maior eficiéncia na gestao publica.

2.1.1 — A visao atavica da supremacia do interesse publico a priori como ébice

as praticas consensuais pelos gestores publicos;

Ao tratar sobre obra que versava sobre a evolugao do Direito Administrativo
contemporaneo, que sera aqui analisada, Carlos Ari Sundfeld asseverou
“Mudam normas, mudam ideias, muda o mundo; e nosso direito administrativo, muda?
Para alguns, ndo pode mudar: eles creem na atemporalidade do passado. Mas muitos

nao querem a teoria juridica como religiao; estou com eles???”, Trata-se de uma

222 SUNDFELD, Carlos Ari. Capa /n BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Funda-
mentais, Democracia e Constitucionaliza¢do. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
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evidente critica aqueles que entendem o direito administrativo atual de modo
assemelhado aos que enxergavam os estudiosos do assunto de séculos passados,

mormente antes da formacéo dos Estados Constitucionais de Direito.

Essas e outras criticas servirdo de base para ilustrar como a visao retrograda
da supremacia do interesse publico a priori constitui dbice a disseminagao de praticas
consensuais nas contratagdes governamentais. Antes disso, cabe tecer brevissimas
consideragdes acerca da origem do Direito Administrativo e sua influéncia ainda

persistente no atual contexto da Administragao Publica brasileira.

Gustavo Binenbojm 22 é um dos representantes da corrente doutrinaria
contraria ao pensamento de que o Direito Administrativo nasceu para que o poder
passasse a se submeter a lei, vinculando, assim, a prépria Administracdo a vontade,
organizacgéo e estrutura do legislador. Em outras palavras, aduz que a narrativa da
génese do Direito Administrativo associado ao nascimento do Estado de Direito e do

principio da separagao dos poderes na Franca pds-revolucao é equivocada.

Na visdo desse autor, o nascimento do Direito Administrativo (incluidos o
interesse publico a priori e o sistemas de prerrogativas da Administragdo) resultou, na
verdade, na sobrevivéncia de praticas do Ancien Régime, ao invés de sua superagao.
Isso porque a submissao da administragao publica ao Direito ndo se deu de fato, mas
apenas como um aparato retérico que mantinha as atividades administrativas longe
do controle pelos individuos. Assim, houve, nesse contexto, uma verdadeira

“constituicdo de uma dogmatica a servigo dos donos do poder” 224,

Justifica essas assertivas por meio da premissa de que o Direito Administrativo
nao nascera da vinculagdo do Estado a vontade do legislador, mas sim pela
formulacao ativa de regras e principios decorrente de construgdes jurisprudenciais

exaradas pelo Conselho de Estado?®. Em outras palavras, pontua que o surgimento

223 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitu-
cionalizagdo. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.

224 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitu-
cionalizagdo. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 9.

225 No mesmo sentido de Paulo Otero, para quem “a ideia cldssica de que a Revoluc¢do Francesa comportou a
instauracdo do principio da legalidade administrativa, tornando o Executivo subordinado a vontade do Parla-
mento expressa através da lei, assenta num mito repetido por sucessivas geragées: a criagdo do direito adminis-
trativo pelo Conseil d'Etat, passando a Administracdo Publica a pautar-se por normas diferentes daquelas que
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do Direito Administrativo ndo foi consequéncia da vontade geral representada pelo

Poder Legislativo, mas de decisao auto vinculativa do proprio Poder Executivo.

Como dito, esse modelo de Direito Administrativo oriundo da Europa
Continental (mais precisamente da Franca), acompanhado de suas contradigbes
intrinsecas, se encaixou perfeitamente no modelo de administracido publica brasileira,
implantado em um contexto de colonizagao de exploragao e patrimonialismo por parte
da Coroa Portuguesa, o que culminou na sua institucionalizagao e legitimagao no

Brasil.

Grande parte desse estado de coisas foi positivado no ordenamento juridico
brasileiro e se materializou na Administracdo Publica e, por consequéncia, na relagcao
contratual administrativa??. Desde entdo, passamos a conviver em todas as esferas
da federacdo com a unilateralidade de decisdes administrativas; o regime juridico-
administrativo apto a modificar ou extinguir unilateralmente os contratos
administrativo; a indisponibilidade do interesse publico; e a supremacia do interesse

publico aprioristico sobre o particular??’.

regulavam a actividade juridico-privada, ndo foi um produto da vontade da lei, antes se configura como uma
intervencdo decisdria auto vinculativa do Executivo sob proposta do Conseil d'Etat. [OTERO, Paulo. Legalidade e
Administracdo Publica - O Sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade. 2003, Coimbra: Almedina, 2003,
p. 271

226 A esse respeito, José Anacleto Abduch Santos sustenta que “Diante da importincia das prerrogativas da Ad-
ministragdo na relagdo contratual, chega-se a ponderar que é a prépria existéncia de clausulas especiais inseridas
nos contratos administrativos, exorbitantes do direito privado, que atesta um regime juridico especial de direito
publico. Embora admita que a determinagdo da clausula exorbitante seja complexa e dificil, podem ser conside-
radas como tal aquelas representativas do carater de poder publico com que a Administragédo intervém nos con-
tratos administrativos, colocando-se em uma posigao de superioridade juridica, ou investindo o contratado par-
ticular em relagao a terceiros, de prerrogativas que sdao proprias do poder publico. Assim, enquanto uma relagdo
juridico-contratual privada é marcada pela horizontalidade, a relagdo contratual administrativa é marcada pela
verticalidade, cabendo a pessoa juridica publica certos privilégios que efetivamente colocam em posi¢ao de su-
perioridade perante o contrato privado. Esses privilégios ou prerrogativas implicam uma modificagdo sensivel da
estrutura normal e ordindria dos contratos de direito privado. Em uma relacdo contratual privada prevalece a
obrigatoriedade das convencdes (pacta sunt servanda) e a consensualidade. Tais caracteristicas sdo bastante ate-
nuadas ou mesmo podem deixar de existir em um contrato administrativo”. [SANTOS, José Anacleto Abduch.
Contratos Administrativos. Formagdo e controle interno da execugdo com particularidades dos contratos de pres-
tacdo de servigos terceirizados e contratos de obras e servigos de engenharia. Belo Horizonte: Férum, 2015, p.
28].

227 VALLE, Vivian Cristina Lima Lépez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico de prerrogativas
contratuais na Administragdo Publica Contemporanea: da unilateralidade ao consenso e do consenso a unilate-
ralidade na relagdo contratual administrativa. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagdo em
Direito da Universidade Federal do Parana. Curitiba. 2017.
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Passados longos anos desse nascedouro até os dias de hoje, e ainda que a
sociedade contemporanea apresente necessidades e expectativas maiores e mais
complexas em face da Administracdo Publica, essa permanece fortemente vinculada
ao antigo aparato tedrico de suas origens, em um evidente descompasso causador
de ineficiéncias, o que denota um verdadeiro estado de crise de paradigma do Direito

Administrativo??.

Trata-se de entendimento que ja era, na verdade, esposado por Margal Justen
Filho2%:

Ocorre que o instrumental tedrico do direito administrativo se reporta
ao século XIX. (...) Afundamentacao filosdéfica do direito administrativo
se relaciona com a disputa entre DUGUIT e HAURIOU, ocorrida nos
primeiros decénios do século XX. A organizagdo do aparato
administrativo se modela nas concepgdes napolebnicas, que traduzem
uma rigida hierarquia de feicdo militar. (...) O conteudo e as
interpretacdes do direito administrativo permanecem vinculados e
referidos a uma realidade sociopolitica que ha muito deixou de existir.
O instrumental do direito administrativo €, na sua esséncia, o0 mesmo
de um século atras.

Cabe ressaltar que o anacronismo apontando no trecho acima e a teoria da
crise dos paradigmas tradicionais do Direito Administrativo ficam ainda mais evidentes
com o passar do tempo, em razdo da tardia, mas efusiva, Constitucionalizagcao do
Direito Administrativo no Brasil; e tendo em vista as continuas e crescentes aspiracoes

da sociedade contemporanea, havidas no seio do Estado Democratico de Direito.

Nessa senda, Gustavo Binenbojm identifica um estado de crise em quatro
paradigmas classicos do Direito Administrativo brasileiro, que, em apertadissima

sintese, recaem sobre:

1) dito principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado, que serviria de fundamento e fator de legitimacao para todo o

228 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitu-
cionalizacdo. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.

229 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2005, p. 13.
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conjunto de privilégios de natureza material e processual que
constituem o cerne do regime juridico-administrativo;

2) a legalidade administrativa como vinculagao positiva a lei, traduzida
numa suposta submissdo total do agir administrativo a vontade
previamente manifestada pelo Poder Legislativo. Tal paradigma
costuma ser sintetizado na negacao formal de qualquer vontade
autbnoma aos 6rgaos administrativos, que s6 estariam autorizados a
agir de acordo com o que a lei rigidamente prescrevesse ou facultasse;

3) a intangibilidade do mérito administrativo, consistente na
incontrolabilidade das escolhas discricionarias da Administragcao
Pudblica, seja pelos 6rgdos do contencioso administrativo, seja pelo
Poder Judiciario (em paises, como o Brasil, que adotam o sistema de
jurisdicdo una), seja pelos cidadaos, através de mecanismos de
participagao direta na gestdo da maquina administrativa

4) a ideia de um Poder Executivo unitario (...) ao invés de admitirem
um espago préprio para as autoridades administrativas independentes
no esquema de separagdo de poderes e na logica do regime
democratico?®.

A fim de superar esses paradigmas tradicionais do Direito Administrativo
brasileiro, erige-se a constitucionalizagdo do direito administrativo como alternativa a
teoria que fundamentou essas quatro categorias juridicas. Por meio desse caminho,
passa-se a ter o sistema democratico e a dignidade da pessoa humana como vetores
axiolégicos para atuagdo da Administragdo Publica. Nessa senda, o individuo deixa
de ser mero sudito da Administragcao e passa a posig¢ao de cidaddo e demandante de
concretizacao de direitos fundamentais, fazendo com que o Poder Publico transmude
a sua atuacao autoritaria e passe a captar e a responder aos mais variados anseios

da sociedade?3:.

A teoria acerca da constitucionalizacdo do direito teve marco inicial na Alema-
nha, onde foi assentado pelo Tribunal Constitucional, apds longa constru¢ao doutrina-
ria, que o sistema juridico deve proteger direitos e valores, ndo s6 pelo beneficio que
possam trazer as pessoas, mas pelo interesse de toda a sociedade em sua satisfacao.

Pontua Luis Roberto Barroso que o termo constitucionalizacdo do direito comporta

230 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitu-
cionalizacdo. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 23-24.

1 BAPTISTA, Patricia Ferreira. Transformagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
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varios sentidos e serve para identificar “um efeito expansivo das normas constitucio-
nais, cujo conteudo material e axioldgico se irradia, com forga normativa, por todo o

sistema juridico” %2,

Assim, os fins publicos e os valores contemplados nos principios e regras da
Constituicdo passam a condicionar as normas infraconstitucionais, o que, por via de
consequéncia, repercute na atuagao dos trés Poderes, além, é claro, na relagao des-
ses com os particulares. Desse modo, a constitucionalizag&o do direito administrativo
imp&e a Administracdo Publica certos deveres de atuagao, bem como fornece funda-
mento de validade para a realizagao de atos, por meio da aplicacao direta da Consti-

tuicdo, mesmo quando nao haja diploma legislativo a respeito do assunto?®.

O autor pontua que a tematica dos direitos fundamentais, por exemplo, tdo cara
ao Direito Constitucional, tardou em alcangar grande relevo no campo do Direito
Administrativo. Isso porque esse ramo do Direito, em verdade, criou institutos mais
voltados a logica da autoridade do que da liberdade. Em sua origem, categorias como
interesse publico, poder de policia e discricionariedade administrativa foram

elaborados com distanciamento de consideracao aos direitos fundamentais.

No presente topico, todavia, cuida-se tdo somente da critica ao arcaismo
envolto na supremacia do interesse publico a priori como um dificultador a
disseminagao das praticas de consensualidade nas contratagdes publicas. Passemos,

portanto, ao exame dessa crise de paradigma do Direito Administrativo em especifico.

Celso Antdnio Bandeira de Mello?* conceitua o interesse publico como “o
interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém
quando considerados em sua qualidade de membros da sociedade”. Hely Lopes

Meirelles?®, por sua vez, lecionava que “sempre que entrarem em conflito o direito do

232_ BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussées no ambito administrativo.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus
novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.32.

233. BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacdo do direito e suas repercussées no ambito administrativo.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus
novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012.

234_ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S3o Paulo: Malheiros, 2003, p. 53.

235 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileio. S3o Paulo: Malheiros, 2001, p. 43.
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individuo e o interesse da comunidade, ha de prevalecer este, uma vez que o objeto

primacial da Administragao € o bem comum”.

Ocorre que a visao do interesse publico sempre prevalente a priori em
detrimento dos interesses individuais resta incompativel com a ideia de Constituicao
como um sistema aberto de principios, os quais sdo articulados por uma sistematica
de ponderacgéo proporcional e ndo por uma légica estatica e hierarquica. Ou seja, a
“centralidade do sistema de direitos fundamentais instituido pela Constituicdo e a
estrutura pluralista e maleavel dos principios constitucionais inviabiliza a determinagéo

a priori de uma regra de supremacia dos interesses coletivos sobre os individuais?*”.

No mesmo sentido, pontua Eros Roberto Grau?’:

A fluidez conceitual inerente a nocédo de interesse publico, aliada a
natural dificuldade em sopesar quando o atendimento do interesse
publico reside na propria preservagao dos direitos fundamentais (e nao
na sua limitagdo em prol de algum interesse contraposto da
coletividade), impde a Administracado Publica o dever juridico de
ponderar os interesses em jogo, buscando a sua concretizagéo até um
grau maximo de otimizacéo.

Nessa linha, quando a lei ou a propria Constituicdo ndo exaurirem o possivel
significado de interesse publico em um caso concreto, podera a Administragcao Publica
ponderar entre todos os interesses envolvidos, buscando, de modo devidamente
fundamentado, a maxima realizagdo dos interesses em jogo. Desta feita, por essas
razoes, nos filiamos a corrente de que apods a constitucionalizacdo do interesse
publico resta incompativel a preponderancia abstrata e peremptoria do publico sobre

o particular ou do coletivo sobre o individual?®.

Com uma visdo critica acerca da prevaléncia do interesse publico a priori,

Humberto Avila defende que os interesse privados compdem os interesses publicos,

236 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitu-
cionalizagdo. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 31.

237 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 4 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2002. p. 25.

238 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitu-
cionalizagdo. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 31.
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razao pela qual chega a pontuar que seriam indissociaveis. Assim, para ele, o
interesse publico “ndo pode ser descrito separada ou contrapostamente aos
interesses privados: os interesses privados consistem em uma parte do interesse
publico®®”. Além disso, ndo poderia o principio do interesse publico “ser descrito sem
referéncia a uma situagéo concreta e, sendo assim, em vez de um ‘principio abstrato

de supremacia’ teriamos ‘regras condicionais concretas de prevaléncia’?”.

Também nessa linha, Paulo Ricardo Schier assevera que os interesses publicos
e os interesses privados “ndo se contradizem, ndo se negam, nao se excluem. Tais
interesses, antes, harmonizam-se. A realizagdo de um importa a realizagdo do
outro?*'”. Manifestagdo assemelhada temos em Daniel Sarmento, que pontua que
‘o interesse publico, na verdade, € composto pelos interesses particulares dos
componentes da sociedade, razdo pela qual se torna em regra impossivel dissociar

os interesses publicos dos privados?*?”

Ademais, a ideia de prioridade absoluta do coletivo em face do individual
também nao é compativel sequer com o proprio Estado Democratico de Direito. Isso
porque a Constituicdo, aderente a cooperagao e a igualdade, além de possuir um cariz
pluralista, aberto e compromissario, nao admite qualquer definicdo aprioristica de

subjugar um em detrimento de outro?®.

Exatamente nesse sentido que se percebe que uma visdo arcaica da

prevaléncia do interesse publico a priori também ndo se coaduna com a cooperacgao,

239 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Particular”. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica, v. |, n2. 7, outubro, 2001, p. 28. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/53437. Acesso em: 28 mar 2022.

240 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Particular”. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, v. I, n2. 7, outubro, 2001, p. 28 Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/53437. Acesso em: 28 mar 2022.

241 SCHIER, Paulo Ricardo. Ensaio sobre a supremacia do interesse publico sobre o privado e o regime juridico dos

direitos fundamental. Revista HISTEDBR, Campinas, n.18, p. 114 - 128, jun. 2005, p. 114 Disponivel em:
https://www.fe.unicamp.br/pf-fe/publicacao/4807/art11 18.pdf. Acesso em: 29 mar 2022.

242 SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs interesses privados na perspectiva da teoria e da filosofia constitu-
cional. In __. (Org.) Interesses publicos vs interesses privado: desconstruindo o principio da supremacia do
interesse publico. Rio de janeiro: Lumen Juris, 2010, 83-84.

243 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitu-
cionalizagdo. 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 31.
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dialogo e consensualidade das solugbes a serem construidas na pratica da
Administracédo Publica. Dito de outra forma, entende-se que a Constituicdo Federal de
1988 marca que o ordenamento patrio se funda na harmonia social e deve buscar a

solucao pacifica das controvérsias tanto na ordem interna e quanto na internacional®*.

E compativel com o espirito da Constituigdo, portanto, a possibilidade e, por
que nao dizer, a necessidade de serem adotadas solugbes consensuais e pacificas.
Isso faz com que a Constituigdo Federal imponha distédncia da visdo atavica da
supremacia do interesse publico a priori ainda presente na praxis administrativa no
Brasil. Essa pratica monoldgica desprestigia o proprio principio da eficiéncia,
orientador da administragao consensual, uma vez que esse principio constitucional

determina a persecucgao otimizada do bem comum?#,

Nessa mesma linha e conectando a consensualidade a eficiéncia, José Sérgio
da Silva Cristovam, em obra que interrelaciona a emergéncia de um novo regime

juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes, pontua que:

A verticalidade, a assimetria, a imperatividade e a autoridade
administrativa devem ceder espaco a horizontalidade, a isonomia, a
consensualidade e a democracia participativa na formacao da decisao
administrativa, com a exigéncia de eficiéncia da maquina publica.
Estes sdo os pardmetros do novo regime juridico-administrativo, que
informa o paradigma emergente da Administragcdo Publica
democratica®*®.

Roberto Correia da Silva Gomes Caldas, em texto que discute um paradigma
de eficiéncia nos contratos administrativo, faz coro a esse entendimento. Para ele, em
um Estado Democratico de Direito cada vez mais prestador de servigos, o contrato
administrativo passa a ser visto como um meio de viabilizagdo do préoprio Estado,

porquanto capaz de concretizar politicas publicas, mediante um enfatizar cada vez

244 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administragdo Ptblica consensual na modernidade liquida.
Forum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014.

25 Ibidem.

246 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administragdo publica democratica e supremacia do interesse publico:
novo regime juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua, 2015, p. 328.
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maior de seu carater cooperador, consensual, concertado ou dialégico entre os
interessados. Assim, essa nova concepg¢ao se amolda perfeitamente aos preceitos do
Estado democratico, uma vez que esse demanda maior controle social e maior

participacado popular’,

A respeito dessa perspectiva mais paritaria acerca dos ajustes publicos, nos

ensina Luis S. Cabral de Moncada®*:

A perspectiva «relacional» do contacto entre a Administracdo e os
cidaddos compreende diversos fendmenos permanentes que se
manifestam de diferentes maneiras mas que se enquadram numa
estrutura geral. A estrutura do contacto actual entre a Administragéo e
os cidaddos é decisivamente marcada pela ideia da participagdo com
reflexos no ambito procedimental e processual e exigindo até uma
nova organica apta a dar-lhe vazao, de que se tratara posteriormente.
Como é sabido, no Estado Social intervencionista generalizaram-se
formas de participacdo na formacado da decisdo administrativa e de
colaboracdo variada entre os cidadaos e o poder que ficaram
conhecidas por concertagdo e que modificaram necessariamente a
organica administrativa.

Verifica-se que o doutrinador portugués enxerga a propria atividade
administrativa como resultado da participagado do particular na decisao, o que chega
a demandar inclusive modificagdes na estrutura administrativa para fazer face a esse
novo paradigma. Nessa senda, ele prossegue nos exatos temos do que se quer
demonstrar na presente Dissertagdo: que o interesse publico prevalente a priori e o
regime exacerbado de unilateralidade e demais prerrogativas nédo se coadunam com
a disseminacado da pratica da consensualidade e concertacdo na Administragao

Publica. Senao, vejamos:

A concertagdo ou consensualidade é uma alternativa a tradicional
unilateralidade da decisao e actuacao administrativas. Nesta medida,
manifesta também o fendmeno da participagdo administrativa e a
presenga do interesse privado na formagdo da mesma deciséo,

247 CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes. A relagdo juridico-administrativa pactual publica: por um para-
digma de eficiéncia e eficacia dos contratos administrativos. Universitas Jus, Brasilia, v. 27, n. 3, 2016 p.219-230

248 MONCADA, Luis S. Cabral de. A relagdo juridica administrativa: para um novo paradigma de compreensdo da
actividade, da organizagdo e do contencioso administrativos. Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 143.
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repudiando as concepgdes, tdo apreciadas no nosso pais, para as
quais o interesse publico se opde necessariamente ao privado e é
exclusivo da Administragdo, o que tem consequéncias dogmaticas
vastissimas no direito administrativo, mas que nao podem ser agora e
aqui tratadas... Releva de uma metodologia democratica de obtengao
da decisdo administrativa muito embora por seu intermédio também
nao se verifique uma auténtica reparticado do poder de decidir pois que
0 nivel respectivo se fica sempre pela fase preparatéria da mesma
decisao, sem retirar a Administracdo os seus poderes unilaterais de
decisdo?.

Por essa razdo, entende-se que a relagdo juridico-administrativa dialégica e
publica resulta em um contrato administrativo atualizado para uma verdadeira
dinamica de consensualidade, “em que as partes deixam de ser vistas como atores
tradicionalmente contrapostos para verificarem-se enquanto colaboradores em um
espirito de cooperagdo mutua®®”. Tem-se, portanto, que o objetivo de uma parceria é
regido por um dialogo que permeia o processo de tomada de decisao durante todo o

ajuste, conferindo-lhe maior legitimidade e estabilidade.

Dito de outra forma, entende-se que mediante uma relagao juridica pactuada,
permeada por um dialogo permanente, alcanga-se uma contratagdo publica menos
sujeita a conflitos e desarranjos, o que contribui para a melhoria das prestagdes objeto

da avenca firmada entre Administracéo e particular®?.

No mesmo sentido é a posicdo de Eduardo Garcia de Enterria e Tomas R.
Fernandez, para quem a unilateralidade e as antigas e evidentes barreiras postas
entre Administracéo e particular ndo mais sdo adequadas, uma vez que tdo somente
geram submissao, quando dessa relagao deveria sobrevir desejo de colaboragéo, in

verbis:

249 MONCADA, Luis S. Cabral de. A relagdo juridica administrativa: para um novo paradigma de compreensdo da
actividade, da organizagdo e do contencioso administrativos. Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 144-145.

250 CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes. A relagdo juridico-administrativa pactual publica: por um para-
digma de eficiéncia e eficacia dos contratos administrativos. Universitas Jus, Brasilia, v. 27, n. 3, 2016 p.229.

21 pidem.
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En el fondo de este deseo late una intuicién valida, que tiene su origen
en una constatacion igualmente exacta: la extraordinaria rigidez de un
ordenamiento construido a la medida de una administracion que
manda y se impone. Esta rigidez no se sentido como una carga en
tanto que la Administracién ha reducido su actividad a la salvaguarda
del orden publico y al sostenimiento de unos pocos servicios publicos,
de acuerdo con los mas puros planteamientos del liberalismo del
pasado siglo. Hoy, en cambio, una vez rotas las antiguas barreras
entre el Estado y la sociedad y asumida por la Administracién la
tarea de conformar un orden social mas justo, esa rigidez
constituye una grave limitacion. Mandar y sancionar a través de
decisiones unilaterales y ejecutorias, sistema plenamente eficaz
cuando se trata de imponer el orden y de asegurar el respeto a la Ley,
es insuficiente, sin embargo, para polarizar las energias sociales en
orden, a la consecucion de los objetivos propuestos en los planes
econdémicos. El acto unilateral asegura eficazmente la sumision,
pero es incapaz de suscitar el entusiasmo y el deseo de
colaboraciéon??. (nosso grifo)

Tendo abordado a supremacia do interesse publico a priori como evidente Obice
a disseminagdo da pratica da consensualidade, por serem flagrantemente
contrapostos em termos, passa-se a analise da hipétese de que também o apego ao
legalismo estrito e a n&o vinculagdo da Administracdo Publica ao principio da
juridicidade igualmente implicam uma barreira a disseminagdo da pratica da

concertacao administrativa.

2.1.2 — A necessidade de superacao do legalismo estrito, com consequente
vinculagao ao principio da juridicidade pela Administragdao, para uma efetiva
acao interpretativa autonoma e proativa dos administradores, dotada do poder-
dever de exegese, para condugao a melhor decisao em busca da eficiéncia na

gestao publica.

E fora de duvida que com o avento do Estado Social houve um grande aumento

das funcdes prestacionais pelo poder publico, fruto das crescentes necessidades so-

252 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas R. Curso de Derecho Administrativo, Tomo I. 102 ed. Ma-
drid: Civitas Ediciones, 2000, p. 668.
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ciais. Para fazer face a esses anseios, as estruturas se tornaram maiores e mais bu-
rocraticas, a fim de que pudesse haver uma otimizagao das prestag¢des, acompanhado

do devido controle de todo esse aparato®:.

