UNIBRASIL — FACULDADES INTEGRADAS DO BRASIL
FACULDADE DE DIREITO

CRISTIANE SCHWANKA

ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL: A TRANSACAO
COMO METODO ALTERNATIVO DE SOLUCAO DE
CONFLITOS NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

CURITIBA
2009



CRISTIANE SCHWANKA

ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL: A TRANSACAO COMO
METODO ALTERNATIVO DE SOLUCAO DE CONFLITOS NOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Dissertacdo apresentada ao Programa de
Mestrado em Direito das Faculdades
Integradas do Brasil - UniBrasil, Area de
Concentracdo em Direitos Fundamentais e
Democracia, como requisito para obtencao
do titulo de Mestre em Direito.

Orientador: Prof. Dr. Clemerson Merlin
Cleve

CURITIBA
2009



TERMO DE APROVACAO

CRISTIANE SCHWANKA

) ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL: A TRANSACAO COMO
METODO ALTERNATIVO DE SOLUCAO DE CONFLITOS NOS CONRATOS
ADMINISTRATIVOS

Dissertacédo aprovada como requisito parcial par@ngBbo do grau de Mestre
em Direito, Programa de Mestrado, Faculdades latkegr do Brasil — UniBrasil, pela

seguinte banca examinadora:

Orientador: Prof. Dr. Clemerson Merlin Cléve
Programa de Mestrado em Direito, Faculdades Indagra

do Brasil — UniBrasil.

Membros: Prof. Dr. Gustavo Justino de Oliveira
Faculdade de Direito da Universidade de Sao PdulBR

(Largo Sao Francisco)

Prof. Dr. Paulo Ricardo Schier
Programa de Mestrado em Direito, Faculdades Indagra

do Brasil — UniBrasil

Curitiba, 2 de abril de 2009



Para Gilmar,

meu companheiro dessa e de outras vidas.



Aos professores Doutores
Clemerson Merlin Cleve
e
Gustavo Justino de Oliveira,
pela oportunidade e

pelas valiosas licdes que me foram repassadas.



SUMARIO

RESUMO ... .ottt ettt et e e et e e s nte e e ete e e ette e enteeenneenseeeans vi
ABSTRACT ..ottt ettt ettt e e e et e st e e te et e et e e e eneeane e vii
INTRODUGAO ...ttt ettt ettt et ea ettt senese e s te s eneeaenneaeneas 1
1 APONTAMENTOS SOBRE A DINAMICIDADE HISTORICA E
EVOLUTIVA DO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO.....  .ccceueeee. 7
1.1 A DOGMATICA ADMINISTRATIVA CLASSICA: DA ORIGEMLIBERAL E
GARANTISTA DO DIREITO ADMINISTRATIVO ..., 7
1.2 O REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO .....ooiiiieiieeeieeeeeeeeeeeeeee s 17
1.3 A PRINCIPIOLOGIA DO DIREITO ADMINISTRATIVO...c.ooveiveecieeeeee, 21
1.4 A EVOLUCAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO: O FENOMEID DA
CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ..o, 29
2 A ADMINISTRACAO PUBLICA E O INTERESSE PUBLICO NA ORDEM
CONSTITUCIONAL DEMOCRATICA ..ot e 36
2.1 A AMPLITUDE DA CONCEITUACAO DO INTERESSE PUBLIO.................. 36

2.2 A CLASSIFICACAO DO INTERESSE PUBLICO SEGUNDOSUA
NATUREZA: O INTERESSE PUBLICO PRIMARIO E O INTEREESPUBLICO
SECUNDARIO ...ttt ettt et e et r e et r e ereeeaee s 41

2.3 A ADMINISTRACAO PUBLICA DEMOCRATICA: DA SUPREMAIA DO
INTERESSSE PUBLICO SOBRE O PARTICULAR AO DEVER DE

PONDERAGCAO DE INTERESSES ENVOLVIDOS .......ooooeeeeeeeeeeeeeeeereeene. 47

2.4 A PROCESSUALIDADE ADMINISTRATIVA COMO FORMA DE
DENSIFICACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA DEMOCRATICA........... 57

3 A CONFORMAGAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA CONSENSUAL .....67

3.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA DEMOCRATICA COMO INSTRWIENTO DE
EFETIVAGCAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS ........voeereeeeeeeeeereeeene. 67

3.2 A ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL: CONCEPCAOHORICA E
FUNDAMENTOS DOGMATICOS ... eeeee oo 72

3.3 A CONTRATUALIZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA: O
CONSENSUALISMO E O DECLINIO DA ATUACAO UNILATERAL

IMPERATIVA ettt e e e e et ennanrennaees 79
3.4 O CONTRATO ADMINISTRATIVO COMO INSTRUMENTO FINAISTICO

DA ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL .......c.ovomeeeveereeeeerevea, 89
4 A TRANSACAO COMO METODO DE RESOLUCAO DE CONFLITOS NO

DIREITO BRASILEIRO.... .o 95

4.1 A TRANSACAO E SUA NATUREZA JURIDICA NO DIREIT@RASILEIRO 95
4.2 O DIREITO PUBLICO BRASILEIRO E A UTILIZACAO DEMETODOS
ALTERNATIVOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS: A QUESTAO DA
DISPONIBILIDADE DOS DIREITOS PATRIMONIAIS. ....ccoeeeeeeeeeseeeenn. 100
4.3 A PERSPECTIVA DE RESPONSABILIDADE DOS AGENTESBLICOS NO
CURSO DA TRANSACAO: O IMPERATIVO ETICO DA BOA GESTA
PUBLICA ..ottt ettt et e et e et e et e et e et e et e et e eae e e e nee e, 110
4.4 A TRANSACAO COMO MEIO DE REALIZACAO DE JUSTICAA
ADMINISTRACAO: O DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO
PUBLICA ..ottt e e et e et e et e e et e e e e aee e e e eees 119



A TRANSACAO NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: A

JURIDICIDADE E A EFICIENCIA COMO FUNDAMENTOS DO
PODER/DEVER DE TRANSACIONAR

.......................................................... 127
5.1 O PARADIGMA DA JUDICIALIZACAO DAS CONTROVERSIAS
CONTRATUAIS ADMINISTRATIVAS ..ottt et ee e e 127
5.2 AS CLAUSULAS AUTORIZATIVAS DE COMPETENCIA PARA
TRANSACIONAR NA ESFERA CONTRATUAL ADMINISTRATIVA ......... 131
5.3 A TRANSACAO CONTRATUAL ADMINISTRATIVA E O PRINGPIO DA
INAFASTABILIDADE DO PODER JUDICIARIO .....oooveioeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 142
5.4 A TRANSACAO NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E SEREGIME
JURIDICO .ottt et et e ettt e et et eeee e e e nee e, 147
CONGCLUSAO . . .ottt et e e et e e eee e et e et e eeeeeeeeaeas 157
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ...ttt ettt 161



RESUMO

Ao adentrar ao século XXI o Direito Administrativesta sendo obrigado a
experimentar as contradicdes ideoldgicas presentesEstado contemporaneo,
deparando-se com o enfrentamento de novos temase @s quais ganha relevancia a
adocdo do consensualismo na esfera publica. Assinireito Administrativo
constitucionalizado projeta-se de modo a confer&aom flexibilidade as relacbes
contratuais mantidas entre a Administracdo Puldgioa particulares. Modificam-se os
papéis, uma vez que o particular contratado é ucepa efetivo, que se une com o
Estado em um negdcio econémico-financeiro, por rdeiam contrato administrativo.
Trata-se da conformacdo de uma Administracdo Rul@lionsensual que opta pela
concertacdo e cooperacdo do particular na atividadlministrativa em prol da
realizagdo do bem comum. Nesse sentido, a buscewes formas de solugao de
conflitos, em contraposi¢cao aos tradicionais amtepeo e autoritarismo do Direito
Administrativo, faz-se necessaria, inaugurando nma era de relacionamento entre
a Administracdo Publica e os cidadéos. As viasdi@this que obrigam o contratado
a recorrer a esfera jurisdicdo estatal para obpargamento de seus créditos legitimos,
cuja demanda pode levar anos para chegar a sdimgdioinGmeras vezes implicam
obras inacabadas e interrupcdo dos contratos eramdacom interesse publico ndo
atendido. Nessa transicdo de um modelo de gestiizgpautoritario para um modelo
de gestéo publica aberto e democratico, a atividddanistrativa necessita utilizar-se
da técnica da ponderacdo dos interesses em conglitada pelo principio da
proporcionalidade, de tal forma a buscar o equulilolas relacdes juridicas. Nesse
novo cenario, a processualidade administrativa @afigura meio habil para a
democratizacdo, transparéncia e controle de legiidla atividade administrativa.
Propugna-se pelas vias consensuais de solucatgieslicom a adocao da transacao
nos contratos administrativos com vista a obter golacdo consensual mais célere
para os litigios de natureza patrimonial disponieeimo forma de assegurar, aos
colaboradores da Administracdo Publica, a trardpdié e seguranca de que poderéo
ver respeitados os seus legitimos direitos. Senaegabo atual quadro sociopolitico e
econdmico brasileiro requer profundas mudancas heal aconfiguracdo da
Administracdo Publica. Dai decorre o desafio queateca aos estudiosos do Direito
Administrativo: torna-lo verdadeiramente modermansformado e simeétrico com a
Constituicao.

Palavras-chave: Direito Administrativo. AdministéacPUblica consensual. Transacao.
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ABSTRACT

Entering in the XXI century the Administrative Las being forced to experience the
ideological contradictions in the contemporaryestdacing new themes, for example,
one with a great relevance, the adoption of cons#issn in a public sphere. Thus, the
constitutionalized Administrative Law project itsah a way to provide greater
flexibility to contractual relations maintained ieten the government and individuals.
Therefore, there is a change in the roles, once ttiea contracted particular is an
effective partner, who joins the state in some eanun-financial business, through an
administrative contract. This is the conformatadra government agreement that opts
for consultation and cooperation from the privatean administrative, whose goal is
the achievement of the common good. Accordingly,posed to traditional
authoritarianism and antagonism of Administrativeem, the search for new ways for
resolving disputes and conflicts is now necessergugurating a new era for the
relationship between government and citizens. Traéittonal ways that lead the
contracted to the state jurisdiction for the payhadrhis legitimate claims, which may
take years to reach the final solution, often leadnfinished works and to the breach
of the contract, and often with the public intenest heeded. In this transition from an
authoritarian model of governance to a model ofnoged democratic governance, the
administrative activities need to use the technigfugalancing the interests in conflict,
guided by the principle of proportionality, so tetghe balance of legal relations.
Under this view, the administrative processes lEademocratization, transparency
and control of legality of administrative activit$o it is acceptable to defend the
pursuit of a consensus for the solution of disputeth the acceptance of transactions
of administrative contracts to achieve a consensolation, as a faster and successful
method, ensuring the collaborators from the Pubtiministration the tranquility and
security that their legitimate rights are respecteldwever, the current Brazilian
economic and sociopolitical context requires prafbuchanges in the current
configuration of Public Administration. It leads ¢thallenge faced by the scholars of
Administrative law: make it really modern, transfmd and compatible to the
Constitution.

Key words: Administrative Law. Consensus Public Adistration. Transaction.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem a pretensdo de oferecer amabise acerca da
admissibilidade da utilizacdo do instituto da temg@ como método alternativo de
resolucdo de conflitos nos contratos administrativo

No modelo de Estado contemporéaneo a técnica coatrepresenta um dos
meios utilizados pela Administracdo para cumprassumumeras atribuicdes e realizar
as tarefas delas decorrentes. Identificado conmumento de realizacdo de interesses
publicos, o contrato administrativo vem se apeodiiglo e se adaptando ao longo do
tempo de tal forma que se tracam os contornos dantieada nova contratualizacéo
administrativa.

O Estado quando firma contratos exercita o interggglico derivado, que
tem repercussbes patrimoniais e disponiveis. Eajustite aqui que a transacdo
encontra aplicabilidade, despontando como impatantoportuna no deslinde de
conflitos contratuais, podendo representar gantumn@micos para as partes no
contrato firmado e para a sociedade em geral, démropiciar a estabilidade das
relacbes juridicas contratuais uma vez que propeciaquiparacdo das posicoes
juridicas.

Para os fins deste estudo, parte-se da premissguelea transacdo como
solucdo de controvérsias tem origem contratuabearea estudada, € definida como
sendo os contratos administrativos. Para tants, dantratos devem preencher dois
requisitos: ter como contratado um particular (sgiovado) e ter repercussoes
econdmicas.

A discussao da utilizagcdo da transacdo em sedeimatcDPublico ndo €
apenas juridica, mas é caracterizada, também, fatdo politico, o que explica os
movimentos de resisténcia que se manifestam sola@assibilidade do instituto,
tornando-a estigmatizada e considerada inoporapesar de estar na area contratual,
em que o Estado realiza os denominados “atos déajes ndo “atos de império”, de

autoridade.



As restricbes sédo improéprias e, conforme sera dstramo, vdo em sentido
contrario aos ditames constitucionais democratiopse devem nortear a
Administracdo Publica brasileira. A nova ordem titmnsional democratica reclama e
possibilita a conformacédo de uma Administracéo iPaldonsensual, mais dialogica e
aberta ao cidadao ativo e colaborador das ativilasiatais.

Cabe notar que a principal tarefa da Administrag@msensual passa a ser a
de compor confltos envolvendo interesses estataisinteresses privados,
definitivamente incluindo os cidaddos no processaeterminacéo e densificacdo do
interesse publico, o qual deixa de ser visto como monopdlio estatal, com
participacdo exclusiva de autoridades, 6rgaosidastds publicos.

Note-se que nado é objetivo desse trabalho trataadecteristicas especificas,
definicbes e diversas teorias desenvolvidas sobse contratos no Direito
Administrativo, mas tdo-somente analisa-los nostéimecessarios a abordagem da
transacao, a fim de demonstrar sua conveniénciogumidade de utilizacdo como
método alternativo a judicializac&o de resolucéoaddlitos contratuais.

Convém registrar que, ainda que se esteja em telapoconsensualismo e
negociacdo, com um direito administrativo cada wess dialdgico e aberto aos
cidaddos para a realizacédo de acordos, ndo seigonernao € possivel abdicar da face
autoritaria da Administracdo Publica. Ambas as gas&o complementares e nao
excludentes entre si.

A face consensual da Administracdo Publica reptasema de suas faces e,
na auséncia de consenso ou nas situacdes de veldgedicexpressa aos métodos
consensuais de resolugdo de conflito, a Admini&tragevera pautar-se de forma
imperativa e unilateral com vistas a preservacamigoesse publico.

Por oportuno, ndo se desconhece que as negociafjiesas e os acordos
informais fazem parte do dia-a-dia da AdministracGempre privados de valor
juridico. Administrar consensualmente imp6e enordesafios ao comportamento dos
proprios administradores publicos e dos érgaositédatda Administracdo Publica.

Cumpre salientar que a analise e a pesquisa endidaehmitaram-se ao

direito brasileiro, sem incursdes pelo direito canaplo, afastando interpretacdes que



acarretem ofensa a principios, regras e valores cgogpdem o regime juridico-
administrativo patrio. Este esclarecimento é refeied importante em razdo da
construcdo doutrinaria e jurisprudencial do Dirdablico brasileiro, notadamente o
Direito Administrativo, que sofreu fortes influéasi de conotacdes historicas,
politicas, econbmicas e sociais, que se interimlam e influenciam a pratica da
atividade administrativa, de seus agentes e daripr@ociedade. Depara-se com
estruturas complexas que subjazem ocultos modo gite @ientelismos, enfim,

peculiaridades intrinsecas da sociedade brasitgig infelizmente, permeiam os
poderes constituidos.

O estudo da transacdo como método alternativo lde&o de controvérsias
esta fundamentado a luz dos principios do Diretdioniistrativo constitucionalizado,
mas objetiva a indeclindvel eficiéncia da boa gesa@ministrativa executada e
operacionalizada por meio dos contratos admingt®tque a Administracdo firma
com os particulares.

Contudo, é inarredavel registrar que o resultadeseddo na eficiéncia
administrativa ndo pode ser adotado como fatorueka de legitimidade da atuacao
administrativa. Muito mais do que isso, devem semsierados todos 0s meios
adequados para que a Administracdo possa atisgu Gm.

Assim que, a luz dos novos paradigmas do DireitomiAgstrativo,
alicercados nos principios juridicos da igualddegalidade, boa-fé, justica, lealdade
contratual, do respeito aos compromissos recipralass partes, da eficiéncia, da
economicidade, entre outros, a Administracdo € uzidd a eleger formas mais
dindmicas e justas de solucdo de controvérsias.

Debate-se que o0s institutos classicos do regimaigor administrativo
carecem de uma interpretacéo construtiva que peomstabelecimento do equilibrio
de forma consensual, conferindo o devido respeitecenhecimento da importancia
da colaboracédo do particular na persecucédo doesserpublico da coletividade. Tal
cenario é importante para que o administrador palflque ciente dos riscos de néo

negociar e buscar uma solugdo que vise otimizaakzac&do do interesse publico no



caso concreto, situacdo que pode implicar sua megpdizacdo pelos eventuais
prejuizos causados aos cofres publicos.

A problematica que orientou este trabalho consista andalise da
contextualizacdo historica a luz das transformac@es Direito Administrativo,
apontando os fundamentos da conformacdo da faceAdmainistracdo Publica
Consensual, colocando em destaque a transacdo amigatos administrativos,
ressaltando sua importancia como linha de evolugdae transformacao da
Administracéo Publica no século XXI.

O trabalho possui cinco capitulos, subdivididos temas especificos que
conformam seu desenvolvimento. O primeiro delesdeba dinamicidade histérica e
evolutiva do Direito Administrativo brasileiro. Agsenta-se a dogmatica
administrativa classica; discorre-se acerca donreguridico administrativo e sua
principiologia, contextualizando os temas por m@goposicionamentos doutrinarios
classicos e contemporaneos de tal forma a posaibdi caracterizar a evolucdo do
Direito Administrativo e de seus institutos, em e&acdo fenbmeno da
constitucionalizacéao do Direito Administrativo.

O segundo capitulo intenta posicionar a Administba@ublica perante a
qualificacdo e conceituacdo do interesse publicordam constitucional democréatica.
E conferida énfase a amplitude da conceituacdontimeisse publico e apresentada
classificacdo doutrinaria segundo a natureza derasse publico. Apresenta-se o
debate da supremacia do interesse publico sobntepesse particular e o dever de
ponderacdo dos interesses envolvidos em cada cesweto; por fim aborda-se a
tematica da processualidade administrativa comandorde densificacdo da
Administracdo Publica democréatica.

O terceiro capitulo pretende apresentar a confdimata Administracao
Publica consensual, qualificando-a como instrumei¢o efetivacdo dos Direitos
Fundamentais. Apresenta-se sua concepcdo tedridanadamentos dogmaticos.
Discorre-se sobre o fendbmeno da contratualizacaatiledade administrativa, o
advento do consensualismo com o0 consequente daedtiai atuacdo unilateral

imperativa da atividade administrativa.



O quarto capitulo trata da transacdo como métodestducdo de conflitos
no direito brasileiro. Apresenta-se a naturezaicai do instituto de transacdo com
énfase na sua utilizagdo no Direito Publico, nateetee no Direito Tributario e
enfrenta-se a questédo da disponibilidade dos asr@iatrimoniais. Debate-se acerca da
perspectiva de responsabilizacdo do agente pulliwocurso da transacdo e o
chamamento ao imperativo ético da boa gestao pulfligresenta-se a transacédo como
meio de realizacdo de justica na Administracédo a&e tlo direito fundamental & boa
Administracéao Publica.

O ultimo capitulo pretende apresentar a transagémw enétodo alternativo de
resolucdo de controvérsias contratuais adminigasitconsiderando a juridicidade e a
eficiéncia como fundamentos do poder/dever de a@osar. Aborda-se o paradigma
da judicializacdo das controvérsias contratuaisimidirativas. Discorre-se acerca das
clausulas autorizativas de competéncia para traomeac na esfera contratual
administrativa. Enfrenta-se a problematica da &@#s com sua eventual renlncia a
jurisdicao estatal em face do principio da inafakttade do Poder Judiciario. Por fim,
apresenta-se a transacdo administrativa e seugegirdireito publico brasileiro.

Em suma, propde-se reconhecimento e admissibilid@dé&ansacdo como
método alternativo de resolucdo de conflitos nositratos administrativos,
demonstrando sua simetria em relacdo aos comandwstitacionais que
consubstanciam a face consensual da Administrag@mic® Hodiernamente, a
administracdo é convidada a tracar novos caminhms mermitam a solucdo de
controvérsias de modo mais rapido e eficaz padavasgéncias que envolvam direitos
patrimoniais disponiveis, sob pena de ver ausented meio o particular colaborador
que atua, de forma concomitante, na persecucadontiresses publicos ao lado do
Estado.

A tarefa proposta consiste em demonstrar que,al@datinterpretacdo logica,
sistematica e teleoldgica do Direito, ndo existdagdo ao uso da transacdo como
método alternativo de solucdo de conflitos nosretoé administrativos firmado com
particulares, notadamente quando o Poder Publibeeegpraticando “atos de gestédo”

e quando o objeto da controvérsia versar sobreesges patrimoniais, portanto,



disponiveis. Trata-se, como consequéncia, do recimento da importancia da
ponderacdo dos interesses em conflitos envolvidmscaso concreto, tendo por

finalidade a otimizacdo do interesse publico.



1 APONTAMENTOS SOBRE A DINAMICIDADE HISTORICA E
EVOLUTIVA DO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

1.1 A DOGMATICA ADMINISTRATIVA CLASSICA: DA ORIGEM LIBERAL E
GARANTISTA DO DIREITO ADMINISTRATIVO

O ordenamento juridico confere a Administracdo abluma série de
poderes e deveres destinados a regular, preciptemerexercicio da autoridade
publica e a permitir a organizacdo e funcionames®o maquina estatal e que
consubstanciaram a formacdo do direito administadtNascido e desenvolvido em
duas idéias opostas, 0 direito administrativo bustaultaneamente, a protecdo dos
direitos individuais em face do Estado e a satigfagos interesses coletivos. “Dai a
bipolaridade do Direito Administrativo: liberdadeo dndividuo e autoridade da
Administracdorestricdes e prerrogativas’®

No tocante a conceituacdo desse ramo do Direitos8iyel identificar um
grupo de conceitos indeterminados tais como, “bemurn”, “interesse publico”,
“interesse coletivo” sempre procurando caractdoz&m funcdo do que seriam
considerados “fendbmenos administrativoAtribui-se essa preocupacdo em manter

aberta a categoria dos fendmenos estudados peditcdDAdministrativo, ao jurista

! Conferir a anélise de Norberto BOBBIO: “Um prineinodo de entender a Autoridade
como espécie de poder seria a de defini-la comoratagdo de poder estabilizado e institucionalizado
em que os suditos prestam obediéncia incondicigngl A Autoridade, tal como a temos entendido
até aqui, como poder estavel, continuativo no tenapque os subordinados prestam, pelo menos
dentro de certos limites, uma obediéncia incondalioconstitui um dos fendmenos sociais mais
difusos e relevantes que pode encontrar o ciergmtal. Praticamente todas as relagbes de poder
mais duraveis e importantes sdo, em maior ou mgraar relacées de Autoridade (...) Como poder
legitimo, a Autoridade pressupde um juizo de valositivo em sua relacdo com o poder. (...)
Portanto, a expressao ‘poder legitimo’ deve sezretitla aqui no sentido de poder considerado como
legitimo por parte de individuos ou grupos queiggem da mesma relagdo de poder...” (BOBBIO,
Norberto et alDicionéario de politicaTrad. Carme Varriale et al. 8. ed. Brasilia: Editbniversidade
de Brasilia, 1995, v. 1, p. 88-91.)

2Cf. SUNDFELD, Carlos AriFundamentos de direito publicd. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 104.

®DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativo 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001,
p. 65.[grifo do autor]



alem&o Otto MAYER que conceituando a disciplina em 1886r excluséppartindo
de um exame conjunto de todas as atividades dadshasim enunciou: “O Direito
Administrativo rege todas as atividades do Estade g&o forem formalmente
legislativas ou jurisdicionais, ou seja, excluidagenas, a criacdo formal da norma
legal e sua aplicacéo judiciaria ao caso concrato.”

Na doutrina patria, Celso Antonio Bandeira de MELId@fine o Direito
Administrativo como sendo um ramo do Direito Publgue, como tal, ocupa-se dos
interesses da sociedade, e que se destina a idigcig exercicio da funcéo

administrativA do Estado e os 6rgdos que a desempehh®aa o autor, a

* Odete MEDAUAR registra: “Otto MAYER foi professem Estrasburgo a partir de 1882;
em 1886, publicouTeoria do direito administrativo francesem 1895-1896 selDeutsches
verwaltungsrechtem 2 vols. Para Mayer, o Estado é o Estado mogamsentido de sujeito politico
dotado de soberania, com capacidade de acdo e giamnendencialmente ilimitada, em relacéo a
outros sujeitos, sobretudo o cidaddo-sudito; dedraviccdo da especificidade do direito publico”.
(MEDAUAR, Odete.O direito administrativo em evoluga®. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: RT,
2003, p. 73).

®> Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO registra que arfdla enunciada por Otto Mayer
foi tAo feliz que ainda se mostra aplicAvel, messeo se considerar a inser¢do do Direito
Administrativo no contexto do Direito Publico. (IOREIRA NETO, Diogo de Figueired@€urso
de direito administrativoparte introdutoria, parte geral e parte espetialed. rev. ampl. e atual. Rio
de Janeiro: Forense, 2007, p. 44-46.)

® A doutrina assinala que, dentre a classica talatfis fungdes do Estado — legislativa,
executiva (ou administrativa) e jurisdicional— aagéio mais dificil de ser conceituada é a funcao
administrativa pela enorme heterogeneidade daglaties que nela se inserem. (cf. MELLO, Celso
Antbnio Bandeira deCurso de direito administrativd7. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p. 27). De forma diversa, Hans KELSEN defende cgiéuacdes estatais sdo apenas duas: criar —
legislar- e executar o Direito, o que tanto podefaito pela Administracdo como pela Jurisdicao (Cf
KELSEN, HansTeoria general del derecho y del Estatigxico: Imprenta Universitaria, 1950, trad.
Eduardo Garcia Maynes, p. 268-269). Oswaldo Arddnadeira de MELLO, igualmente defende a
existéncia de apenas duas funcdes no Estado, penénposicdo distinta da de KELSEN: a
administrativa e jurisdicional. A primeira seriastieada a integrar a ordem juridica mediante a
execucdo das atividades de legislar e executagaetg que a segunda teria por objeto o proprio
Direito, desempenhando, portanto, funcdo eminentemguridica. (MELLO, Oswaldo Aranha
Bandeira dePrincipios Gerais de Direito Administrativ8.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, v. 1, p.
30-38). Nessa temética, o importante € a compreemhs&ue a constru¢do da trilogia foi composta
tendo em vista a proposta de MONTESQUIEU que olgatimpedir a concentragcdo de poderes para
a preservacao da liberdade dos homens contra abusasias dos governantes. (cf. MELLO, Celso
Antdnio Bandeira deop. cit., p. 29). Sobre a definicdo de funcdo administratMarcal JUSTEN
FILHO conceitua: A funcdo administrativa é o conjunto de poderes judicos destinados a
promover a satisfacdo dos interesses essenciaislac@nados com a promoc¢do dos direitos
fundamentais, cujo desempenho exige uma organizacéstavel e permanente e que se faz sob
regime juridico infralegal e submetido ao controlejurisdicional”. (JUSTEN FILHO, Marcal.
Curso de direito administrativéedo Paulo: Saraiva, 2005, p. 28). [grifo do autor]

" Cf. MELLO, Celso Anténio Bandeira dep. cit.p. 27. A conceituacéo classica deste ramo
do direito na doutrina patria possui algumas véeag dentre as quais algumas foram selecionadas



consequéncia direta do exercicio da funcdo admatiis estatal decorre do dever do
Estado em alcancar o interesse publico, por meigatieres instrumentalmente
adequados conferidos pelo ordenamento juridicaotem vista que, “é o Estado que,
por definicdo, juridicamente encarna os interepgeticos.”

A consolidacdo do Direito Administrativo como sendm ramo juridico
verdadeiramente autdénomo, assim entendido comoleague que se reconhecem
principios que delimitam em seu todo uma unidade qual um conjunto de regras se
articula de forma a compor um sistém@i sendo construida ao longo da histéria, a
partir e concomitantemente com a evolucdo do prOfstado de Direito e da
conformac&o do ramo de direito publico.

Insta destacar que no periodo absolutista a votadmberano representava
a lei suprema, para a qual ndo existia conteuditalivo. Assim, foi somente apos a
gueda desse regime que floresceram condi¢cdes panplementacdo de um ramo de

direito destinado a solucionar questées publicamefite apds a revolucao francesa,

para elucidacédo: Para Hely Lopes MEIRELLES “é ojuoto harmdnico de principios que regem o0s
Orgaos, os agentes e as atividades publicas tersdemealizar concreta, direta e imediatamentmss f
desejados pelo EstaddMEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro.28. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 34). Nos dizeres de Mé&ylvia Zanella DI PIETRO o Direito
Administrativo é “o ramo do direito publico que t@uor objeto os érgaos, agentes e pessoas juridicas
administrativas que integram a Administracdo Pabkcatividade juridica ndo contenciosa que exerce
e o0s bens de que se utiliza para a consecucaagéirsg, de natureza publica.” (DI PIETTRO. Maria
Sylvia. Direito administrativo, p. 52). Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, muito lmra
apresente uma conceituacdo mais contemporanea,ndandestaque. Para o autor, “Direito
Administrativo € o ramo do Direito Publico que eltwos principios, preceitos e institutos que regem
as atividades juridicas do Estado e de seus delegad relagcbes de subordinacdo e de coordenagéo
delas derivadas e os instrumentos garantidoresintitagdo e do controle de sua legalidade,
legitimidade, e moralidade, ao atuar concreta taiecindiretamente, na prossecucdo dos interesses
publicos, excluidas as atividades de criacdo damadegal e de sua aplicacdo judiciria contenciosa.
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativq. 47.

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira dep. cit, p. 25.

°|bid., p. 26.

DIl PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativop. 24-25. No mesmo sentido é
0 posicionamento de Oswaldo Aranha Bandeira de MELIConstitui disciplina propria do Estado
Moderno, ou melhor, do chamado Estado de Direitrgye sé entdo se cogitou de normas
delimitadoras da organizagéo do Estado-poder eaagio, estabelecendo baliza as prerrogativas dos
governantes, nas suas relacdes reciprocas e, ntross relacdées com os governados. Na verdade, o
Direito Administrativo s6 se plasmou como discipliautbnoma quando se prescreveu processo
juridico para a atuacao do Estado-poder, atravgsratramas e comportas na realizagdo das suas
fungdes. (...) Realmente, a implantacdo do EstadDickito, com a distingdo entre Estado-poder e
Estado-sociedade, tornando aquele simples meia@aliaacdo do bem deste, permitiu a formacao do
Direito Administrativo.”(MELLO, Oswaldo Aranha Bandeirap. cit.,p. 76-77).
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com o surgimento do Estado de Direito em que ditiage surge como esséncia da
atividade estatal em que é possivel identificagosalo ramo de direito publicista.

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO registra que, conmamo autbnomo, o
Direito Administrativo nasceu ao final do século [MVe inicio do seculo XIX.
Pondera a autora que tal fato nédo significa qurishesem normas administrativas
anteriores a esse periodo, mas que tais normasesrgnadradas njos civile. Aléem
disso, naquele periodo o que havia eram normagsaspaestinadas a regular o
funcionamento da Administracdo Publica, a compékéde seus Orgaos, 0s poderes
do Fisco, a utilizacdo de bens publicos e a sepvildblica. “N&o se tinha desse ramo
do direito uma elaboracdo baseada em principiosrnvdtivos proprios que lhe
imprimissem autonomia*

Caio TACITO destaca essa vinculacdo do Direito Adstiativo com a
evolucao historica do proprio Estado: “os direittss homem geram os deveres do
Estado. Nos regimes absolutistas, o administradostrumento do poder ilimitado —
€, como este, irresponsavel. O Estado de Diredogamtrario, submete o poder ao

dominio da lei; a atividade estatal arbitrariaraasforma em atividade juridic&’”

! Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO afirma que fonsmnte com as trés Revolucdes
Liberais ocorridas na histéria — Inglesa, Americarlrancesa— que foram abertos os caminhos para a
dignificacdo da pessoa humana, para o reconhe@medat suas liberdades inatas e para o
reconhecimento de direitos e outorgas garantidés pstado. Segundo o autor, foi a Revolucdo
Francesa, preocupada em varrer o absolutismo dsti#uipdes, que assentou as bases da
Administracdo Publica contemporanea. Todavia, tegigue, “estranhamente, porém,Poder
Executivosede da Administracdo Publica, a cargo da maisrgkzaala, intensa e proxima interagdo
entre o Estado e sociedade, ndo apresentou qualgatxque significativo nessa mesma linha de
efetiva absorcao dos principios liberais. Ao caidrédua evolugdo seguiu uma principiologia oposta,
dando énfase a institutos que reforcavarnpoder de impériodo Estado, como a sugtuacao
discricionéria, aexclusdo do administradoa formacao do processo decisori@xacutoriedade a
autotutela’ (Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®dlutacdes do direito administrativ@.ed.
rev. ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 9ijdglo autor]

12 DI PIETRO, Maria Sylvia ZanellaDireito administrativo,p. 23. No mesmo sentido
MELLO, Oswaldo Aranha Bandeirap. cit.,p. 76 e ss. Esse autor registra queDigestoe no
Cadigo era possivel encontrar matérias que, posteente, vieram a constituir objeto do direito
administrativo e leciona: “Assim, verificam-se @xtregulamentando a organizacdo administrativa e
as competéncias dos seus 0rgaos, dispondo solegineer municipal e as prerrogativas de policia,
prescrevendo os poderes do Fisco, ordenando o elsoppvo dos rios e caminhos publicos, a
execucdo de obras publicas e sua utilizacdo, aneegia serviddo publica e, afinal, regendo os
encargos e as honras dos cidada@38ELLO, Oswaldo Aranha Bandeirap. cit.,p. 76).

¥ TACITO, Caio. Direito Administrativo. Verbete dacibnario de ciéncias sociais. RDA
140:35, abr./jun. 1980. p. 3pudESPIRITO SANTO, Leonardo Motta. Direito Adminisirat In:
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Essa caracteristica fundante do Direito Administoatomo ramo autbnomo
com estreita proximidade com o Direito Constituaipmmbos assentados no principio
da separacdo dos poderes e com o0 objetivo de assegrotecdo dos direitos
fundamentais ndo apenas nas relacdes entre pamrgisuinas entre estes e o0 proprio
Estado, levou Celso Anténio Bandeira de MELLO anadir que “...consoante ja foi
dito com razéo, os titulos fundamentais do Dir@idimninistrativo se alojam no Direito
Constitucional. Assim, o Direito Administrativo @ada pais possui a feicdo que lhe
confere o respectivo Direito Constitucion&.”

Desse modo, adotando como pressupgdsioe o Direito Administrativo se
conformou e recebeu autonomicidade concomitantearsomh a formacao do Estado
de Direito com a funcédo precipua de limitacdo ddepoestatal soberano, sendo
notadamente, fruto da sujeicdo da burocracia & ldio advento do principio da
separacdo de poderes, resta investigar a confoontkc®ireito Administrativo patrio
e suas especificidades.

A compreensdo da origem do Direito Administrativadileiro requer uma
breve incursdo da influéncia do direito estrangemomomento de sua formacgao. O
Direito Administrativo brasileiro, seguindo a ori@gdo dos demais paises da América
Latina, adotou o sistema europeu-continental, ctiidaninfluéncia em sua origem do

direito francés, alemao e italiano. Todavia, demfrdiversa ndo se vinculou a

MOTTA, Carlos Pinto CoelhdCurso préatico de Direito Administrativ@. ed. rev. atual. Ampl. Belo
Horizonte: Del Rey, 2004, p.1-46

* Nessa passagem de sua obra, o autor aponta sevéiess ao que denomina de
ingenuidade de pretender aplicar, acriticamente,Direito Administrativo brasileiro, noc¢oes
recolhidas em Direito Alienigena. (Cf. MELLO, Cel&ntdnio Bandeira deop. cit.,p. 26.).