A despeito disso, tem-se que as exigéncias de uma sociedade complexa e plu-
ral ndo se coadunam com um modelo burocratico que privilegia procedimentos exces-
sivamente enrijecidos e que nao seja voltado para resultados efetivos que supram as
necessidades sociais. Dito de outra forma, compactua-se com a ideia de que uma
atuacao puramente burocratica nao conduz a uma solugao concreta e adequada ao

dinamismo da sociedade em que vivemos?*,

No Brasil, onde se observa grandes desigualdades regionais e sociais, a Admi-
nistragcado Publica ndo consegue prestar de forma eficiente os servigos publicos basi-
cos a sua populagao. Trata-se, portanto, de um Estado repleto de disfungdes e vicis-
situdes, como o excesso de formalismo, além da sacralizagdo das regras e dos pro-

cedimentos e regulamentos estabelecidos®®.

Em texto que trata das fontes do Direito e do problema da positividade juridica,
Antonio Castanheira Neves pontua que é fundamental termos presente a impossibili-
dade de compreendermos o direito pela perspectiva exclusiva de um estrito legalismo.
Cabe ressaltar que essa assertiva ndo quer dizer que o legalismo deva ser abando-
nado, mas & inegavel a existéncia de fendmenos juridicos que apontam a superagao

do legalismo estrito®®.

Prossegue o jusfildsofo portugués aduzindo que o primeiro polo marcante disso

€ o reconhecimento da separacao dos direitos fundamentais em relagao a lei e da

253_ FREITAS, Alexandre Mattos. As barreiras a disseminacdo da consensualidade nas contrata¢des publicas no
Brasil. In DEZAN, Sandro Lucio; e CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli (org.). Hermenéutica do Direito Administra-
tivo e Servicos Publicos: ordem juridica e servigcos publicos. Volume 1 — Curitiba: CRV, 2020, p. 209-227.

254 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administragdo Publica consensual na modernidade liquida.
Forum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014.

255 FREITAS, Alexandre Mattos. As barreiras a disseminagdo da consensualidade nas contratagdes publicas no
Brasil. In DEZAN, Sandro Lucio; e CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli (org.). Hermenéutica do Direito Administra-
tivo e Servicos Publicos: ordem juridica e servigcos publicos. Volume 1 — Curitiba: CRV, 2020, p. 209-227.

256 _ CASTANHEIRA NEVES, Anténio. As fontes do direito e o problema da positividade juridica. Boletim da Facul-
dade de Direito — Universidade de Coimbra, Volume LI, 1975, p.115-204.
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preferéncia juridica daqueles em relagao a essa. Segundo o autor, verifica-se a reafir-
macao dos direitos fundamentais antes e acima das leis em quase todas as constitui-
¢bes e no pensamento juridico em geral. Assim, ja ndo € a lei a unica a dar validade
juridica a direitos, enquanto direitos subjetivos, mas os proprios direitos, reconhecidos

como fundamentais, a imporem a lei e condicionarem sua validade juridica.

De acordo com o autor, o segundo polo que evidencia a insuficiéncia do lega-
lismo estrito seria o reconhecimento dos principios normativos, que transcendem tam-
bém a lei quando convocados como fundamentos normativos da juridicidade; e que a
propria lei tera de respeitar e cumprir. Esses principios sdo normativamente materiais
e fundamentam a prépria juridicidade (principio de justica). E assim que os principios
se impdem como um tema generalizado e insistente, suscitando uma vasta problema-

tica no pensamento juridico contemporaneo.

No contexto burocratico atual, € preciso que o agente publico tenha coragem
para nao se prender a interpretacdes estéreis da lei. Nesse bojo, Floriano Peixoto de
Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas?®>” aduzem que a legalidade con-
temporanea vai muito além da lei em sentido estrito, uma vez que hoje convivemos
com uma multiplicidade de fontes normativas, espraiadas em leis, decretos, resolu-

coes, portarias, além, é claro, da propria forca normativa da Constituicdo Federal.

Desta feita, temos que, estando a autoridade administrativa diante de uma al-
ternativa que leve ao que chama de melhor interesse publico possivel, € poder/dever
de o agente publico ir além da estrita legalidade, n&o se atendo a uma postura inerte
ou passiva. Dito de outra forma, a ideia de eficiéncia na gestdo da coisa publica esta
atrelada a necessidade de persecugao maximizada do bem comum. Assim, em um
contexto de Administracdo Publica que busque a concretizag¢ao de direitos fundamen-
tais, deve-se exigir muito mais desse administrador publico do que um comportamento

apenas mediano?>8. Nessa linha, Emerson Gabardo?>® pontua que o principio consti-

7 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da
seguranca para a inovacgdo publica). Belo Horizonte: Férum, 2019.

258 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administragdo Piblica consensual na modernidade li-
quida. Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014.

259 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. S3o Paulo: Dialética, 2002.
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tucional da eficiéncia administrativa, insculpido no art. 37 caput da Constituicado Fede-
ral, imp&e ao agente o dever de adotar a opgéo 6tima, ou seja, aquela atenda a melhor

finalidade publica que certo ato deva alcancar.

Deve ser superado, portanto, o cenario de que o receio de punigdes pelo agente
publico impecga a disseminagao de uma cultura de inovagao e a busca por solugdes
eficientes, algo que vai muito além da interpretagao literal de regulamentos. Desta
feita, incentivar essa nova forma de atuar administrativamente, que fomente solucdes
alinhadas ao principio da eficiéncia, exige a reformulagdo do modelo tradicional e,

infelizmente, ainda vigente.

Desse modo, a impossibilidade de detalhamento por lei de toda e qualquer si-
tuacao impde ao administrador publico a necessidade de, com responsabilidade, atuar
da maneira que melhor atenda ao interesse publico. Nessa linha, Daniel Wunder Ha-
chem pontua que no Direito Administrativo contemporaneo o interesse publico néo se
resume a legalidade em sentido estrito. Assim, a aplicagdo da lei em sentido forma
acaba por se tornar insuficiente a consecucgéo do interesse da coletividade?®°. Ainda

nessa linha, José Luis Meilan Gil?5! pontua que:

El sometimiento no sdlo a la ley sino al Derecho rebasa la mera rela-
cion del interés general con la legalidad. Es con todo el ordenamiento
juridico, encabezado por la Constitucion y, por tanto, con los principios
constitucionales y, por supuesto, con los principios generales del De-
recho.

De toda sorte, ainda que a consensualidade esteja mais intimamente ligada ao
principio juridicidade, como sera visto adiante, n&o deixa de estar vinculada também

ao proprio principio da legalidade, consoante Renato Horta Rezende?62;

260 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico. Belo Horizonte: Fé-
rum, 2011.

261 MEILAN GIL, José Luis. Intereses generales e interés publico desde la perspectiva del derecho publico espafiol.
A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte. n. 40 p. 1-336, abr./jun. 2010, p. 179.

262 REZENDE, Renato H. A Impostergavel Necessidade de Adequagio da Administragdo Publica Tributaria a Ldgica
Racional Negocial Pés- Moderna. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, v. 134/2017, maio — junho/2017, p.

279.
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(...) a utilizacdo da consensualidade funda-se na teoria discursiva do
direito (...), em que a validade das integragdes sociais esta condicio-
nada ao procedimento racional e imparcial de elaboracdo normativa
cujo criador e destinatario se confundem. Assim, se para a formagéao
da norma coercitiva institucional € necessario o consenso eleitoral na
formacao das casas representativas, em momento posterior, é razoa-
vel admitir que, ndo sendo a norma suficiente a regular todas as cir-
cunstancias faticas do convivio social, a incompletude legislativa deve
ser resolvida por meio de atos consensuais (...).

Entende-se, pelo exposto, que uma visdo apegada ao legalismo estrito, sem
que haja espago para conferir ao Administrador Publico uma ampliacdo no escopo
decisorio para buscar solugdes eficientes e customizadas ao caso concreto, sempre
abalizadas constitucionalmente por principios e pelo dever de fundamentacéo, acaba
engessando a atuagao do gestor publico, e, portanto, constitui 6bice a pratica da con-
sensualidade e do dialogo na administracao em geral, mas também nas contratacdes

publicas.

O advento de uma administragcao publica mais democratica e consensual, que
possibilita a participagao do administrado no processo de tomada de decisbes, vem a
enriquecer a dogmatica que esta inserta os contratos administrativos?®3. Cumpre re-
conhecer, todavia, que as possibilidades de solugdes consensuais nas contratacoes
publicas s&o, a principio, mais reduzidas, exatamente pela natureza dos procedimen-
tos, os quais por vezes sao demasiadamente simples e automatizados, nao abrindo
janelas para solug¢des pactuadas. As oportunidades para as contribuicdes da consen-
sualidade nas contratagdes governamentais ficam mais explicitas quando os contratos

tendem a ser mais complexos e de maior prazo de duragao.

Para o autor Sandro Lucio Dezan?** é salutar a operacionalizagao valorativa do
texto constitucional, na medida em que o conteudo de valor decorre de seu préprio
direito-texto, coerente e permeado por aportes morais e politicos, plenamente identi-

ficaveis por meio da atividade interpretativa. Sob essa visdo de funcionalidade ativa

263 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administracdo Publica consensual na modernidade liquida.
Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014.

264 DEZAN, Sandro Lucio. Fenomenologia e hermenéutica do direito administrativo: para uma teoria da decisdo
administrativa. Porto: Editora Jurud, 2018.
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dos Poderes, os aplicadores do direito tém fundamental papel de coautores concre-

tistas de direitos, inclusive aqueles de carater fundamental.

Para o autor, o principio da juridicidade confere a Administracao legitimidade
interpretativa do texto-normativo para a resolu¢cao de casos concretos. Para ele, atuar
conforme a lei e o direito ndo representa o poder de distanciar a Administragdo do
encargo de gestor da coisa publica, mas, ao contrario, Ihe da deveres, uma vez que a
juridicidade é regida pelo Estado Democratico de Direito e orientada pelo interesse

publico.

Da mesma forma, repisa-se a ligdo de Almiro do Couto e Silva*®, para quem a
ideia de que a Administracao Publica é apenas aplicadora das leis € anacrénica e que
0 agente publico possui um dilatado campo para efetivamente exercer sua fungao for-

madora de situagdes concretas.

Assim, a ideia de juridicidade administrativa, segundo Gustavo Binenbojm?®¢,
implica que a atividade administrativa continua a se realizar (i) segundo a lei; (ii) mas
pode encontrar fundamento diretamente na Constituicdo, independente ou para além
da lei; ou, eventualmente, (iii) legitimar-se perante o direito, ainda que contra a lei, em
uma atividade de ponderagao entre a legalidade e os principios constitucionais, sem-

pre tendo por objetivo uma aplicagédo otimizada da Constituicdo Federal de 1988.

Desse modo, prossegue o autor, a constitucionalizagéo do direito administrativo
convola o principio da legalidade em principio da juridicidade administrativa. Além
disso, a atuacao do gestor publico passa a poder encontrar sustentagao diretamente
em regras e principios constitucionais, sem necessidade obrigatoria de intermediagéo
do legislador. Ele vai além e aduz que ao Estado Administrador incumbe atuar como
intérprete e concretizador de direitos, por meio de ponderagdes entre interesses con-

flitantes, sempre guiado pelo principio da proporcionalidade.

Assim, reforca-se a importancia da constitucionalizacao do direito administra-

tivo em prol da atuagao do administrador publico, uma vez que a Constituicao deixa

265 5|LVA, Almiro do Couto e. Poder discriciondrio no direito administrativo brasileiro. Revista de Direito Admi-
nistrativo, Rio de Janeiro, p. 51-67, jan. 1990. ISSN 2238-5177. Disponivel em: http://bibliotecadigi-
tal.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46170/44329. Acesso em: 13 Nov. 2020.

266 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constituci-
onalizagdo. Rio de Janeiro, S3o Paulo e Recife: Renovar, 2008.
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de ser um documento politico genérico e passa a ser vista como norma diretamente
habilitadora da competéncia administrativa e como meio imediato de fundamentacgao

e legitimagao da decisdo administrativa®’.

Além disso, filia-se ao entendimento de que a Administracdo Publica em sua
atividade tipica esta a priori mais vinculada a legalidade, mas nao exclusivamente; e
que a atividade atipica da Administragao, como por exemplo proferir decisdes juridico-
administrativas, ndo seria uma atividade executiva em si, mas, sim, uma agao hibrida,
muito mais ligada ao fenébmeno da juridicidade®®. Repisa-se que ndo se quer aqui
pontuar que a Administracdo no exercicio da atividade tipica tenha que se ater apenas
ao legalismo estrito e desconsiderar por completo a juridicidade. Parece evidente, to-
davia, que, no exercicio de prolagdo de decisdes juridico-administrativas, a possibili-
dade de conformacgao do direito ao caso concreto pelo gestor se alargue e, de modo

inequivoco, permita que ele seja ativo na realizagéo da justica.

Além disso, ainda que os atos decisorios presentes nos modulos processuais
judiciais e administrativos apresentem distingdes, € inegavel que as decisdes juridi-
co-administrativas também devam apresentar conformacéo interna e externa, além
de, cada vez mais, ter que “constituir’ a norma para decidir uma dada matéria, com-

plementando ou aperfeigoando a hipotese legal®®.

Trata-se, portanto, de evidente cenario de evolugao da teoria constitucional e
administrativa que permitiu a Administragdo Publica atuar como protagonista na inter-
pretacdo, determinagdo a aplicacdo concretizadora das normas postas no ordena-

mento juridico®™.

267_ BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionalizagdo do Direito Administrativo no Brasil: um inventario de avancos
e retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Pu-
blico, n° 13, margo/abril/maio, 2008.
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Em outras palavras, € patente que a constitucionalizagao do Direito Administra-
tivo produziu efeitos benéficos para atuagao da Administragdo Publica, ainda mais se
considerado que essa transig&o se iniciou com a ideia de reserva legal, passando pela

legalidade classica, até alcangarmos a juridicidade administrativa?.

Nessa linha, bem arrematam Sandro Lucio Dezan e Alexandre Lopes dos San-

tos?™2:

Nao se trata mais de apenas conformar formalmente o agir adminis-
trativo, mas emprega-lo com vigor na aplicacdo dos valores constitu-
cionais, com reflexo direto na forma de agir da Administracdo Publica.
Tudo isso, é potencializado, em nossa época, por dois fenbmenos: o
primeiro, a ressignificacdo da fun¢cdo administrativa, a partir do perfil
constitucional da Administracdo Publica; o segundo, o desenvolvi-
mento do médulo processual administrativo-constitucional, inserindo-
se como importante ferramenta a disposicdo de uma nova ordem juri-
dica administrativa.

Cabe relembrar que esse novo perfil constitucional da Administragao Publica
veio na esteira de uma Constituicdo dotada de supremacia material e axiolégica; que
exibe uma forga normativa sem precedentes; e ocupa o protagonismo no discurso dos
operadores juridicos de todos os ramos do direito. Trata-se do que alguns doutrinado-
res chamam de filtragem constitucional, fenbmeno que consiste na releitura do orde-
namento juridico infraconstitucional sob a lente da Constituicdo, com o fito primordial

de realizar os valores nela contidos?™.

Nesse ponto, cumpre ressaltar que os juizes nao s&o os unicos intérpretes da

Constituicao e das leis, uma vez que incumbe também a outros 6rgaos estatais e aos

271_ DEZAN, Sandro Lucio; e LOPES, Alexandre dos Santos. Elementos para uma teoria da fundamentagdo da
decisdo administrativa: uma abordagem a luz da hermenéutica. A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte,
ano 21, n. 83, p. 211-233, jan./mar. 2021.
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ano 21, n. 83, p. 211-233, jan./mar. 2021, p. 219.
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proprios cidadaos a interpretagéo e aplicagao do Direito, na linha do que preconiza

Peter Haberle?™:

Propbe-se, pois, a seguinte tese: no processo de interpretagcédo consti-
tucional estao potencialmente vinculados todos os érgaos estatais, to-
das as poténcias publicas, todos os cidadaos e grupos, ndo sendo
possivel estabelecer-se um elenco cerrado ou fixado com numerus
clausus de intérpretes da Constituigao.

Tem-se, portanto, que a nova interpretagao constitucional surge para atender
as demandas de uma sociedade que se tornou bem mais complexa e plural, que
busca, em ultima analise, na Administracdo Publica e nos seus contratos a materiali-
zacao das prestacdes. Desse modo, essa nova interpretacdo visa complementar as
férmulas classicas, que muitas vezes nao era capazes de dar respostas a problemas

mais complexos?”.

Cumpre ressaltar que muito embora se veja o fenbmeno da
constitucionalizagao do direito administrativo como positivo, especialmente em razdo
dos beneficios da interpretagdo das normas infraconstitucionais conforme a

constituicdo, ha riscos evidentes relacionados a uma “constitucionalizacao excessiva’.

Isso porque abusos de natureza metodolégica nesse processo de
constitucionalizagdo do direito administrativo podem conduzir a um nefasto
decisionismo administrativo e judicial, fato que pode ser potencializado pela textura
aberta das normas constitucionais, além do voluntarismo dos operadores do direito,

em especial das autoridades administrativas e dos magistrados?’®.

Desta feita, € primordial que juizes, tribunais e administradores publicos

investidos em cargos com atribuicdes de decisdo atuem com o devido rigor

274 . HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional. A sociedade aberta dos intérpretes da Constitui¢do: contri-
buicdo para a interpretacgdo pluralista e procedimental da Constituigdo. 1997, p. 13.
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metodoldgico e dogmatico, se desincumbindo do 6nus argumentativo préprio do
processo de deliberagcdo que envolva principios de conteudo fluido ou conceitos
juridicos indeterminados. Em outras palavras, principios como o da dignidade da
pessoa humana e o da razoabilidade ndo podem ser trunfos genéricos para escolhas
pessoais, nem podem destoar de parametros de racionalidade e legitimidade. Agir de
forma diversa, em injustificado arrepio da lei, implica atentar contra a separagéao dos

poderes, a seguranca juridica e a isonomia?”’.

Cabe ressaltar ainda que criticas contundentes a uma adogao desmedida aos
principios e a consequente substituicdo (e até mesmo desprezo) ao direito positivo
sdo encontradas no texto intitulado de “Principios desconcertantes do Direito

Adminsitrativo” de Carlos Ari Sundfeld, para quem:

Hiperprincipios sdo muito vagos. Para usa-los, € preciso construir
critérios e mais critérios, levando em conta uma infinidade de
elementos. Quem toma de hiperprincipios do direito administrativo (o
principio do interesse publico, p. ex.) e quer leva-los pela mao para o
primeiro atendimento a um caso concreto (...), muito certamente vai
desprezar as regras especificas que encontrar pelo caminho (...).
Ofuscado e fascinado pela luz forte do principio, que o encanta, o
sujeito ndo da muita atencao ao resto, se sente forte e bom, capaz de
resolver tudo sozinho?’8.

Ainda nessa linha, o administrativista brasileiro ressalta ainda que:
“Na emocgéao dos hiperprincipios livrescos, descritos de modo tdo bonito e facil nos
manuais, os profissionais do direito administrativo brasileiro estdo ignorando o direito
positivo, desprezando o direito positivo, substituindo-se a ele?”®”. Além disso, pontua
que “para respeitar valores nas situagdes especificas, ndo precisamos dar

proeminéncia as hipergeralizagdes, comegar tudo sempre delas®®”.

277_ BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacdo do direito e suas repercussées no ambito administrativo.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus
novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 32.

278 _ SUNDFELD, Carlos Ari. Principios Desconcertantes do Direito Administrativo. In: Adilson Abreu Dallari, Carlos
Valder do Nascimento e Ives Gandra da Silva Martins (coords.). Tratado de direito administrativo. S3o Paulo:
Saraiva, 2013, v. 1, p. 277.

279 Ibidem.

280 |bidem.
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Também nesse sentido, alerta Daniel Sarmento®!, que prega por uma justa

medida na aplicacao dos principios nas decisodes:

Seria uma profunda injustica com a teoria neoconstitucionalista acusa-
la de promover o decisionismo ou de defender a tomada de decisdes
judiciais puramente emotivas, sem lastro em argumentacéo racional
sélida. Pelo contrario, (...) um dos eixos centrais do pensamento
neoconstitucional é a reabilitagdo da racionalidade pratica no ambito
juridico, com a articulagdo de complexas teorias da argumentacgao,
que demandam muito dos intérpretes e sobretudo dos juizes em
matéria de fundamentagdo das suas decisdes. Porém, a pratica
judiciaria brasileira recepcionou apenas parcialmente as teorias
juridicas de corte pos-positivista, e, aqui, a valorizagao dos principios
e da ponderacdao nao tem sido muitas vezes acompanhada do
necessario cuidado com a justificacdo das decisoes.

(...)

Nao pretendo sustentar com isso que se deva retroceder ao tempo em
que os principios n&o eram aplicados pelos juizes brasileiros. Também
0s principios sao essenciais na ordem juridica, pois conferem mais
plasticidade ao Direito - o que é essencial numa sociedade hiper
complexa como a nossa - e permitem uma maior abertura da
argumentacao juridica a Moral e ao mundo empirico subjacente. O
importante € encontrar uma justa medida, que ndo torne o processo
de aplicacao do Direito amarrado demais, como ocorreria num sistema
baseado exclusivamente em regras, nem solto demais, como
sucederia com um que se fundasse apenas em principios. Penso que
€ chegada a hora de um retorno do péndulo no Direito brasileiro, que,
sem descartar a importancia dos principios e da ponderacéo, volte a
levar a sério também as regras e a subsunc¢ao.

O trecho acima é importante alerta que deve ser levando em conta pelas
autoridades administrativas em sua atividade decisoria, reconhecendo sua
importancia na conformagéo do direito ao caso concreto, mas sem deixar de ter a lei

como ponto de partida.

Ainda que tenha sido feita essa ponderacao, resta claro que o excesso de
apego ao legalismo estrito e a atuagdo resistente a vinculagdo ao principio da
juridicidade s&o vetores contrarios a pratica da consensualidade por agentes publicos,
inclusive os que lidam com contratagdes. Impossivel conceber uma gestao publica

paritaria que esteja enquadrada numa moldura legal que apenas consegue prever

281_ SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. In Filosofia e teoria constitu-
cional contemporéanea, 2009, p. 118.
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pequenissimo percentual das possibilidades reais, variagdes e complexidades pelas
quais o administrador publico enfrenta, v.g.: durante a execu¢cdo de um longo e
complexo contrato, em face de um descumprimento administrativo e as

consequéncias inerentes ao possivel sancionamento ou resciséo.

Desse modo, foi visto que tanto o interesse publico a priori; quanto o excesso
de apego ao legalismo estrito, acompanhado da relutancia da vinculagéo ao principio
da juridicidade, representam o&bices a disseminagao da pratica da consensualidade
nas contratagdes publicas. Parece evidente que esses dois paradigmas n&o estao na
mesma direcao que uma Administragdo Publica que realiza consulta e audiéncias
publicas com efetiva participacédo do particular na decisao; que promove alocagao de
riscos em matriz prépria no instrumento convocatério, de modo a conferir
previsibilidade, estabilidade e seguranga juridica na contratagdo publica; que busca
fortalecer o seu processo de planejamento e obter contribuicbes da iniciativa privada
seja por meio do Procedimento de Manifestacédo de Interesse (PMI), seja quando da
utilizacdo da nova modalidade de licitagdo Dialogo Competitivo; que busca solugdes
consensuais e ndo tdo somente a sangao e a rescisdo de uma avencga; e que busca
por meios alternativos de resolugao de controvérsias, a exemplo da conciliagao,

mediacao e das camaras de resolucao de conflitos (dispute boards).

Ademais, em uma Administracdo que esta adstrita a mentalidade do interesse
publico a priori; ao apego ao legalismo estrito; e a relutancia da vinculagdo ao principio
da juridicidade, indaga-se: como proceder para delinear um acordo de investimento
ou um acordo substitutivo? Como atuar em uma conciliagdo ou em uma mediacao?
Como negociar valores com licitantes remanescentes, tendo em vista a desisténcia
do vencedor da licitagdo, consoante preconiza o art. 90, §4°, Il da Lei n® 14.133/20217?
De certo, em meio a tantas variaveis, a lei e os regulamentos ndo seréo capazes de
dispor acerca dos cursos de agao e das melhores alternativas a ser tomados no caso

concreto.

Desse modo, o Estado naturalmente vai se afastando de seu carater autoritario,
pela substituicdo gradual da perspectiva unilateral pela adogdo do dialogo, dos

acordos administrativos e das relagdes mais paritarias. Em outras palavras, o poder
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extroverso, em crise, acaba por ceder espago a um poder consensual, mais efetivo,

mediador ativo das relagdes sociais e econdémicas?®.

Nessa senda, Paula L. R. Lopes?®, aduz que a consensualidade administrativa
€ baseada na juridicidade e encontra fundamento na CRFB/1988, uma vez que se
conforma aos principios democratico, da cidadania e da eficiéncia. Desse modo, aduz
que a consensualidade se consubstancia em principio constitucional implicito, uma

vez que decorre do principio fundamental da democracia.

Igualmente, para André R. Cyrino 2%, a consensualidade ganha status

constitucional, uma vez que decorre:

(i) da necessidade da maxima realizagcao do amplo e custoso rol de
direitos fundamentais previstos na Constituicdo (ii) do dever de
escolhas adequadas e necessarias sobre quais direitos serao
realizados, em cada momento, em maior ou menor intensidade; (iii) da
analise de custo-beneficio sobre tais escolhas, decorrente do dever de
proporcionalidade; (iv) da verificagdo da melhor intensidade da
intervencgao estatal a partir dos principios gerais da ordem econémica,
isto € da busca da intervencdo mais eficiente, ou sensata; bem como
(v) da existéncia de dispositivos especificos de desenvolvimento e
bem-estar (art. 3°), eficiéncia (art. 37) e economicidade (art. 70).

Ocorre que, muito embora grande parte da doutrina referende (e até incense!)
a consensualidade na Administragcdo Publica; e ainda que haja inUmeros instrumentos
legislativos e infralegais que fomentam a consensualidade, todos eles consoantes
com os vetores axioldgicos da Constituicdo Federal, por que o Administrador Publico
na pratica (“na ponta”) ainda nao incorporou essa mentalidade no seu dia a dia?
Trataremos dessa e de outras hipdteses no topico seguinte, bem como no capitulo

derradeiro, este destinado a uma pesquisa empirica com aqueles que lidam

282 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negocia¢do com a

Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135-169, nov. 2018. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77653/74316. Acesso em: 26 Jul
2021.

283 | OPES, Paula L. R. Atuacdo Administrativa Consensual: Acordo Substitutivo Envolvendo Atos de Improbidade
Administrativo. Revista de Processo, v. 274/2017, dez. 2017.

284 CYRINO, André R. Direito Constitucional Regulatério: elementos para uma interpretacdo institucionalmente
adequada da Constituigdo econdmica brasileira. Sdo Paulo: Renovar, 2010.
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diariamente com contratagdes publicas no ambito do Senado Federal, Camara dos

Deputados e Tribunal de Contas da Uniao.

2.2 - Receio de aplicagao de san¢des pelos agentes publicos na adogao de
solugdées consensuais, em decorréncia do posicionamento dos 6rgdos de
controle, que, por vezes, promovem apontamentos lastreados apenas no apego

a legalidade estrita.

Como visto, a consensualidade nas contratacdes publicas é favorecida pela
mitigacdo do paradigma da prevaléncia do interesse publico a priori, bem como pela
vinculagao da Administragao ao principio da juridicidade. Assim, é natural que em uma
atuacdo mais paritaria e dialdgica os agentes publicos diminuam os expedientes
pautados na unilateralidade e no poder extroverso, e tenham uma posi¢cdo de maior
proximidade com o particular/contratado. Essa ac&o pactuada, que implica uma maior
amplitude de atuacdo do agente publico se comparado ao seguimento da estrita
legalidade, esta também (e ndo poderia ser diferente) sujeita aos 6rgaos de controle

interno e externo.

Ocorre que, se quando seguindo procedimentos engessados, quando néo ha
margem para atuagao consensual, padece o gestor publico que lida com contratagdes
de receio de apontamentos e responsabilizagdes por érgaos de controle, o que dizer
quando esse agente publico segue um curso de agao que tem relagdo muito préxima
com o particular, como por exemplo: quando negocia com licitantes; quando trata com
interessados em audiéncia publica; quando participa de uma conciliagdo com
particulares; quando atua em um Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI);
quando instrui uma licitacdo por meio do Dialogo Competitivo; ou quando instrui um
acordo substitutivo de sangdo administrativa? Aceitavel que o agente publico tenha
receio da incidéncia de um controle mais severo na sua atuagao, exatamente por
serem procedimentos em que a relagdo do agente publico com o particular € mais

estreita.

Pretende-se demonstrar neste topico, portanto, que o medo de

responsabilizagao pelos agentes publicos pode se constituir um 6bice a disseminagao
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de pratica da consensualidade nas contratagdes publicas. Isso porque, a Constituicao
Federal de 1988, ainda que tenha, por um lado, aberto um caminho fértil para
democratizagdo, de outro, prestigiou a incidéncia de multiplos controles, o que
importou em uma diminui¢do do protagonismo da Administragdo Publica, quem, em
ultima analise, detém a capacidade institucional de gerir a coisa publica. Nessa senda,
a sobreposigdo de controles e a sua hipertrofia resultou na substituicdo do gestor
publico pelo controlador. Além disso, as decisdes dos gestores publicos passaram a
ser provisionais, constantemente sobrestadas por 6rgdos de controle, gerando

instabilidade, abalando a seguranca juridica e interferindo nas politicas publicas?.

Esse contexto acabou por minar a confianga dos administradores na gestao da
coisa publica, atemorizando os gestores no exercicio de suas atividades, no que ficou
conhecido como “apagéao das canetas” ou, recentemente, como “Direito Administrativo
do Medo?®® 227" Com receio de que seja responsabilizado, inclusive pessoalmente,

nao se decide mais.

285 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da
seguranca para a inovac¢do publica). Belo Horizonte: Férum, 2019.

286 Termo que tem sido empregado no mesmo sentido do j& difundido “Apagdo das Canetas”, para representar,
em apertadissima sintese, o receio de os agentes publicos em decidir questdes da Administragdo Publica. Nesse
sentido, foi publicado livro que aborda a tematica: “Direito Administrativo do Medo: Risco e fuga da
Responsabilizagdo dos agentes publicos”, obra fruto da Tese de Doutorado em Direito de Rodrigo Valgas do
Santos, que procurou investigar “as causas do controle disfuncional da Administracdo Publica e os riscos inerentes
a atividade decisdria no ambito administrativo” [DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo:
Risco e fuga da Responsabilizacdo dos agentes publicos. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2020].

287 Ainda no ano de 2016, Fernando Vernalha Guimar3es j4 utilizava o termo “Direito Administrativo do Medo”, e
alertava acerca de uma crise de ineficiéncia, em razdo de disfungdes no controle, conforme a seguir: “Decidir
sobre o dia a dia da Administragdo passou a atrair riscos juridicos de toda a ordem, que podem chegar ao ponto
da criminalizacdo da conduta. Sob as garras de todo esse controle, o administrador desistiu de decidir. Viu seus
riscos ampliados e, por um instinto de autoprotecdo, demarcou suas a¢des a sua “zona de conforto”. Com isso,
instalou-se o que se poderia denominar de crise da ineficiéncia pelo controle: acuados, os gestores ndo mais
atuam apenas na busca da melhor solugdo ao interesse administrativo, mas também para se proteger. Tomar
decisGes heterodoxas ou praticar agdes controvertidas nas instancias de controle é se expor a riscos indigestos.
E é compreensivel a inibicdo do administrador frente a esse cenario de ampliagdo dos riscos juridicos sobre suas
acGes. Afinal, tomar decisdes sensiveis pode significar ao administrador o risco de ser processado criminalmente.
Como consequéncia inevitavel da retracdo do administrador instala-se a ineficiéncia administrativa, com prejuizos
evidentes ao funcionamento da atividade publica.” [GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo
do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle. Portal Direito do Estado. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalhaguimaraes/ o-direito-administrativo-do-
medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em: 2 Set. 2021.]

126


http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalhaguimaraes/%20o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalhaguimaraes/%20o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle

Segundo Rafael Carvalho Rezende Oliveira e Erick Halpern?®, “O medo se es-
praiou pela Administragao Publica”, alcangando, em especial, agentes que possuem
algum tipo de poder decisério ou que atuem em procedimentos mais sensiveis, a

exemplo de licitacdes, contratacdes diretas e concessdes de servigos publicos.

Assim, posturas dotadas de preconceitos, fruto de uma cultura burocratica e
ortodoxa na Administragcéo Publica, servem de obstaculo a possibilidade de celebra-
cao de transacgdes, inclusive porque ndo sado incomuns penalizagdes (ou tentativas)
aos agentes publicos que buscam solugdes consensuais. Esse estado de coisas con-
tribui para a formacao de um quadro de servidores receosos de puni¢cdes e que se
atém estritamente a interpretacoes literais e formalistas, que por vezes nao refletem a
decisdo mais eficiente para o Estado?8®.

Entende-se que na Administracdo que se pauta pela legalidade estéril, em uma
cultura administrativa burocratica e ortodoxa, € ineficiente o agente publico que des-
cumpre, ainda que nos seus minimos detalhes, o que estiver determinado no grande,
confuso e prolixo emaranhado de leis € nos atos normativos. Nesse contexto, é efici-
ente aquele tdo somente segue o bloco de legalidade. Resta configurada, portanto, a
cultura do medo, em que o temor por uma punigao faz com que os esforgos do agente
publico apontem costumeiramente para uma interpretacao literal dos regulamentos,
fazendo com que “a eficiéncia administrativa e o bem comum sejam postos de lado

em prol de uma atuacéo servil e, por vezes, medrosa e covarde?°%”,

Aideia do medo do agente publico como barreira a pratica da consensualidade
decorre também do sentimento retrégrado de que a proximidade com o particular

implica necessariamente a quebra do principio da impessoalidade?®’. Nesse sentido,

288 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle, melhor” na
Administragdo Publica. Zénite Facil, categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel em: https://zenite.blog.br/o-
mito-do-quanto-mais-controle-melhor-na-administracao-publica/. Acesso em: 8 Set. 2021.

289 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administracdo Publica consensual na modernidade liquida.
Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014.

290 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administracdo Publica consensual na modernidade liquida.
Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014, p.38.

21 Ainda que o principio da impessoalidade seja carissimo as contrata¢des publicas ndo se pode supor que a
aproximacdo da Administracdo com o particular/contratado seja obrigatoriamente uma violagdo. Se essa relacdo
se der de forma transparente, com as interagdes o quanto possivel registradas e constante dos processos
administrativos, pautadas na igualdade, estardo atinentes a Administragao dialdgica, participativa, o que ensejara
decisGes mais legitimas e estdveis, reduzindo a possibilidade de conflitos e judicializagdes.
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tem-se a critica de Juliana Ribeiro Goulart e Luiz Henrique Urghart de Cristovam

Cademartori, para quem:

Com base nas ideias de consensualismo e de autocomposicao,
além das recentes mudancgas econdmicas, sociais e estatais, tém sido
gestadas novas concepg¢des acerca da Administragao Publica,
contribuindo para eliminar os resquicios de medo acerca da
suposta e falaciosa violagao da impessoalidade administrativa e
consequente responsabilizagcao pessoal dos gestores. Um dos
entraves para a adog¢ao dos meios consensuais em ambito
administrativo tem sido atribuido ao assim chamado Regime
Juridico Administrativo do qual decorre o Principio da
Indisponibilidade do Interesse Publico que, por vezes, dificulta a
adocdo de meios consensuais, ainda que ja exista diversos
dispositivos legais prevendo expressamente tal possibilidade 2°2.
(nosso grifo)

Ressalte-se que os mencionados autores, ao relacionarem o receio por parte
dos agentes publicos como barreira a consensualidade, também apontam o
paradigma tradicional do regime juridico administrativo e a ideia anacrénica do
principio da indisponibilidade do interesse publico como 6bices a consensualidade,

consoante hipotese demonstrada no item 2.1.1 desta Dissertagéo.

2.2.1 - Disfuncionalidades nos 6rgaos de controle e fiscalizagao em face dos
agentes publicos e politicos e seus reflexos para a disseminagao da pratica da

consensualidade nas contratagdes publicas.

O presente topico busca analisar as disfungbes na atuagdo de o6rgaos de
controle em face de agentes publicos que lidam com contratagées e como isso pode

retroalimentar a prevaléncia do interesse publico a priori e o apego ao legalismo

292 GOULART, Juliana Ribeiro; CADEMARTORI, Luiz Henrique Urghart de Cristévam. A virada consensual na solug¢do
de controvérsias no ambito da administracdo publica democratica no Brasil e suas implicagGes no regime juridico
administrativo: a conjugacdo entre publicidade e confidencialidade na mediacdo de conflito. In: SILVA, José Sérgio
da Silva; NIEBUHR, Pedro de Menezes; SOUSA, Thanderson Pereira de Sousa (org.) Direito Administrativo em
Transformagdo, 12 ed., Florianépolis: Habitus, 2020, p. 27.
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estrito, bem como frear a disseminagdo da pratica da consensualidade nas

contratagdes publicas.

Como dito, a ampliacdo das prestagdes pela Administracdo no contexto pds
redemocratizagdo — que resultou no crescimento das exigéncias pela sociedade -
implicou uma grande majoragéo da estrutura burocratica do Poder Publico, no que foi
acompanhado pelo fortalecimento de 6rgaos de controle interno e externo. Até aqui
natural (e porque nao dizer salutar!) especialmente se considerado o histérico de

praticas de patrimonialismo e corrupgdo na Administragao Publica brasileira.

Ocorre que ha entre nés, hodiernamente, uma excessiva burocratizagao,
considerado os ensinamentos de Christopher Hood?°3. Ele assevera que uma
sucessao de procedimentos ritualizados que se tornam fins em si mesmos e sao
respeitados, por mais inadequada que seja a situacdo ?°*; e a existéncia de
mecanismos desproporcionais de controle 2% | por vezes, acabam por ser

contraproducentes e ensejam resultados prejudiciais para a Administragao Publica.

Rodrigo Valgas dos Santos?°¢ pontua que disfuncionalidades como as citadas

se amoldam as existentes no controle externo brasileiro quando medidas excessivas

293 HOOD, Christopher. Administrative diseases: some types of dysfunctionality in administration. Public
Administration, v. 52, p. 439-54, 1974. Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.1111/j.1467-
9299.1974.tb00196.x. Acesso em 31 Ago. 2021.

2%4 Acerca da excessiva Burocratizagdo na Administracdo Publica, Christopher Hood alerta na mesma obra: “the
excessive ‘red tape’, the micro-imperialism of officials, succession of goals and ritualized procedures which become
ends in themselves and are adhered to, no matter how inappropriate the situation. To that should be added
those types of bureaucratic dysfunction which have been located in excessive ‘clientelism’ and professional
fragmentation.” [idem, p. 440]

2% Christopher Hood também aponta a disfungio de mecanismos desproporcionais de controle que ensejam
resultados contraproducentes para a Administragao, inclusive no bojo das contratagdes publicas, objeto desta
Dissertacdo, dando exemplo da metafora do “Big stick syndrome”: “Another mechanism of ineffective
administration, closely linked to the ‘negative demonstration effect’, is the ‘big stick’ syndrome. Using ‘a sledge-
hammer to crack a nut’ is, of course, inefficient; but ‘big sticks’ can also be ineffective because they involve threats
which are so drastic that they are unwieldy and cannot easily be used in marginal situations. (...) Similar
problems arise in government contracting, where (as so often) there is a recurrent and oligopolist pattern of
supply. In this situation, attempts to use the big stick on penalty clauses for late deliveries (say) may simply result
in much longer delivery dates being quoted in the next round of tenders. Threats not to renew contracts may
simply lead to the ‘brochuremanship’ syndrome, in which contractors concentrate their talent in selling new
contract proposals rather than in properly executing the job in hand.” [idem, p. 446-447]

2% DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo: Risco e fuga da Responsabilizac3o dos agentes
publicos. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2020.
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e desproporcionais, em vez coibir a violagdo da lei, acabam por fomentar
irregularidades ou a falta de competividade nas contratagdes. Cita o exemplo
hipotético de sangdes excessivamente severas em licitagdes publicas em caso de
atrasos na entrega do objeto, que acabam por ter o condao de diminuir a participagéo
de empresas, que deixam de ingressar em licitagbes com curto prazo de entrega,
mitigando a competicdo, uma vez que o bom, mas receoso participante, € alijado do

processo.

Essa excessiva penalizagao, prevista em contrato e praticada pelo agente
publico, implica um evidente distanciamento da possibilidade de uma atuacao
pactuada e dialdgica nas contratagdes publicas, visto que, em ultima analise, se trata
de uma postura pautada na unilateralidade e na visdo do particular/contratante como

adversario?®’.

Ainda segundo o autor, essas disfungdes no controle podem:

levar a uma Administragao Publica pautada pelo medo em decidir, a
reagir de modo erratico e tibio nas questdes juridicas e administrativas
a ela submetidas, sempre delegando responsabilidades a
subordinados ou mesmo incentivando o cidadao a procurar a via
jurisdicional para obter pleito que seria viavel em sede administrativa,
justamente pelo medo de ordenar despesa publica sem o beneplacito
dos 6rgaos de controle?°8,

Também nesse sentido, Margal Justen Filho?®° pontua que ndo € incomum
responsabilizar o agente publico por decisdes, que ainda que razoaveis e aceitaveis
quando de sua pratica, sao tidas como equivocadas apds uma avaliagao realizada em
momento posterior. Por essas e outras disfungdes, o agente publico acaba por seguir
diversos caminhos para fugir de imputacbes e responsabilizagcdes. Um desses

caminhos é a inacao, adotada por vezes de um modo irracional, como puro resultado

297 A critica refere-se tdo somente ao excesso de penaliza¢do, que descumpre os principios de proporcionalidade
e razoabilidade, e espelha uma visdo do gestor publico que enxerga o contratado como oponente.

2%8 DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo: Risco e fuga da Responsabilizac3o dos agentes
publicos. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2020, p. 126.

299 JUSTEN FILHO, Margal. Prefécio. In: DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo: Risco e
fuga da Responsabilizacdo dos agentes publicos. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2020.
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do medo de atuar. Nesse sentido, constata-se que, por vezes, aqueles que exercem
atividade de controle, a despeito de buscarem “encontrar solu¢gées mais eficientes,
acabam contribuindo para a existéncia de um sistema administrativo ineficiente,

incapaz de fornecer as solugbes necessarias e fundamentais3°”,

Entende-se ainda que os mecanismos de controle devam ser aprimorados de
modo a impedir que esse se torne uma “camisa de forga” para o agente publico,
evitando que se afete seu discernimento quanto a atuagao mais benéfica ao interesse
publico. Assim, a atuacado preventiva dos orgaos de controle, ou seja, durante o
procedimento administrativo, seria mais eficaz ao interesse publico que os controles
repressivos. Com isso, a flexibilizacdo responsavel do controle, mediante sua atuacao
preventiva, poderia minorar o medo na atuagcéo administrativa, propiciando a adogao
de solugbes de cunho mais eficiente nos problemas que reclamam solugdes

especiais®©l,

A percepcao de distorgbes nos orgaos de controle e fiscalizagdo em face da
atuacdo dos agentes publicos e politicos é compartiihada por inumeros
administrativistas3°2. Rafael Carvalho Rezende Oliveira, por exemplo, assevera que é
“necessario confrontar o fendbmeno da crise de ineficiéncia pelo controle, que tem
imputado aos gestores publicos penalidades por adogao de interpretagcbées nao literais

dos dispositivos legais ou que contrariem a interpretagédo do proprio controlador3©®”,

Essa disfuncao, ainda que nao seja generalizavel, ocorre em grande medida, e
se reflete também no fato de os Tribunais de Contas, Poder Judiciario e Ministério
Publico “administrarem”, quando definem escolhas que l|hes parecem mais

adequadas; e responsabilizarem os agentes publicos pelas decisdes adotadas, que

300 JUSTEN FILHO, Marcal. Prefécio. In: DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo: Risco e
fuga da Responsabilizacdo dos agentes publicos. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2020, p. 18.

301 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administragdo Publica consensual na modernidade liquida.
Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014, p.38.

302 pentre os quais destaca-se: Carlos Ari Sundfeld, Bruno Dantas, Fernando Vernalha Guimaries, Rodrigo Tostes
de Alencar Mascarenhas, Joel de Menezes Niebuhr, Rafael Carvalho Rezende Oliveira, Pedro Menezes Niebuhr,
Floriano de Azevedo Marques Neto, Rafael Véras de Freitas, Gustavo Binenbojm e André Cyrino.

303 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle, melhor” na
Administragdo Publica. Zénite Facil, categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel em: https://zenite.blog.br/o-
mito-do-quanto-mais-controle-melhor-na-administracao-publica/. Acesso em: 8 Set. 2021, p. 1.
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ainda que fundamentadas e amparadas no direito, discrepam de parametros mais

engessados de 6rgaos de controle3%4,

Outra origem dessa disfungéo recai sobre distor¢des no controle de legalidade,
exercido pelo 6rgaos de fiscalizagdo e controle3®®, consoante anota Rodrigo Valgas

dos Santos:

A questdo do controle externo no controle de legalidade,
paradoxalmente, tem gerado problemas tragicos. Sem pretender
apequenar o papel do controle de legalidade em nossa tradigédo
juridica, o fato é que o controle de legalidade como um fim em si
mesmo leva a distor¢des e disfungoes, visto que a hiperinflagdo do
controle de legalidade por vezes imobiliza ou dificulta a tomada de
decisdo (em face das complexidades normativas que envolvem
determinado caso), e propicia a ‘comoda’ verificagcdo do
descumprimento das normas juridicas na atividade controladora3°.

Essa disfuncdo do controle de legalidade associada a uma crescente
regulamentacao de procedimentos, tdo presente nas contratagdes publicas, € motivo

de alerta para Agustin Gordillo:

Al insistirse en el control de legalidad como control predominante, se
introduce entonces una tendencia hacia la creciente reglamentacion
para hacer mas predecible y ‘mas facilmente controlable’ la conducta.

304 pOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo: Risco e fuga da Responsabilizacio dos agentes
publicos. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2020.

305 Acerca desse assunto, cabe trazer critica de Rafael Carvalho Rezende Oliveira no artigo “o mito de ‘quanto mais
controle’ melhor na Administragdo Publica”, in verbis: “Atualmente, ndo raras as vezes, o controle encontra-se
pautado pela logica burocratica de Max Weber, com rigidez procedimental, hierarquica e formalista. Trata-se de
atuacdo qualificada como sistema binario composto por comando e controle, ou seja, um modelo através do qual
o controlador, basicamente, impde sanc¢Ges aos entes controlados pelo descumprimento de uma regra pré-
estabelecida. Esse modelo de controle funda-se em andlise estética da regularidade dos atos administrativos,
avaliando uma aplicacdo burocratica dos standards legais ao caso concreto pelo método da subsuncdo. Dessa
forma, sdo eficientes as agGes administrativas que cumprem a legalidade formal, independente dos seus
resultados efetivos” [OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle,
melhor” na Administragdo Publica. Zénite Facil, categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel em:
https://zenite.blog.br/o-mito-do-quanto-mais-controle-melhor-na-administracao-publica/. Acesso em: 8 Set.
2021, p. 2.]

306 DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo: Risco e fuga da Responsabilizac3o dos agentes
publicos. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2020, p. 136.
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Pero ocurre que lo que se refuerza de este modo es el control
puramente formal, porque formales son en tal situacion las normas que
se dictan: se llega inevitablemente a una exageracién del analisis de
juridicidad reglamentaria del acto, en desmedro de la apreciacion de
su mérito. Se afirma asi la vigencia y la conviccién de que si un
funcionario dicta un acto valido o legal, nada puede objetarsele; que si
su decisién es inoportuna o inconveniente ello es materia librada a la
discrepancia politica, en todo caso, pero exenta del control y del
reproche administrativo. Desde luego esto es un error, porque por lo
general no suele ser demasiado dificil dar cumplimento a los recaudos
formales, si el funcionario simultaneamente se despreocupa de que
sus actos sean ademas eficaces de acuerdo con las circunstancias.

Asi se va distorsionando todo el sistema, no solo a partir del control
sino también a partir de la emision de normas que el control provoca
para autosatisfacerse y autorrealizarse. Las normas innecesarias y
detalladas que se van dictando constrifien cada vez mas la creatividad
e imaginacién de los funcionarios, refuerzan la idea de que el actuar
conforme las normas es garantia suficiente de correccién y acierto®’

(..)

No trecho acima, percebe-se que as criticas do doutrinador argentino acerca
da maxi regulacao e a disfungao no controle estdo no mesmo sentido das apregoadas
no item 2.1 desta Dissertagdo, mormente no que diz respeito dos maleficios do apego
ao legalismo estrito e a relutdncia da vinculagdo da Administragdo ao principio da
juridicidade, os quais, como dito, funcionam como freios a disseminacgao da pratica da

consensualidade.

Nota-se, portanto, que disfungdes no controle alimentam o medo de os gestores
publicos no risco de responsabilizagao pelos 6rgaos competentes, conduzindo a uma
paralisia decisoria, ou na inclinagao ao indeferimento dos pleitos nos casos em que a
solugao nao se encontra inserta de forma chapada no texto de lei ou do regulamento.
Esse ultimo caso é representado pela conhecida expressdo: “na duvida, dorme

tranquilo quem indefere3%8”,

307 GORDILLO, Agustin. La administracion paralela. Fundacién de Derecho Administrativo. Buenos Aires. 2012,
Disponivel em: https://www.gordillo.com/pdf tomo6/02/cap3.pdf. Acesso em 4 Set. 2021, cap. Ill, p. 15.

308 Expressdo atribuida ao Administrativista Marcos Juruena Villela Souto.
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Nessa linha, Carlos Ari Sundfeld tem severas criticas ao contexto de disfuncéo
no controle e o consequente imobilismo por parte dos agentes publicos que lidam com

contratagdes3® e dos gestores publicos em geral, in verbis:

O gestor tem de ser protegido contra os excessos de fiscalizagao. Do
contrario, morrendo de medo de algum processo, ele cruza os bragos
e fica esperando a aposentadoria chegar. Nossa maquina publica
funciona cada vez menos. O que o direito tem de fazer agora é
multiplicar os incentivos para a agao publica, e nao ficar criando novos
riscos para quem age, incentivando a acomodagao e a paralisia. Em
suma: mais sim, menos nao31°,

Desse modo, o agente publico deixa de buscar a eficiéncia e a criatividade,
ficando cerceado de decidir por solugdes inovadoras e heterodoxas, em detrimento
da adoc¢ao automatizada de um comportamento conservador e formalista, mesmo que
nao coincida com o que seja com o melhor atendimento do interesse publico na viséo
daquele administrador publico. Assim, salutar que esse paradigma seja reformado, de
modo que haja incentivos para a gestao publica, a fim de que essa volte suas atengdes

para a eficiéncia e menos para o formalismo3!?,

Em outras palavras, o medo nao pode pautar o dia a dia da atuag¢ao do gestor

publico, razdo pela qual o arranjo institucional da Administracdo deve incentivar a

309 Carlos Ari Sundfeld d& um exemplo dessa disfuncdo na prépria lei de licitagdes e contratos administrativos:
“(...) muita burocracia e dirigismo legal inibem mais a gestdo que a corrupgdo, como provam os 20 anos da lei
8.666/93, a famosa lei de licitagbes, que burocratizou muito e ndo teve tanto efeito sobre os corruptos. A lei
imp0s licitagdo aberta para quase tudo e exigiu que os julgamentos fossem hiper objetivos (pelo menor prego).
Mas esse sistema nao faz sentido, por exemplo, na contratagdo de servigos de consultoria, em que a apreciagao
subjetiva do gestor publico (quanto a confiabilidade do consultor, entre outros elementos) é decisiva para uma
boa contratagdo. S6 que a lei e as interpretacdes dos érgdos de controle, sempre limitadoras, ndo aceitam esse
tipo de apreciacdo.” [SUNDFELD, Carlos Ari. Chega de axé no direito administrativo. Sociedade Brasileira de
Direito Publico. Disponivel em: <http://www.huffpostbrasil.com/carlos-arisundfeld/ chega-de-axe-no-direito-
administrativo_a_21667314/>. Acesso em: 6 Set. 2021, p. 1.]