!> Adota-se como corte metodoldgico tal pressupasii@, tematica seria, por si s6, tema de
fonte de pesquisa para uma dissertacdo especlfichavia, registra-se que em sentido contrario
merece destaque no direito patrio o posicionamgatGustavo BINENBOJM, que afirma: “O direito
administrativo ndo surgiu da submissdo do Estadonéade heterbnoma do legislador. Antes, pelo
contrério, a formulac@o de novos principios geeai®vas regras juridicas pelmnseil d’ Etat que
tornaram viaveis solugfes diversas das que reisuitata aplicagdo mecanicista, do direito civil aos
casos envolvendo a Administracdo Publica, s6 fesjwel em virtude da postura ativaneubmissa
daquele 6rgdo administrativo a vontade do Parlammehtconhecida origem pretoriana do direito
administrativo, como construcdo jurisprudencial @onselho de Estado) derrogatéria do direito
comum, traz em si esta contradi¢cdo: a criacdo dedweito especial da Administracdo Publica
resultou ndo da vontade geral, expressa pelo ladgis) mas de decisdo autovinculante do proprio
Executivo.” (BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrativadireitos fundamentais,
democracia e constitucionalizacdo. Rio de JanBieoovar, 2006, p. 11). [grifo do autor]
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instituicdo de justica administrativa independecdeno ocorreu na lItalia, Franca e
Alemanha’® No doutrina patria, a unidade de jurisdicdo admtaeste estudo desde a
Constituicdo de 1891, é atribuida a influéncia deitd norte-americano, inglés ou
belgal’

Acerca da influéncia francesa sob o direito pattielso Anténio Bandeira de
MELLO ressalta que os estudiosos do Direito Admiats’o na Francd ao
buscarem a idéia central para reconhecer quandcsitnagdo deveria ser regida pelo

Direito Administrativo — conformacdo material do voo ramo de direito —

6 Cf. MEDAUAR, Odete.O direito administrativo em evolucdp, 60. Romeu Felipe
BACELLAR FILHO leciona que foi “a insatisfagdo pdau com as decisbes do Parlamento que
acumulava fung¢@es judicantes deu origem a idégudea matéria administrativa deveria ficar fora do
ambito da justica comum. O pensamento nuclear del®go, que engendrou a construcdo da
jurisdicdo administrativa, fundamenta-se, poiscarecepcao de que se 0s processos envolvendo temas
administrativos pudessem ser julgados pelos orgadisiarios, dar-se-ia poder para que estes
tumultuassem a atividade administrativa, restarmopcometida a independéncia da Administracao.
(...) Para os revolucionarios, o Poder Judicid@o deveria imiscuir-se na esfera de atuacdo dos
administradores publicos.” (BACELLAR FILHO, Romeelipe. Direito administrativo.Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 3.)

7 Odete MEDAUAR apresenta as seguintes caracter$sttomo sendo da formulacéo
classica do direito administrativo patrio: “subr@idsda Administracdo ao direito; supremacia da
Administracé@o; preponderancia do interesse pubdicore o particular; personalidade juridica do
Estado e de outros entes; ato administrativo amdgtauto-executorio e imperativo; hierarquia;grod
discricionério; direito subjetivo publico; poder @elicia; contrato administrativo.” (MEDAUAR,
Odete.O direito administrativo em evolucédp, 63-64) No mesmo sentido, BACELLAR FILHO,
Romeu FelipeDireito administrativop. 7-10.

'8 O autor atribui & Franca o berco do nascimentoadw do Direito Administrativo. (Cf.
MELLO, Celso Antbnio Bandeira dep. cit., p. 26). Odete MEDAUAR, com lastro em diversos
autores franceses, italianos e nacionais, lecio@aogato de nascimento do Direito Administrativo
também se deu na Franca, pela edi¢cdo da lei giu2Bsedo ano VIl (datada de 17/02/1800) que
contém preceitos sobre a organizacdo administrativaobre a solucdo de litigios contra a
Administracéo, atribuindo ao Conselho e Estadongda de 6rgdo consultivo. Registra a autora que
tal lei foi denominada de “constituicdo adminigtratnapolednica” e que, muito embora o direito
administrativo ndo tenha se formado de imediatmap@ela edicdo da lei, a mesma desencadeou o
surgimento de manuais e obras impulsionando a @&olda disciplina. Segundo a autora, foi a partir
de 1883 que o direito administrativo separou-sedideito do Estado, com a publicagdo de obras
especificas, consolidando-se logo apés com OTTO KR Yara quem o Estado é o Estado moderno,
no sentido de sujeito politico dotado de soberan@m capacidade de acdo em relagdo a outros
sujeitos.(Cf. MEDAUAR, Odete.O direito administrativo em evolugcaq-14-34.). Gustavo
BINENBOJM ao se referir que a certiddo de nascimelat direito administrativo foi boi de 28 do
pluvioseafirma se tratar de uma fabula mistificadora, peigundo o autor a histéria da origem e do
desenvolvimento do direito administrativo seriarautuma vez que o surgimento do direito
administrativo e de suas categoripsidicas representou antes uma forma de reproddo
sobrevivéncia das praticas administrativas do AnRggime que sua superacao. (Cf. BINENBOJM,
GustavoUma teoria do direito administrativg, 10-11).
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identificaram a idéia inicial dpuissance publiqdé como sendo o pélo aglutinador.

Posteriormente, uma nova linha de pensamento, tarflaécesa, pretendeu substituir
apuissance publiqupelo conceito de “servico public3’ isto é, de servicos prestados
a coletividade pelo Estado. Esta ultima abordageegundo o autor, considerava a
idéia de que o Direito Administrativo e seus ingtis se organizam em torno do dever
de servir a coletividade, atendendo aos seus angeiais

Vale registrar que a atual Constituicdo francesi 4 de outubro de 1958
em seu artigo 37, menciona o Conselho de Estadgarel as suas funcdes
consultivas. Nesse novo desenho, o contenciosong&trtivo francés, atuando sob o
rétulo de Conselho de Estado, aprecia toda espéditigio de carater administrativo,
correspondendo entdo a uma espécie de justica isthatiiva que, de forma apartada
da justica comum, exara decisdes que ostentaridaderde coisa julgada.

Denota-se, contudo, que a evolucédo histérica deiptiisa evidencia uma
sucessao de eventos contraditérios, produto decomstante tenséo dialética entre a
“l6gica da autoridade” e a “logica da liberdadesyelando, por vezes, um incremento
do que poderia se denominar de “vertente garamatisthinda que essa nao seja uma

tendéncia constante, progressiva e unidireciomad vez que podem ser evidenciadas

% Segundo Odete MEDAUAR a noc&o migissance publiqueepresenta o meio pelo qual o
Estado poderia impor soberanamente sua vontadeMEIDAUAR, Odete.O direito administrativo
em evolugaop. 72).

%0 A esse respeito, Odete MEDAUAR destaca que DUGHD#TFranca, encabecoescola
de servigo publicopor meio da qual pretendeu deslocar do poder @ decatencao dos publicistas,
tendo como ponto de partida a idéia da necessiglaglicando a gestdo publica como resposta as
necessidades da coletividade. Assim, a no¢do diesgriblico passou a se tornar critério do direito
administrativo, repelindo a no¢do gaissance publigupor meio da qual o Estado poderia impor
soberanamente sua vontade. Na dbfatat, I& droit objectif et la positivepublicada em 19Q1
DUGUIT desenvolve a idéia de que o Estado naoigsance publiqugue comanda; se Ipissance
publiqueela é dever, funcéo, ndo um direito. Para o atstigdo € cooperacdo de servigos publicos
organizados e controlados pelo governo, sendo goe&o de servigo publico € essencial em torno do
qgual gravita todo o direito publico moderno. (CfEMAUAR, Odete.O direito administrativo em
evolugdo,p. 72). A esse respeito, imprescindivel destac@osicionamento de Marcal JUSTEN
FILHO: “Na verdade, a disputa entre os autoresciaas nem sequer podia ser transplantada para o
direito brasileiro, uma vez que versava sobre térni para a definicdo da competéncia da jurisdicao
administrativa. O direito brasileiro contempla aigdicdo Unica, que comp®de tanto os litigios de
direito comum como os de natureza administrativagol. ndo ha necessidade de ucnitério”
diferenciador, contrariamente ao que se passaang&i (JUSTEN FILHO, MarcaCurso de direito
administrativo.p. 18).[grifo do autor]

L MELLO, Celso Antdnio Bandeira dep. cit.,p. 26.

22 BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo,p. 6.
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estratégias de fragilidade na estrutura tedricasdas institutds e que serdo expostos
ao longo deste trabalho.

DI PIETRO ressalva que nem todos os paises tivaramesma historia nem
estruturaram da mesma forma o seu poder, razaogpalao Direito Administrativo
teve origem diversa e desenvolvimento menor emnalgistemas, como é o caso do
anglo-americano e registra que “..quanto menosemedvido o Direito
Administrativo, maior é a aplicacdo do direito o nas relacdes juridicas de que
participa o Estado. (...) Na realidade;antetdo do Direito Administrativo varia no
tempo e no espaco, conforme o tipo de Estado anl¢tad

Romeu Felipe BACELLAR FILHO igualmente aponta quedigciplina
experimentou maior avanco nos Estados mais atugotegdo se limitavam apenas a
manutencdo da ordem publica, desenvolvendo atigglads mais diversos setores —
saude, educacao, cultura, previdéncia social, eniteos— atuando, até mesmo, no
dominio econdmicé’

No caso brasileiro, embora na época do império xéstiese uma
Administracdo Publica organizada, essa era regalicamente pelo direito privado e
o Conselho de Estado criado pela Constituicdo @4,léktinto pelo Ato Adicional de
1834, reinstituido por lei em novembro de 1841 elidb por Decreto em 1889,
configurou apenas 6rgao de assessoramento do ldgpergio tendo firmado tradicdo
de autuacéo jurisdicion&l. A Constituicdo de 1891 adotou o sistema de juyésdli
una, confirmando a influéncia norte-americana do lda Republica e do federalismo
para a conformacéo do Direito Administrativo paffio

Representou alta expresséo no Direito Administabirasileiro o movimento
revolucionéario de 1930, o qual deu inicio a umadfarmacao social e econémica na
Republica, que passou, com a Constituicdo de 1984n alecorréncia da propria

previsdo constitucional de extensao da atividadeEdt@mdo nos ambitos social e

23 Cf. BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrativq. 18.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativo,p. 25. [grifo do autor]

%> BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo,p. 2.

% Nesse sentido: MEDAUAR, Odet® direito administrativo em evoluciq. 60.
BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo,p. 10.

*’ BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativop. 11.



15

econdmico, mediante ao dirigismo econdmico-finaiaceia Nacdo, a possuir uma
feicdo socializante?® Oswaldo Aranha Bandeira de MELLO registra que e&gu
periodo “surgem novas pessoas juridicas publicaa paexecucdo dos servicos
especificados, e como desdobramento das pessddegar publicas de natureza
territorial, que cuidavam, segunda a esfera palitios interesses gerais dos cidadaos
que a integram®

Essa mudanca da postura abstencionista do Estaslitelbo deveu-se ao fato
de que o Estado, atuando em conformidade com adeientido de néo interferir nas
relagbes individuais, ndo mais se mostrava apttemadar as necessidades de uma
sociedade que clamava a atuacédo positiva do EStadpiele contexto histérico e com
o surgimento do Estado Social de Direito — ou Estdd Bem-Estar Social-, para
cumprir seu mister o Estado passou a ser tambémrestador de servigos, por meio
da criacéo de 6rgéos publicos e da descentralizr@mistrativa, 0 que determinou o
inicio de uma série de novas responsabilidadegpetés ao Direito Administrativo.
“Nesta nova fase de atuacdo do Estado como prest®lservicos, 0 principio
dominante passou a ser o da finalidade, por megudaprocurava aplicar, da melhor
forma, os recursos publicos na prestacdo de seraicoletividade®

O intervencionismo estatal trouxe consigo um embatearal: o incremento
da responsabilidade do Estado pelos danos causpoosseus agentes. Essa
bipolaridade - ampliacdo e autolimitacdo dos palestatais- desencadeou politicas e
procedimentos especificos do Direito Administratiebjetivando o equilibrio entre
autoridade e liberdade.

H& ainda que se registrar que no Brasil, aindargizeesteja concluidbo

processo que convencionalmente passou a ser dadonide “reforma

8 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeirap. cit.,p. 26-45.

#bid., p. 142.

% ESPIRITO SANTO, Leonardo Mottap. cit.,p.1-46.

%! Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO ressalva que: 8Ndbstante o grande esforco
politico que continua a ser envidado para a efetatizacdo de uma reforma administrativa, na linha
do que se expds, ou seja, correspondendo a ndd@ das Direito Administrativo contemporaneo, é
necessario atentar qnéo basta promover alteragdes de estrutura e deidmamento pretendendo
seguir parametros e modelagelesenvolvidos na administracdo do setor privadesoexperiéncia de
outros paises tidos como modelares. (...) E é msskanca, em suma, essencial ao que se pretende
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administrativa”, por meio do qual se pretendia pasda fase do estatismo
caracterizada pela “administracdo burocratica” mal,csegundo Diogo de Figueiredo
MOREIRA NETO, prevalecia o interesse do Estadoamaifase da democracia na
qual, segundo o mesmo autor, ascende como premtdeoeinteresse da sociedade
com vistas a se atingir a etapa da “administragiengial”, tal processo introduziu

com mais vigor a necessidade de uma atuacdo athaiivia mais eficiente e de

menor custo para a sociedade.

Embora a postura estatal caracterizada como Admaig@o Burocratica tenha
se mostrado eficiente e adequada aos anseiosi®statinicio da conformacédo do
Estado Social, o “modelo burocratico” entra emecaspartir da década de 1970, em
decorréncia da postura neoliberal que o Estadoapasssumir, o que demandou, a
época, uma reorganizacdo da Administracdo PUHlicAssim, organizacdese
funcdes passam a sepoOsdeterminadasom vistas aosobjetivos que lhes serdo
confiados e nao segundo competéncias predefinidas ifvertendo a viséao
classica..®

Ainda assim, conceitos como “imperatividade”, dapiemacia do interesse
publico”, da “insindicabilidade do méritc@ os chamados “poderes administratiyos”
dentre 0 quais encontra relevo o polémico “poderpdBcia’, remanescem com

importancia estruturante na classica dogmaticaickit® Administrativo®

comomodernizacdo do Estado e de seu aparelho prestael@ervicos (MOREIRA NETO, Diogo
de FigueiredoMutacdes do direito administrativp, 33-34). [grifo do autor]

%2 Luiz Carlos Bresser PEREIRA, no auge do processefbrma do Estado, registrou: “A
crise da administracdo publica burocratica comegonda no regime militar, ndo apenas porgue nao
foi capaz de extirpar o patrimonialismo que sengrdétimou, mas também porque esse regime, em
vez de consolidar uma burocracia profissional nig,gaor meio da redefinicdo de carreiras e de um
processo sistematico de abertura de concursoscpsipara a alta administracao, preferiu o caminho
mais curto do recrutamento de administradores petagresas estatais. (...) A crise agravou-se,
entretanto, a partir da Constituicdo de 1988, qouesadsalta para 0 extremo oposto: 0 enrijecimento
burocratico extremo. As consequéncias da sobresi@édo patrimonialismo e do enrijecimento
burocratico, muitas vezes perversamente misturasiEr$io o alto custo e a baixa qualidade da
administragdo publica brasileira.”(PEREIRA, Luizrlda BresserCrise econdmica e reforma do
Estado no Brasilpara uma nova interpretagdo da América Latina.F2ailo: Ed. 34, 1996, p. 270).

% Explica o autor: “Em suma, cria-se uma entidadeéoyfio publico para satisfazer
interesses publicodfifalidade), atribuindo-se-lhe poderes em tesenipeténcip para que sejam
exercidos da forma necesséffi@xibilidade para efetivamente atendé-los em concrefiwiéncia.”
MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddviutacbes do direito administrativ@y. 22-23. [grifo do
autor]

*bid., p. 11.
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Ndo se pode perder de vista que a finalidade pracido Direito
Administrativo é a protecdo das liberdades e dmeitds dos cidad&ds.Todavia, no
atual contexto juspolitico a classica dogmaticaiathtnativa necessita ser revistada.
A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,rganmzar constitucionalmente o
pais como um Estado Democratico de Direito (CF,1&)tordena a dupla submisséo
do Estado: a vontade do povo e a vontade da lessdNeontexto, o Estado
Democratico é aquele em que a Administracdo Pulelsta adstrita a finalidade de
realizar o interesse publicb.

Acresce-se ao contexto o fato de que a nova Gantarigir o administrado a
condicdo de cidadao, expande a visdo classicalataral do Direito Administrativo e
pde em xeque a dogmatica administrativa classidair€to Administrativo deixa de
ser, como o foi em sua origem, somente um meio atantja do administrado,
tornando-se um instrumento de melhor atendimerdtvef dos interesses coletivos,
com reflexos significativos, inclusive, na dogmatito regime juridico administrativo.

O regime juridico administrativo que tipifica o Bito administrativo e que
foi desenvolvido com a finalidade de posicionarticaimente a Administracdo nas
suas relacdes juridicas com vistas a “persecucampodtista do interesse publics”
igualmente recebeu a confluéncia das sucessivpasetastoricas pelas quais passou 0
Direito Administrativo, para incorporar o direit@ @¢idaddo em face do Estado, esse

agora enquanto colaborador e parceiro na realizdg@aeresse publico.
1.2 O REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO
Um regime juridico é constituido pelo conjunto dengipios que lhe

conferem especificidades em relacdo aos demaisnesgide outras disciplinds.