310 SUNDFELD, Carlos Ari. Chega de axé no direito administrativo. Sociedade Brasileira de Direito Publico.
Disponivel em: <http://www.huffpostbrasil.com/carlos-arisundfeld/ chega-de-axe-no-direito-
administrativo_a_21667314/>. Acesso em: 6 Set. 2021, p. 2.

311 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle, melhor” na
Administragdo Publica. Zénite Facil, categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel em: https://zenite.blog.br/o-
mito-do-quanto-mais-controle-melhor-na-administracao-publica/. Acesso em: 8 Set. 2021.
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busca da eficiéncia, inclusive com o incentivo de solug¢des inovadoras e heterodoxas

(“fora da caixa3®'?"), desde que, é claro, devidamente justificadas3®3.

No tépico seguinte, abordar-se-a como esse contexto de receio dos
administradores publicos diante das disfuncionalidades dos 6rgdos de controle foi
motivo antecedente para edi¢ao da Lei n° 13.655/2018, norma que incluiu na LINDB
disposi¢cdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagao e na aplicagao do direito
publico. Além disso, far-se-do novas reflexdes acerca da conexao dessa norma com

a consensualidade na Administragdo Publica, em especial nas contratagdes publicas.

2.2.2 - O contexto de receio de responsabilizagao por parte dos gestores
publicos, conhecido como o “apagao das canetas”, como antecedente para as
recentes alteragoes da LINDB (Lei 13.655/2018) e as consequéncias para a

consensualidade nas contratagoes publicas.

Em 2013 foi publicada obra coletiva intitulada “Contratacbes Publicas e seu
controle 314”, que continha contribuicbes sobre diversos assuntos desafiadores
relacionados as licitagdes e contratos administrativos do Brasil*'®. No ultimo capitulo,
de autoria de Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques, consta uma
proposta de lei a fim de minimizar a insegurancga juridica na aplicagao do direito
publico, bem como “aumentar a qualidade juridica das decisdes publicas e de seu

controle”.

312 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2014.

313 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle, melhor” na
Administragdo Publica. Zénite Facil, categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel em: https://zenite.blog.br/o-
mito-do-quanto-mais-controle-melhor-na-administracao-publica/. Acesso em: 8 Set. 2021.

314 SUNDFELD, Carlos Ari; NETO, Floriano de Azevedo Marques. Uma nova lei para aumentar a qualidade juridica
das decisGes publicas e de seu controle. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Contratagdes publicas e seu controle.
S3o Paulo: Malheiros, 2013.

315 pALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranca juridica para a inovag¢do publica: a nova Lei de Introdug¢do as Normas
do Direito Brasileiro (Lei n2 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249, maio/ago.
2020. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em 2 Ago.
2021.
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A referida proposta legislativa teve como principais diretrizes, segundo Juliana

Bonacorsi de Palma:

(1) impedir que consequéncias concretas sejam extraidas a partir de
normas de alta indeterminacao juridica, de modo superficial e sem
mensurar os efeitos decorrentes; (2) tutelar os atos juridicos perfeitos,
evitando que novas interpretagdes em momento futuro levem a revisao
de decisbes publicas ou a responsabilizagdo dos gestores que a
tomaram; (3) que solugdes negociadas podem ser mais efetivas
em uma pléiade de casos concretos (...) 3'6. (nosso grifo)

Percebe-se do trecho acima, que além de buscar melhorias no campo da
seguranga juridica e da eficiéncia na aplicagdo do Direito Publico, a proposta
legislativa deu destaque para o fomento das praticas de consensualidade na
Administracdo Publica, uma vez que essas podem, no caso concreto, serem mais

efetivas que uma atuagao néo paritaria.

Em 2015, o projeto de lei foi apresentado, dando inicio ao processo legislativo,
que, apos quatro anos de tramitacao, foi concluido e culminou na publicacédo da Lei
n° 13.655/2018, norma que instituiu preceitos para aplicagdo do direito publico na Lei

de Introdugao as Normas de Direito Brasileiro - LINDB.

Antes mesmo da sanc¢ao, diversos 6rgaos de controle se insurgiram contra a
proposta, com destaque ao Parecer da Consultoria Juridica do TCU3Y’, subscrito pelo
Consultor Juridico Odilon Cavallari de Oliveira, em face do parecer-resposta 318
elaborado pelos ja mencionados autores do projeto de lei, Carlos Ari Sundfeld e

Floriano de Azevedo Marques, bem como por juristas e administrativistas, tais como:

316 pALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranca juridica para a inovagdo publica: a nova Lei de Introduc¢do as Normas
do Direito Brasileiro (Lei n? 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249,
maio/ago.2020. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em
2 Ago. 2021, p. 218.

317 parecer constante dos autos do Processo TCU/CONJUR: TC-012.028/2018-5. Disponivel em:
https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-LINDB-Parecer-Conjur-2018-
04-20.pdf. Acesso em 8 Set. 2021.

318 parecer de Juristas que rebatem criticas preliminares da Consultoria Juridica do TCU. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-criticas.pdf. Acesso em 9 Set. 2021.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Odete Medaur, Margal Justen Filho, Gustavo

Binenbojm, Jacintho Arruda Camara, Egon Bockmann Moreira, dentre outros.

No Parecer da Consultoria Juridica do TCU, aponta-se que nao houve o devido
debate prévio com integrante dos 6rgaos de controle, muito embora a norma proposta
tenha fortissimo impacto na atuagdo desses 6rgaos. Argumenta-se que, ainda que
seja reconhecida a relevancia dos estudos que embasaram o projeto de lei, a falta da
participagdo dos diversos orgaos de controle na construgdo do processo legislativo
certamente fragilizou as premissas a que chegaram esses estudos, os quais
atribuiram aos 6rgaos de controle grande parte da responsabilidade pela inseguranca

juridica e pela ineficiéncia na atuagao da Administragéo Publica.

Além disso, o Parecer do TCU3!® buscou rebater a ideia de que o problema da
ineficiéncia decorra de disfungdes no controle?°. Argumentou-se, em sintese, que a
“existéncia de déficits institucionais de governanca e de gestdo da administracéo
publica federal produzem ineficiéncias generalizadas no gasto publico federal”; e que
a “ineficiéncia dos mecanismos de monitoramento e avaliagdo governamental e
gestao de riscos dificultam o acompanhamento e afericdo de resultados e impedem o

alcance dos objetivos almejados”.

Além do referido Parecer do TCU, cumpre ressaltar o artigo intitulado
“Alteracdes a LINDB e controle”, contido na obra “Politica Publica e Controle: um
didlogo interdisciplinar em face da Lei n° 13.655/2018”, também de autoria do
Consultor Juridico do TCU, Odilon Cavallari de Oliveira. Nesse artigo, refor¢a-se as
criticas contidas no parecer juridico da Corte de Contas, bem como se aduz que
“a inseguranca juridica, ineficiéncia e paralisia sao problemas cujas solugdes, ao que
tudo indica, estdo dentro da prépria Administracdo Publica e ndo nos érgéos de

controle321”,

319 Pparecer constante dos autos do Processo TCU/CONJUR: TC-012.028/2018-5. Disponivel em:
https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-LINDB-Parecer-Conjur-2018-
04-20.pdf. Acesso em 8 Set. 2021.

320 Assunto esposado no tdpico anterior desta Disserta¢do (Item 2.2.1)
321 OLIVEIRA, Odilon Cavallari. Altera¢des a Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro e Controle. Em

PINTO, Elida Graziane et al. Politica Publica e Controle: um didlogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018,
que alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018.
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Cabe ressaltar que no citado texto foi realizada também uma analise artigo por
artigo da Lei n° 13.655/2018. Nesse escrutinio, nota-se pesadas criticas a seus
dispositivos, em especial aos art. 20 e 21, que versam sobre as consequéncias das
decisdes; e ao art. 28, que dispde que o agente publico respondera pessoalmente por

suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

Ocorre que, no que diz respeito ao texto sancionado, ou seja, apds os vetos,
nao ressaem criticas acerca do art. 26, que fixou um permissivo genérico de
consensualidade na Administracdo Publica. Ou seja, mesmo uma manifestagcéo
advinda de severo critico do texto da nova LINDB nao guarda objecdes ao texto final
da lei no que toca o fomento aos acordos administrativos, a celebragcdo de

compromissos e as praticas de consensualidade.

Juliana Bonacorsi de Palma pontua que as objecdes feitas ao projeto de
alteracdo da LINDB decorreram “porque seus criticos o liam por uma lente de
preconcepgoes e desconfiancas®??”. Além disso, pontua que “havia o receio de as
instituicdes controladoras perderem seu amplissimo espago decisorio construido

desde a promulgacgdo da Constituicdo Federal3%®”

Ademais, muito embora houvesse criticas de que a lei seria de dificil aplicacao
pratica e carecesse de enforcement, aduz a autora que a nova LINDB ja é
operacionalizada na pratica juridica, consoante se observa em pesquisa de
julgados®* do TCU, que nos dois primeiros anos de vigéncia da Lei n° 13.655/2018,
produziu 41 (quarenta e um) Acérddos em que houve fundamentagédo das decisdes

com base na nova LINDB.

322 pALMA, Juliana Bonacorsi. Seguranga juridica para a inovagdo publica: a nova Lei de Introdug3o as Normas do
Direito Brasileiro (Lei n2 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249, maio/ago. 2020.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em 2 Ago. 2021, p.
224,

323 Ipidem.

324y.g., Acdrddo n.2 1.628/2018; Acérddo n.2 1.643/2018; Acérdio n.2 1.746/2018, conforme apurado por Thiago
Priess Valiati, para quem “apesar das criticas dos drgdos de controle, sobretudo no periodo prévio a sangdo
presidencial, os dispositivos Lei n.2 13.655/2018, como visto, vem sendo aplicados pelos Tribunais de Contas,
tanto pela Corte de Contas da Unido, quanto no ambito estadual”. [VALIATI, Thiago Priess. A aplicagdo da LINDB
pelas esferas controladora e judicial. Jota, 22 fev. 2019. Disponivel em: <www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/aplicacaoda-lindb-pelas-esferas-controladora-e-judicial-22022019>. Acesso em: 12 Set. 2021].
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Além disso, Juliana Bonacorsi de Palma pontua que Lei n° 13.655/2018 trouxe
um conjunto de ideias que Ihe conferem identidade. A primeira delas é que a lei serviu
para reforcar que a administracdo publica interpreta e essa interpretacdo tem peso.
Isso fica mais evidente se considerado o tamanho da estrutura administrativa
brasileira e suas infindaveis atribuigdes junto a populagao. Além disso, pode-se dizer
que a interpretagao € uma tarefa indissociavel da implementagao, afinal, o que faz o
gestor publico ao ponderar se uma dada contratagdo sera inexigivel, por exemplo?
Tanto o administrador interpreta, que a nova LINDB conferiu, nos termos de seu art.
22, parametros para essa atividade, que deve ter em conta os obstaculos e as

dificuldades reais do gestor publico3?°.

A autora pontua que a nova lei preconiza também a confianga no Administrador
Publico honesto para inovar na condugcdo da coisa publica. Em outras palavras, o
gestor precisa de maior confianga par decidir, a fim de que possa buscar inovagoes;
além de solugbes pactuadas, que vao além da estrita legalidade da moldura-padrao,
desde que obviamente fundamentadas e quando o caso concreto permitir. Isso
porque, atualmente, os Administradores Publicos probos, que sdao a maioria, sdo
constrangidos a tomarem decisdes formalistas e burocraticas, seguindo uma
orientagdo controladora em caso assemelhado, quando, por vezes, o0 interesse
publico, naquele caso concreto, exige inovagdo3?6. Nesse sentido, a nova LINDB

contribuiu, em especial com o art. 28, para a seguranga da atuagéo do gestor de boa-

325 pALMA, Juliana Bonacorsi. Seguranca juridica para a inovacdo publica: a nova Lei de Introdug¢do as Normas do
Direito Brasileiro (Lei n2 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249, maio/ago. 2020.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em 2 Ago. 2021, p.
224,

326 Nesse sentido, segue excerto de Juliana Bonacorsi de Palma que reforca a importancia de que o Administrador
empreenda solugdes inovadoras, as quais sdo intrinsecamente mais paritarias e menos unilaterais e formalistas,
in verbis: “a tutela do gestor publico honesto viabiliza o experimentalismo na administragao publica. Seguro de
gue ndo sera responsabilizado, salvo por dolo ou erro grosseiro, o gestor puiblico pode inovar na gestao publica.
O Legislativo confiou a Administragdo Publica competéncias por estar ela na melhor posicdo para exercé-las do
modo mais eficiente possivel. Dentro dos parametros de legalidade, tem o gestor publico plena autonomia para
trazer solugdes juridicas inovadoras, que devem ser devidamente motivadas. Assim, podera redigir uma nova
clausula contratual, estabelecer métodos inovadores para implementagdo de politicas publicas ou conferir a
determinadas entidades atribuices que ndo lhe eram originarias, mas recentes transformagdes justificam que
estejam nelas alocadas. Na inovagdo, espera-se o erro, desde que nao seja grosseiro, pois € assim que problemas
sdo identificados e enderecados. Incrementalmente, a gestao publica se torna melhor. (nosso grifo) [PALMA,
Juliana Bonacorsi. Seguranca juridica para a inovagdo publica: a nova Lei de Introdugédo as Normas do Direito
Brasileiro (Lei n? 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249, maio/ago. 2020.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em 2 Ago. 2021, p.
235.]
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fé, uma vez que esse agente apenas respondera pessoalmente por suas decisdes ou

opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

Por fim, a terceira ideia intrinseca a nova LINDB, segundo Juliana Bonacorsi
de Palma, é a de que a qualidade das decisbes publicas pode ser aprimorada por
meio de maior seguranca juridica, consoante arts. 20, 21, 24 e 28 da lei tem tela, mas
também tendo em vista a estruturagdo do permissivo genérico de consensualidade
instituido pelo art. 26, o qual fundamenta a celebracdo de acordos integrativos e
substitutivos, assim como qualquer ajuste de resolu¢do de controvérsias entre

administracao e particulares?’.

O referido dispositivo teve o condao de ampliar o que ja estava previsto de
maneira laconica no art. 5°, § 6° da Lei de Agdo Civil Publica?® | permissivo restrito
aos orgaos legitimados. Assim, com a nova LINDB, ficou patente que, a priori,
qualquer 6rgdo ou entidade pode celebrar compromissos administrativos 32° |
observados os parametros procedimentais minimos, os quais foram completados pelo
Decreto Federal n° 9.830/2019.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Veras de Freitas, por sua vez,
aduzem que, diferentemente do que ela foi acusada, a Lei n° 13.655/2018 nao teve o
condao de dificultar o trabalho dos 6rgaos de controle na busca por ilicitudes. Ao
contrario, a ratio da Lei n° 13.655/2018 é exatamente a de conferir maior transparéncia
as relagdes publico-privadas33®. Asseveram os autores que a histdria mostrou que

todo o arbitrio e unilateralidade da atuacdo da administracdo, ao invés de reprimir,

327 PALMA, Juliana Bonacorsi. Seguranca juridica para a inovagdo publica: a nova Lei de Introdug3o as Normas do
Direito Brasileiro (Lei n® 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249, maio/ago. 2020.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em 2 Ago. 2021, p.
224,

328 Lei de Agdo Civil Publica — art. 5° §6°- “Os drgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficacia de
titulo executivo extrajudicial.”

329 Além dos acordos integrativos, substitutivos e os de resolucdo de controvérsias j& mencionados, cita-se
também: os acordos de rescisdo contratual, previstos na Lei de Relicitacdes (Lei n° 13.448/2017); os acordos
processuais, previstos no art. 190 do CPC; os acordos de colaboragdo, como o acordo de leniéncia, ja amplamente
utilizado no subsistema do Direito Concorrencial, consoante visto no item 1.1.2 desta Dissertagao.

330 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da
seguranga para a inovagdo publica). Belo Horizonte: Férum, 2019.
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fomentou a pratica de ilegalidades, consagrando uma légica nefasta de criar
dificuldades, para vender facilidades. Assim, a referida norma trilha um caminho
oposto ao comumente visto, pois confere transparéncia ao consenso na administragao

publica.

Ha consideracoes a serem feitas acerca da contrariedade 3*! de
posicionamentos juridicos em relagdo a nova LINDB e as disfungbes nos 6rgaos de
controle, os quais foram razdes antecedentes para a edicdo da lei, inclusive porque,
como visto, a proposta de lei surgiu exatamente em obra relacionada aos desafios
contemporaneos das licitagbes e contratos administrativos no Brasil, tema objeto

desta Dissertagao.

Inicialmente, cabe esclarecer que se filia ao posicionamento da consultoria
juridica do TCU no sentido de que a atuagao dos 6rgaos de controle ndo podem ser a
raiz de todo mal da ineficiéncia, falta de seguranca juridica e paralisia deciséria pela
Administracdo Publica. Inequivoco que contribuem para essas disfungdes razdes
costumeiramente apontadas pelo TCU, tais como: a auséncia de efetivo plano de
longo prazo, decorrentes de fragilidades no Plano Plurianual (PPA); impropriedades
na Governanga do orgamento patrio, o que compromete a eficiéncia na alocacao do
dispéndio publico; e a ineficiéncia nos instrumentos de monitoramento do governo e

na gestdo de riscos332.

Além desses problemas havidos no bojo das instadncias administrativa e
politica, acrescenta-se a falta de capacitacdo e treinamento de servidores para
atuarem com contratagdes publicas. Nao raro, um servidor é convocado para gerir um
contrato de grande vulto ou de maior complexidade sem que tenha conhecimento

adequado para embasar a sua atuagao segura. Como resultado, esse servidor ja inicia

31 piscussdes sobre a nova LINDB e seus impactos sobre a Administrag3o Publica em geral e sobre as contratacdes
publicas foram objeto de estudos de varios doutrinadores, integrantes de érgdos de controle, do Ministério
Publico, da Advocacia Publica e Privada, da Magistratura e do meio académico em geral. Esse debate nio se
restringiu, portanto, a defesa de prerrogativas pelos 6rgdos de controle em face uma “conspiragdo de advogados
contratados por concessionarias de servigos publicos para limitar o controle” [PALMA, Juliana Bonacorsi.
Seguranca juridica para a inovagdo publica: a nova Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Lei
n? 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249, maio/ago. 2020. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em 2 Ago. 2021, p. 243.]
332 OLIVEIRA, Odilon Cavallari. Alteracdes a Lei de Introdu¢do as Normas de Direito Brasileiro e Controle. Em
PINTO, Elida Graziane et al. Politica Publica e Controle: um didlogo interdisciplinar em face da Lei n° 13.655/2018,
que alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018.
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suas atribui¢des receoso e tendo que dar conta de inumeras responsabilidades para

0 qual ainda nao possui conhecimento, habilidade e atitude necessarios.

Problemas na capacitacdo e treinamento de servidores que lidam com
contratagdes ocorrem em todos os entes federativos, todavia, se mostra muito mais
evidente nos pequenos municipios. Adiciona-se como problemas a falta de estrutura
necessaria e, nos municipios menores, até mesmo de baixo quantitativo de pessoal
para atuarem em contratacdes publicas, ainda que esses poucos servidores tenham
que dar conta de inumeras normas e regulamentos, além de prescrigdes de diversos

orgaos controladores e fiscalizadores.

A tarefa do gestor publico de um pequeno municipio, ao lidar com tantas
exigéncias e variaveis € ingléria, especialmente porque muitas das vezes a equipe
responsavel para executar e decidir tantos caminhos se resume a pouquissimas
pessoas, algo muito semelhante ao que acontece nas pequenas empresas privadas

quando enfrentam a burocracia tributaria e estatal como um todo.

Para agravar esse contexto, as leis gerais de licitacbes e contrato (Lei
n° 8.666/1993 e 14.133/2021) sdo maximalistas, formalistas e mais voltadas ao plano
federal do que para a realidade do pequeno municipio, que, como visto, por vezes,
pOSSuUi parcos recursos para se estruturar adequadamente. Essa foi uma das mais
pesadas criticas direcionadas a Nova Lei de Licitagdes e Contratos, uma vez que se
imaginou que ela pudesse avangar rumo a simplificagdo e a paridade. Apesar dos
avangos ja abordados, ainda prevalece a légica de dispor sobre tudo; bem como o

viés da prevaléncia das prerrogativas exorbitantes da Administragédo®33.

De toda sorte, muito embora ombreie-se a parte das citadas criticas de que a

propria Administracdo e o sistema politico contribuem para a ineficiéncia e paralisia

333 Nesse sentido, cabe ressaltar a critica de Ronny Charles, para quem ainda que reconhega avancos na Nova Lei
de Licitagbes, chama atengdo ao viés formalista e por que n3o dizer ja anacrdnico da Lein®14.133/2021, in verbis:
“Se na realidade atual as pessoas e as empresas realizam suas contratagdes rotineiras em poucos cliques, através
do computador ou do smartphone, com “ranking” de fornecedores e seu histdrico positivo ou negativo
(signaling), nossas licitagdes ainda exigem um claudicante e custoso processo. Enquanto na atualidade se discute
a evolucdo de smart contracts, com execugao através de blockchain e redugdo de custos transacionais que
facilitem as trocas, nosso regime contratual continua impondo um instrumento formal, assinado, com clausulas
necessarias e prerrogativas “extraordinarias”, mesmo quando se quer contratar o “ordinario”. Novamente,
temos uma “nova lei ja velha”, que regula o ambiente licitatério e contratual da Administragdo com os olhos
voltados para os ultimos 20 anos que se passaram, ndo para os 20 anos que trilharemos apoés a aprovagao.”
(nosso grifo) [TORRES, Ronny Charles Lopes de. A futura nova lei de licitagbes. Disponivel em:
https://ronnycharles.com.br/a-futura-nova-lei-de-licitacoes//. Acesso em: 10. Set. 2021]

142


https://ronnycharles.com.br/a-futura-nova-lei-de-licitacoes/

da Administracdo Publica brasileira®3**, ndo se comunga com a ideia de eximir os
multiplos 6rgaos controladores das disfungdes ja mencionadas, razdo de inquietagao
e medo por agentes publicos bem-intencionados ao instruirem processos de

contratagoes.

Disfungdes nos 6rgaos de controle sdo objeto de apontamentos também por
integrantes de Cortes de Contas, a exemplo do Ministro do TCU Bruno Dantas, o qual

asseverou que:

O controle das atividades da administracdo publica pelos érgaos de
fiscalizacdo ndo pode ser um obstaculo & gestdo. Muito menos ao
processo decisério. (...) O voluntarismo de alguns integrantes dos
orgaos de controle, aliado a campanha de criminalizac&do da politica,
tem levado a infantilizagdo da gest&o publica®®.

Essas disfungdes no controle tdo propaladas também por parte relevante da
doutrina®3®, em especial a anomalia havida no controle de legalidade estrito e
formalista, implicam receio na atuacdo pelos gestores publicos até mesmo em
procedimentos simplificados e vinculados. Esse temor se avoluma e fica ainda mais
evidente em uma atuagao: que demande maior proximidade com o particular, algo que
€ intrinseco a administragdo consensual; e que nao esteja perfeitamente

esquadrinhada em leis e regulamentos.

334 Vide manifestacdo de Jessé Torres Pereira Junior, para quem: “A distribuicdo do 6nus decisério no Estado
Democrético de Direito brasileiro ha de ser compartilhada em uma rede inclusiva de detec¢do/diagndstico dos
problemas que ser apresentam ao Poder Publico, para que a solugdo proposta, a pretexto de progndstico legitimo
da politica brasileira, seja estabilizada intertemporal e interinstitucionalmente no préprio ciclo da politica publica.
Qudo mais motivada, publica e aderente ao planejamento legalmente definido, processualmente maior sera a
tendéncia de a decisdo administrativa legitimar-se perante a sociedade e os 6rgados de controle, sem quaisquer
retrocessos ou guinadas bruscas”. [PEREIRA JUNIOR, Jésse Torres. Introducdo. Em PINTO, Elida Graziane et al.
Politica Publica e Controle: um diadlogo interdisciplinar em face da Lei n° 13.655/2018, que alterou a Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018.]

335 DANTAS, Bruno. Incompeténcia ndo pode ser tratada como improbidade. Consultor Juridico. Maio de 2019.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-mai-30/incompetencia-nao-improbidade-ministro-
tcu?imprimir=1. Acesso em: 10 Set. 2021.

38 Doutrina essa da qual foram parte os autores e juristas envolvidos na edi¢io da nova LINDB.
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Ao reconhecer como verdadeira a existéncia de disfungdes no controle e o
impacto disso na atuacdo do administrador e na consensualidade, n&o se quer aqui
desqualificar em hipdtese alguma a atuacéo dos érgéos controladores e dos 6rgaos
do sistema de justica, os quais detém elevadissimo munus constitucional. Apenas se
reconhece que a manutengao do interesse publico a priori, a vinculagao ao legalismo
estrito em detrimento da efetiva aderéncia a juridicidade; bem como disfungbées no
controle em face da adesdo a esses velhos paradigmas, acabam por trazer
empecilhos rumo a uma Administragdo mais consensual e paritaria e, portanto, mais
eficiente. Essa visdo atavica da atuagcdo da administracdo publica no bojo das
contratagdes é, portanto, fruto de um vetor para o qual concorrem distor¢gdes havidas

no seio da propria administragdo, bem como nos 6rgaos que a controlam.

De toda sorte, cumpre trazer exemplos que essa visdo de apego ao legalismo
estrito e formalista no controle podem estar passando por mudancgas®?’. Cita-se como
exemplo mais recente o Acérdao TCU n° 1736/2021 — Plenario, em que a Corte de
Contas entendeu que nao se justificaria a sangdo ao agente publico que tomou
conhecimento da irregularidade e adotou imediatas medidas administrativas para
evitar o prejuizo ao erario. Nos termos do art. 22, §2° da LINDB, a postura adotada
pelo agente publico deve ser considerada inclusive, como foi o caso, para nao

aplicagao da sangao administrativa.