Hodiernamente, pode-se afirmar que o regime jurid@ministrativo € o conjunto de

% Cf. MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredGurso de direito administrativa. 221.

*bid., p. 46.

3" A expresséo é de Diogo de Figueiredo MOREIRA NEIMIOREIRA NETO, Diogo de
FigueiredoCurso de direito administrativa. 47).

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira dep. cit.,p. 81.
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principios, de matriz constitucional que orientam campreensdo do Direito
Administrativo, bem como |he conferem autonomiatfea.>°

Nascido sob a égide do Estado Liberal, o Direitankistrativo recebeu
tracos derivados do individualismo tipico da épecgor outro lado, desenvolveu o
seu carater de autoridade, de supremacia sobrdivddno, de tal forma a limitar o
exercicio dos direitos individuais para permitcaamsecucao de fins de interesse geral.

Assim, reservado apenas para abranger o conjuntoages caracteristicos
que tipificam o Direito Administrativo, 0 regime radhistrativo traz em si tracos de
autoridade, de supremacia sobre o individuo, costayia consecucdo de fins de
interesse geral, posicionando a Administracdo Pabirerticalmente na relacéo
juridico-administrativél, “reproduz, no geral, as caracteristicas do regim®ireito
Publico, acrescidas aquelas que o especificamaldate.**

Desse modo, a construgcdo de um regime juridicocé@gme para regular as
relacées entre Administracdo e administrado realse na idéia de “prerrogativa e
restricbes”, e tornou-se um critép@r se antes que um meio para a realizacdo das
finalidades publica¥’

No contexto pds-Estado intervencionaista, a adtnagido Publica passou a
ser o instrumental do Estado para garantir o ategntio as necessidades basicas do
individuo, que, paulatinamente, passa a ter sugraegiivada alterada pela atuacgéo
estatal sob a égide do regime juridico administpatNesse cenario, “o direito deixou
de ser apenas instrumento de garantia dos dir@dtdadividuo e passou a ser visto
como meio para a consecuc¢ao da justica social, e@io bomum, do bem-estar
coletivo.”™?

Especial relevancia se confere a forma de regulde&orelacdes juridicas

pactuadas pela Administracdo — relacées jurididasirastrativas’— que, ora podem

% Cf. BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativop. 37-38.

‘DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativop. 64-65.

“I MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativa. 46.

“2 BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrative,. 3.

“3DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelld@ireito administrativo p. 69.

“4a relacdo juridica administrativa se trava, basieate, entre dois sujeitos, um dos quais,
pelo menos, € a Administracdo, ou quem em nome atela (Cf. MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo Curso de direito administrativqa. 243).
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se submeter ao regime juridico de direito privamta, devem se submeter ao regime
juridico de direito publico, para que a Administa¢Publica possa cumprir seu mister
de realizacdo do bem comum.

Odete MEDAUAR destaca ainda que “(...) a dinamiogervencionista
transcendeu a publicizacdo das medidas, paraauntijmalmente formas do Direito
privado. A Administracdo passou a adotar esquemaados, com a criacao de entes
publicos econdmicos regidos pelo Direito privadodepois com a extensdo de
férmulas privadas a outras are&s.”

Apesar de a determinacdo do regime a ser aplicéggbublico ou privado,
em cada caso, ter se tornado uma questdao permanenémbito do direito da
Administracdo Public& a adocéo de incidéncia de determinado regimeigoridas
relacbes juridicas administrativas nao esta disgbnipara opcdo livre do
administrador no desempenho de suas fungodes.

Nesse sentido, especificamente em se tratando alalaile de regimes no
ambito da Administracédo Publica, o problema coestsh saber que tipo de normas
aplicar para a solugcdo dos casos concretos retmtasn as atividades estatais
contextualizadas no Estado Social, advindas da iapdo das funcdes
administrativad’ Todavia, como enfatiza Maria Sylvia Zanella DI PRD, “mesmo
utilizando o direito privado, a Administracéo cangsealgumas de suas prerrogativas,
que derrogam parcialmente o direito comum, na naedigcessaria para adequar o
meio utilizado adfim publico a cuja consecucao se vincula por&i.”

Assim, a escolha por um ou outro regime juridicdeéerminada, em regra,
pela Constituicdo ou pela lei, ndo havendo libezdaata o administrador nem mesmo
ao legislador. Maria Sylvia Zanella DI PIETRO adeerO que importa salientar é

que, quando a Administracdo emprega modelo prii@ss nunca € integral sua

“>DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito administrativo,p. 172.

“ BAPTISTA, PatriciaTransformacdes do direito administratiiRio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 11.

47 DIAS, Maria Tereza Fonsec®ireito administrativo p6és moderndelo Horizonte:
Mandamento, 2003, p. 127.

“8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelld@ireito administrativop. 64. [grifo do autor]
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submisséo ao direito privado; (...) a norma deitdifgiblico sempre impde desvios ao
direito comuni*®

E inegavel que se assiste hoje a uma aproximagé® @megime de direito
publico e o regime de direito privado; o que sestitn uma das prospeccoes para a
Administracdo Publica contemporanea. No entanto,eslia a se defender a integral
submissédo das relagcdes negociais administrativasddaames do regime juridico
privado. Em igual pensamento, Maria Jodo ESTORNIN#Eende ser possivel a
circunscricdo da atividade administrativa a ummegprivatistico, desde que se exija
da Administracdo “a par das normas juridico-prigad@r em consideracdo certas
normas e principios gerais do Direito PUblicd.”

Carlos Ari SUNDFELD, ao discorrer sobre a diferagéio desses regimes
juridicos em sede de Administracdo Publica, destqea uma das principais
caracteristicas do regime juridico das relacOetirééo publico € o exercicio do poder
de autoridade conferido a um dos sujeitos da rela¢g® Estado, que desfruta de
prerrogativas ndo disponiveis nas relacfes juddieguladas pelo direito privado.
Contudo, enfatiza que a relacao juridica de dingitblico no Estado Democrético de
Direito moderno impde limites aos poderes de atnié frente ao individud.

Insta destacar que no tocante as relacdes Adnaigdsircidadédo, sob a qual
sdo constituidos direitos e obrigacdes reciprocaggi@le do regime juridico
administrativo, as garantias atribuidas as pesgoasmente passam a assumir maior
importancia que as prerrogativas do Poder Pubjois, parafraseando Diogo de
Figueiredo MOREIRA NET®, enquanto valor a Administracdo Publica é
“instrumental’, enquanto a liberdade é “substancial”.

E assim que o regime juridico administrativo “fillo” pelo texto

constitucional’, ao reger as relacdes Administracdo-cidaddo, nais rancontra

“1bid., p. 64.

*® ESTORNINHO, Maria Joad fuga para o direito privadaCoimbra: Almedina, 1996, p.
160-161.

>l SUNDFELD, Carlos Ari.Licitacdo e contrato administrativoSdo Paulo: Malheiros,
1999, p. 111.

°2 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredGurso de direito administrativg. 47.

>3 Sobre o tema conferir a obra de: SCHIER, Pakiloagem constitucionalPorto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris editor, 1999.
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legitimidade de atuacdo sob a luz do principio déoradade para se valer da
perspectiva vertical, autoritaria e unilateral fadds em conceitos indeterminados, tais
como, “bem comum”, “interesse publico”, “interessaetivo”. Na relacéo juridica
administrativa  concreta, subordinada ao regime diggi administrativo
constitucionalizado é a ponderacao de principiesske valores constitucionais que
devera nortear a resolucao de eventuais conflitbe ddministracdo e cidadao.

Nessa perspectiva, na atividade de interpretakto t®ormativo, o intérprete
deve reconhecer os principios que conformam detedniregime juridico, ou seja, as
nogcdes que importam ao jurista sdo aquelas qualdis pelo sistema normativo, isto
é, definidas em funcdo de um regifés principios, no Direito, trazem consigo 0s
pensamentos norteadores do ordenamento juridicosistimdo em enunciacfes
normativo-valorativas que condicionam e orientamnoapreensdo do ordenamento
juridico para sua aplicacéo e interacéo e ainda,galaboracéo de novas normras.

Ao discorrer sobre a importancia dos principioscaaformacédo do regime
juridico administrativo, Odete MEDAUAR ensina queorpser o Direito
Administrativo um direito de elaboracdo recentepnscipios possibilitam a solucao
dos casos nao previstos e conferem uma certa sggui@s cidaddos quanto a

extensdo de seus direitos e encar§os.
1.3 A PRINCIPIOLOGIA DO DIREITO ADMINISTRATIVO

A realizacao das atividades administrativas conagia garantir o suprimento

das necessidades da sociedade, ou mesmo, a exguatatividade ordenadora, rege-

** MELLO, Celso Antonio Bandeira dep. cit.,p. 83.

*® REALE, Miguel.Li¢bes preliminares de direitd&&0 Paulo: Saraiva, 1974, p. 38%ud
MEDAUAR, Odete.Direito administrativo em evolucagp, 147.

*® Odete MEDAUAR, parafraseando Karl LARENZ, registi@s principios revestem-se de
funcd@o positivaao se considerar a influéncia que exercem na redo de normas e decisdes
sucessivas, na atividade de interpretacao e irgggrdo direito; atuam, assim, na tarefa de criacéo,
desenvolvimento e execucado do direito e de medjdasse realiza justica e a paz social, fsmgao
negativasignifica a rejeicdo de valores e normas que oga@am.® (LARENZ, Karl. Derechojusto
— fundamentos de ética juridica. Trad. Luiz DiezaPo. Madrid: Civitas, 1985, p. 3&pud
MEDAUAR, Odete.O direito administrativo modern. ed. rev. atual. Sdo Paulo: RT, 2002, p. 147).
[grifo do autor]
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se por normas e preceitos gerais que delimitamngpoade atuacdo estatal: sdo os
principios do Direito Administrativo que condicionae orientam a compreensdo do
ordenamento juridico-administrativ6.

A doutrina patria ndo apresenta um rol idéntico doacipios de Direito
Administrativo. Embora a Constituicdo de 1988 rielae explicitamente os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, puldldt®de eficiéncia, esse ultimo
acrescido por emenda constitucional, alguns autendsaem outros principios
implicitos do texto constitucional, ou da prépregitlacdo infraconstitucional, ou
ainda da construcdo jurisprudencial e doutrindtiada assim, a par dessa diversidade
€ possivel observar a existéncia de consenso estm@ministrativistas brasileiros
acerca da permeabilidade dos principios constiiatsono ambito do regime juridico
administrativd®, conforme se exporéa a seguir.

Romeu Felipe BACELLAR FILHO afirma que toda a alale estatal,
exercida por meio da Administracdo Publica é iaddi pelo que denomina de
“principio geral do Bem Comum”. Segundo o autolstamente por visar o bem
comum e estar sempre delimitada pela legalidadeeéadddministracdo submete-se a
um regime juridico préprio> Aduz que “o regime juridico administrativo se
concretiza sob a égide, principalmente, de doisicpios proprios do direito
administrativo, a supremacia do interesse publico sobre o privAdee

indisponibilidade dos interesses publi¢8s.

> MEDAUAR, Odete O direito administrativo moderng, 146.

°8 Cf. MEDAUAR, OdeteO direito administrativo moderng, 148.

% Cf. BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo p. 38.

% Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO se posiciona caramente & aplicacdo direta
deste principio afirmando que “...no Estado Dentamyade Direito ndo ha mais fundamento para
sustentar-se o antigo principio slapremacia do interesse publjague partia da existéncia de uma
hierarquia automatica entre categorias de intesepéblicos e privados.[Cf. MOREIRA NETO,
Diogo de FigueireddCurso de direito administrativg. 87 e ss.). [grifo do autor]

®1 Adverte, todavia, o autor: “o interesse publicamo supedaneo motivador de atitude pela
Administracdo Publica, requer a devida demonstratficua compatibilidade com os anseios do
principal destinatario das atitudes do aparelhamesdtatal: o povo!” Além dos principios
enumerados, o autor apresenta de forma apartadassificacdo dos Principios Constitucionais
Administrativos, alguns explicitos no art. 3¥put da Constituicdo Federal e outromplicitos,
elencando o0s seguintes: Legalidade; Impessoalid&idglicidade; Moralidade; Eficiéncia, e
Motivacdo. (BACELLAR FILHO, Romeu Felip®ireito administrativop. 46-55).[grifo do autor]
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Celso Antdnio Bandeira de MELLO elege os mesmos @aoncipios como
sendo determinantes para a caracterizacdo do rggifdeco-administrativo. Enfatiza
o0 autor que uma vez reconhecida na relacdo juridigarevaléncia de um dos
principios enumerados, configurar-se-a o regim@igy administrativo. Todavia, o
autor registra seu posicionamento de que a douwtspacializada ainda nao arrolou e
organizou os principios basicos do regime admatist.®*

Marcal JUSTEN FILHO, igualmente, adverte a invialasitle de se indicar
todos os principios que influenciam o Direito Adisirativo, uma vez que cada
situacdo concreta demandara a aplicacdo de poscigiversos, inclusive, com
variacdo do seu peso especifico e enfatiza: “tedd avaliado e ponderado em face da
situacdo concreta a ser considerdda.”

Por seu turno, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, ascdrrer sobre o regime
juridico administrativo, apresenta o que denomiea‘Rrincipios da Administracéo

Plblica®

, elencando uma composicado que integra, além dosipips da legalidade
e da supremacia do interesse publico sobre o plafit que considera como sendo os
dois principios fundamentais e que decorem da dijalzide do Direito Administrativo
— liberdade do individuo e autoridade da Admingdie, outros principios
determinantes do regime juridico administrativo.tr&anto, integram o rol de
principios da Administracdo Publica proposto por BIETRO alguns principios
constitucionais expressos e outros integranteggislacéo infraconstituciortalque,

segundo a autora, igualmente informam o Direito Adstrativo. Assim, seria o

®2 MELLO, Celso Antonio Bandeira dep. cit.,p. 60-65.

®8 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativq. 63.

%4 A expressdo também é adotada por Odete MEDAUAR agsim conceitua: “Tendo em
vista que as atividades da Administracdo Publicadésciplinadas preponderantemente pelo Direito
Administrativo, tais principios podem ser considesatambém principios juridicos da Administragdo
Publica brasileira.” (Cf. MEDAUAR, Odet®ireito Administrativo Modernap. 146.)

® A autora apresenta uma ressalva afirmando queriosigios da legalidade e da
supremacia do interesse publico sobre o partioudar sdo especificos do Direito Administrativo
porque informam todos os ramos do direito pubkemdo, no entanto, essenciais porque a partir deles
se constroem todos os demais. (Cf. DI PIETRO, Mayigia ZanellaDireito administrativo,p. 67).

% A autora faz referéncia a Lei do Processo Adnmaisto Federal (Lei n° 9.784, de
29/01/1999); Lei Federal de Licitagbes e Contraflosi n° 8.666, de 21/06/1993), e a Lei de
Concessfes (Lei n° 8.987, de 13/02/1995), as qsegundo entendimento da autora, também
informam, principiologicamente, o Direito Adminiativo. (Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo,p. 67).
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seguinte rol de principios a regular a atuacao midtrativa: Legalidade; Supremacia
do Interesse Publico; Impessoalidade; Presuncdcedéimidade ou de Veracidade;
Especialidade; Controle ou Tutela; Autotutela; Higuia; Continuidade do Servico
Pulblico; Publicidade; Moralidade Administrativa;Z@abilidade e Proporcionalidade;
Motivacéo; Eficiéncia; e Seguranca Juridfta.

Com pequena variagcdo a classificagdo proposta poPIBTRO, Odete
MEDAUAR considera como rol de principios da Admiragdo Publica uma
combinacao a partir dos cinco principios expressoart. 37 caput,da Constituicdo —
Legalidade; Impessoalidade; Moralidade; PublicidadeEficiéncia—, com outros
principios decorrentes da elaboracdo doutrinarnarisprudencial ou ainda, com os
demais principios implicitos na Constituicdo. Deksana, a autora classifica como
sendo principios da Administracdo os seguintesacRiio da Preponderancia do
Interesse Publico sobre o Interesse Particular;indiésponibilidade do Interesse
Publico; da Proporcionalidade; da Continuidade; Rlasuncdo da Legalidade e
Veracidade; da Auto-Executoriedade; e da AutotuAelministrativa’®

Com efeito, embora a doutrina patria apresentensgwariacées no tocante
a classificacdo da principiologia do Direito Adnsimativo, € possivel observar a
existéncia de quase consenso entre 0s adminigtasiv patrios acerca da
permeabilidade dos principios constitucionais nobiéon do regime juridico
administrativo.

Assim € que o texto constitucional, ao dispor denfbexpressa, ncaputdo
art. 37, os principios a serem observados por #d&dministracdo Publica no
exercicio da funcdo administrativa, modifica a pecsiva de um Direito
Administrativo respaldado na lei e amplia o alcaace sentido da legalidade, bem
como a consciéncia da insercéo do Direito Admiaiisto no sistema constituciorfdl.

A esse respeito, cabe destacar a adverténcia edangor Celso Antonio Bandeira de

®" Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito administrativop. 66-86.

® Cf. MEDAUAR, Odete O direito administrativo moderng, 148-159.

% Cf. BACELLAR FILHO, Processo administrativo disciplinaB&o Paulo: Max Limonad,
2003, p. 29.
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MELLO quanto a ardua tarefa de definir um rol tas@tde principios do Direito

Administrativo:

Facil é ver-se, entretanto, que inUmeros outroseceeam igualmente consagracéo
constitucional: uns, por constarem expressamenkei déaior, conquanto ndo mencionados
no art. 37 caput outros, por nele estarem abrigados logicamesiie &, como consequéncia
irrefragavel dos aludidos principios; outros, finahte, por serem implicac@es evidentes do
proprio Estado de Direito e, pois, do sistema étrtsdnal como um tod&’

Em vista dessa permeabilidade e com salutar esuhdéiico, Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO apresenta sua principickodo Direito Administrativo
a qual denomina derincipios juridicos relevantes para o Direito Adnstrativo. O
autor propde uma classificagdo mista a partir dgadicdo constitucional e da
abrangéncia de conteudo, distinguindo cinco categate principios com incidéncia
sobre o Direito Administrativo, quais sejam: “ofpipios fundamentais, os principios
gerais, 0s principios de direito publico, os ppnms gerais do direito administrativo e
os principios setoriais de direito administrativo.”

Dessa forma, de acordo com a proposicdo do auttggram o rol dos
denominados “principios fundamentais”, os prin@pipe estdo expressos, de forma
explicita ou implicita, no Titulo | da Constituick@deral de 1988 (arts. 1° a 4°);
destaque-se o0 Direito Administrativo com o0s se@girprincipios: “o da seguranca
juridica, o republicano, o democratico, o da cidémlao da dignidade da pessoa
humana e o da participa¢@

O rol denominado pelo autor de “principios gerdisorresponde aqueles
principios que contém proposicdes basicas que psdemplicadas a integralidade do
sistema juridico, excetuando-se os de conteudtigmetionstitucionais e ja elencados
por ele como sendo “principios fundamentais”. Dessaneira, para Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO, séo classificados comaripipios gerais” do Direito

" MELLO, Celso Antonio Bandeira dep. cit.,p. 86.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativa. 78.

21bid., p. 78-81.

® Muito embora a “teoria dos principios juridicogpresente tema recorrente na doutrina
pétria de extrema importancia, ndo é a pretenssie diebalho o seu enfrentamento. Todavia, nesse
sentido, confira-se, dentre outros: AVILA, Humbeifeoria dos principiosda definicio e aplicacéo
dos principios juridicos. 6. ed. Sdo Paulo: Malisi2006.
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Administrativo os seguintes principios: “ da ledatie, da legitimidade, da igualdade,
da publicidade, da realidade, da responsabilidada, responsividade, da
sindicabilidade, da sancionabilidade e da ponders¢a

Quanto ao rol de principios classificados e traggmlo autor como sendo dos
“principios de direito publico”, registra que setér dagueles principios que informam
o ramo do Direito Publico e que por esse motivoeesgntam “...0 regramento juridico
da acdo do Estado e de seus deledados cumprimento dos mandamentos
constitucionais a seu cargo e 0s consequentesodireideveres que a ordem juridica
assina aos cidadao&.’Assim, em consonancia com a proposicdo do autiggram o
rol denominado de “principios de direito publicajs seguintes principios: “da
subsidiariedade, da presuncéo de validade, dapmitsilidade do interesse publico,
do devido processo da lei, da motivacéo, do coméramle da descentralizacat’”

No que se refere ao rol elencado pelo autor comacipios gerais do direito
administrativo; mesmo queo autor enfatize serem principios tipicos do Duireit
Administrativo, ainda que nao lhe sejam exclusivesses principios contém as
proposicbes basicas que se aplicam com preponderdas atividades da
Administracdo Publica. O autor denomina como “gpis gerais do direito

administrativo”, os seguintes principios:

...da finalidade, da impessoalidade, da moralidatieinistrativa, da discricionariedade, da
consensualidade, da razoabilidade, da proporcitaddi, da executoriedade, da

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativq. 81-87.

> O autor adverte e esclarece que: “...afrme-ssgeléogo, a impossibilidade juridica de
qualquer acéo estatal ou de delegados, desvincdadandamento constitucional e legal que lhe
possa dar suporte. Eis porque, no Estado DemoeréicDireito, ndo ha mais fundamento para
sustentar-se o antigo principio slapremacia do interesse publiaque partia da existéncia de uma
hierarquia automatica entre as categorias de sgesepublicos e privados. (...) Mas é a prépriarard
juridica que estabelece uma hierarquia axioléflicdamental ao reconhecer a precedéncia natural
apenas expressada no Texto constitucional, lid@sdades, direitos e garantias fundamentais
excepcionalmente sdo temperadas migéinicdo legalde um especifico interesse publico que
justifiqgue limita-las ou condiciona-las. (...) Relendo enfaticamente os termass direitos e
garantias fundamentais s6 cedem ante uma expregs®ipyacdo constitucional e, assim mesmo,
restritamente, quando, como e onde essa suprensacianpusel. (MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo Curso de direito administrativg,. 81-87) [grifo do autor]

®bid., p. 87.

" Ibid., p. 88-94.
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continuidade, da especialidade, o hierarquico, paoitico, o colegiado, o disciplinar, o da
eficiéncid® o da economicidade e o da autotuléla.

No que se refere ao rol denominado pelo autor dmcipios setoriais do
Direito Administrativo”, trata-se de principios q@do informativos especificos no
Direito Administrativo, como, por exemplo, aguetefativos aos servicos publicos, a
licitacdo, ao procedimento administrativo, ao fotoera atividade de policia, aos
servidores publicos e a varias outras areas damisingicao Publica. A esse respeito,
0 autor apresenta uma ressalva afirmando que efsgio sO tende a crescer, na
medida em que prossiga a tendéncia de distribises®ialmente a administracdo dos
interesses publicdb.

Marcal JUSTEN FILHO apresenta, para fins de sisteagio, um sumario
dos principios que dao identidade ao regime deitaliradministrativo: “(a) a

procedimentalizacdo das competéncias, (b) os asréitndamentais, (c) 0s principios

8 Acrescido nocaputdo Art. 37 da Constituicdo por meio da Emenda GQumsdnal N°
19/1998, trata-se de um dos principios de maiotecoporaneidade no Direito Administrativo. Nesse
sentido, merece registro 0 posicionamento de RoR&ipe BACELLAR FILHO: “O principio
constitucional da eficiéncia deve ser interpretadaplicado, observando-se o nucleo constitucional
integrante das clausulas pétreas (art. 60, 84°quDamergem duas consequéncias: (i) o principio
constitucional da eficiéncia deve sofrer um prosessntinuo deinterpretacdo conforme a
Constituicdo a fim de evitar rupturas ou fraudes constitud®mgae atentem contra a identidade da
Lei Fundamental, (ii) respeitado o limite anterimprincipio constitucional da eficiéncia ao intgra
principalmente, com os demais principios constitogis da Administracdo Publica — legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade — pagtréiplo mecanismo ddeslocagbes compreensivas
e daponderacacser levada a cabo na aplicacdo dos principiosism @oncreto.” [grifo do autor] (Cf.
BACELLAR FILHO, Processo administrativo disciplinap. 217). No mesmo sentido, Emerson
GABARDO acrescenta que segundo esta compreensponapio da eficiéncia, ao ser erigido a
status de norma constitucional, adensou sua faygaativa. De toda forma, a realidade na qual se
aplica o principio deve ser observada em consoadech as demais proposi¢cdes normativas do texto
constitucional, sob pena de fazer prevalecer untarpretacdo ndo compromissada com a
Constituicdo. Assim, na tarefa de concretizacaofartoradora da Constituicdo, o principio da
eficiéncia deve se submeter ao principio da otiomeietizacdo da norma. (Cf. GABARDO, Emerson.
Principio constitucional da eficiéncia administnedi S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 86). Em sentido
contrario, Celso Anténio Bandeira de MELLO registeal posicionamento divergente, demonstrando
claramente sua insatisfacdo acerca da inclusde®sgno caput do art. 37 da Constituicdo. Afirma o
autor que o conceito € de dificilimo controle jisctd mais parecendo unmadorno agregadbao
artigo da Constituicdo, uma vez que a busca dé&eéia € dever administrativo por exceléncia. (Cf.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira dep. cit.,p. 112). [grifo do autor]

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativq. 94-108.

8 bid., p. 108.
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politicos, (d) os principios sociais e (e) os gpias econémicos™ Todavia, enfatiza
gue a supremacia da Constituicdo deve constitnitoteo concreto e real da atividade
administrativa. Nesse contexto, a interpretacadipa das instituicbes do Direito
Administrativo passa a ser submetida a uma comgpéeeoconcreta e pragmatica dos
valores constitucionaf&.

Diante da apertada sintese dos posicionamentosda@asinadores patrios
apresentados, fica evidenciado que, embora existaias classificacbes para os
principios do Direito Administrativo, € possivelnd¢éar que muitos principios sao
derivados entre si e respectivamente complementaregie se tem pacificado € que
nenhum deles pode possuir a pretensao de excladevisendo que, nao raro, colidem
entre si e carecem de ponderacéo por parte dpiatéf®

Para os fins deste trabalho, apesar de o posicamtanios demais juristas
colacionados se encontra revestido de valor histoe hermenéutico inestimavel,
adota-se a classificacdo principiolégica propostaliiogo de Figueiredo MOREIRA
NETO e Odete MEDAUAR, em razao da pertinéncia cotansa desenvolvido e sua
respectiva contemporaneidade. Nao se pode negarragern desses autores em
sinalizar a necessidade de mudancas de paradigri@ssicos do Direito
Administrativo com vistas a torna-lo simétrico cortexto constitucional.

Com efeito, a principiologia do Direito Administnad representa,
modernamente, a opcado da expressdo de valoresiaisateradiados pelo texto
constitucional que deve condicionar a atuacao destos poderes do Estado em busca

da melhor satisfacdo do interesse publico.

810 principio do exercicio procedimentalizado da peténcia representa a submissdo a um
devido procedimento por parte da Administracdo ieablO principio dos Direitos Fundamentais se
constitui num conjunto insuprimivel e irredutived darantias em favor do individuo e oponiveis,
inclusive contra o Estado. Para efeitos didaticosisidera: a dignidade, a isonomia e a liberdade.
Quanto aos principios politicos 0 autor consideraeguintes: a democracia republicana, a legalidade
a federacdo e a eficiéncia administrativa. No tteaos principios sociais 0 autor relaciona os
seguintes: a solidariedade, a integracéo das c@egondmicas e das classes sociais e 0 respsito
direitos sociais. Para o autor, os principios dke@r econdmica sdo 0s seguintes: o capitalismo e a
propriedade privada, a livre iniciativa e a liviencorréncia. (Cf. JUSTEN FILHO, Marc&urso de
direito administrativo.Sao Paulo: Saraiva, 2005. pp. 63-89).

82 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativq. 14.

8 CF. FREITAS, Juared interpretacdo sistematica do direitd. ed. rev. ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 246.
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1.4 A EVOLUCAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO: O FENOMEND DA
CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO

Um ordenamento juridico constitucionalizado, comfer aduz Ricardo
GUASTINI, caracteriza-se por uma constituicdo ertamente invasora, intrometida,
capaz de condicionar tanto a legislacéo, a doutcoo a jurisprudéncia, a acao dos
atores politicos, assim como as relacdes sdtiais.

Nesse cenario, a nova dogmatica da interpretagastitaional envolvendo
novas categorias, como 0s principios, as coliséesdideitos fundamentais, a
ponderacdo e a argumentacao, associada por saauvezfeito expansivo das normas
constitucionais permeadas de conteudo materialia@ogico, irradia-se com forca
normativa para a constitucionalizac&o do direitmiadstrativo®®

Luis Roberto BARROSO registra que mais contundempigra a
constitucionalizacdo do direito administrativo foiincidéncia no seu dominio dos
principios constitucionaf€. Segundo o autor, a partir da insercdo do contelzlo
dignidade da pessoa humana e dos direitos fundaisepresentes na Carta
Constitucional de 1988, faz-se necessario altergualidade das relacbes entre a
Administracéo e o cidadao, com vistas a reformaagé até mesmo a superacdo dos

paradigmas tradicionais, dentre os quais destaca:

() a redefinicdo da idéia de supremacia do intergmiblico sobre o interesse privado, (ii) a
vinculacdo do administrador a Constituicdo e n@magp a lei ordinaria e (iii) a possibilidade
do controle judicial do mérito do ato administrati¥/

Nesse sentido, Luis Roberto BARROSO relaciona ¢résinstancias que

devem ser consideradas no ambito da constituceaga@io do direito administrativo

8 Cf. GUASTINI, Ricardo.La constitucionalizagdo del ordenamiento juridica: caso
italiano. Madrid: Trotta, 200%. 49

8 Cf. BARROSO, Luis Roberto. Prefacio. In: BINENBOJKustavo.Uma teoria do
direito administrativo direitos fundamentais, democracia e constitudipagéo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006.

8 Cf. BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalisnm triunfo tardio do Direito
Constitucg(Y)naI no BrasiRevista da EMER.Rio de Janeiro, v. 9, n. 33, 2006, p. 69-70.

Id.
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que denotam a incidéncia do “neoconstitucionali$fhebbre a sua estrutura e a

superacao de diversos paradigmas tradicionaisrdiadadministrativo:

a) a existéncia de uma vasta quantidade de nommasitacionais voltadas para a disciplina
da Administracdo Publica; b) a seqiéncia de tramsfpdes sofridas pelo Estado brasileiro
nos ultimos anos; ¢) a influéncia dos principiosstibucionais sobre as categorias do direito
administrativo?

Ana Paula de BARCELLOS afirma que o prefireo intenta transmitir a
idéia de que se esta diante de um novo fendbmenm se o constitucionalismo atual
fosse substancialmente diferente. Todavia, ainé@aagsim talvez ndo o seja, registra
que ¢é possivel ordenar algumas caracteristicas ciispe do chamado
“neoconstitucionalismo” em dois grupos principaisn que diz respeito a questao
metodolégico-formal e outro que agrupa elementosemass. *°Sobre a tematica,

registra:

Com efeito, a partir do momento em que valores @ep politicas transformaram-se em
normas juridicas, tornou-se indispensavel deseavalma dogmatica especifica capaz de

8 Sobre os temas “neoconstitucionalismo” e “consittinializacdo do direito” confira-se,
dentre outros: SANCHIS, Luis Prietdusticia constitucional y derechos fundamentasadrid:
Trotta, 2003. pp. 101-135; POZZOLO, Susanna. Unstitucionalismo ambiguo. In: CARBONELL,
Miguel. Neoconstitucionalismo (sMadrid: Trotta, 2003. p. 187-210; ZAGREBELSKY, $kavo.E|
derecho ductil Madrid: Trotta, 1999; GUASTINI, Riccardo. La cdinscionalizacion del
ordenamiento juridico — el caso italiano. In: CARBELL, Miguel. Neoconstitucionalismo (s)
Madrid: Trotta, 2003. p. 49-73; FIGUEROA, Alfons@i@ia. La teoria del derecho em tiempos de
constitucionalismo. In: CARBONELL, MigueNeoconstitucionalismo (sMadrid: Trotta, 2003. p.
159-186; SANCHIS, Luis PrietoConstitucionalismo y positivismoMéxico: Distribuiciones
Fontamara, 1999; FIORAVANTI, Maurizi€onstitucion. De la antiguidad a nuestros dikkadrid:
Trotta, 2001. p. 71-164.

8 BARROSO, Luis Robertap. cit.,p. 69.

% Cf. BARCELLOS, Ana Paula deNeoconstitucionalismo, direitos fundamentais e
controle das politicas publicas. Disponivel em:
<http://www.sisnet.aduaneiras.com.br/lex/doutriaeigjos>. Acesso em: 09 out. 2007. Segundo a
autora, no grupo que trata das questdes relativapomto de vistametodoldgico-formal o
constitucionalismo se assenta em trés pilares foadtis:(i) a normatividade da Constituic&d) a
superioridade da ConstituicAo no ordenamento pojde, (i) a centralidade da Constituicdo nos
sistemas juridicos que opera sobre os demais ramddireito que devem ser compreendidos e
interpretados a partir do que dispde a Constituidadcsob o ponto de vistaaterial, para a autora,
dois elementos caracterizam o neoconstitucionaligpmna incorporacdo expressa de valores e opgdes
politicas nos textos constitucionais que dizemeism promogao da dignidade da pessoa humana e
dois direitos fundamentais; @i) o agravamento dos conflitos especificos e gerdi® es opcdes
normativas e filosoéficas existentes no interiopdaprio sistema constitucional.
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conferir eficacia juridica a tais elementos noruwai Esse €, sem duvida, um dos desafios
do neoconstitucionalism9.

Para Luis Roberto BARROSO, o0 “neoconstitucionalisrtentifica uma
ampla gama de transformacfOes ocorridas, de formaltéhea, nas estruturas do
Estado e no proprio direito constitucional; quenmdnbu com um processo extenso e
profundo da constitucionalizacdo do Direito. Assimgistra o0 autor as principais

mudancas ocorridas:

(i) comomarco historico, a formagéo do Estado constitucional de direitigga consolida¢éo

se deu ao longo das décadas finais do século XXgdgmo marco filoséfico, o pds
positivismo, com a centralidade dos direitos funeliai@is e a reaproximacédo do direito e
ética; (iii) comomarco teérico, o conjunto de mudancgas incluem a forgca normalwa
Constituicdo, a expansdo da jurisdicdo constit@i@no desenvolvimento de uma nova

dogmatica da interpretacdo constituciotfal

Clémerson Merlin CLEVE, por seu turno, enfatiza qumra o
“neoconstitucionalismo” a Constituicdo deve ser pmandida a partir dos principios
constitucionais, de tal forma que seria possivéhrfam direito constitucional
principiolégico que procura avancar na luta pelanceetizacdo dos direitos
fundamentais. Segundo o autor, 0 “neoconstituciemal’ impde uma renovada viséo
dos direitos fundamentais, que implica uma tambénovada visdo de um direito
constitucional que se apodia, especialmente em dirasnsdes: a normativa e a

metodologica?

1 BARCELLOS, Ana Paula dep. cit..

%2 BARROSO, Luis Robertdeoconstitucionalisma. 57.[grifo nosso]

% Cf. CLEVE, Clémerson Merlin.Estado Constitucional, neoconstitucionalismo e
tributacdo. Disponivel em: <http://www. Cleveadvogados.conatmivos>. Acesso em: 09 out.
2007. Sobre dimens&onormativa afirma o autor que essa implica no reconheciméatabertura do
direito positivo exigindo a necessaria incorporagddireito Internacional; a possivel emergéncia de
um Direito aberto a supranacionalidade; e, evemteiade, a possibilidade de se falar em um nucleo
irredutivel capaz de se apresentar como uma espici€onstituicdo Mundial. Naimensao
metodolégica a compreensdo da Constituicdo e do Direito coiskersa de regras e principios
possibilita certa plasticidade do direito consiitnal. Em conferéncia realizada em 24/06/2088,
Clémerson Merlin CLEVE enfatizou que o “neoconsiibnalismo” pretende superar discursos
constitucionais eminentemente positivistas, propanda reconstru¢do da ciéncia constitucional. Um
modelo de Direito Constitucional em rede, capazude proposta mais adequada do Direito
Constitucional por meio de intérpretes, atuacaisdicional mais eficaz, entre outros. (Conferéncia
Estadual dos Advogados da OAB/PR, 2007, Curitigajd nosso]
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Resumindop neoconstitucionalismaao é uma teoria, € um movimentAlids, melhor do
gue um movimentoé um momentoque implica um deslocamento das démarcbéscas.
E por ndo se tratar de uma superacdo do positiviems sim daadicdo da técnica da
ponderacaq falamos de pds-positivismo ndo como uma ‘outridatpe sim como ‘algo
mais’, na linha daquilo que tem definido, por exemp Suprema Corte dos Estados Unidos,
a Corte Constitucional Alemé e, mais recentemen8ypremo Tribunal Federal no Bra$il.