37 V.g.: 1) TCU — Acérddo n? 2.239/2018 — Plendrio: “E irregular a desclassificacdo de proposta vantajosa a
Administracdo por erro de baixa materialidade que possa ser sanado mediante diligéncia, por afrontar o interesse
publico”. (Relatora: Ana Arraes); 2) TCU — Acérddo n2 3.340/2015 — Plenario: “Na condugéo de licita¢des, falhas
sanaveis, meramente formais, identificadas na documenta¢do das proponentes n3do devem levar
necessariamente a inabilitacdo ou a desclassificagdo, cabendo a comissao de licitagdo promover as diligéncias
destinadas a esclarecer dlvidas ou complementar o processamento do certame”. (Relator: Bruno Dantas);
3) STJ — Recurso Especial n2 947.953/RS — Ementa ADMINISTRATIVO. LICITAGAO. FALTA DE RECO-NHECIMENTO
DE FIRMA EM CERTAME LICITATORIO. MERA IRREGULARIDADE. (...) 3. Porém, ha de se reconhecer que, a falta de
assinatura reconhecida em um documento regularmente apresentado é mera irregularidade - principalmente se
o responsavel pela assinatura estd presente no ato para sanar tal irregularidade. Precedente. (Relator: Mauro
Campbell Marques) 4) TCU — Boletim de Jurisprudéncia n? 202 - Acérddo 2742/2017- Plenario: “Estando os precos
global e unitarios ofertados pelo licitante dentro dos limites fixados pela Administragdo, é de excessivo rigor a
desclassificagdo da proposta por divergéncia entre seus precos unitarios e respectivas composi¢des detalhadas
de custos, por afronta aos principios da razoabilidade, da ampla competitividade dos certames e da busca de
economicidade nas contratagGes. (...) (Representagdo, Relator Ministro Aroldo Cedraz). 5) TCU — Acérdao
988/2022 — Plenario: “Na falta de documento relativo a fase de habilitacdo em pregdo que consista em mera
declaracdo do licitante sobre fato preexistente ou em simples compromisso por ele firmado, deve o pregoeiro
conceder-lhe prazo razoavel para o saneamento da falha”. Por meio desse julgado, o TCU reafirmou o
entendimento que o risco de prejuizos para a Administracdo pode excepcionalmente justificar a convalidagdo de
atos irregulares ocorridos na licitagdo e na continuidade da execu¢do do contrato.
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Por fim, ndo se pode ignorar que a consensualidade na administragao publica
ainda n&o se disseminou na pratica, muito embora conte-se com a crescente
positivacdo de instrumentos de paridade, bem como de mitigacdo de unilateralidade,
a exemplo das recentes Lei n° 13.655/2018 e Lei n° 14.133/2021. Razbes tedricas
para essa nao-propagacao foram discutidas nos dois primeiros capitulos desta
Dissertacdo, mas resta saber dos proprios agentes publicos que lidam com
contratagdes no seio do Poder Legislativo Federal se esses mecanismos s&o
efetivamente utilizados. Se sim, em que proporgéo. E, em caso negativo, as razdes

da n3o utilizacdo. E o que sera analisado no préximo e derradeiro capitulo.
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lll - Pesquisa empirica: aplicagao de questionario para compreensao das razoes
que impedem a disseminagdo da pratica consensualidade no ambito das

contratagoes publicas

Nos dois primeiros capitulos desta Dissertacdo, buscou-se evidenciar as
hipoteses tedricas que possam impedir a disseminagéo da pratica da consensualidade

nas contratacdes publicas.

Neste capitulo, passa-se a pesquisa empirica do trabalho. Assim, inicialmente,
serdo abordados os métodos e técnicas empregados na pesquisa, 0 que inclui:
tipologia e descricdo geral da metodologia; caracterizagdo dos 6rgaos, setores e
servidores que lidam com contratagdes; caracterizagao e descri¢gao dos instrumentos

de pesquisa; e quantitativos envolvidos.

ApOs, passa-se a etapa de coleta dos dados, entabulagéo, bem como a analise
desses dados obtidos. Na sequéncia, sera realizado um processo de identificacdo das
associacdes entre as variaveis, em busca de conclusbes acerca das possiveis
barreiras a pratica da disseminagdo da consensualidade no ambito do Senado

Federal, Camara dos Deputados e TCU.

3.1 —Descricao Geral dos métodos de pesquisa

Segundo Maria Cecilia de Souza Minayo 3 | metodologia pode ser

conceituada como:

0 caminho do pensamento e a pratica exercida na abordagem da
realidade. Ou seja, a metodologia inclui simultaneamente a teoria da
abordagem (o0 método), os instrumentos de operacionalizagdo do
conhecimento (as técnicas) e a criatividade do pesquisador (sua
experiéncia, sua capacidade pessoal e sua sensibilidade).

338 MINAYO, Maria Cecilia de Souza. Pesquisa social: teoria, método e criatividade. 34. ed. Petrépolis: Vozes, 2015,
p. 14.
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A respeito do método de abordagem desta etapa da Dissertagao, ou seja, da
l6gica de investigagdo, entende-se que ela sera do tipo indutivo, uma vez que
“consiste em observagao rigorosa de fatos particulares para se chegar a conclusbes
gerais.”*3® Em outras palavras, o método indutivo é formado pelo raciocinio de que,
de fatos particulares, se extrai uma conclusdo mais ampla. Dito de outra forma, de um

fendmeno particular para uma generalizagao.

Quanto ao método de procedimento, ou seja, de etapa mais concreta da
pesquisa, entende-se que ela sera do tipo pesquisa de campo, por meio da
investigacdo havida em questionarios estruturados aplicados junto a servidores
publicos do Senado Federal, Camara dos Deputados e Tribunal de Contas da Uniao.
Por meio desse instrumento, sera possivel a verificacdo das hipoteses e cruzamento

de respostas, a fim de auxiliar na resposta ao problema de pesquisa da Dissertacao.

A pesquisa empirica, por meio da aplicagdo de questionarios, por exemplo,
ajuda “o pesquisador a identificar e a obter provas a respeito de objetivos sobre os
quais os individuos ndo tém consciéncia, mas que orientam seu comportamento349”.
Além disso, “desempenha papel fundamental no contexto da descoberta e obriga o

investigador a um contato mais direto com a realidade®*'".

Tratando do empirismo como corrente do pensamento cientifico que da
sustentagcdo as mais variadas pesquisas nas Ciéncias Sociais e no proprio Direito,
Antdnio Henriques e Jodo Bosco Medeiros, na obra Metodologia cientifica na pesquisa
juridica, apontam que essa abordagem, a do empirismo, se contrapde a especulagao

tedrica e ao idealismo, uma vez que:

elege como critérios cientificos a observagdo empirica, o teste
experimental, a mensuragao quantitativa. Nas Ciéncias Sociais, seu
mérito foi ter criado inUmeras técnicas de coleta e mensuracao de
dados, bem como difundir a utilizacdo de inUmeros instrumentos,
como, por exemplo, o uso do computador. Considerando que a
deducéo é aprioristica, vale-se sobretudo da indugéo e estabelece a

339 GARCIA, Eduardo Alfonso Cadavid. Manual de sistematiza¢do e normaliza¢do de documentos técnicos. S3o
Paulo: Atlas, 1998, p. 46.

340 MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Técnicas de pesquisa. 7. ed. S3o Paulo: Atlas, 2015, p. 76.

341 Ibidem.
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generalizacdo somente apds cumpridas etapas de observacao de
casos concretos®42,

Apesar disso, importante ressaltar o alerta de que os critérios utilizados, por si
s0, ndo sao suficientes para confirmar a validade de uma pesquisa. Assim, asseveram
os autores que € “Ingenuidade pensar que os fatos falam por si; eles ganham sentido
quando se apoiam em alguma teoria, que, por sua vez, é ideologicamente
construida3*®”. Desta feita, em atinéncia a essa adverténcia, cabe esclarecer que a
presente pesquisa empirica é feita de forma complementar as hipéteses descritas nos

dois primeiros capitulos desta Dissertacao.

Além disso, vale esclarecer que a pesquisa empirica: ocupa-se da observacao
dos fendbmenos; que seu interesse € manipular dados concretos; e que o seu grande
valor € aplicar a teoria a pratica. Assim, dado o instrumento escolhido, pode-se
caracterizar que a presente pesquisa empirica é do tipo quantitativo, uma vez que se
utiliza de medigdo numérica e dados estatisticos para testar as hipoteses, sejam para

confirma-las, seja para nega-las.

Nao se pode olvidar, todavia, que os dois primeiros capitulos foram elaborados
mediante pesquisa bibliografica e documental, por meio da analise da legislagao,
jurisprudéncia, pareceres juridicos e doutrina, com especial relevo a literatura
relacionada a administragdo publica consensual, mormente no que toca as

contratagdes publicas no Brasil.

Por fim, cabe ressaltar que o questionario apresentado € o meio pelo qual o
pesquisador se utiliza para a coleta de dados, com o fito de apresentar questdes que
efetivamente estejam relacionadas com o objeto; os objetivos; e as hipoteses contidas

na pesquisa cientifica*4.

342 HENRIQUES, Anténio; MEDEIROS, Jodo Bosco. Metodologia cientifica na pesquisa juridica. 9 ed., rev. e reform.
Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 77.

343 |bidem, p. 77.

344 HENRIQUES, Anténio; MEDEIROS, Jo3o Bosco. Metodologia cientifica na pesquisa juridica. 9 ed., rev. e reform.
S3o Paulo: Atlas, 2017.
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3.2 — Caracterizacdo dos Orgdos do Poder Legislativo Federal e do TCU,

unidades (ou areas) e servidores que lidam com contratagées nesses 6rgaos

Como visto, a pesquisa foi realizada junto a servidores publicos que lidam com
contratagdes no Senado Federal, na Camara dos Deputados e no Tribunal de Contas

da Unido.

Nos termos do art. 44 e seguintes da Constituicdo Federal de 1988, o Poder
Legislativo no ambito federal é exercido pelo Congresso Nacional, que se compde do
Senado Federal e Camara dos Deputados, com as fungdes tipicas de legislar e

fiscalizar.

O Senado Federal compde-se de 81 representantes dos Estados e do Distrito
Federal, eleitos segundo o principio majoritario, para mandatos de oito anos. A ideia
plasmada na Constituicdo Federal € que cada estado da Federagdo e o Distrito

Federal tivesse igual representacao, com trés membros cada.

Ja a Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos,
pelo sistema proporcional, em cada Estado e no Distrito Federal. O numero total de
Deputados Federais é definido em lei complementar, de forma proporcional a
populagdo, de modo que nenhuma das unidades da Federac&do tenha menos de oito

ou mais de setenta representantes.

O Tribunal de Contas da Unido, por sua vez, € o 6rgdao de controle externo
auxiliar do Congresso Nacional, sendo, todavia, independente e auténomo. Nos
termos do art. 70 da Constituigdo Federal, o controle externo deve se incumbir da
fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da

administracao publica federal.

Muito embora, como dito, o Senado Federal e a Camara dos Deputados
exercam as fungdes tipicas de legislar e fiscalizar; e o TCU a de exercer o controle
externo, todos com competéncias bem definidas na Constituigdo Federal, é sabido
que os trés mencionados 6rgaos também exercem, de forma atipica, a administragcéao
de pessoal; de recursos materiais e financeiros; de processos; de informacéo; de

tecnologia; e de contratagdes publicas.
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Assim, foram enviados questionarios a servidores desses trés orgaos que
atuam nas seguintes etapas das contratacdes publicas: i) Unidade de contratagdes
(4rea que instrui os processos administrativos de contratagdes); ii) Orgdo
Juridico/Assessoria Juridica/Consultoria Juridica; iii) Membro da Comisséo de
Licitagdo/Membro da equipe de apoio; iv) Instancias deliberativas (servidores que
atuam nas instdncias de decisdo dos processos administrativos);
v) Gestor de Contratos/ Fiscal de Contratos; e vi) Auditoria/Orgao de Controle Interno

ou Externo.

Cabe aqui tecer consideragdes sobre o papel e a importancia de cada um deles

para as contratagdes publicas, bem como para os objetivos desta Dissertagao.

Os servidores que atuam nas unidades de contratagbes dos 6rgdos exercem
atividades tais como: elaboracédo de editais de licitagdo; instrugcdo de contratacdes
diretas; de termos aditivos de prorrogagao, repactuagdo, reajuste, revisao,
acréscimos, supressoes; de apuragao de penalidades e rescisbes amigaveis e

unilaterais, dentre outros.

Esse grupo de servidores seria responsavel por instruir, por exemplo, 0s
acordos administrativos substitutivos as sangdes como multas e impedimentos,
previstos no art. 26 da LINDB, novo marco genérico de consensualidade, inclusive
mediante a elaboracdo das minutas dos instrumentos a serem celebrados entre o

particular e a administragao.

No ambito do Senado Federal, essas atribui¢cdes estdo contidas na Secretaria
de Administracdo de Contratacbes (SADCON), unidade vinculada a Diretoria-Geral.
Ja no organograma da Camara dos Deputados, essas atribui¢des estdo contidas no
Departamento de Material e Patriménio, vinculado a Diretoria Administrativa. Por fim,
no TCU, essas atribuicbes sao realizadas por servidores lotados na Diretoria de
Licitagdes, Formalizagdo de Contratos e Aditivos (Dilic), vinculada a Secretaria de
Licitagdes, Contratos e Patriménio (Selip).

Ja os servidores lotados em 6rgaos de assessoria ou consultoria juridica sao
essenciais em quaisquer processos de contratacdes publicas. Afinal, a nova lei de
licitacbes e contratos dispde em seu art. 53 que “o processo licitatério seguira para o
orgao de assessoramento juridico da Administracao, que realizara controle prévio de
legalidade mediante analise juridica da contratagdo”. Além disso, cabe ressaltar que
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essa atuacao € ampla, uma vez que nao se restringe tdo somente as licitagbes. Isso

porque o art. 53, §4° da Lei n° 14.133/2021 apregoa que:

0 oOrgao de assessoramento juridico da Administragcdo também
realizara controle prévio de legalidade de contratagdes diretas,
acordos, termos de cooperagao, convénios, ajustes, adesdes a atas
de registro de precgos, outros instrumentos congéneres e de seus
termos aditivos.

Assim, patente a importancia dos servidores envolvidos nesta etapa de uma
contratagdo publica, uma vez que, além de comporem uma unidade juridica
especializada, devem promover a “apreciagcao de todos os elementos indispensaveis
a contratagdo e com exposi¢cao dos pressupostos de fato e de direito levados em
consideragao na analise juridica”, nos termos do art. 53, §1°, Il da Lei n® 14.133/2021.
Cabe lembrar ainda que os compromissos administrativos de consensualidade
firmados no bojo do art. 26 da LINDB necessariamente deverdo ser objeto de prévia

oitiva do 6rgéo juridico competente.

Os pregoeiros, membros da comissao permanente de licitacdo e equipe de
apoio sao responsaveis por conduzirem os certames publicos e lidarem diretamente
com os licitantes em aquisicbes de bens e contratacdo de obras e servicos de
interesse dos 6rgdos. Dentre os instrumentos de consensualidade e mitigacdo de
unilateralidade que estdo diretamente relacionado as atribuicbes desse grupo,
destaca-se: a novel modalidade de licitagdo Dialogo Competitivo; bem como a
possibilidade de negociagao do preco final, nos termos do Decreto Federal do Pregao
Eletrénico (Decreto n°® 10.024/2019).

Os servidores que atuam nas instancias deliberativas e as proprias autoridades
administrativas possuem papel essencial nas contratagdes publicas, pois fazem o filtro
final de pressupostos faticos e juridicos para adog¢ao ou nao de uma solugao pactuada
ou concertada. De nada adianta que os servidores que o antecedem na instrucao
processual pavimentem o caminho em busca de uma solugéo dialdgica e paritaria se
o decisor opta, por exemplo, pela atinéncia cega a estrita legalidade, desconectado
da busca pela eficiéncia. Assim, a instancia deliberativa em processo administrativo

de contratacdo é, por natureza, ator fundamental no processo de concreg¢ao de
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direitos, inclusive pela operacionalizagdo valorativa do texto constitucional, em

vinculagdo ao principio da juridicidade3#.

O papel dos gestores e fiscais de contratos € fundamental para os objetivos
desta Dissertacdo, uma vez que eles fazem a interface da Administragao Publica com
os particulares e conhecem de perto as mais variadas situagbes em que, por vezes, €
necessario tomar cursos de agao que nao estejam previstos integralmente no texto
contratual, nas leis e nos regulamentos. Assim, por estarem ligados ao detalhamento
de todas as nuances da execuc¢ao contratual, tem a somar acerca da importancia de
uma atuacao consensual e dialdgica e sobre a possibilidade de realizagao de acordos

administrativos em situag¢des contenciosas, por exemplo.

Por fim, passa-se ao papel dos 6rgaos de controle interno e controle externo
nas contratagdes publicas, que compdem, respectivamente a segunda e terceira linha
de defesa, conforme preconizado pelos incisos Il e Illl do art. 169 da Lei
n° 14.133/2021. E de grande valia a opinido desse grupo de servidores e auditores,
haja vista que detém grande conhecimento técnico e juridico acerca das contratagoes
publicas. Essa verificagdo junto a esse publico-alvo se torna ainda mais relevante,
haja vista que uma das hipoteses acerca das barreiras a adogao da pratica da
consensualidade nas contratagdes publicas € a de que existe receio de san¢des pelos
agentes publicos em utilizar solugdes consensuais, em decorréncia de
posicionamentos mais rigorosos dos 6rgéaos de controle, na linha de um suposto viés

punitivista.

Ponto importante de trazer a lume na caracterizagdo dos servidores que
trabalham com contratagdes nos trés orgaos em tela é que, nos termos do Acordao
TCU/Plenario n° 588/2018, atualizado pelo Acordao TCU/Plenario n° 2164/2021, o
Senado Federal, a Camara dos Deputados e o TCU alcancaram niveis mais altos de
maturidade institucional3#® para contratacdes publicas se comparado a média dos 378
orgaos e entidades da Administragdo Publica Federal pesquisados.

345 DEZAN, Sandro Lucio. Fenomenologia e hermenéutica do direito administrativo: para uma teoria da decisdo
administrativa. Porto: Editora Juruda, 2018.

346 Conforme Relatério de Governanga e Gestdo Publicas 2021, fruto do Acérddo TCU/Plendrio n° 2164/2021, que
atualizou o levantamento feito por meio do Acérddo TCU/Plendrio n° 588/2018, observamos que o indice de
governanca e gestdo de contratacGes — iGovContrat do Senado Federal, corresponde a 69,8%; o da Camara dos
Deputados a 52,2%; e o do TCU a 79,7%, conforme se verifica da integra dos relatérios individuais do Senado
Federal (https://www.tcu.gov.br/igg2021/iGG2021%20-%203%20-%20SF.pdf); da Camara dos Deputados
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Cabe ressaltar que esses levantamentos vem sendo realizados
sistematicamente pelo Tribunal de Contas da Unido, com o intuito de obter um
diagnostico acerca da governanga no setor publico e fomentar que os érgéos e
entidades publicas adotem boas praticas de governanga também nas contratagdes

publicas3’.

Assim, esses parametros objetivos que apontam que o Senado Federal, a
Camara dos Deputados e o Tribunal de Contas da Unido possuem um nivel mais
elevado de maturidade na gestdo e na governanga das contratagdes publicas vao ao
encontro de percepgdes empiricas de que os servidores que lidam com contratagcoes
nesses 0rgaos gozam de vantagens se comparado, por exemplo, aqueles lotados em
pequenas prefeituras, que possuem, mesmo sem 0 mesmo aparato, a ardua missao

de atender a tantas exigéncias legais, regulamentares e dos 6rgaos de controle.

Inegavel supor, antes mesmo de conhecer os numeros divulgados pelos
referidos Relatérios de Governanca e Gestao Publica da Corte de Contas da Uniao,
que o Senado Federal, a Camara dos Deputados e o TCU possuem um quadro
altamente favoravel a melhoria na administracdo de suas contratagdes, haja vista
possuirem orgamento abundante; avancada estrutura de tecnologia da informacao; e
grande quantitativo de servidores publicos, os quais possuem alta capacitagao,

inclusive em razao da elevada concorréncia em seus concursos publicos.

Outro importante argumento que vai na linha dessa percepgao, € a enorme
estrutura que esses o6rgdos dispdem para oferecer agdes de treinamento e
desenvolvimento aos seus servidores, inclusive no assunto objeto desta Dissertagao,
no Instituto Legislativo Brasileiro -ILB, do Senado Federal; no Centro de Formacao,
Treinamento e Aperfeicoamento — Cefor, da Camara dos Deputados; e no Instituto

Serzedello Corréa - ISC, do Tribunal de Contas da Unido. Assim, os trés orgaos

(https://www.tcu.gov.br/igg2021/iGG2021%20-%201%20-%20CD.pdf); e do TCU
(https://www.tcu.gov.br/igg2021/iGG2021%20-%204%20-%20TCU.pdf ) (nosso grifo).

347 segundo o Acérddo TCU/Plendrio n° 2164/2021, esse trabalho teve por objetivo “obter e analisar
informagOes sobre a capacidade de governanga e de gestdo de organizacdes jurisdicionadas ao TCU” e
compreende: “a) iGovPub - indice de governanca publica organizacional; b) iGestPessoas - indice de gestdo de
pessoas; c)iGestTl - indice de gestdo de Tl; d) iGestContrat - indice de gestdo de contratacdes; e e) iGestOrcament
- indice de gestdo orcamentéria”. O objeto do nosso estudo, o indice de Governanca e Gestdo de Contratacdes
(IGovContrat), por sua vez, “é formado pelos agregadores GovernancaContrat (indice de Governanca das
ContratacBes) e IGestContrat (indice de Gestdo das Contratacdes)”. (nosso grifo).
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possuem escolas de governo que continuamente ofertam capacitagdo na area de

contratagdes para os servidores que sao publico-alvo da presente pesquisa.

Dito de outra forma, é razoavel perceber que os servidores publicos que lidam
com contratagbes nos trés oOrgdos investigados sdo capazes de
compreender a tematica da pesquisa, bem como os assuntos especificos nela

delineados.

Essa premissa se amolda perfeitamente aos servidores que trabalham nas
unidades de contratagdes, além dos gestores, fiscais, membros da comissao de
licitacdo e equipe de apoio, mas fica ainda mais evidente quando estamos tratando
de servidores lotados nas assessorias juridicas, consultorias, advocacia dos 6rgaos;
daqueles que trabalham na assessoria junto aos ordenadores de despesas,
elaborando as decisdes administrativas; e, € claro, dos membros e auditores das

unidades de controle interno e externo.

3.3 — Caracterizacao e descricao dos instrumentos de pesquisa

A fim de subsidiar a resposta ao problema de pesquisa, acerca de quais seriam
as barreiras a pratica da consensualidade nas contratagdes publicas, sob um recorte
junto a servidores que trabalham nas areas e nos 6rgaos mencionados, foram
enviados questionarios no formato digital para os e-mails funcionais desses agentes

publicos.

No corpo do correio eletrénico continha breves orientacdes acerca da pesquisa,
bem como o link do questionario, apresentado por meio da plataforma gratuita Google
Forms, nos exatos termos do “Apéndice A” deste trabalho. Além disso, anexo ao e-
mail, foi enviado o documento “Termo de Consentimento Livre e Esclarecido para

Pesquisas Virtuais”, conforme “Apéndice B” desta Dissertacao.

Cumpre ressaltar o mencionado documento apregoa que os direitos do
participante serdo integralmente respeitados pelo pesquisador, nos termos das
Orientagbes para procedimentos em pesquisas em ambiente virtual, consoante teor
do Oficio Circular do Ministério da Saude n° 2/2021/CONEP/SECNS, de 24/2/2021.
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Além disso, é delineado no referido termo que a participagéo dos servidores é
voluntaria; que sera respeitado o anonimato, com garantia de sigilo e
confidencialidade; e que ndo serao solicitados quaisquer dados pessoais, de saude
ou mesmo dados pessoais sensiveis, 0 que elimina a possibilidade de
descumprimentos em face dos dispositivos da Lei Geral de Protecdo de Dados, Lei
n°® 13.709/2018.

Cabe ressaltar que a aplicacao do questionario por meio do Google Forms tem
como vantagem a rapidez na coleta de dados e na analise das respostas, haja vista
que, a medida que o servidor conclui o formulario, os dados sao atualizados e
consolidados em estatistica imediatamente. Além disso, a plataforma ¢é intuitiva e pode
ser acessada amigavelmente tanto pelo computador quanto pelo celular, o que
favorece ainda mais a entrega das respostas 3. Outro facilitador é que os
respondentes nao precisam ter conta no Google, ou seja, qualquer recebedor do link

pode respondé-lo.

O questionario enviado aos servidores é composto por apresentagao;
orientacdes; além de 27 perguntas, todas fechadas, dos tipos “multipla escolha”,
“dicotdmicas” ou “em escala”. Cabe ressaltar que as questdes do tipo “ndo abertas”
tem como vantagens: rapidez e facilidade de aplicacéo e analise; facilidade no ato de
responder se comparado a uma entrevista; e menor risco de interferéncias acerca de
uma suposta parcialidade do entrevistador. Como desvantagens, as perguntas
fechadas tém: a possibilidade de que alguma alternativa importante néo seja incluida;

e que o respondente seja influenciado pelas alternativas propostas3#°.

Cabe ressaltar que nao existe uma metodologia padrao para o desenvolvimento
de um questionario, haja vista que nao existem procedimentos exatos que garantam
que seus objetivos de medigdo sejam alcangados com boa qualidade. Ha, todavia,

diversas recomendacdes essenciais de diversos autores e disciplinas®*° em relagdo a

348 MOTA, Janine da Silva. Utilizacdo do Google Forms na Pesquisa Académica. Revista Humanidades e Inovagdo
v.6, n.12 - 2019.

349 MATTAR, Fauze Najib. Pesquisa de Marketing: metodologia, planejamento, execucdo e andlise. 2 Ed. S3o
Paulo: Atlas, 1994.

350 As recomendacdes para elaboracdo de questiondrio sofrem influéncias interdisciplinares como da
Administracdo, do Marketing, além das contribui¢Ges inerentes da Estatistica.
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construgcao de um questionario, em especial quanto a atinéncia a certas etapas, as
quais foram levadas em consideragdo nesta pesquisa. Assim, foram observados os
seguintes requisitos na constru¢cado do formulario: 1 — Planejar o que vai ser mensu-
rado; 2 — Formular as perguntas para obter as informag¢des necessarias; 3 — Definir o
texto e a ordem das perguntas e o aspecto visual do questionario; 4 — Testar o ques-
tionario, utilizando uma pequena amostra, em relagdo a omissdes e ambiguidade;

5 — Caso necessario, corrigir o problema e fazer novo pré-teste®?.

Além disso, impende mencionar que o questionario teve grande predominancia
da escala de Likert, que pode ser considerada uma tabela de classificacdo. Nela, o
servidor deveria responder as indagagcées mediante uma escala de 1 a 5, sendo 1
correspondente a “discordo totalmente”; 2 “discordo”; 3 “indiferente ou neutro”; 4 “con-

cordo”; e 5 “concordo totalmente”.

Ademais, verifica-se que os dados colhidos na pesquisa por meio dos
questionarios aplicados s&do considerados primarios, haja vista que a coleta foi
realizada pela primeira vez diretamente pelo pesquisador. Cabe ressaltar que os
dados primarios séo coletados para entender as diferentes vertentes da inquietacéo
em questdo e tem a vantagem de serem delineados o mais proximo possivel do
problema de pesquisa. Além disso, tem o grande beneficio de ser atual, haja vista que
a escolha por meio de dados secundarios (que sao coletas de dados por fontes ja

disponiveis) podem ser, por vezes, obsoletas e ultrapassadas.

Por fim, cabe esclarecer que esta pesquisa empirica e este questionario foram
aprovados pelo Comité de Etica em Pesquisa do Uniceub (CEP/Uniceub), por meio
do Parecer Consubstanciado n° 5.463.192, de 10 de junho de 2022, uma vez que 0
colegiado concluiu que os documentos apresentados estavam aptos aos fins a que se
destinam; e que nao foram identificados prejuizos relevantes aos participantes da

pesquisa.

351 AAKER, David.; KUMAR, V.; DAY, George S. Pesquisa de Marketing. 2 Ed. S50 Paulo: Atlas, 2004.
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3.4 — Quantitativo de formularios enviados e taxa de resposta

Muito embora a pesquisa empirica seja do tipo quantitativo, uma vez que se
utiliza de medicdo numérica e dados estatisticos para testar as hipoteses, informa-se
que nao se pode, pelas caracteristicas deste trabalho, produzir quaisquer informacodes

acerca dos conceitos estatisticos de populagdo e da amostra.

Isso porque, uma amostra valida néo € apenas um conjunto de respostas que
obtemos ao se aplicar um questionario. Na verdade, um conjunto de respostas so
pode ser considerado uma amostra valida, em condicbes estatisticas, se for obtido
por meio de um processo de amostragem aleatério 3°2. No presente caso, os
questionarios nao foram encaminhados mediante aleatoriedade, mas sim a servidores
que lidam com contratag¢des publicas, nas areas e nos trés érgaos ja caracterizados,

0s quais so responderam aqueles dispostos a participar.

Assim, por n&o se ter aleatoriedade na presente pesquisa, nada pode-se inferir,
estatisticamente, acerca de uma populagao. Desta feita, s6 posso tecer consideragdes
e conclusées acerca das respostas daqueles que efetivamente participaram da
pesquisa. Trata-se, portanto, de um retrato daquele grupo especifico e ndo a tentativa
de extrapolar a manifestagcao para toda uma populacéo, a exemplo do que ocorre em

uma pesquisa eleitoral de intencao de votos.

Desse modo, em atendimento a requisitos técnicos préprios da Estatistica,
podemos tecer consideragcdes na presente pesquisa acerca da taxa de resposta
apurada, ou seja, o percentual havido entre o total de respondentes em relagéo ao

total de questionarios enviados aos servidores dos 6rgaos sob analise.

Destarte, cabe ressaltar que foram obtidos 129 formularios respondidos, o que

representou a taxa de resposta no Senado Federal de 35,15%; na Camara dos

352 KITCHENHAM, Barbara; PFLEEGER, Shari. Principles of survey research: part 2 - designing a survey. ACM
SIGSOFT  Software  Engineering  Notes. Volume 27, issue 1, 2002. Disponivel em:
https://dl.acm.org/doi/10.1145/566493.566495. Acesso em 29 jun 2022.
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Deputados de 22,52%; e no Tribunal de Contas da Unido de 25,47%3°3. A taxa de

resposta média dos trés orgaos foi de 29,58%3%4.

3.5 Analise de dados e discussao de resultados

A aplicagao dos questionarios ocorreu por meio de correio eletrénico funcional
dos servidores publicos dos trés orgaos citados entre os dias 10 e 30 de junho de
2022. Foram enviados e-mails individuais, bem como em lista de enderecos de

servidores lotados na mesma unidade de cada érgéo.

Além disso, de forma residual, o questionario e os anexos foram enviados
também por meio do aplicativo Whatsapp, diretamente para o numero do servidor em
que o pesquisador obteve ou ja possuia o contato, de modo a evitar que
eventualmente agente publico fora do publico-alvo respondesse ao questionario e

prejudicasse a pesquisa.

Assim, obteve-se 129 respostas, com 77 formularios respondidos de servidores
do Senado Federal, 25 da Camara dos Deputados e 27 do Tribunal de Contas da

Unido, conforme se verifica na distribuicdo percentual entre os 6rgaos publicos:

Figura 1 — Distribuicao de respostas de servidores entre os 6rgaos publicos

1- Em qual érgdo vocé trabalha?

129 respostas

@ Senado Federal
@ Camara dos Deputados
Tribunal de Contas da Unigo (TCU)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022).

353 |sso porque no Senado Federal foram obtidas 77 respostas de um total de 219 envios; na Camara dos
Deputados 25 respostas de um total de 111 envios; e no Tribunal de Contas da Unido um total de 27 respostas
apo6s 106 envios.

354 Uma vez que foram obtidos 129 questionérios respondidos por servidores que lidam com contratacbes
publicas em um total de 436 formularios enviados.
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Acerca da distribuicdo das areas ou etapas da contratagdo em que os

servidores participantes da pesquisa sao lotados, chegou-se ao seguinte resultado:

Figura 2 — Distribuicao de lotagdo dos servidores que atuam com contratagées publicas

2- Em qual drea ligada as contratacdes publicas vocé esté lotado (a) ?

129 respostas

@ Orgao Juridico/Assessoria Juridica/C...
@ Gestor de Contratos/ Fiscal de Contra...
Membro da Comisséo de Licitagao/M...
® Unidade de contratagdes do érgéo (ar...
@ Instancias deliberativas (servidores qu...
® Auditoria/Orgéo de Controle Interno o...
@ 3area contabil
® Instrugaode Repactuagéo e Reajuste...

12V

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022).

Cabe esclarecer que por um breve periodo da coleta de respostas ficou aberto
0 campo “outros”, o que permitiu que cinco servidores lotados em unidades de
contratagdes escrevessem o0 nome da suas areas, ao invés de marcar o grupo a que
pertencem. No decorrer da coleta a opcao “outros” foi excluida pelo pesquisador. De
toda sorte, essas poucas respostas, ao serem incluidas no seu devido grupo,

culminaram no seguinte panorama:

Tabela 2 — Distribuicao de lotagdo dos servidores, apds agrupamento, por ordem de incidéncia

N° | Lotagdo/Area de Contratagdes Respostas Percentual

1 | Unidade de contratagdes do 6rgao (area que instrui 51 39,5%
0s processos administrativos de contratacdes) (46 + 5 agrupadas)

2 | Gestor de Contratos/ Fiscal de Contratos 30 23,2%

3 | Auditoria/Orgéo de Controle Interno ou Externo 18 13,9%

4 | Instancias deliberativas (servidores que atuam nas 16 12,4%
instancias de decisdo dos processos administrativos)

5 | Orgdo Juridico/Assessoria Juridica/Consultoria 7 5,4%
Juridica

6 | Membro da Comisséao de Licitagdo/Membro da 7 5,4%
equipe de apoio

- | Total 129 100%

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor (2022)

159



Na primeira pergunta acerca do conteudo da pesquisa, 67,4% dos

respondentes afirmaram que ja tinham ouvido falar da possibilidade de atuagao

consensual (e nao unilateral) nas contratagdes publicas:

Figura 3 — Nivel de conhecimento acerca da possibilidade de atuagao consensual
3- Vocé ja ouviu falar da possibilidade de atuagdo consensual (e ndo unilateral) nas contratagdes

publicas?

129 respostas

® Sim
® Nao

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Aanalise da Figura 3 sera feita de forma combinada com a da Figura 4, a seguir:

Figura 4 — Nivel de conhecimento dos tipos de instrumento de consensualidade

4- Qual dos instrumentos de consensualidade exemplificados na introdugdo vocé ja conhece?

129 respostas
107 (82,9%)

Audiéncias e consultas publicas
A possibilidade de negociagao... 87 (67,4%)
Os mecanismos privados de re... 42 (32,6%)
Acordos substitutivos as sangd... 26 (20,2%)

O Procedimento de Manifestag... 23 (17,8%)
44 (34,1%)

A modalidade de licitagao Dialo...

Nao conhecgo nenhum f—1 (0,8%)
1(0,8%)

0 25

N&o conhego nenhum.
125

50 75 100

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)
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Apesar de 32,6% dos servidores terem respondido que n&o tinham ouvido falar
da possibilidade de atuagao consensual (e ndo unilateral) nas contratagdes publicas,
82,9% dos respondentes afirmaram que ja conheciam o instrumento “Audiéncias e
Consultas Publicas” e 67,4% ja conheciam a possibilidade de “negociagédo do preco

final, nos termos do Decreto Federal do Pregao Eletrénico”.

Percebe-se, portanto, um percentual elevado de conhecimento de instrumentos
ja previstos no estatuto anterior de contratagcbes e suas regulamentagbes (v.g.,
Audiéncias Publicas e negociagao final no pregéo eletrénico); e um baixo percentual
de conhecimento acerca de instrumentos previstos na Lei n° 14.133/2021, uma vez
que oscilam entre modicos 17,8% quanto ao Procedimento de Manifestagdo de

Interesse®®® (PMI) e 34,1% para a modalidade Didlogo Competitivo.

Talvez esse baixo conhecimento acerca desses instrumentos decorra do prazo
de pouco mais de um ano de vigéncia da Lei n° 14.133/2021 e do fato de que o
estatuto anterior ainda n&o tenha sido integralmente revogado, estando, boa parte

dele, vigente até abril do ano de 2023.

Nessa senda, tem-se observado que os 6rgaos e entidades ainda vem licitando
com base no estatuto anterior e ndo com base na novel legislagdo®°¢. Entende-se que
parte disso decorre do fato de haver ainda muitos pontos a serem regulamentados a

luz da nova norma, que é prédiga ao deixar matérias ao poder regulamentar3®’.

355 Cabe ressaltar que o Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI) é novidade na norma geral de
licitagOes e contratos administrativos, uma vez que, como ja delineado no item 1.1.7 desta Dissertacdo, a Lei
n°13.303/2016 (Lei das Estatais), ja possui previsdo, ainda que lacbnica, acerca do procedimento de aproximacdo
das empresas publicas e sociedades de economia mista com o particular.

356 URIAS, Rondinelli Roberto da Costa. Lei n°® 14.133/2021, um ano de vigéncia, muitas duvidas e pouca pratica.
Portal Jus.com.br. Margo de 2022. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/96891/lei-federal-n-14-133-2021-
um-ano-de-vigencia-muitas-duvidas-e-pouca-pratica. Acesso em 10 Jul 2022.

357 Indicativo disso é o fato de que a lei n° 14.133/2021 faz 45 (quarenta e cinco) remissdes a expressio
“regulamento”, de modo a atribuir ao ente publico o detalhamento da disciplina e dos procedimentos de
determinado instituto.
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Outro indicador da, até entado, baixa utilizagdo da nova legislagao de licitacdes
e contratos é o fato de que os muitos 6rgaos e entidades ainda nao estao efetivamente
integrados ao Portal Nacional de Contratagdes Publicas3®®. Cabe aqui lembrar que os
art. 54 e 94 da Lei n° 14.133/2021 apregoam, respectivamente, que “a publicidade do
edital de licitagao sera realizada mediante divulgagcdo e manutencao do inteiro teor do
ato convocatério e de seus anexos no Portal Nacional de Contratagdes Publicas
(PNCP)” e que “a divulgacédo no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) é

condicdo indispensavel para a eficacia do contrato”.

Assim, tendo em vista que a integragcdo ao PNPC é condigao para viabilizar a
aplicacao integral da Lei n° 14.133/2021, mister que os 6rgaos e entidades avancem
nesse processo de integragdo de seus sistemas?®?® 3¢ haja vista que o PNPC néao
permite alimentagdo manual de dados. Além disso, muito embora o PNPC esteja
formalmente implementado desde 9/8/2021, ha funcionalidades que ainda nao estao

disponiveis aos usuarios.

Volvendo-se aos resultados da Figura 4, observa-se ainda o baixo
conhecimento acerca da possibilidade de celebracdo de “Acordos substitutivos as
sangdes como multas e impedimentos, com fulcro no art. 26 da LINDB”, uma vez que
esse instrumento foi apontado como conhecido por apenas 20,2% dos servidores,
muito embora a Lei n° 13.655/2018, que alterou a LINDB para, dentre outros pontos,
inserir a possibilidade de celebragcao de acordos administrativos com os particulares,

ja possui mais de quatro anos de vigéncia plena.

358 Amorim, Victor Aguiar Jardim de. A evolu¢do do Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) e a
necessidade de integracdo dos 6rgaos publicos. Portal Observatério da Nova Lei de Licitages. Junho de 2022.
Disponivel: https://www.novaleilicitacao.com.br/2022/04/29/a-evolucao-do-portal-nacional-de-contratacoes-
publicas-pncp-e-a-necessidade-de-integracao-dos-orgaos-
publicos/#:~:text=Com%20efeito%2C%20em%209%2F8,publicidade%20d0os%20instrumentos%20de%20contrat
0. Acesso em 11 Jul 2022.

359 Cabe ressaltar que a propria drea administrativa do Tribunal de Contas da Unido, até o depdsito desta
Dissertagdo, ainda ndo estava integrada ao PNPC, conforme delineado no Acérddo n2 2.458/2021-Plendrio, que
determinou esse processo de integragdo fosse priorizado na corte de contas. Cabe ressaltar que, mesmo apods a
publicacdo do Acdrddo, nao foi divulgada a integracdo do referido 6rgéo ao Portal.

360 N3o se advoga aqui pelo condicionamento da aplicabilidade da Lei n° 14.133/2021 & implanta¢3o do PNCP.
Isso porque a referida lei esta vigente desde a publicagdo, nos termos de seu art. 194. Apenas se assevera que,
para o cumprimento pleno dos ditames da nova lei, com todas as funcionalidades e beneficios do PNPC, restam
etapas a serem implementadas no bojo do Portal.
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Passa-se ao resultado da Questéo 5, pergunta dicotébmica que buscou medir a

utilizagao prévia dos respondentes aos instrumentos de consensualidade.

Figura 5 —Servidores que ja fizeram uso de algum dos instrumentos de consensualidade.

5- J4 fez uso de algum instrumento de consensualidade em qualquer etapa das contratacoes
publicas (sejam os citados na introdugéo, ou algum outro)?

129 respostas

® Sim
® Nao

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Verifica-se pela Figura 5 que 77,5% dos servidores jamais fizeram uso de
qualquer instrumento de consensualidade, seja os citados na introdugao, seja algum
outro previsto na legislagao. Assim, a inquietagao que motivou a feitura da presente
pesquisa, qual seja, a de que a consensualidade ainda nao se disseminou na pratica
das contratagbes publicas, estd em consonancia com esse recorte realizado junto a
servidores dos trés 6rgaos pesquisados. Em outras palavras, tem-se, que, a despeito
de uma ampliagao dos instrumentos de consensualidade previstos em lei, entende-se
que esses mecanismos nao se encontram disseminados no cotidiano desses

servidores publicos.

Seguindo na analise dos dados e discussao dos resultados, cabe esclarecer
que as perguntas 6 a 27 foram feitas por meio da escala de likert, conforme ja
delineado no item 3.3 desta Dissertacdo. Cabe ressaltar que, nesse rol de 21
questdes, 16 tiveram resultados com concordancia ou discordancia superior a 50%
(cinquenta por cento) dos respondentes. Optou-se pela adogéo do critério de maioria

absoluta para consideragao de respostas validas, a fim de que o resultado fosse mais
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fidedigno, refletindo as posi¢cdes com maior percentual de prevaléncia. Ou seja,

posicdes fracas, apenas por maior simples, foram tidas por neutras3®?.

Nessa linha, cabe ressaltar ainda que 5 questbes (n° 10, 13, 17, 21 e 22)
tiveram resultados inconclusivos (ou neutros), e serdo apresentados ao final do
trabalho, no “Apéndice C”, por medida de transparéncia, desacompanhadas, porém,

de qualquer analise, porque delas ndo advieram frutos.

Passa-se ao resultado e a analise da Questao 6.

Figura 6 — Resultado da questao 6

6- Entendo que a Administracédo Publica ndo se utiliza com frequéncia de |D Copiar
instrumentos consensuais, uma vez gue reguerem um intenso énus instrutorio e

argumentativo, sendo mais trabalhoso que meramente atuar mediante atendimento

estrito de dispositivos legais e regulamentares.

129 respostas

G0

59 (45,7%)

40

31 (24%)
20 24 (18,6%)

10 (7,8%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Nessa questdo, verificou-se que 64,3% dos respondentes se manifestaram
concordes, seja totalmente ou parcialmente, com a visdo de que a Administracao
Publica ndo se utiliza com frequéncia de instrumentos consensuais, haja vista que

essa atuacdo seria mais trabalhosa e requereria maior O6nus instrutério e

361 Cumpre ressaltar, como se verd ao final deste item 3.5, que ndo houve nenhuma resposta que negasse, ainda
que por maioria simples, as hipdteses delineadas na introdugdo e nos Capitulos | e Il. Em outras palavras,
esclarece-se que, mesmo se consideradas todas as respostas, ainda que por maioria simples, ndo teriamos
observado manifestagGes dos servidores contrdrias entre si ou contrarias as hipoteses delineadas.
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argumentativo, se comparado a decisdes que apenas se filiem ao atendimento estrito

da literalidade de dispositivos legais e regulamentares.

Observa-se que com essa pergunta tem-se o primeiro indicio acerca da
correlagao positiva da hipotese de crise em um dos paradigmas tradicionais do direito
administrativo como obstaculo a disseminagao da pratica da consensualidade, qual
seja, o forte apego ao legalismo estrito nas decisdes administrativas no campo das

contratagdes publicas, consoante delineado no item 2.1.2 desta Dissertacao.

Nota-se ainda que, na questao 6, a indagacgéao se refere a uma razéo do porqué
os instrumentos consensuais podem ser preteridos em uma decisdo administrativa.
Na questao 7, todavia, quando se pergunta se os proprios servidores, quando diante
de uma situagcdo em que fosse cabivel uma atuagédo consensual, se eles seguiriam
por esse rumo, a despeito da exigéncia de maior 6nus instrutorio e argumentativo, a

resposta foi de 63,5% de concordancia, conforme a seguir:

Figura 7 — Resultado da questao 7

7- Caso surja em uma contratagdo publica especifica situacdo em que é cabivel a |_|:| Copiar
atuacdo consensual, me utilizaria de algum instrumento dessa natureza, ainda que
esse exija maior énus instrutério da minha parte e do 6rgdo em que trabalho.

129 respostas

G0

A7 (36,4%)

40

35 (27,1%)
30 (23,3%)

20

13 (10,1%)

4(3,1%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

De uma maneira geral, notou-se esse padrao no presente trabalho, conforme
se vera a seguir. Ou seja, observadas as duas ultimas questdes, quando a referéncia
era a Administragao Publica como um todo, os respondentes se manifestaram no
sentido de que a vinculagao a estrita legalidade e a existéncia de maior énus instrutério

e argumentativo seriam Obices a utilizagdo de instrumentos consensuais. Por outro
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lado, quando confrontado acerca da sua prépria atuagao individual, apontaram que
nao se furtariam a optar pelo caminho mais paritario, ainda que isso representasse
um maior esforco de argumentacdo e motivacdo. Em outras palavras, as
manifestagbes foram no sentido de uma Administragdo Publica mais inerte, numa
suposta “zona de conforto”; e de uma auto avalicdo mais proativa e disposta a seguir

por caminhos como o da consensualidade, tido por mais heterodoxo ou menos usual.

Exatamente essa mesma postura podemos encontrar também nas respostas a
questao 20. Isso por que cerca de 58,1% dos servidores negaram que optariam pelo
caminho mais facil da negativa de requerimento, com base na literalidade da lei; se
comparado ao deferimento de pleito com base em principios constitucionais, como o
da eficiéncia. Em outras palavras, quando perguntado, uma vez mais, acerca da sua
postura propria, os servidores se colocaram como predispostos a atuar com base no

principio da juridicidade. Veja-se.

Figura 8 — Resultado da Questéo 20

20 - Prefiro sugerir o indeferimento de um pleito ndo previsto expressamente na lei, LD Copiar
do que justificar o deferimento com base em principios constitucionais, como o da

eficiéncia, mesmo que esse Ultimo caminho seja aparentemente a melhor solugédo

para Administracao.

129 respostas

60

47 (36,4%)

40

28 (21,7%) 29 (22,5%)
20

14 (10,9%) e

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Verificou-se, portanto, prestigio por parte dos servidores na busca pela
efetivagao de principios constitucionais, como o da eficiéncia, ainda que determinada
matéria, objeto da decisdo, nao estivesse expressamente plasmada em lei. Observou-
se, assim, um entendimento no mesmo sentido do que foi plasmado no item 2.1.2

desta Dissertagao, nos termos do delineado: (i) por Gustavo Binenbojm, ao tratar do
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dever de atinéncia do agente publico ao principio da juridicidade®¢?; (ii) por Sandro
Lucio Dezan, ao abordar a operacionalizagao valorativa do texto constitucional para
que os aplicadores do direito possuam papel de coautores concretistas de direitos®;
e (iii) por Paula L. R. Lopes, ao aduzir que a consensualidade administrativa & baseada
no principio da juridicidade e encontra fundamento no principio democratico e da

eficiéncias®®.

Ademais, lembra-se, conforme visto no Capitulo | deste trabalho, analisando os
diversos instrumentos de consensualidade presente na Administracao Publica, ainda
que fora do subsistema de contrata¢des, que a busca pela eficiéncia guarda intima
conexao com as medidas paritarias e dialdgicas, a exemplo dos acordos existentes

no direito concorrencial®®®; e dos contratos firmados no direito urbanistico¢.

Além disso, cabe repisar, agora no campo das contratagdes publicas em geral,
a estreita vinculagdo dos instrumentos consensuais com o principio da eficiéncia,
como se observa, por exemplo, no bojo das premissas das Parcerias-Publico Privadas

— PPP’s%*’ e nos objetivos da Lei do Regime Diferenciado de Contratagdes*®.

Ja no que diz respeito a nova lei de licitagbes e contratos administrativos, além
de prescrever no seu art. 5° o dever de observancia ao principio da eficiéncia, a norma

dispbs, em seu art. 11, paragrafo unico, que a alta administragdo do érgéo ou entidade

362 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constituci-
onalizagdo. Rio de Janeiro, S3o Paulo e Recife: Renovar, 2008.

363 DEZAN, Sandro Lucio. Fenomenologia e hermenéutica do direito administrativo: para uma teoria da decis3o
administrativa. Porto: Editora Jurua, 2018.

364 LOPES, Paula L. R. Atuagdo Administrativa Consensual: Acordo Substitutivo Envolvendo Atos de Improbidade
Administrativo. Revista de Processo, v. 274/2017, dez. 2017.

365 MARRARRA, Thiago. Acordos no Direito da Concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia, v. 8, n. 2, p. 78
— 103, dez. 2018. Disponivel em: https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/arti-
cle/view/451. Acesso em: 26 Jul 2021.

366 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Prefacio. In: REISDORFER, Guilherme F. Dias. Direito Urbanistico Con-
tratual: dos atos negociais aos acordo de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p. VIII.

367 S|LVA, Danilo Tavares. Licitagdo na Lei n2 11.079/04. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; SCHIRATO, Vitor
Rhein (Coord.). Estudos sobre a Lei das Parcerias Publico-Privadas. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 71-96.

368 | oj n° 12.462/2011 — Art 1° - (...) § 12 O RDC tem por objetivos: | - ampliar a eficiéncia nas contratagdes
publicas e a competitividade entre os licitantes; Il - promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da
melhor relagdo entre custos e beneficios para o setor publico; (nosso grifo)
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deve, para alcancar os objetivos do processo licitatorio, “promover eficiéncia,

efetividade e eficacia em suas contratagoes”.

Além dessas normas especificas em diversos subsistemas que interrelacionam
uma postura mais paritaria da Administragdo Publica com a eficiéncia, repisa-se o

o

advento da Lei n° 13.655/2018, que, conforme sua ementa, incluiu na LIDNB
disposi¢cdes sobre eficiéncia na criagdo e na aplicagdo de todo o direito publico.
Inegavel, portanto, a intima conexdo entre a adog¢do dos instrumentos de
consensualidade e o principio da eficiéncia, conforme observou-se dos referidos
diplomas legais e das ideias abordadas nos dois capitulos anteriores, a exemplo das
defendidas por José Sérgio da Silva Cristovam®* e Roberto Correio da Silva Gomes

Caldas®™°.