Ja o constitucionalista Alfonso Garcia FIGUEROA, discorrer sobre o
fendbmeno da constitucionalizacdo, assim denomimacksultado de um processo de
transformacéo do direito causado pela constituiefiopa que seria mais adequado
denominar o processo de constitucionalizacdo peocanstitucionalismo” com o fim
de acentuar esse “novo” carater em termos norm#nme&io positivistas. Ressalta que
o0 desenvolvimento desse constitucionalismo tenueémitiado a constitucionalizacéo
em seus aspectos material, estrutural, funciopalidgco®

Antonio Cavalcanti MAIA aduz que a incorporacaccdateidos substantivos
com a rematerializacdo da Lei Maior implicou umaanéorma de enfrentamento da
filosofia do direito, notadamente nas relagcdeseebireito e Moral, bem como na
criacdo de uma categoria para descrever, compreendgimizar a aplicacdo do
contelldo normativo positivado na Constituicdo CifadPorém, faz questdo de
apontar:

Importa observar que ao discutir-se esse esforcoatiegorizacdo do novo patamar do
pensamento juridico ocidental estamos lidando atoda um debate ndo consolidado, vale
dizer, as posic¢des tedricas estéo se rearranjandoreo do esforgo de propor uma grade de
intengibilidade capaz de dar conta da dinamicadicai do Estado constitucional

contemporaneo. Nao € episddico o fato de ser Io tfiincipal da obra apresentada nesse
novo quadro: Neoconstitucionalismo(s). O uso dagbldenota o fato de que existem duas
abordagens conflitantes no esforco de dar contalgle que j& € dado como certo: a

% |bid. [grifo nosso]

% O autor descreve que, no tocante ao aspecto niatedanstitucionalizagdoonsiste na
recepcao pelo sistema juridico de certas exigédeiasoral critica na forma de direitos fundamentais
O aspecto estrutural diz respeito a estrutura daas constitucionais, enquanto que o aspecto
funcional se expressa por meio do tipo de arguméontgue elas fomentam, salientando uma forma
distinta de aplicar o direito. Em termos politicalestaca que o0s demais aspectos representam
importantes consequéncias na relacdo de forcaattesgs do Estado, consistindo, principalmente, na
acentuacédo do protagonismo desde o legislativo adicial. (Cf. FIGUEROA, Alfonso Garcid.a
teoria del derecho en tiempos de constitucionaligvedrid: Trotta, 2005, p. 164-167).

% Cf. MAIA, Antonio Cavalcanti. As transformacfes dos sistemas juridicos
contemporaneos: apontamentos acerca do neoconstitucionalismo. obigpl em: <http://
www.mundojuridico.com.br>. Acesso em: 09 out. 2007.
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insuficiéncia dos modelos tradicionais — oriundas ebnstitucionalismo liberal — a
compreenséo da dinamica juridica hodiéfna.

Insta destacar o posicionamento de Paulo RicarddlES€ que afirma que
aquilo que a doutrina tem designado de “neocowcsibalismo” representa muito
mais um momento tedrico em que 0s constituciomalighitentam a superacdo dos
modelos juridicos positivistas e formalistas atédenpresentes no discurso e
dogmatica constitucionais. Para o autor, reflete momento de busca de solucdes
mais adequadas para as questdes constitucionaig dias insuficiéncias do modelo
positivista’®

Assim, para os fins deste trabalho, alinha-se &&ndmmento apresentado por
Clémerson Merlin CLEVE, e que ¢ seguido por Paula®o SCHIER, de que o
fenbmeno denominado deleoconstitucionalismonada mais € do que um
“movimento”, um “momento tedrico” pelo qual passdweito Constitucional, sem
gue isso tenha a pretensdo de se transformar emnomaa dogméatica do Direito
Constitucional.

Ao discorrer sobre as consequéncias da constitaizagao do direito
administrativo, Diogo de Figueiredo MOREIRA NETOoapa que representa o ponto
crucial da mudanca de uma administracdo imperied pana administracdo cidada,
gue procura resgatar as duas antigas aspirac@esidittontidas ao longo do tempo: a
impessoalidade e a eficiéncia, que repousam nastitocionalizacdo da administracao

publica”®® “Essa é a busca contemporanea de Qmastituicdo administrativaque

°” MAIA, Antonio Cavalcanti.As transformacées dos sistemas juridicos contermeos
Sobre as duas abordagens conflitantes a que se efautor,in verbis: “Por um lado, temos o
neoconstitucionalismo ndo positivista (em sua ersdntinental), exemplificado no trabalho de
Robert ALEXY (e também com algumas diferencas erst@&o ZAGREBELSKI). Nesta vertente
aposta-se, em especial no caso de ALEXY, na restilb da razdo pratica — dimensdo nao
reconhecida entre nossas capacidades coginitivgsape dos tedricos positivistas — e na centrdéda
dos principios constitucionais a inteligéncia dis$esas juridicos contemporaneos avancados. (...)
Por outro lado, pode-se indicar uma vertente daowsiitucionalismo alinhada com o positivismo
inclusivo, assim como afirma Luis Prieto SANCHIS)(Tal vertente apresenta elementos comuns
com importantes teéricos italianos como Paulo CONDANCCI e Susana POZZOLO.” (Cf. MAIA,
Antonio CavalcantiAs transformacfes dos sistemas juridicos contenmeoss.

% SCHIER, Paulo RicarddNovos desafios da filtragem constitucional no mdmeito
neoconstitucionalismoDisponivel em: <http://www.mundojuridico.com.brAcesso em: 09 out.
2007.

% Cf. MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredGurso de direito administrativgn. 128.
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desfaca seu ranco absolutista e autoritario eptefmente liberal e democratica, que
assegure o primado do individuo e da sociedad®..”.

Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO enfatiza que a sidunicao de 1988,
ao refletir uma nova ordem juspolitica, requer gueatamento dado a Administracao
Plblica persiga no mais elevado nivel normativomaralidade (art. 37), a
participacao (art. 1°, paragrafo Unico), lagitimidade (art. 1°,capud e aeficiéncia
(art. 37)°* E registra:

a esse refluxo do poder estatal corresponpiei@lismo do podena sociedade (art. 1°, V)
(...) que vem ser aeconquista da legitimidadd...) S&o essas tendéncias que vao
modificando oDireito Administrativo tradiciongl ndo mais que undireito do Estadp
edificado na imperatividade, na desigualdade, indl¢gio e nadesconfiancantre as partes
nas relagdes administrativas; fundado em sumaremga& quase absoluta c@ercdocomo
anico ou primordial fator civilizatério. E séo, panto, elas que concorrem para reconstruir,
neste novo século e milénio, uranovado Direito Administratioja comodireito do
administradg inspirado na flexibilidade, na colaboragéo, nanpeticdo e, sobretudo, na
confiangaentre consécios de interesses e parceiros déeslapertas, na nova certeza de
gue aconsensualidadelesempenha papel mais importante que a coercidoragresso
humano'%?

Ao considerar a nova dogmatica administrativa, agamstitucionalizada, é
inevitavel o enfrentamento dos paradigmas da ci@ssogmatica administrativa®
Com efeito, é indubitavel que o ponto de partidalidaussédo se dé a partir da nocéo
de interesse publico. Historicamente, a Administoaleublica, a partir da nocdo de um
principio de supremacia do interesse publico sabrprivado, tem adotado esse
principio como balizador do exercicio arbitrario ddiscricionariedade

administrativa®*

19914, [grifo nosso]

191 pid., p. 129. O autor enfatiza que a legitimidade esflitita na mencéo ao Estado de
Direito contida no art. 1taputda Constituicdo Federal.

19214, [grifo do autor]

193 Segundo Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO: “Enfas® poder de império do
Estado; os privilégios administrativos; a execetaide; a atuacdo discricionaria, a autotutela; a
exclusdo do administrado e outras caracteristinperativas na formacao do processo decisoério e do
acompanhamento das execucdbit(, p. 127).

194 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativaqy. 87. Marcal
JUSTEN FILHO afirma que “a disciplina da discricioiedade é um dos temas centrais do direito
administrativo, especialmente em vista da evolut@® concepc¢des democraticas de Estado. Nao
haveria necessidade da existéncia da discriciated® em um Estado autoritario, em que o
governante impusesse sua vontade simplesmentepbttusar do poder de fato. A afirmagéo de um
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Inserido no contexto constitucional, a identificag#d interesse que devera
prevalecer devera ser obtida mediante uma pondemo@orcional dos interesses em
conflito, conforme defende Gustavo BINENBOJ3N .Enfim, percorreu-se um longo
caminho para a sedimentacdo da compreenséao ficeltst Administracdo Publica,
como instrumento constituido pelo Estado parafaats o bem comurtf?

Propugna-se, ndo obstante, que o direito admitiigiranoderno deve
perseguir novas formas de legitimacdo da acdo asinaitiva na persecucao do
interesse publico, inspirado na flexibilidade, nalaboracdo, na competicdo e,
sobretudo, na confiangca e ponderacdo entre ossdwenteresses envolvidos, com o
consequente afastamento na crenca de que a cabrgagoreponderar nas relagdes

administrativas?®’

Estado Democrético de Direito e a propria exisguda direito administrativo conduzem a adogéo de
um instituto juridico que venha a formalizar e adega autonomia das escolhas do administrador
publico pela supremacia do principio da legalidaBese é o instituto da discricionaridade
administrativa.” (JUSTEN FILHO, MarcaCurso de direito administrativqa. 153).

1% Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administratiye. 86.

19 Cf. BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo,p. 37.

197 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativq. 129.
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2 A ADMINISTRACAO PUBLICA E O INTERESSE PUBLICO NA
ORDEM CONSTITUCIONAL DEMOCRATICA

2.1 A AMPLITUDE DA CONCEITUACAO DO INTERESSE PUBLIC

No Estado Democratico de Direito, a nocdo de istrepublico configura
medida e finalidade da funcdo administrativa, aprsido-se como principio
legitimador dos atos no ambito da Administracdo liPah® Tal interesse a ser
perseguido pela Administracdo ndo € simplesmente samatério de interesses
individuais, tampouco € um interesse proprio dadst muito menos se identifica
com o interesse de eventuais governafifes.

O interesse publico tem para o Direito um sentidigppo e especial, embora
ndo exista um conteldo préprio para a expreSSaduitas vezes, a expressdo é
utilizada como equivalente ao bem comum, intergssal, interesse social, interesse
da lei. N&o raro, costuma ser caracterizada emi@gmao interesse individual, sendo
considerado como o que pertence a generalidadeedasas™

Celso Antonio Bandeira de MELLO registra que statde conceito amplo de
dificil conceituacao e que ao se buscar definarggse publico, normalmente se pensa
em uma categoria de interesse contraposta a desseeindividual, isto €, ao interesse
privado de cada pessoa; entretanto, dizer issoi® mpouco para a compreensao de
seu sentidd*?

Odete MEDAUAR discorre que ja se tornou frequenteutidizacdo de
expressdoes semelhantes, tal como, a expressaessdegeral, muito utilizada no
Direito administrativo com a acepc¢ao que no dirbitasileiro se atribui a interesse

publico. “Ora se menciona que interesse publicosisbem na soma dos interesses

198 Cf. MEDAUAR, OdeteO direito administrativo em evolucép, 186.

199 cf. MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredGurso de direito administrativa. 246.

110 Cf. JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativq. 41.

11 Cf. LEMES, SelmaArbitragem na administracdo plblic&4o Paulo: Quartier Latin,
2007, p. 125-126.

112 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira dep. cit.,p. 50.
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particulares; ora se diz que vai além dessaa. Significaria ‘interesse especifico da
sociedade, distinto por sua propria esséncia desesgses dos particulares’; ou soma
ou elevacdo ao maximo de bens e servitts.”

Nessa linha, Alice Maria Gonzales BORGES, com pediade, define:

O interesse publico, segundo a melhor doutrinanésamatorio de interesses individuais
coincidentes em torno de um bem da vida que Ilydfisia um valor, proveito ou utilidade
de ordem moral ou material, que cada pessoa dadgjdrir, conservar ou manter em sua
propria esfera de valores. Esse interesse passa publico, quando dele participam e
compartilham um tal nimero de pessoas, compondatama comunidade determinada, que
0 mesmo passa a ser também identificado como $sterde todo o grupo, ou, pelo menos,
como um querer valorativo predominante na comur@déd) Pois ha um interesse publico
contido e delimitado pela Constituicdo e peladek ja corresponde a expressao positiva do
bem comum. (...) Mas h& também um interesse pulgassivelmente conflitante, que
legitima a atuacdo da Administracdo Publica, soen@iat medida em que corresponda a
expressdo da vontade geral da sociedade, demacnatite expressa, positiva ou nao,
relativa a determinado momeritd.

Sinalizando para a atualidade e pertinéncia dessatica, Marcal JUSTEN
FILHO aduz que “uma critica insuperavel reside era g teoria do interesse publico
pressupde a existéncia de um interesse pubham, 0 que representa a desnaturagcao
da realidade social e juridick®

Insta assinalar que para o Direito Administrativo eapressao possuli
importancia vital, uma vez que sera o interesséiqmib principal critério balizador da
atividade administrativa, ja que de sua definigdpethde a validade e legitimidade dos
atos administrativoS.’ Essa caracteristica levou Celso Antdnio BanderELLO a
afirmar que o ato administrativo que néo se enedagitimado pelo interesse publico,
sera necessariamente invalithd.

E, nessa esteira, ainda com Celso Antonio BandeitdELLO:

Embora seja claro que pode haver um interessecaibtintraposto a um dado interesse
individual, sem embargo, a toda evidéncia, ndo podstir um interesse publico que se

3 MEDAUAR, Odete O direito administrativo em evolucZpp. 186-187.

1 BORGES, Alice Maria Gonzales. O Interesse PUblico:conceito a determindRevista
de Direito Administrativov. 205, p. 106-11&pud BORGES, Alice Maria Gonzéled.emas de
Direito Administrativo atualestudos e pareceres. Belo Horizonte: Férum, 20024&

115 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativq. 42. [grifo do autor]

116 Cf. LEMES, Selmaop. cit.,p. 126.

17 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira dep. cit.,p. 50.
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choque com os interesses de cada um dos membxigglade. Esta simples e intuitiva
percepcaddasta para exibir a existéncia de uma relacao intieg indissoluvel, entre o
chamado interesse publico e os interesses ditos ividuais. E que, na verdade, o interesse
publico, o interesse do todo, do conjunto socialanmais € que a dimens&o publica dos
interesses individuais, ou seja, dos interessesata individuo enquanto participe da
Sociedade (entificada juridicamente no Estado}tongg abrigando também depdsito
intertemporal destes mesmos interessevale dizer, ja agora, encarados eles em sua
continuidade historica, tendo em vista a sucessilédias geracdes de seus nacioniis.

Nesse aspecto, o administrativista ainda acrese&e “qupde-se a nu a
circunstancia de quedo existe coincidéncia necesséria entre interespéblico e
interesse do Estad@ demais pessoas de Direito Publitd.”

Contextualmente, o Estado, independentemente deemsearregado dos
interesses publicos, somente podera defender s@oisgs interesses privados quando
nao se chocarem com os interesses publicos progmianditos, ou quando coincidam
com a realizacdo desses, que também podem ser idawos de interesses
primarios*?°

Com efeito, foi a partir da necessidade de safisfap interesse publico, pelo
Poder Publico, que a doutrina administrativistastamu, dentre outros, o denominado
Principio da Supremacia do Interesse sobre o sder@rivado, que, ao longo do
tempo, serviu de fator e fundamento de legitimidaaiea o conjunto de privilégios de
natureza material e processual que permeia o rejirfiico-administrativd?* bem
como irradiou todas as consequéncias de sua imia&oprema no regime juridico
administrativd®” Ora, a par dessa leitura, seria possivel extrarigteresse privado e
interesse publico sdo de naturezas distintas g@mtas, de forma perene retratando

uma concepcdo dogmatica que reconhece a exis@#acian so juizo sobre o interesse

“8MELLO, Celso Antonio Bandeira dep.cit.,p. 51-52. [grifo do autor]

19pid., p. 56. [grifo do autor]

1201hid., p. 57.

121 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse ligmibao dever de
proporcionalidade: um novo paradigma para o Dirgdministrativo. In: SARMENTO, Daniel. (org.)
Interesses publicos ‘versus’ interesses privaddssconstruindo o principio da supremacia do
interesselg)zublico. Rio de Janeiro: Lumen JUris52p0117-170.

Id.
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publico e, consequentemente, a posicdo do adnaidesttomo sudito, servil e
submisso, & preponderancia absoluta da autotéfela.
Veja-se a classica conceituacédo de Celso AntoniNBBIRA DE MELLO a

respeito:

Trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no mod&ireito Publico. Proclama a
Superioridade do interesse da coletividade firmaamgwevaléncia dele sobre o particular,
como condicdo até mesmo, da sobrevivéncia e assegnto deste Gltimo. E pressuposto de
uma ordem social estavel, em que cada um possasegarantidos e resguardadds.

O autor defende o entendimento de que o interadséc seria o interesse
resultante do conjunto dos interesses que os dhdigi t€ém enquanto membros da
sociedade, adotando, portanto, uma concepcao iandérinteresse publico que, ao
abarcar tanto uma dimenséao individual quanto a@etem muito se aproxima da
prépria nocdo de bem comufi.