Seguindo-se na analise das respostas da pesquisa, outro resultado que refuta
a ideia do agente publico como mero cumpridor da lei dos regulamentos e abre
caminho para uma atuagado atinente ao principio da juridicidade, em especial no
processo de tomada de decisdo, verifica-se na questdo 26. Observou-se que
massivos 74% se manifestaram contrarios a uma postura passiva e limitada ao
legalismo estrito; e se mostraram abertos a empreender solugdes com base na

adocao de principios para balizar a melhor deciséo.

Figura 9 — Resultado da Questéo 26

26 - Os agentes que decidem acerca de contratagcdes publicas devem ser tdo LD Copiar
somente cumpridores das leis e dos regulamentos, sem comportar a busca de
solugdes com base em principios, por mais correta que pareca ser a deciséo.

127 respostas
80

60

61 (48%)

40

33 (26%)

20 .
2 (laE, B (47%) 6 (4.7%)

1 2 3 4 5

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022).

369 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administragdo publica democratica e supremacia do interesse publico:
novo regime juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurug, 2015.

370 CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes. A relagio juridico-administrativa pactual publica: por um para-
digma de eficiéncia e eficdcia dos contratos administrativos. Universitas Jus, Brasilia, v. 27, n. 3, 2016. p.219-230.
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A resposta dos servidores na questao 26 esta consonante com o defendido no
item 2.1.2 desta Dissertagdo, nos termos da licdo de Almiro do Couto e Silva, que
pontua que os agentes publicos que atuam como meros aplicadores da lei refletem
uma visao anacrdnica e ultrapassada na Administragdo Publica. Isso porque esse
agente possui contemporaneamente um dilatado campo para exercer sua fungéo

formadora de situagdes concretas, nao se limitando a mera execucgao de atos®":.
Segue-se a analise e discussao dos resultados.

Nas respostas contidas na questao 8, verifica-se indicio de consonancia com a
hipotese abordada nos itens 2.2. e 2.2.1 desta Dissertagado, uma vez que 56,6% dos
respondentes se manisteram no sentido de que os mecanismos de consensualidade
tenderéo ter dificuldade de disseminagao nas contratagdes publicas, haja vista que os
Orgaos de Controle Interno e Externo teriam propens&o a serem mais rigorosos nas
analises acerca desse objeto, dada a maior proximidade do particular com o poder

publico nesses casos. Veja-se:

Figura 10 — Resultado da Questao 8

8- Os instrumentos de consensualidade dificilmente serdo disseminados e |D Copiar
ampliados nas contratacBes publicas, tendo em vista que Orgdos de Controle

Interno e Externo tendem a ser mais rigorosos em suas analises e apontamentos,

pela prépria natureza da atuagio consensual, na qual hd maior aproximacio do

particular com a Administragao.

12% respostas

40 40 (31%)

20 33 (25,6%)
30 (23,3%)

20 21 (16,3%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

371 S|LVA, Almiro do Couto e. Poder discriciondrio no direito administrativo brasileiro. Revista de Direito Adminis-
trativo, Rio de Janeiro, p. 51-67, jan. 1990. ISSN 2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/in-
dex.php/rda/article/view/46170/44329>. Acesso em: 13 Nov. 2020.
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Na mesma linha da indagacgao anterior, se da a questao n° 9, em que massivos
71,3% dos respondentes apontaram que entendem haver, em geral, um viés
punitivista nos érgéos de controle de contratagdes publicas no Brasil. Chama atencéo

ainda que apenas 10,8% discordaram, total ou parcialmente, dessa premissa:

Figura 11 — Resultado da Questéao 9

9- Em geral, ha um viés punitivista nos 6rgdos de controle de contratacées publicas |D Copiar
no Brasil.

129 respostas

60

48 (37,2%)

A0 44 (34,1%)

20 23 (17,8%)

3(2,3%)

11 (8,5%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Percebe-se que as respostas da questdo 9, em conjunto com as da questao 11,
vao no mesmo sentido da hipdtese abordada no item 2.2 desta Dissertacéo, qual seja,
a de que os agentes publicos enfrentam receios de sangbes em decorréncia de
posicionamentos de 6rgaos de controle, que, por vezes, promovem apontamentos

lastreados apenas no apego a legalidade estrita.

Isso porque, na questao 11, um total de 55% dos servidores concordaram, total
ou parcialmente, com a assertiva de que possuem receio de sugerir formalmente
qualquer solugdo no processo administrativo que nao esteja estritamente vinculada

ao texto da lei ou dos regulamentos. Senao, veja-se.
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Figura 12 - Resultado da Questao 11

11 - Tenho receio de sugerir formalmente nos autos qualquer solugdo que nao esteja vinculada
estritamente ao texto da lei ou dos regulamentos.

129 respostas

40

40 (31%)

30 31 (24%)
20 22 (17,1%) ey

10 13 (10,1%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Verifica-se, ainda, se tomado o conjunto de respostas relativas as questdes 8,
9 e 11, que as manifestagcdes dos servidores estdo na mesma diregdo do que defen-
dido por dois importante referenciais tedricos utilizados para a hipétese contida no
item 2.2 desta Dissertacao, acerca do receio dos servidores publicos na atuagdo em
contratagdes publicas, especialmente em situacdes heterodoxas, tal como € a instru-

¢ao de instrumentos de consensualidade e de maior interagdo com os particulares.

O primeiro deles é o autor Fernando Vernalha Guimaraes, que, ainda em 2016,
ja utilizava o termo “Direito Administrativo do Medo” e fazia o alerta em relagao a uma
crise de ineficiéncia, em razao de disfungdes no controle, que culminaram no para-
digma de servidores receosos de sairem da “zona de conforto” e de um forte apego
de autoprotecgao, ao invés de buscar melhores resultados para o 6rgao ou entidade,
ainda que a medida seja inusual, a exemplo da adogao de instrumentos de consensu-
alidade nas contratacdes publicas. Assim, sob 0 medo de anomalias no controle, es-
ses agentes se quedam inibidos e acuados, causando evidentes prejuizos as ativida-
des da Administrag&o Publica, ao invés de buscarem caminhos atinentes ao principio

da eficiéncia3’2.

372 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Portal Direito do Estado. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-
vernalhaguimaraes/ o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em: 2 Set.
2021
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Outro autor que foi utilizado como referéncia para a hipotese debatida no item
2.2 desta Dissertagao e possui obra no mesmo sentido do que se observa das res-
postas as questoes 8, 9 e 11 é Rodrigo Valgas dos Santos. Seu livro3”3 que aborda as
disfungdes dos 6rgaos de controle na interpretagao e aplicagao do Direito, bem como
das estratégias, conscientes e inconscientes, dos servidores publicos na fuga de res-

ponsabilizagao.

Uma das mais conhecidas estratégias de fuga de responsabilizacéo € a da ina-
¢ao ou de imobilismo decisério, em que fica evidente uma paralisia administrativa
quando a Administracdo Publica tende a adiar ou negar decisdes, usualmente quando
ha envolvimento de maior grau de responsabilizagcdo. Ao deliberar sobre assunto de

elevado grau de risco, 0 agente publico tende a dizer nao.

O referido autor pontua que esse imobilismo na tomada de deciséo possui forte
ligagcdo com o viés retrospectivo com que sao analisados os atos pelos érgéos con-
troladores. Isso porque, diante de riscos inerentes ao processo de deciséo, o agente
publico tem inclinagao para tomar decisbes meramente burocraticas, se preservando
de possiveis responsabilizagdes. Exemplo tipico disso € a celebragao de termos adi-
tivos em contratos administrativos, haja vista ha quase que uma presuncgéao prévia de
que em processos de licitagdes e contratos possam trazer consigo irregularidades,
conforme chama a atencdo Joel de Menezes Niebuhr®’4, ao criticar as dificuldades
burocraticas e os riscos aos agentes publicos nas contratagdes publicas, em que séo
alocadas grandes quantias de verbas publicas, por meio de um enorme volume de
processos administrativos, o que s6 vem a reforcar a importancia do tema deste tra-
balho.

Volvendo-se a apresentacao e discussdo das respostas, passa-se a analise

conjunta das questdes 12 e 16, por guardarem similaridade de conteudo.

373 DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo: Risco e fuga da Responsabilizacio dos agentes
publicos. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2020.

374 NIEHBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2013,
p. 893-901.
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Figura 13- Resultado da Questao 12

12-Vejo com bom olhos a ndo-disseminacgio da consensualidade nas contratagdes |D Copiar
publicas, uma vez que o uso desses instrumentos podem facilmente resultar em

arbitrio, negociatas, ou procedimentos que confiram aparéncia de legalidade a

corrupcgao.

129 respostas

60

45 (34,9%)

40

33 (25,6%)
29 (22,5%)

20

15 (11,6%)

7 (5,4%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Figura 14 — Resultado da Questédo 16

16- 0 uso de instrumentos de consensualidade implicam uma aproximacao perigosa ||;| Copiar
com os particulares.

129 respostas

&0

44 (34,1%)

29 (22,5%) 30 (23,3%)

20 (15,5%)

6 (4,7%)
1 2 3 4 5

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Na questao 12, um total de 57,4% dos respondentes negaram que a adogéao de
instrumentos de consensualidade em contratagcbes publicas possa resultar em
facilidades para a pratica de irregularidades entre particulares e agentes publicos, a

exemplo da corrupgao.
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Na questdo 16, na mesma linha, em percentual muito aproximado, 56,6% dos
respondentes negaram a assertiva de que o uso de instrumentos de consensualidade
implicam uma aproximacgéo perigosa com os particulares. Percebe-se que em ambos
0S casos negou-se a ideia de que um estreitamento de lagos do Poder Publico com
os administrados e interessados, per si, enseje maiores possibilidades de praticas
ilicitas.

Neste ponto, cabe ressaltar a coeréncia interna das respostas®’®. Isso porque
o questionario foi elaborado com certos grupos de perguntas com alto grau de
similaridade de ideias, para apurar se de fato os respondentes pensam a respeito de
uma questdo no mesmo sentido, ou, se, eventualmente, poderiam, de certa forma, se
contradizerem. Nessa senda, verifica-se que as repostas as questdes 12 e 16

apontaram correlacao de sentido e grande similitude percentual.
Retorna-se a analise dos dados e discussao das repostas.

Na questao 14, grande parte de os respondentes se manifestaram no sentido
da hipétese contida no item 2.1 desta Dissertagcdo, em que foi defendido que os
paradigmas tradicionais do Direito Administrativo Brasileiro poderiam ser obstaculos a

disseminagao da pratica da consensualidade nas contratagdes publicas.

Massivos 73,6% dos respondentes se manifestaram concordes, total ou
parcialmente, de que o regime juridico em que as contratagdes publicas estao
inseridas, permeado pela presenga da unilateralidade das decisées e por grande
predilecao ao legalismo estrito, contribui para a néo disseminagao da consensualidade

nesse subsistema. Confira-se.

375 A mencionada coeréncia interna, fundamental para a higidez nos resultados, também é chamada de

” o u

“validacdo interna”, “fidedignidade”, “precisdo” ou “reability”.
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Figura 15 — Resultado da Questao 14

14- 0 fato de as contratactes publicas estarem inseridas em um regime juridico de |D Copiar
direito publico, permeado pela unilateralidade das decisdes administrativas e porum

forte apego ao legalismo estrito, por si 80 constituem barreira a disseminacao da
consensualidade no Brasil.

125 respostas

50 60 (46,5%)

40
35 (27,1%)

20
17 (13,2%)

8 (6,2%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022).

Por outro lado, por mais que os respondentes enxerguem essa cultura
intrinseca como barreira a disseminag¢ao da consensualidade, 51,2% negam que esse
regime juridico seja incompativel com uma atuagdo paritaria e dialdgica da

Administrac&o Publica, conforme resultado da Questéo 15, a seguir:

Figura 16 — Resultado da Questéo 15

15 - Entendo que o regime juridico administrativo em que as contratagées publicas estdo insertas
& incompativel com uma atuagdo consensual, dialdgica e paritaria da Administragéo Publica.

129 respostas

40

40 (31%)

30 31 (24%)

26 (20,2%)
20 21 (16,3%)

10 11 (8,5%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)
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Em outras palavras, os servidores que lidam com contratagdes percebem o
atual estado de coisas, a exemplo do apego ao legalismo estrito e a visdo atavica da
supremacia do interesse publico a priori, como uma dificuldade para disseminagao da
consensualidade. Todavia, mesmo com esse obstaculo natural, entendem possivel a

atuacgao dialogica e paritaria nas contratagdes publicas.

Tanto é assim que na questdo 18 um total de 60,9% dos servidores que lidam
com contratagdes apontaram que a maior incidéncia de decisdes unilaterais pela
Administragdo n&o implica mitigagdo de chance de fraudes e crimes nas contrata¢des

publicas. Confira-se.

Figura 17 — Resultado da Questéo 18

18 - Quanto maior a incidéncia de decisdes unilaterais pela Administragdo, menor a chance de
fraudes e crimes nas contratagdes publicas.

128 respostas

60

40 43 (33,6%)
35 (27,3%)

30 (23,4%)
20

12 (9,4%) e
970

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Trata-se do mesmo sentido das respostas a questdo 19, em que massivos
73,7% dos respondentes concordaram, total ou parcialmente, que o apego ao
legalismo estrito e excesso de exigéncias formais nos procedimentos nao foram
capazes de mitigar a ocorréncia de fraudes e crimes nas contratagées publicas.

Senéo, Veja-se.
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Figura 18 — Resultado da Questado 19

19- 0 excesso de exigéncias formais e o apego ao legalismo estrito ndo foi capaz, até entdo, de
mitigar a ocorréncia de fraudes e crimes nas contratagdes publicas.

129 respostas

60

58 (45%)

40
37 (28,7%)

20 22 (17,1%)

3(2,3%) o (%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Percebe-se que as respostas dos servidores as questdes 18 e 19 estdo em
consonancia com o apontado no item 1.2.2.1 desta Dissertagao, mais especificamente
na critica de Marcal Justen Filho ao excesso de exigéncias formais nos
procedimentos; ao forte uso do regime de prerrogativas nas contratagdes publicas; e
a necessidade de ampliacdo da concepcao democratica nessa seara, pela ampliagao
do tratamento mais igualitario entre Administracdo Publica e Particular. Assevera
ainda o autor que o modelo de permanente supremacia do Estado em face do

particular, ao invés de mitigagao da corrupg¢ao, gerou anomalias, in verbis:

(...) E o direito administrativo brasileiro é repleto dessas previsdes.
Isso tem a ver com as condicbes andmalas da execugao do contrato.
E o chamado regime das prerrogativas extraordinarias, que
contemplam poderes unilaterais para o agente realizar uma escolha.
Em tese, tal escolha deve ser norteada pelo Bem Comum. Na pratica,
€ uma situacgao de poder que pode ser utilizada para a corrupgao®’®.

376 JUSTEN FILHO, Marcal. Corrupcdo e contratacdo administrativa — A necessidade de reformulacio do modelo
juridico brasileiro. Revista Zénite — Informativo de Licitagdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 258, p. 721-
723, ago. 2015.
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No mesmo texto, arremata acerca da importancia da necessidade de ampliagao

da concepgao democratica nas contratagdes publicas brasileiras:

Nunca sera possivel eliminar a corrup¢ao de modo absoluto. Porque
nao é possivel eliminar a ilicitude. Mas é necessario reduzir as
oportunidades para a sua pratica. No direito administrativo brasileiro,
isso significa a reducdo radical das prerrogativas extraordinarias
reservadas ao poder publico. E indispensavel um tratamento mais
igualitario entre Administragao Publica e particular — ndo porque
os interesses privados sejam superiores aos interesses publicos. Mas
porque a auséncia de isonomia da oportunidade a desvios
insuportaveis, em virtude da confusdo entre o interesse publico
propriamente dito e os interesses privados reprovaveis. E
indispensavel a adogao de mecanismos proprios da iniciativa privada.
Nao significa que o mercado privado seja perfeito, nem que os
particulares tenham intentos filantrépicos. O ponto fundamental é o
dialogo concorrencial, em que a Administracdo recorra a propria
competicdo para obter propostas mais vantajosas — ainda que nao
tenham o menor valor.

(...)

Todas essas propostas sao orientadas, em ultima anadlise, a
ampliar a concepg¢ao democratica do Estado brasileiro. O respeito

aos interesses dos particulares é uma exigéncia inerente a
democracia®’. (Nosso grifo)

Volve-se a analise e discussao dos resultados.

Na questao 23, observou-se o maior percentual de concordancia do trabalho.

Um total de 81,4% se manifestaram favoraveis, total ou parcialmente, a assertiva de

que as leis devem criar novos instrumentos de consensualidade ou fortalecer os meios

ja existentes. Verificou-se ainda que essa foi a Unica questao de todo o trabalho que

nao teve discordancia total de nenhum participante. Confira-se.

377 JUSTEN FILHO, Marcal. Corrupgao e contratagdo administrativa — A necessidade de reformulacio do modelo
juridico brasileiro. Revista Zénite — Informativo de Licitagdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 258, p. 721-

723, ago. 2015.
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Figura 19 — Resultado da Questao 23

23 - Entendo que as leis que dispdem sobre contratacdes publicas deveriam criar novos
instrumentos de consensualidade; ou mesmo fortalecer os ja existentes.

129 respostas

80

69 (53,5%)

60

40
36 (27,9%)

20

6 (4,7%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Ja as questdes 24 e 25 apontam que os servidores reconhecem que uma
postura consensual e paritaria tende a gerar decisbes com maior legitimidade e tem o
condado de produzir numero menor de contendas administrativas e judiciais. Na
questao 24, observa-se que 70,6% concordam, total ou parcialmente, que a atuacao

consensual tende a gerar decisdes com maior legitimidade. Veja-se.

Figura 20 — Resultado da Questao 24

24 - Entendo que uma postura mais consensual e paritaria da Administragao tende a gerar
decisoes administrativas com maior legitimidade.

129 respostas

60

49 (38%)

40

29 (22,5%)
20

1.(0,8%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)
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Na questao 25, verifica-se que 71,4% concordam, total ou parcialmente, que as
decisdes com tragos de paridade e consensualidade tendem a produzir menos litigios

administrativos e judiciais:

Figura 21 — Resultado da Questéo 25

25 - Em processos de contratagbes publicas, uma decis&o com tragos de consensualidade e

paridade com o particular tende a gerar menos litigios administrativos e judicializagdes.
126 respostas

60
46 (36,5%)

40 44 (34,9%)

20 24 (19%)

8 (6,3%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Nota-se que o resultado das respostas as questdes 24 e 25 estdo em
consonancia com o contido nos itens 1.2.1 e 1.2.2 desta Dissertacdo, em que foi
aduzido que a utilizagdo dos instrumentos de consensualidade possuem grande
potencial de mitigacao de litigios e de incremento de decisbes com maior grau de
estabilidade, o que fica evidente em instrumentos ja consagrados, como no caso das
consultas publicas®’®, previstas na lei n° 13.655/2018 e na lei n°14.133/2021.

Além disso, entende-se que ha, também, pela propria natureza dos institutos,
grande potencial de obtengdo de decisbes administrativas com maior grau de
legitimidade, por meio da adog&o de instrumentos de consensualidade mais recentes
no ordenamento, a exemplo: dos acordos substitutivos a serem firmados por meio do
art. 26 da LINDB; dos meios alternativos de resolugcido de controvérsias previstos nos
arts. 151 e seguintes da Lei n° 14.133/2021; bem como em razdo do mecanismo de

378 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negocia¢do com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135-169, nov. 2018. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77653/74316. Acesso em: 26 Jul
2021.
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alocacéo prévia de riscos entre administragao e particular, contido nos arts. 22 e 103

também da nova lei de licitacbes e contratos.

Cabe ressaltar ainda que as respostas dos servidores quanto a importancia da
eficiéncia na atuacao das contratagdes publicas, vista em questdes anteriores, bem
como ao beneficio da legitimidade nas decisdes, observada questao n° 24, também
estdo conforme com a posi¢cao de Diogo de Figueiredo Moreira Neto delineada na

parte tedrica e conforme a seguir:

As consensualidades tornaram-se decisivas para as democracias
contemporaneas, pois contribuem para aprimorar a governabilidade
(eficiéncia); propiciam mais freios contra o abuso (legalidade);
garantem a atencao a todos os interesses (justica); proporcionam
decisdo mais sabia e prudente (legitimidade); desenvolvem a
responsabilidade das pessoas (civismo); e tornam os comandos
estatais mais aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem) 37°
(nosso grifo)

Passa-se, por fim, a derradeira questao da pesquisa empirica, a de n° 27, em
que se observou outra manifestagdo dos servidores favoravel a ampliacdo das
praticas de consensualidade nas contratagdes publicas. Verificou-se que 74,4% das
respostas foram concordes, total ou parcialmente, que, com a maior utilizagcdo de
mecanismos dessa natureza, os acordos realizados entre gestores e particulares
passariam a ser realizados de maneira formal, no bojo de processos administrativos,

sendo, assim, passiveis de exame pelos 6rgdos competentes.

Figura 22 — Resultado da Questéo 27

27 - Com a ampliagao dos instrumentos de consensualidade, os acordos LD Copiar
informalmente realizados por gestores e empresas contratadas passariam a ser

realizados formalmente no bojo de processos administrativos, sendo, portanto, mais

sindicéveis.

129 respostas

60

52 (40,3%)

40 44 (34.1%)

20 25 (19,4%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

379 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.
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Chama-se a atencdo que apenas 6,2% dos servidores que lidam com
contratagdes publicas nos 6rgaos em tela discordaram da assertiva de que, com o
maior uso de mecanismos de consensualidade, acordos e ajustes que sao realizados
informalmente entre agentes publicos e particulares passariam a ser feitos a luz uma
instrugao formal, por meio de processos administrativos.

A necessidade de que esses instrumentos de consensualidade sigam todos os
tramites internos de uma devida instrugcao processual, mediante proposta formal de
ajuste pela contratada; a devida oitiva do 6rgéao juridico; a manifestagcado das unidades
técnicas e gestoras; e a publicagao oficial do compromisso administrativo € condigao
basica para que a consensualidade seja sindicavel pelos 6érgaos de controle, pelo
Ministério Publico e pelo Poder Judiciario. Exemplo dessas condi¢dbes minimas a
serem cumpridas antes da celebragdo de ajustes dessa natureza encontra-se no
art. 26 da LINDB e, em especial, no art. 10 do Decreto Federal n° 9.830/2019, ato
normativo que regulamentou os arts. 20 a 30 da referida norma de sobredireito.

Entende-se que ndo se pode negar a necessidade de celebragdo de ajustes
entre Administracdo e particular, sobretudo em contratos de longa duragdo, que
possuem maior incompletude, e acabam por apresentar lacunas, dado a maior
possibilidade de mudangas em um cenario de duragao estendida. Trazer os ajustes
pactuados entre Poder Publico e particulares para a formalidade é consectario l6gico
do dever de obediéncia que tem a Administracao Publica quanto a transparéncia, e a
publicidade.

Acerca dos resultados encontrados, pode-se dizer houve grande grau de
vinculacao entre o as hipéteses delineadas nos capitulos tedricos e as respostas dos
servidores publicos dos trés 6rgaos que atuam nas diversas fases das contratagdes
publicas. Isso porque, nas respostas as questdes 3 a 5, por exemplo, observou-se que
de fato a atuagdao consensual ndo esta disseminada na pratica das contratagdes
publicas, em especial se tomado por base o baixo percentual de servidores que ja
fizeram uso de instrumentos de consensualidade. A esse respeito, chama-se ainda
mais atencao o fato de que a pesquisa teve um publico-alvo notadamente capacitado
e com alto grau de maturidade de gestao e governanca, conforme delineado no item
3.2. desta Dissertagédos.

380 Nos termos do Relatério de Governanca e Gestdo Publicas 2021, decorrente Acérddo TCU/Plendrio
n°2164/2021, que atualizou o levantamento feito por meio do Acérddo TCU/Plenario n° 588/2018.
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Além disso, cumpre esclarecer que o principal ponto que reafirma as hipéteses
do trabalho é que das 21 perguntas feitas acerca do conteudo do assunto, diretamente
relacionadas com os objetivos da pesquisa, ndo foi verificada nenhuma resposta
contraria ao vetor das hipdéteses descritas. Na mesma linha, tivemos, além das 5
respostas inconclusivas, um total de 16 manifestacdes no sentido de reforgcar as
hipéteses delineadas. Ademais, néo foi encontrada nenhuma incoeréncia interna na
participagédo dos servidores nas respostas ao questionario, o que aponta a higidez dos
resultados.

Por fim, ressalte-se que das cinco perguntas que ndo mostraram resultados
conclusivos, por terem tido resultado neutro, nota-se maior prejuizo a pesquisa quanto
as questdes 21 e 22, que buscavam o reconhecimento por parte dos servidores que
lidam com contratacdes de que ha efetivamente acordos verbais e informais
pactuados entre agentes publicos e as contratadas. Muito embora numericamente a
maioria dos servidores tenham se manifestado pela existéncia dessas avencas
informais nos érgdos em que atuam, esse percentual de concordancia chegou a,
respectivamente, 45% e a 48,4% dos respondentes, em valor inferior a baliza
metodoldgica de 50% de concordancia. Em outras palavras, a existéncia dos acordos
informais nos érgaos nao foi negada, apenas confirmada com menor intensidade.

Apresentados os dados obtidos na pesquisa empirica e discutidos os

resultados, passa-se as conclusdes desta Dissertacio.
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CONCLUSOES

ApOs a pesquisa aqui desenvolvida, foi possivel realizar uma ampla analise
com o objetivo de identificar as possiveis razbes pelas quais a consensualidade ainda
nao se disseminou na pratica das contratagdes publicas, a fim de que esses
obstaculos possam ser removidos, com o fito de ampliar o escopo de decisdo do
agente publico, por meio da busca de solug¢des paritarias e pautadas no principio da

eficiéncia e na juridicidade.