Independentemente da teoria adotada acerca daesséempublico, ndo é
possivel afirmar a configuracdo de situacfes ssnplehomogéneas, haja vista a
existéncia da fragmentacdo dos interesses, dedessikubjetivas contrapostas e a
variagdo dos arranjos entre os diferentes grupos imerior do Estado
contemporane&®

Notadamente, em face das transformacdes por gsa pakstado, diante da
emergéncia do Estado Democratico de Direito, temanecessario investigar a
compatibilidade da prevaléncia priori do principio da supremacia do interesse
publico com a ordem constitucional que reconheceemtralidade do sistema de
direitos fundamentais.

Selma LEMES registra que no Direito Administrati@ontemporaneo se
alterou o modo de enfocar o tema, especialmentelagdo com os administrados. “O

principio da supremacia do interesse publico nd@sgosto de cima para baixo, mas

123 Cf. MEDAUAR, Odete A processualidade no direito administrativd.ed. rev. atual. e
ampl. Sdo Paulo: RT, 2008, p. 103.

124 MELLO, Celso Antonio Bandeira dep. cit.,p. 60.

125 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira dep. cit.,p. 60-61.

126 Cf. JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativq. 43.
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em mao inversa, objetivando proteger os interes®ss administrados, conforme
estabelecem os novos paradigmas do Direito Admaiisd Contemporaned®’

Colocando em evidéncia tal aspecto, Belmiro Valkedbbim CASTOR
registra que “alegacdes vagas de ‘interesse publjastica social’, ‘reparticdo de
sacrificios’ sdo insuficientes para se exigir, tipiimas camadas mais desprotegidas,
sacrificios desproporcionais ou a abdicacéo déaréundamentais

A Administracdo Publica, no cumprimento de suabuaitrdes, deve perseguir
a protecdo dos interesses dos cidaddos e ao mellmprimento dos fins da
Administracdo significa afirmar que o interesse ljpdbé melhor atendido quando
também se consideram os interesses dos particulares

Eis as razbes pelas quais Sabino CASSESE afirma qat¢ureza publica de
uma Administracdo reside no que denomina de “elemeterno” da Administracao,
referindo-se a forma em que aparece regulada &usgao e no tipo de disciplina em
gue se encontram submetidos os seus fins. Paraoo, das interesses publicos
representam um fim, indicado pela norma, que deee 1ecessariamente
perseguido**°

Nesse sentido, em vista da amplitude das concéigapossiveis para a
expressao interesse publico, seria possivel conglig elas representam a exigéncia
da satisfacdo das necessidades coletivas e quenteten que a Administracao na
prossecucao do interesse publico, dos fins deeisdes gerais, adote em cada caso
concreto a melhor solucdo possivel do ponto da administrativo em consonancia
com o principio constitucional da eficiéncia.

Conforme aduz Gustavo Justino de OLIVEIRA, o daeleeconter os conflitos
retrata, por isso mesmo, o dever do Estado de saperseu papel e seus objetivos em

relacdo a sociedade, assim como no dever de rep@rssa presenca € a sua acao,

27| EMES, Selmaop. cit.,p. 126.

128 CASTOR, Belmiro Valverde Jobin® Brasil ndo é para amadore&stado, governo e
democracia na terra do jeitinho. 2. ed. CuritibavEssa Editores, 2004, p. 181.

129 CASSESE, Sahind.as bases del derecho administratikadrid: Instituto Nacional de
Administracéo Publica, 1994, p. 44.
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buscando a salvaguarda dos direitos dos cidad@las seciedade na persecucdo das
necessidades coletiv&®.

Desponta nitido, pois, o dever da boa AdministraBéblica, nos moldes
preconizados por Juarez FREITAS cuja tematica, & luz dos ditames constitucionais,
desafia reflexdes e esta a propor significativeeyatdes na tratativa costumeira entre
Administracéo e cidadao.

Em se tratando ainda da delimitacdo da expresséresse publico, faz-se
necessaria uma aproximacao acerca da classicéficis doutrinaria do interesse
publico para o fim de demonstrar que no modelo siad® em que a Constituicdo
alcanca primazia qualificadora, no carater preveleios genéricos e classicos fins
estatais ha a necessidade de conciliar a dimenségetisga dos direitos

fundamentais”? com o carater objetivo dos fins do Estado.

2.2 A CLASSIFICACAO DO INTERESSE PUBLICO SEGUNDO ASUA
NATUREZA: O INTERESSE PUBLICO PRIMARIO E O INTEREESPUBLICO
SECUNDARIO

A doutrina administrativista brasileira costuma seslicar 0s interesses
publicos em “primarios” (originarios) e “secund&idinstrumentais ou derivados).
De acordo com essa classificacdo, os interessdisqriprimarios sao indisponiveis e

0S interesses publicos secundarios possuem natimszamental, existindo para

130 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Administracdo puhlidemocratica e efetivacdo dos
direitos fundamentais. In: CLEVE, Clémerson MerlBARLET, Ingo Wolfgang; PAGLIARINI,
Alexandre Cotinho. (coordsDireitos humanos e democracidio de Janeiro: Forense, 2006, p. 307-
330.

131 Cf. FREITAS, Juareiscricionariedade administrativa e o direito fundantal & boa
administragdo publicaSao Paulo: Malheiros, 2007.

132 5obre a tematica da dimenséo subjetiva dos dirkitwlamentais, muito embora no seja
objeto deste trabalho, recomenda-se, dentre outkb&XY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentalesMadrid: CEPC, 2002, p. 173-266.; BOCKENFORD, Eti#slfgang.Escritos sobre
derechos fundamental®aden-Baden: Nomos, 1993, p. 95-138; OTTO Y PARDR@Acio dela
regulacion del ejercicio de los derechos y liberemdMadrid: Civitas, 1998, p. 95-170;
CANOTILHO, Joaquim José GomeSonstituicdo dirigente e vinculagdo do legislad@oimbra:
Coimbra, 1994, p. 215-287, SANCHIS, Luis Prietrdusticia constitucional y derechos
fundamentalesMadrid: Trotta, 2003. p. 217-260; ARMAS, Magdaemorenzo Rodriguezinalisis
del contenido esencial de los derechos fundamenf@hkanada: Comares, 1996, p. 121-236.
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operacionalizar aqueles, com caracteristicas paiais € que, por esse motivo sao
disponiveis:*?

Selma LEMES afirma que na protecao e prossecucaotei@sse publico, o
Estado atua de duas formas distintas: ou age cooaerPPUblico como 06rgdo
governativo do Estado no desempenho de funcdesidquantdo, nesta Orbita, o
interesse publico é classificado como primario ogimario; ou quando o Estado age
como Administracédo, no desempenho da funcao admaitng adota e operacionaliza
as diretrizes dos 6rgdos governativos na prosseag;#teresse publico derivadff.

Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, por seu turncefpre classificar a
Administracdo Publica sob o que denomina de “naturdos interesses”, em
administracdo “extrovers&® e “introversa**®. Segundo o autor, para que o Estado
possa servir de forma adequada a sociedade € asodadsntificar quais “interesses”
deverdo ser por ele satisfeitos. Tais interesses gs@lificados como interesses
publicos que passam a ser denominados de inten@gkksos primarios ou interesses
publicos secundarios e que podem ser diferencigdos meio da funcgéo
desempenhada pelo Estado. Nesse sentido, de amordo entendimento do autor, as
funcbes desempenhadas pelo Estado podem ser ickdsd# de “atividades-fim” e
“atividades-meio”, sendo que as primeiras se refetie funcdes desempenhadas pelo
Estado com vistas a satisfacdo dos interessescpsigrimarios e que dizem respeito
as proprias necessidades da sociedade. Consoaateog pelo fato de estarem
relacionadas aos administrados, referem-se aoenmrina de Administracdo Publica

externa. Ja as “atividades-mgiopara 0 autqr servem para operacionalizar 0s

133 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredddutacbes de direito administrativgp, 225-
226.

13| EMES, Selmaop. cit.,p. 130.

1% Segundo Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, a Adstiicdo Publica extroversa
caracteriza as fungbes desempenhadas pelo Estics @lelegados para a satisfagdo dos interesses
publicos primarios, que se referem as necessidddeprépria sociedade que, por se referirem
diretamente aos administrados, conformam a admag@b publica externa, ou extroversa. (Cf.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativqa. 116).

1% Segundo Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, a Adstiricdo Publica introversa
compreende a gestdo de pessoal, de bens e deosenternos dos entes publicos, que possui uma
classe de interesses proprios institucionais dememfai de interesses publicos secundarios, ou
interesses instrumentais, que por se referirenstgenterna de seu pessoal, de seus atos e de seus
servi¢os, conformam a administracéo publica intepnantroversa. (Cf. MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo Curso de direito administrativgp. 116).
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interesses institucionais do Estado, referentessans atos, pessoas, servicos, entre
outros, destinando-se, portanto, a satisfacao mlesesses publicos secundarios ou
instrumentais e conformam-se ao que denomina demstracdo Publica Internd’

De acordo com esse entendimento, denota-se quadoHsara atingir as suas
atividades-fim, tutela interesses extremamentevaekes para a sociedade, uma vez
gue estdo relacionados ao bem-estar, saude, segwaue o ordenamento juridico o0s
classifica de integrantes ao interesse publicooe,esse motivo, sdo considerados
supremos e indisponiveis. A indisponibilidade pupég a inegociabilidade, todavia,
apesar de ser regra, comporta relativizacdo quergenpode ocorrer por vias politicas
e na forma legdf*®

Por outro lado, de acordo com Diogo de FigueiredoR#IRA NETO, para
executar as atividades-meio, a indisponibilidad®, regra, € relativa, admitindo
negociacdo e recaindo sobre os “interesses pubtieosados”. Para atuar nessa
esfera, de acordo com o entendimento do autor,naistracdo demanda autorizagao
constitucional genérica, inserida no artigo 18 #gar 37, caput da Constituicdo
Federal e, as vezes, autorizacdo legal como éop pasexemplo, do art. 49, incisos I,
XVI e XVII da CF*

Romeu Felipe BACELLAR FILHO apresenta a licdo den&te ALESSI,
segundo o qual o interesse publico secundario gsséde em relacdo ao interesse

publico primario, que é o principal. Confira-se:

Com efeito, Renato Alessi ndo ignora a existéneiaith interesse secundario, préprio do
aparato administrativo. Todavia, 0 interesse semimdsomente pode ser o norte do
exercicio da funcdo administrativa quando coindiglea na fronteira desta coincidéncia,
com o interesse coletivo ou interesse publico mion&ixa, portanto, com a nocdo de
interesse secundario a acessoriedade e, mais andabordinacdo do interesse da
Administracdoenquanto talao interesse da Administrac@mquanto representante da
coletividadeRenato Alessi defende também que o interesse s&tondb aparato pode

facilmente chocar-se com o interesse primario (dletiwidade) Dai a necessidade de
instrumentos que garantam o vinculo entre acao rastngitiva e realizacdo do interesse
puablico primério*°

37 bid., p. 115-116.
13 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes de direito administrativp, 226.
139
Id.
1“0 BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo e o novo cédigo civielo
Horizonte: Forum, 2007, p. 43. O autor, para funelaiar seu posicionamento, faz referéncia a
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Colocando em evidéncia seu posicionamento, Diogo Fdgueiredo
MOREIRA NETO, define:

..sdo disponiveis, nesta linha, todos os interessdieitos deles derivados que tenham
expressagatrimonial , ou seja, que possam ser quantificados monetanteme estejam no
comércio, e que sdo, por esse motivo e normalmebjeto de contratacdo que vise dotar a
Administracdo ou os seus delegados, dos meioaiimetritais de modo a que estejam em
condicBes de satisfazer os interesses finalistjaegustificam o préprio Estad"

Sobre a tematica pode-se ainda invocar a distiapfre atos de império, que
sao indisponiveis e os atos de gestdo, em que @mtean ampla margem para
negociacao. Nesse sentido, inclusive se posician@upremo Tribunal Federal ao
decidir sobre a constitucionalidade da arbitragaranea contratual administrativa, em
cujo aresto restou evidente que a vedacdo apendd gaando o Estado age como
Poder Publicd®

Nessa linha, distingue-se o “Estado-ordenamento™Ekiado-aparato”, no
qual a Administragcéo atua vinculada pelo mesmaaragnto que vincula o particular,
sendo que ambos — Estado e Particular— estéo sdbmab Estado-ordenamerifd.

Sob o tema, conferir a analise de Selma LEMES:

Apoés essas consideracdes, pode-se aferir que difjoade de direitos patrimoniais ndo se
confunde com indisponibilidade de interesse publid@estarte, como verificado,
indisponivel é o interesse publico primario, naanteresse da Administracdo. (...) A
disponibilidade ou indisponibilidade de direitogrpaoniais ndo encontra correlagdo com a
disponibilidade ou indisponibilidade do interesgeélfTo...

Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO enfatiza que “acanjustificacéo do

poder do Estado e do seu exercicio ndo pode ser gué a sua destinacdo social no

seguinte obra: ALESSI, Renaterincipi di diritto amministrativo i soggetti attivi e I' esplicazione
della funzione amministrativa. 4. ed. Millano: Gréf 1978. t. 1. p. 226-227.

1“1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Arbitragem nosntratos administrativos.
Revista de Direito Administratiy&io de Janeiro, n. 218, jul./set. 198ftifo do autor]

92| EMES, Selmaop. cit.,p. 133. A autora se refere ao Agravo de Instruman62.181 —
GB, RTJ 68/382, referente ao precedente jurisprtidkdo Espolio de Henrique e Renaud Lage.

%3 GRAU, Eros Roberto. Da arbitrabilidade de litig@s/olvendo sociedades de economia
mista e da interpretacdo de clausula compromiss&®i2BA 18:395/405, out./dez/ 2002pud
LEMES, Selmaop. cit.,p. 133.
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prosseguimento do interesse publico. O exerciciccentrario ou mesmo estranho a

essa destinacdo sera abuso ou desvio do podecenéileado.**

Marcal JUSTEN FILHO, sob a questao, assim se o®ci

E necessario investigar a natureza dos valores eeessidades envolvidas. A distingdo
entre publico e privado se assenta ndo numa qupstamente econémica ou técnica. O
ndcleo da distingdo apresenta natureza ética. Hdam#as diretamente relacionadas a
realizacdo de principios e valores fundamentaipe@almente a dignidade da pessoa
humana. (...) A indisponibilidade ndo é conseqi#de natureza publica do interesse — é
justamente o contrdrio. O interesse é reconheoisioocpublicoporque é indisponivel,
porque n&do pode ser colocado em risporque sua natureza exige que seja realiz4do.

A Constituicdo brasileira dispde de forma expresaaerca da
indisponibilidade absoluta de alguns bens. E o,cpso exemplo, da disposi¢éo
contida no art. 225 do texto constitucional qualesiece que o meio ambiente, bem
de uso comum do povo, € absolutamente indispor@uedlificadas como de interesse
difuso, as questbes afeitas ao meio ambiente tendemser absolutamente
indisponiveis, e que, por isso mesmo, afastariarpossibilidade de transacfes
administrativas. Entretanto, mesmo diante da g&sirinconstitucional, podem existir
situacdes em que a possibilidade de transacaooézaala por lei, relativizando-se,
por consequéncia, a indisponibilidade do bem.

Consoante Onofre Alves BATISTA JUNIOR:

...quanto ao meio ambiente, por exemplo, a expeggéprovou que a disposicdo do
responsavel pelo dano de se adequar as exigéreiles ou de satisfazer integralmente o
dano acaba por atender, finalisticamente, aquile seria de se buscar ou j4 se esta
postulando na via judicial. Poucos valores meta&iddais tém carater tdo indisponivel
guanto ao meio ambiente, a ponto da Constituic&@leraé prever que as condutas lesivas
acarretam sancdes civis, penais e administrat®/& ¢lo art. 225). No entanto, nas agdes
envolvendo danos ao ecossistema na zona costemajt@m-se os acordos judiciais, nos
exatos termos do paragrafo Unico do art. 7° danf€7.661/88,na evidéncia de que os
termos ‘indisponivel’ e ‘transacdo’ ndo sdo incompdveis.**®

144 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredd.egitimidade e discricionariedade: novas
reflexdes sobre os limites e controle da discriaiedade 4. ed. ver. ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 19.

145 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativ@. 43. [grifo do autor]

196 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves.Transacdes administrativasam comtributo ao
estudo do contrato administrativo como mecanism@raeencdo e terminagdo de litigio e como
alternativa a atuacdo administrativa autoritaria, aontexto de uma administracdo publica mais
democrética. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007, 8-519. [grifo nosso]
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Diga-se ainda, por oportuno, que o Superior Tribu@ Justica vem
sedimentando jurisprudéncia de suma importancia @ardistincdo quanto aos
interesses publicos primarios e indisponiveis entsresses publicos secundarios,
patrimoniais e, portanto, disponivéfs.

A principio, interesses indisponiveis ndo comportensacdo. Todavia,
mesmo interesses absolutamente indisponiveis pterntieacdo constitucional
admitam a possibilidade de transacdo parcial, dgs@eo objeto do acordo diga
respeito a aspectos adjacentes da questao cewnirad, no caso do meio ambiente em
gue o Termo de Ajustamento de Conduta confere ailplidade de celebracdo de
transacdo, no caso de questbes familiares referemt@limentos — inicialmente
indisponiveis porque irrenunciaveis— que admitensiagdo entre as partes, nas
questdes do direito a honra ou a propria imagenreia fundamental reconhecido
pelo art. 5°, inciso X da Constituicio— em que assequéncias patrimoniais da
violacdo podem ser objeto de transa¢io.

De todo o exposto, demonstra-se que, hodiernameniy a definicdo do
interesse publico, sua respectiva indisponibiligame quanto a eventual supremacia
sobre quaisquer outros interesses, igualmenteatittel pelo ordenamento juridico
constitucionalizado, tais como as liberdades, @sitds e garantias fundamentais,
passam a depender de analise fundamentada e pdedsra cada caso concreto,
afirmando-se, desde logo, a impossibilidade jusidie qualquer acdo estatal

desvinculada do fundamento constitucional e legalgpssa lhe dar sustentacao.