Em um primeiro momento, tratou-se dos limites e possibilidades da
consensualidade na Administragdao Publica em geral e, especialmente, no subsistema
de contratagcdes publicas, em que foram abordados os novos instrumentos de
consensualidade disciplinados pelo legislador, além de medidas que mitigam a

atuacao do poder extroverso e unilateral nessa seara.

Nesse ponto, deu-se relevo ao advento da norma geral autorizadora contida no
art. 26 da LINDB, que fortalece o uso dos acordos substitutivos em procedimentos
sancionatdrios; bem como aos novos e renovados mecanismos da Lei n°® 14.133/2021,
a nova lei de licitacbes e contratos administrativos, tais como: a modalidade de
licitacao Dialogos Competitivos; o Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI);
as audiéncias e consultas publicas; a alocacao de riscos; e os métodos alternativos
de resolugao de controvérsias. Observou-se, nesse capitulo, a forte vinculagao de
diversos instrumentos de consensualidade com a atinéncia ao principio da eficiéncia,

seja por expressa disposi¢cao de lei ou por constru¢des da doutrina especializada.

Apos, foram discutidos argumentos tedricos que justificaram a nao-
disseminagao da pratica da consensualidade nas contratacbes publicas no Brasil.
Verificou-se que as vicissitudes em dois paradigmas tradicionais do Direito
Administrativo Brasileiro tém o condao de servirem de obstaculos a pratica da
consensualidade, quais sejam: (i) a prevaléncia da visao atavica da supremacia do
interesse publico a priori ; e (ii) a necessidade de superag¢ao do legalismo estrito, com
consequente vinculagdo do decisor ao principio da juridicidade, mediante agéo
interpretativa autdnoma e proativa, a fim de permitir a busca de solugdes pautadas na
eficiéncia das contratacdes publicas.
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Observou-se, ainda na parte teorica, o receio por parte de agentes publicos que
lidam com contratacbes em face de questionamentos ou sang¢des dos érgaos de
controle como barreira a disseminacao da pratica da consensualidade, em razao de
uma maior proximidade da Administracdo com o particular na instrucdo de
mecanismos dessa natureza; e em tendo em vista disfungdes punitivistas nos 6rgaos

de controle interno e externo.

Passada a discusséo tedrica das hipoteses nos Capitulos | e Il, feita com base
em pesquisa bibliografica e documental, verificou-se, por meio de pesquisa empirica,
resultante de aplicacdo de questionarios estruturados, as razées que impedem a
disseminagao da pratica da consensualidade no ambito das contratagdes publicas.
Observou-se, conforme esmiugado no item 3.5 deste trabalho, que as respostas dos
servidores publicos que lidam com contrata¢gdes nos 6rgaos citados tiveram grande

correlagao positiva com as hipéteses delineadas.

Assim, tendo por base as diversas respostas obtidas e analisado o recorte
havido junto a servidores que lidam com contratagbes no Senado Federal, na Camara
dos Deputados e no Tribunal de Contas da Unido, houve alinhamento de percepcgao
acerca das barreiras a disseminagao da pratica da consensualidade nas contratacoes
publicas, em razdo: (i) da prevaléncia da visao atavica da supremacia do interesse
publico a priori; (i) da cultura de apego ao legalismo estrito; e (ii) do receio de
questionamentos ou sang¢des de 6rgados de controle na adogdo de instrumentos
consensuais, dada a sua natureza de maior aproximagao com o particular, bem como

a existéncia de disfungbes dos 6rgaos de controle.

Verificou-se, ainda, muito embora tenha havido no decorrer dos anos uma
ampliagdo dos instrumentos de consensualidade postos a disposigao pelo legislador
ao administrador publico em geral, e, em especial, aqueles que lidam com
contratagcdes publicas, que essa pratica de consensualidade ndo se encontra
disseminada no cotidiano desses servidores publicos, em especial pelas respostas as
questdes 3 a 5, as quais foram feitas por um publico-alvo notadamente capacitado e

especializado no assunto.

Ressalte-se que a presente pesquisa possui a limitacdo de nao poder fazer
inferéncias sobre toda uma populagao de servidores, haja vista a auséncia do requisito

da aleatoriedade, conforme delineado no item 3.4 do trabalho. Em outras palavras, as
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manifestacdes dos servidores que lidam com contratagdes nos trés 6rgaos citados,
serviram para reforcar as hipoteses descritas nos Capitulos | e Il, observada a
premissa estatistica da “taxa de resposta”, ou seja, atinente a esse grupo especifico,

€ nao em relagao ao conceito de “populacao”.

Ao propor-se 0 avango da pratica da consensualidade nas contratagbes
publicas com o fito de perseguir o comando constitucional e legal da eficiéncia, nao
se pretendeu advogar no sentido de que toda e qualquer medida de consensualidade
é eficiente ou mesmo que ela deva ser aplicada a toda carga em qualquer

procedimento de contratacao publica.

Sabe-se que essas medidas sao cabiveis em situacdes especificas e desde
que observados contornos minimos legais e regulamentares. Ou seja, se esses
ajustes fossem admissiveis em qualquer hipotese, e se a Administragao pudesse fazer
todas as concessdes que julgasse pertinente, estariamos desconsiderando quase que
na totalidade o regime juridico de direito publico e a propria observancia ao principio

da legalidade®.

Cabe ressaltar que, qualquer medida administrativa, seja ela unilateral ou
consensual, pode ser tida por eficiente ou ineficiente, a depender das particularidades
do caso concreto. Nessa senda, foi mencionado no item 1.2.1 deste trabalho, por
exemplo, que a consulta publica é um procedimento mais apropriado a questdes que
envolvam maior numero de interessados; sensibilidade social ou politica; além de
casos de dificil mapeamento dos interesses®®. Assim, tendo em vista a exigéncia de
tempo e recursos envolvidos na aplicagao desse instrumento de consensualidade, sua
adocéo indiscriminada para casos menores € sem relevancia especial importaria, na
verdade, no proprio descumprimento dos principios da eficiéncia®®. Desse modo,

entende-se que a pertinéncia do uso dos instrumentos de consensualidade deve ser

381 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administracdo Publica consensual na modernidade liquida.
Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 155, p. 31-43, jan. 2014.

382 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negocia¢do com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135-169, nov. 2018. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77653/74316. Acesso em: 26 Jul
2021.

383 SCHWIND, Rafael Wallbach. Acordos na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB: Normas de
Sobredireito sobre a Celebragdo de Compromissos pela Administragdo Publica. /n OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(Coordenador). Acordos Administrativos no Brasil. S3o Paulo: AlImedina, 2020, p. 157 — 176.
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aferida pelo administrador publico, observadas as balizas insertas na LINDB por meio
da Lei n° 13.655/2018, sendo devidamente motivada em processo administrativo, e

nao mantida a margem da formalidade.

Vale esclarecer que o trabalho também ndo teve o conddo de demonizar o
regime juridico administrativo ou mesmo o uso das clausulas exorbitantes. Inegavel
compreender que eles cumprem o seu papel em situagdes especificas; e que boa
parte dos atos do procedimentos licitatorios e de contratagdo em geral s&o vinculados
e engessados. Assim, por natureza, como dito, compreende-se 0s espagos

delimitados para a atuagéo consensual e dialdgica.

Todavia, tendo em vista as recentes alteragdes legislativas, a exemplo do
art. 26 da LINDB, que previu o marco genérico de consensualidade, para celebragao
de compromissos administrativos, e da ampliacdo dos mecanismos de paridade
previstos na Lei n° 14.133/2021, tem-se que o agente publico possui, apds essas
normas, maior ferramental e seguranca juridica para celebracdo de acordos
administrativos; bem como para mitigar o intenso uso de decisbes unilaterais e

baseadas no poder extroverso384,

Esse contexto se tornara ainda mais favoravel a adocao de praticas de
consensualidade em razao da grande majoracao na duragao dos prazos dos contratos
administrativos previstos na nova lei de licitacbes e contratos®®. Isso porque, se no
estatuto anterior tinhamos o comando de que os contratos teriam vigéncia adstrita a
vigéncia dos créditos orgamentarios, na Lei n° 14.133/2021 temos uma ampla gama

de prazos alongados, com vigéncias que podem chegar a 35 (trinta e cinco) anos.

Entende-se ainda que as recentes alteragdes legislativas permitindo novos
instrumentos de consensualidade e o aumento da duragao dos prazos dos contratos

devem ser acompanhados de uma mudanga de mentalidade no subsistema de

384 pALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranca juridica para a inovag¢do publica: a nova Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro (Lei n2 13.655/2018). Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 209-249, maio/ago.
2020. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012. Acesso em 2 Ago.
2021.

385 A exemplo do que j& se observa nos contratos de longa durac¢3o havidos na Lei n° 11.079/2014 (Lei das PPP’s),
conforme ressaltado por Vivian Cristina Lima Lopez Valle, na obra “Contratos Administrativos e um novo regime
juridico de prerrogativas contratuais na Administracdo Publica Contemporédnea: da unilateralidade ao consenso
e do consenso a unilateralidade na relagdo contratual administrativa”, fruto da tese de Doutorado em Direito, do
Programa de Pés-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do Parana, no ano de 2017.
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contratagbes publicas, no intuito de se remover a cultura de beligerancia e
desconfianca e o pensamento de que o contratante € um oponente, e ndo um parceiro
em potencial. Assim, defende-se que o subsistema de contratacdes publicas
empreenda essa virada paradigmatica®®, no caminho de um modelo mais paritario e
dialégico, como se observa em outras areas em que a consensualidade € mais
intensamente utilizada, a exemplo do direito concorrencial®"3%, Desse modo, apregoa-
se uma mitigacao dos instrumentos unilaterais e do poder extroverso, por meio de um
tratamento mais igualitario entre Administragao e particular, o que, em ultima analise,

€ uma exigéncia do principio democratico®°.

Para finalizar este trabalho, tem-se como sugestao para o avangar do estudo
no assunto, a realizagdo de uma pesquisa que contemple a analise e o confronto de
possivel distingdo entre as respostas dos servidores que lidam na execugao da
contratagao e dos servidores que atuam na etapa do controle, acerca das criticas ao
apego ao legalismo estrito; a supremacia do interesse publico a priori sobre o
particular;, e sobre o receio dos servidores na adocdo de instrumentos de
consensualidade. A depender desses resultados, pode-se reforgar as conclusdes aqui

tomadas ou infirma-las.

386 VALLE, Vivian Cristina Lima Lépez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico de prerrogativas
contratuais na Administragao Publica Contemporanea: da unilateralidade ao consenso e do consenso a unilate-
ralidade na relagdo contratual administrativa. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduagdo em
Direito da Universidade Federal do Parana. Curitiba. 2017.

387 MARRARRA, Thiago. Acordos no Direito da Concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia, v. 8, n. 2, p. 102,
dez. 2018. Disponivel em: https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/arti-
cle/view/451. Acesso em: 26 Jul 2021.

388 Thiago Marrara defende inclusive na mesma obra da referéncia anterior que a experiéncia consensual do di-
reito concorrencial seja expandida de modo a transformar esses acordos em ferramentas gerais do direito admi-
nistrativo, mediante aplicacdo a todos os niveis e setores da administragdo publica.

389 JUSTEN FILHO, Marcal. Corrupcdo e contratacdo administrativa — A necessidade de reformulacio do modelo
juridico brasileiro. Revista Zénite — Informativo de Licitagdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 258, p. 721-

723, ago. 2015.
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APENDICE A - FORMULARIO

Pesquisa Académica - Consensualidade nas
Contratacdes Publicas

0 meu nome & Alexandre Mattos de Freitas e participa do Programa de Mestrado em Direito do UniCEUB.

Este questionario foi concebido como parte fundamental da Dissertagdo e consiste num instrumento de
pesguisa imprescindivel para a busca da compreensdo das razdes gue dificultam a disseminacéo da prética da
consensualidade no dmbito das Contratagdes Publicas Federais.

Grande parte da doutrina aponta que as Contratagdes Pdblicas no Brasil s3o0 permeadas pela unilateralidade
das decisfes administrativas, com utilizagéo de clausulas exorbitantes, e por um forte apego ao legalisme
estrita.

Assim, a consensualidade & uma alternativa a tradicional unilateralidade presente atualmente na atuagao
administrativa. Além disso, representa um meio democratico de construcde da escolha administrativa, gue

contempla a participagdo do particular, sem excluir da Administragao a prerrogativa de decisdo.
Mo émbite das contratacdes publicas, temos alguns instrumentos de consensualidade, por exempla:

- Az audiéncias e consultas plblicas;

- A possibilidade de negociagdo do preco final, nos termos do Decreto Federal do Pregao Eletronico;

- Os mecanismos privados de resolugdo de controvérsias relacionadas ao contrato, como a conciliago e a
mediacio;

- Acordos substitutives s sangdes como multas e impedimentos (art. 26 da LINDB e na Lei 12.846/2013);
- 0 Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI); e

- A medalidade de licitagde Dislogo Competitive.

Desse mode, sua colaboragdo € imprescindivel para o sucesso desse trabalho. O preenchimento & muito

simples e a duragdo média esta compreendida entre 10 a 12 minutos. Cabe ressaltar gue os dados colhides
zerdo mantidos no anonimato & apenas wtilizados pars a finalidade exposta.
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1.

1- Em qual orgao vocé trabalha? *
Marcar apenas uma oval.

Senado Federal
Camara dos Deputados

Tribunal de Contas da Unido (TCU)

2- Em qual area ligada as contratacdes publicas vocé esta lotado (a) ? *

Marcar apenas uma oval.

Orgao Juridico/Assessoria Juridica/Consultoria Juridica
Gestor de Contratos/ Fiscal de Contratos
Membro da Comissao de Licitagdo/Membro da equipe de apoio

Unidade de contratagdes do 6rgao (area que instrui os processos administrativos
de contratagdes)

Instancias deliberativas (servidores que atuam nas instancias de decisdo dos
processos administrativos)

Auditoria/Orgéo de Controle Interno ou Externo

3- Vocé ja ouviu falar da possibilidade de atuagao consensual (e ndo unilateral) *
nas contratacoes publicas?

Marcar apenas uma oval.
Sim

Néo
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4- Qual dos instrumentos de consensualidade exemplificados na introducao  *
vOCé ja conhece?

Marque todas que se aplicam.

Audiéncias e consultas publicas

A possibilidade de negociacdo do preco final, nos termos do Decreto Federal do
Preg&o Eletrénico

Os mecanismos privados de resolugao de controvérsias relacionadas ao contrato,
como a conciliacdo e a mediagao

Acordos substitutivos as sangdes como multas e impedimentos, com fulcro no art. 26
da LINDB e na Lei 12.846/2013

O Procedimento de Manifestagdo de Interesse (PMI)

A modalidade de licitagdo Didlogo Competitivo

Outro:

*

5- Ja fez uso de algum instrumento de consensualidade em qualquer etapa
das contratagOes publicas (sejam os citados na introducao, ou algum outro)?

Marcar apenas uma oval.

Sim

*

6- Entendo que a Administracao Publica nao se utiliza com frequéncia de
instrumentos consensuais, uma vez que requerem um intenso énus instrutorio

e argumentativo, sendo mais trabalhoso que meramente atuar mediante
atendimento estrito de dispositivos legais e regulamentares.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente
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7- Caso surja em uma contratacao publica especifica situacao em que é cabivel

a atuacao consensual, me utilizaria de algum instrumento dessa natureza, ainda
que esse exija maior 6nus instrutorio da minha parte e do érgao em que

trabalho.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

*

8- Os instrumentos de consensualidade dificilmente serao disseminados e
ampliados nas contratacdes publicas, tendo em vista que Orgéos de Controle

Interno e Externo tendem a ser mais rigorosos em suas analises e '
apontamentos, pela propria natureza da atuacao consensual, na qual ha maior

aproximacao do particular com a Administracao.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

9- Em geral, ha um viés punitivista nos érgaos de controle de contratagoes
publicas no Brasil.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente
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10. 10- Em uma contratacao publica especifica, caso surja situagao em que €
cabivel a atuacao consensual, tenderei a deixar de utilizar qualquer
instrumento dessa natureza, por receio de apontamentos de Orgaos de
Controle.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

11. 11 Tenho receio de sugerir formalmente nos autos qualquer solucao que
nao esteja vinculada estritamente ao texto dalei ou dos regulamentos,

mesmo que eventualmente seja a solucao que pareca ser a mais eficiente
para Administracao.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

12. 12- Vejo com bom olhos a nao-disseminacao da consensualidade nas *
contratacoes publicas, uma vez que o uso desses instrumentos podem
facilmente resultar em arbitrio, negociatas, ou procedimentos que confiram
aparéncia de legalidade a corrupcao.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente
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13. 13- A consensualidade nas contratagoes publicas facilitam que o interesse
publico seja capturado por interesses privados.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

14. 14- O fato de as contratacoes publicas estarem inseridas em um regime
juridico de direito publico, permeado pela unilateralidade das decisoes

administrativas e por um forte apego aolegalismo estrito, por si so
constituem barreira a disseminagao da consensualidade no Brasil.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

15. 15 - Entendo que o regime juridico administrativo em que as contratagoes
publicas estao insertas e incompativel com uma atuagao consensual,
dialogica e paritaria da Administra¢ao Publica.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

*
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16. 16- O uso de instrumentos de consensualidade implicam uma aproximagao
perigosa com os particulares.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordoto totalmente

17. 17- Entendo que o panorama atual, em que as medidas de consensualidade

sd0 excepcionais nas contratacdes publicas, € o melhor cenario para a
Administrac&o, haja vista que estamos tratando de recursos publicos.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

18. 18 - Quanto maior a incidéncia de decisdes unilaterais pela Administracao,
menor a chance de fraudes e crimes nas contratacdes publicas.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

*
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19.

20.

21.

19- O excesso de exigéncias formais e o0 apego ao legalismo estrito ndo foi
capaz, ate entdo, de mitigar a ocorréncia de fraudes e crimes nas

contratacoes publicas.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

20 - Prefiro sugerir o indeferimento de um pleito nao previsto

expressamente na lei, do que justificar o deferimento com base em
principios constitucionais, como o da eficéncia e o da razoabilidade, mesmo

que esse ultimo caminho seja aparentemente a melhor solucao para
Administracao.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

21 - Agentes publicos bem intecionados, como gestores e fiscais, acabam por
firmar acordos verbais e informais com as contratadas, na busca por uma

solucao eficiente para a Administragao, uma vez que alei e o regulamento nao
prevem expressamente aquela alternativa.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concoro totalmente
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22. 22 - Jatomei conhecimento em meu orgao de acordos informais entre
representantes da Administracao Publica e da contratada, visando equacionar
situacao nao prevista em contrato.

Marcar apenas uma oval.

Discordo Totalmente Concordo Totalmente

23. 23 - Entendo que as leis que dispdem sobre contratacdes publicas deveriam
criar novos instrumentos de consensualidade; ou mesmo fortalecer os ja

existentes.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

24. 24 - Entendo que uma postura mais consensual e paritaria da Administracao
tende a gerar decistes administrativas com maior legitimidade.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente
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25.

26.

27.

25 - Em processos de contrata¢oes publicas, uma decisao com tracos de
consensualidade e paridade com o particular tende a gerar menoslitigios

administrativos e judicializacOes.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

26 - Os agentes que decidem acerca de contratacoes publicas devem ser tao

somente cumpridores das leis e dos regulamentos, sem comportar a busca de
solugcoes com base em principios, por mais correta que pareca ser a decisao.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

27 - Com a ampliagao dos instrumentos de consensualidade, os acordos
informalmente realizados por gestores e empresas contratadas passariam a
ser realizados formalmente no bojo de processos administrativos, sendo,
portanto, mais sindicaveis.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

Formulario encerrado! Agradeco imensamente a sua participacao!

Este conteldo ndo foi criado nem aprovado pelo Google.

Google Formularios
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APENDICE B - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO PARA
PESQUISAS VIRTUAIS

Vocé esta sendo convidado(a) a participar como voluntario(a) do estudo “Os
Obices ao avanco da pratica da consensualidade nas contratacdes publicas”. O
nome deste documento que vocé esta lendo € Termo de Consentimento Livre e

Esclarecido (TCLE) que visa assegurar seus direitos como participante.

Sua colaboragao neste estudo sera de muita importancia para nés, mas se
desistir a qualquer momento, isso ndo lhe causara prejuizo. Antes de decidir se deseja
participar (de livre e espontanea vontade) vocé devera ler e compreender todo o

conteudo.

A pesquisa tem como objetivo identificar as razoes pelas quais a
consensualidade ainda nao se disseminou nas contratagcées publicas
brasileiras, de modo que essas barreiras possam ser removidas, com o fito de
ampliar o escopo do processo de decisao pelo agente publico, para que esse
nao se restrinja a legalidade estrita e busque solugoes que levem em conta o
principio da eficiéncia, da razoabilidade e da seguranca juridica. Desse modo,
serao aplicados questionarios em servidores publicos que lidam com
contratagcées no ambito do Senado Federal, Camara dos Deputados e TCU para
verificar as razoes que impedem a disseminagao da consensualidade no ambito

das contratagées publicas.

Sua participagao consiste em responder ao questionario eletrénico, por
meio do Google Forms, acerca da tematica, em que sera preservado o anonimato
de sua participacao. Ressalte-se que nao serao solicitados quaisquer dados pessoais,

de saude ou mesmo dados pessoais sensiveis.

Este estudo possui riscos préoprios de uso de qualquer plataforma virtual, a
exemplo de vazamento de dados por terceiros alheios a pesquisa. Cabe ressaltar,
todavia, que os direitos do participante serdo integralmente respeitados por este
pesquisador, nos termos das Orientagdes para procedimentos em pesquisas com
qualquer etapa em ambiente virtual, consoante teor do Oficio Circular
n°® 2/2021/CONEP/SECNS/MS, de 24/2/2021. Cabe esclarecer que o participante da
pesquisa que vier a sofrer qualquer tipo de dano resultante de sua participacdo na
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pesquisa, previsto ou ndo no Registro de Consentimento Livre e Esclarecido, tem

direito a assisténcia e a buscar indenizacao.

Com sua participagao nesta pesquisa vocé podera/tera ter acesso a integra da
pesquisa e dos resultados obtidos, que podem auxilia-lo no dia a dia de seu trabalho

junto as contratagdes publicas.

Sua participagéo é voluntaria. Vocé nao tera nenhum prejuizo se nao quiser
participar. Vocé podera se retirar desta pesquisa a qualquer momento, bastando para
isso entrar em contato com um dos pesquisadores responsaveis. Também devera ser

esclarecido quanto ao direito do participante de responder qualquer pergunta.

Conforme previsto pelas normas brasileiras de pesquisa com a participagao de
seres humanos, vocé nao recebera nenhum tipo de compensacao financeira pela sua

participacao neste estudo.

Seus dados serdo manuseados somente pelos pesquisadores e nao sera
permitido 0 acesso a outras pessoas. Os dados e instrumentos utilizados ficarao
guardados sob a responsabilidade de ALEXANDRE MATTOS DE FREITAS com
a garantia de manutencao do sigilo e confidencialidade, e arquivados por um
periodo de 5 anos; apds esse tempo serao destruidos. Os resultados deste trabalho
poderdo ser apresentados em encontros ou revistas cientificas. Entretanto, ele
mostrara apenas os resultados obtidos como um todo, sem revelar seu nome,
instituicdo a qual pertence ou qualquer informagédo que esteja relacionada com sua

privacidade.

Se houver alguma duvida referente aos objetivos, procedimentos e métodos
utilizados nesta pesquisa, entre em contato com os pesquisadores responsaveis pelo
ALEXANDRE MATTOS DE FREITAS, alexandrefreitas.adm@gmail.com, telefone

(61) 981710255. Também, se houver alguma consideragdo ou duvida referente aos

aspectos éticos da pesquisa, entre em contato com o Comité de Etica em Pesquisa
do Centro Universitario de Brasilia (CEP-UniCEUB), que aprovou esta pesquisa, pelo

telefone 3966-1511 ou pelo e-mail cep.uniceub@uniceub.br. Também entre em

contato para informar ocorréncias
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APENDICE C — ROL DE QUESTOES COM RESULTADOS INCONCLUSIVOS (OU
NEUTROS)

Figura 23 — Resultado da Questao 10

10- Em uma contratagéo publica especifica, caso surja situacdo em que é cabivel a [D Copiar
atuacdo consensual, tenderei a deixar de utilizar qualquer instrumento dessa
natureza, por receio de apontamentos de Org&os de Controle.

129 respostas

40

36 (27,9%) 35 (27,1%)
30 31 (24%)

20

16 (12,4%)

10 11 (8,5%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Figura 24 — Resultado da Questdo 13

13- A consensualidade nas contratagdes publicas facilitam que o interesse publico Ll:l Copiar
seja capturado por interesses privados.

129 respostas

&0

40 43 (33,3%)

34 (26,4%)

20 23 (17,8%)

15 (11,6%) 14 (10,9%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)
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Figura 25 — Resultado da Questao 17

17- Entendo que o panocrama atual, em que as medidas de consensualidade séo |_|:| Copiar
excepcionais nas contratagdes publicas, € o melhor cendrio para a Administracéo,
haja vista que estamos tratando de recursos publicos.

129 respostas

40

38 (29,5%) 37 (28.7%)

30
28 (21,7%)

20

10 13 (10,1%) 13 (10,1%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)

Figura 26 — Resultado da Questao 21

21 - Agentes publicos bem intecionados, como gestores e fiscais, acabam por firmar [D Copiar
acordos verbais e infarmais com as contratadas, na busca por uma solugao

eficiente para a Administracéo, uma vez que a lei e o regulamento ndo prevem

expressamente aquela alternativa.

129 respostas

40
40 (31%)
37 (28,7%)

30

24 (18,6%
20 (18,6%)

18 (14%)

10 10 (7,8%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)
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Figura 27 — Resultado da Questao 22

22 - Ja tomei conhecimento em meu érgdo de acordos informais entre representantes da

Administracdo Publica e da contratada, visando equacionar situagdo ndo prevista em contrato.
128 respostas

40
36 (28,1%)
30 33 (25,8%)

20
18 (14,1%)

15 (11,7%)

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pelo autor, via Google forms (2022)
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