147 A titulo de exemplo confira-se: REsp 303.806-R@lakor Ministro Luiz Fux, julgado
em 22/03/2005. REsp 490.726-SC, 1la Turma, MiniRetator Teori Albino Zavascki, julgado em
21/03/2005. Resp 28.110-MS; Turma, Ministro Relator Garcia Vieira. Resp 32BZ8, Ministro
Relator Ruy Rodado de Aguiar, julgado em 18/03/2002

148 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 519-520.
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2.3 A ADMINISTRACAO PUBLICA DEMOCRATICA: DA SUPREMAIA DO
INTERESSSE PUBLICO SOBRE O PARTICULAR AO DEVER DE
PONDERACAO DE INTERESSES ENVOLVIDOS

A compreenséao da Constituicdo como sistema leemtsmdimento de que os
interesses publicos e privados equiparam-se, semii@s reconhecidos em condi¢ao
de igualdade. Ou seja, no mesmo patamar de hiégmargodavia, em determinadas
situacdes, como resultado de ponderacédo de piscipi direitos em abstrato, a
Constituicdo reconhece a prevaléncia (jamais sugreEn de alguns interesses
publicos, sem, contudo, autorizar a extracdo deprintipio geral de supremacia do
interesse publico sobre o privado. Ora, tal entaadio n&o poderia justificar a
prevaléncia de direitos, liberdades e garantiasviohthis perante o Estado, como
parece ser a regraDesse modo, a ponderacao constitucional prévia ewof dos
interesses publicos € antes uma excecdo a um ppincgeral implicito de Direito
Publico.” **°

Paulo Ricardo SCHIER afirma que na producdo teolmma Direito
Administrativo nacional tem ocorrido a prevalénde certas idéias fundantes do
regime juridico-administrativo tendenciosas a ficstir a emergéncia de manipulacdes
discursivas negadoras dos direitos fundamentais oe sdu regime juridico-
constitucional. Refere-se, em concreto, a supremdoi interesse publico sobre o
privado, questionando se tal principio represemawverdadeiro principio geral de
Direito Publico™°

Com efeito, goraxis administrativa tem erigido o principio da supremaato

interesse publico sobre o particular a uma espeielausula geral de restricdo dos

1“9SCHIER, Paulo Ricardo. Ensaio sobre a Supremaciatdmesse Publico sobre o Privado
e 0 Regime Juridico dos Direitos FundamentaisSARMENTO, Daniel. (org.)Jnteresses publicos
‘versus’ interesses privadostesconstruindo o principio da supremacia do inserg@siblico. Rio de
Janeiro: Lumen Juris Editora. 2005, pp. 217-246fdglo autor]

150 Cf. SCHIER, Paulo Ricarddnsaio sobre a Supremacia do Interesse Publicoesobr
Privado e o Regime Juridico dos Direitos Fundamisnfa 217-218.
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direitos fundamentais, possibilitando a emergédeiaima politica autoritaria na qual
os direitos e garantias individuais devem sempaercaos interesses estatars.

Entretanto, a atual concepcdo de Constituicdo possu fundamento
humanista, razdo pela qual qualquer forma de regalastatal ndo comprometida com
a protecdo de um nucleo de direitos fundamentaisje se inclui o ser humano e o
cidaddo, ndo pode ser reconhecida como Constitu@é®, é a partir dos direitos
fundamentais que se deve compreender uma Condtifyipis sao esses direitos que
justificam a criacdo e desenvolvimento de mecarssuh® legitimacao, limitacéo,
controle e racionalizacdo do pod&t.

Nesse contexto, SCHIER afirma que para a analiseestacdo de direitos
fundamentais imposta pelo principio da supremacainteresse publico sobre o
particular importa compreender topos da inexisténcia de uma clausula geral de
restricdo de direitos, liberdades e garantias funahdiais. Para tanto, apresenta uma
abordagem do principio da separacado dos poderstscdado que o legislador possui
um campo de liberdade conformadora que, todavia,po@le negar a Constituicao,
razdo pela qual também ndo existe uma clausuld geraestricdo de direitos
fundamentais, pois do contrario eles substanciab@nesses politicas do parlamento e
se condicionariam as suas oscilagcdeAssim, os direitos, liberdades e garantias
fundamentais ndo sdo compreendidos coonumcessOesestatais e nem tampouco
podem ser vistos como umestd de direitos que s6 podem ser afirmados quando néo
estejam presentes outros interesses malsrés, quais sejam, os publico$™

Em consonancia com os valores irradiados pela Cartadubitavel que os
direitos fundamentais privados devem integrar anmocao de interesse publico, na
exata licdo proposta por SCHIER. Dessa maneirar@ta a afirmacdo do autor de
que a funcéo da unificacéo politica possui o serd®l pluralidade, de coexisténcia de
diferencas, de interesses diversos como o publiecgpevado, ora em harmonia, ora

em conflito, quando entdo o sentido democratic€dastituicdo ndo deve optar pela

lSlld.

1321hid., p. 221-222.

133 SCHNEIDER, Hans PeteDemocracia y constituciom. 16.apud lbid., p. 228. [grifo
do autor]
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prevaléncia de um ou de outro, mas deve soluci@sarventuais conflitos de
interesses na dimens&o concréfa.

Quando a Lei Fundamental opta pela predominancigpldaico sobre o
privado — art. 5°, XXV—, ou do privado sobre o pelart. 5°, XI ou Xll—-, toma essa
atitude como técnica de solucéo prévia de coligdigkitos fundamentais. Por outro
lado, quando a solucdo ndo é dada previamenteeéto constitucional, a concepcao
de unidade impede que exista uma resposta prontdaeon desse ou daquele,
repudiando a solucdo dada por alguns por uma dhdukrarquia do interesse publico
sobre o privadd>

No universo de relagbes sociais em que atua ot®ioceinstitucionalizado a
regra deve ser sempre da unidade de interessasqsielprivados, sem contradicao,
negacao ou exclusdo. Porém, antes de tudo, de hiaagéo. Desse modo, quando a
Constituicdo néo fornece resposta de qual interd=ga prevalecer no caso concreto,
devera ser feita uma analise dos programas e &nimtonativos de cada preceito em
conflito, reportando-se a ponderacdo, sem qualguevaléncia prévia ou critério
predeterminadd®. Nesse cenario, o que deve se reconhecer previan&ena
prevaléncia, jamais supremacia, de alguns intesgugaicos sobre o privado.

Admitir-se a plena supremacia, segundo SCHIER jfggrerigir o comando
a uma espécie de clausula geral de restricdo ditodifundamentais. Assim, assevera

0 autor que 6 que se questiona, logo, ndo € o conteudo mas, sinforma: a

*41bid., p. 231.

%1pid., p. 232.

%6 Sobre 0 modelo constitucional da ponderacéo, cordentre outros: SILVA, Luis
Vergilio Afonso da.O conteudo essencial dos direitos fundamentais efigacia das normas
constitucionaisSao Paulo: Tese para catedra/USP, 2005; BARROSI®,Robertolnterpretacdo e
aplicacdo da constituicdoS&o Paulo: Saraiva, 1996; BONAVIDES, Paulturso de direito
constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1997; HESSE, Konradlorca normativa da constituicalrad.
Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Fabris, 194ELLER, Friedrich.Métodos de trabalho do
direito constitucional.3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005; MALISKA, bt Augusto. A
concretizacdo dos direitos fundamentais no Estadmdaratico de Direito. Reflexdes sobre a
complexidade do tema e o papel da jurisdicdo domstnal. In: CLEVE, Clémerson Merlin;
SARLET. Ingo Wolfgang; PAGLIARINI, Alexandre Coutin. (coords.)Direitos humanos e
democraciaRio de Janeiro: Forense, 2006, p. 547-558.
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entronizacdo do interesse publico num pretenso pada hierarquico superior
aquele ocupado pelos direitos e liberdades indiwiigti -’

Cuida-se, em suma, da aplicacdo da técnica da mébecomo forma de
controle da discricionariedade administrativa vikad afericdo do interesse publico
prevalente no caso concreto, bem como as consdgfiéqee ele produzird sobre os
interesses dos membros da sociedade.

Humberto AVILA, igualmente, reconhece que h& seueraléncia para o
entendimento da forma presumida da supremacia idgipio do interesse publico
sobre o particular de forma abstrata em nosso ardento juridicd®® Aduz que o
préprio contetido normativo do principio ja pressupdoossibilidade de conflito entre
o interesse publico e o particular e que o ditotppio da supremacia’ apenas deveria
representar uma ‘regra de preferéncia’ a ser v@don® caso concreto, tendo em vista
que tanto o interesse privado quanto o interesddicpu estdo instituidos na
Constituicdo brasileira e que tslementos privados estédo incluidos nos proprics fin
do Estadt **°

Humberto AVILA registra importante posicionament® Robert ALEXY,in

verbis:

Essa relacdo de tensdo ndo poderia ser resolvidamiolo de uma absoluta prevaléncia de
uma dessas obrigacbes do Estado, nenhuma desdgacObs ganha diretamente a
prevaléncia. O conflito deve ser resolvido, muitaisnpor meio de uma ponderacao entre
interesses conflitanté®’

N&o obstante, pela insisténcia com que protegefaaesmdividual e pela

minuUcia com que define as regras de competéncatiddade estatal a Constituicdo

" SCHIER, Paulo Ricardo. Ensaio sobre a supremaciateeesse publico sobre o privado
e 0 regime juridico dos direitos fundamenta®adernos da escola de direito e relagbes
internacionais das faculdades do Bradiluritiba, v. 2, p. 55-72, jan./jun. 2003, p. 5@tifo do
autor]

%8 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremalo Interesse Publico sobre o
particular”. In: SARMENTO, Daniel. (org.)nteresses publicos ‘versus’ interesses privados
desconstruindo o principio da supremacia do inser@siblico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
171-216.

%9bid., p. 190.

180 ALEXY, Robert. Theorie des Grundrech®.ed. Frankfurt am Main, 1994, p. &pud
Ibid., p. 185.
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brasileira retrata claramente que, muito mais de qualquer outra, é uma
Constituicao cidada.

Nesse sentido, Humberto AVILA coloca que sob igeaisdicdes ou no caso
de duvida, deve ser dada prioridade aos intergssesdos, tendo em vista o carater
fundamental que eles assumem no Direito Constitatiocriando umonus de
argumentacacem favor dos interesses privados e em prejuizdodns coletivos;’’e
registra: “Uma norma de preferéncia s6 pode ser momma individual e concreta,
algo bem diverso de uma tendéncia abstrata. Teatars verdade, de um dogma sem
qualquer referibilidade & Constituicdo vigeht&

Eis porque Humberto AVILA assevera que o interegéblico deve ser
determinavel do ponto de vista normativo e objetiv@smo no caso concreto, sob
pena de ser insustentavel uma supremacia intetisaijente controlavef® Alerta o
autor que, inclusive, os interesses publicos deamula ser ponderados entre si, pois
podem se apresentar em condicdes de conflito mt&tn

Por outro lado, registra que ndo se esta a negapartancia juridica do
interesse publico, sendo que o que deve estaresda € que, mesmo nos casos em
gue ele legitima uma atuacdo estatal restritivaca®o concreto, deve existir uma
ponderacdo que justifique a medida de restricdo idteresses privados. Essa
ponderacdo sera destinada a atribuir a maximazagalo aos interesses envolvidos e
sera o critério decisivo para a atuacdo do Podefiddu Segundo o autor, sem a
delimitacdo desse critério ndo ha que se refegrcacda supremacia do interesse
publico sobre o particulaf?

Sobre a tematica, imperioso observar a advertéeidlexandre Santos de
ARAGAO:

N&o que o Poder Judiciario ou a Administracdo akdievam desconsiderar em seu mister
0 “interesse publico”. Mas uma coisa é “considepata efeito de ponderacédo os interesses
publicos, estatais e/ou sociais, outra & partia parpressuposto de que sempre deva

81 1bid., p. 187.
182 1bid., p. 202.
183 1bid., p. 207.
184 1bid., p. 208.
%5 bid., p. 215.
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prevalecer sobre quaisquer interesses privadosnagsando ja haja regra constitucional
especifica dirimindo o conflito entre elé¥.

Marcal JUSTEN FILHO registra que, frequentementse, mincipios da
supremacia e indisponibilidade do interesse puld&m utilizados, para justificar atos
incompativeis com a ordem constitucional demoaatio que da margem a
arbitrariedades ofensivas & democracia e aos gaforelamentais'®’ Destaca que a
desvinculacdo do interesse publico de qualquerasse individual concreto revela o
germe do autoritarismo, que decorre da dificulddelese identificar o que denomina

de “interesse da sociedadé®®Aduz o ilustre administrativista que:

Uma das caracteristicas do Estado contemporaneofrégmentacdo dos interesses, a
afirmacdo conjunta de posi¢bes subjetivas conttapos a variagdo de arranjos entre
diferentes grupos. Nesse contexto, a utilizacdcothaeito de interesse publico tem de fazer-
se com cautela, diante da pluralidade e contradedmtre os interesses dos diferentes
integrantes da sociedade. (...) Na sociedade madbénuma pluralidade de sujeitos, com
interesses contrapostos e distirts.

Ao se posicionar acerca da necessidade de seigaregstnatureza dos valores
e das necessidades envolvidas no caso concretoyeanque o nucleo da distingédo
entre publico e privado apresenta natureza étieacdll JUSTEN FILHO leciond:ha
demandas diretamente relacionadas a realizacaara#ppos e valores fundamentais,
especialmente a dignidade da pessoa huridf®ara o autor, o ponto fundamental é
a questao ética, a configuracdo de um direito fonestdal, para que a atuacao do Poder
Publico passa a ser subordinada a um critério qamte¥ior a propria supremacia do
interesse publico, mormente de conteudo obscurgatdise dasupremacia e
indisponibilidade dos direitos fundamentais’

186 ARAGAO, Alexandre Santos de. Repensando o “Prinafip Supremacia do Interesse
Publico sobre o particular”. In: SARMENTO, Daniébrg.) Interesses publicos ‘versus’ interesses
privados desconstruindo o principio da supremacia do ést® publico. Rio de Janeiro: Lumen Juaris
Editora, 2007, p. 5.

167.Cf. JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativq. 35-36.

168 [|a;

Ibid., p. 41.

1%9bid., p. 43.

170 |d

" bid., p.45. [grifo do autor]
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Luis Roberto BARROSO acrescenta que em um ambagrgepossibilite o
desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundéamenedificada sobre o
fundamento da dignidade da pessoa humana, prongousia reaproximacao entre o
Direito e a Eticd’? Todavia, ainda que de forma coerente com os posinientos de
SCHIER e AVILA, o autor chama a atencéo para ambseia da necessaria distingao
entre o interesse publico priméario e secundé&tio

Ressalva que o interesse publico primario consobistdo em valores
fundamentais como justica e seguranca, havera sfeutbfer de supremacia em um
sistema constitucional democrético porque néo siyelsde ponderacdo, uma vez que,
segundo seu entendimento, é o préprio parametropataleracdo.!’ Aduz o
constitucionalista:“Em suma: o interesse publico primario consiste relhon
realizacdo possivel, a vista da situacdo concretaera apreciada, da vontade
constitucional, dos valores fundamentais que a@rpnéte cabe preservar ou
promover”

Nesse aspecto, Gustavo BINENBOJM afirma que a igéfindo que seja
interesse publico e de sua pretensa supremacia eshinteresses privados passa, na
ordem constitucionalizada, a depender de juizopateleracdo proporcional entre
direitos fundamentais e demais valores e IinteresSesetaindividuais”
constitucionalmente consagradds.

Em igual pensamento, Gustavo BINENBOJM enfatiza queropalada
supremacia do interesse publico sobre o particaar,ponto de vista teérico, é
inconsistente com a sistematica constitucionaldddaomprometida precipuamente

com a promoc¢ao dos direitos individuais e orientsgdla o influxo da dignidade da

172 cf. BARROSO, Luis Roberto. O estado contemporansagireitos fundamentais e a
redefinicdo da supremacia do interesse publicoOSARMENTO, Daniel. (org.Jnteresses publicos
‘versus’ interesses privadostesconstruindo o principio da supremacia do inserg@siblico. Rio de
Janeiro: Lumen Jaris, 2005, prefacio.

173 Sobre a classificacdo doutrinaria de interessdiqmilprimario e interesse publico
secundario citam-se, entre outros: MELLO, CelsooAitt Bandeira.op. cit., p. 57.; MOREIRA
NETO, Diogo de Figueired&@urso de direito administrativg. 429 e ss.

174 BARROSO, Luis Roberto. O estado contemporaneodiastos fundamentais e a
redefinicdo da supremacia do interesse publicoOSARMENTO, Daniel. (org.Jnteresses publicos
‘versus’ interesses privadpprefacio.

175|d.

176 Cf. BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrativg. 128.
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pessoa humana. Assim, defende a tese de que héessioade de se estabelecer
efetiva protecdo aos interesses dos individuos dpuameacados pelos interesses
gerais promovidos pelo Estatfd.

Com efeito, observa Gustavo BINENBOJM que a paitr parametros
substantivos erigidos pela Constituicdo, a ideraéo do interesse que havera de
prevalecer devera ser feita mediante uma “pondenagiporcional” dos interesses em

conflito, elegiveis no caso concrét§ E enfatiza:

Dai se dizer que o Estado democratico de direitonéEstado de ponderacdpque se
legitima pelo reconhecimento da necessidade deegepte promoverponderada e
razoavelmente tanto os interesses particulares dos individoosocos interesses gerais da
coletividade. O que se chamard interesse publico kesultado final desse jogo de
ponderagbes que, conforme as circunstancias neasaé faticas, ora apontard para a
preponderancia relativa do interesse geral, oexm@iard a prevaléncia parcial de interesses
individuais?™

Adotada a premissa, tem-se que a atuacdo do Paodkicd®ndo pode ser
explicada a partir de um postulado de supremacas de proporcionalidade que
exige, em primeiro lugar, que a medida adotadaosstitua em meio adequado ou
idoneo & finalidade almejad®. Em outras palavras, significa dizer que o
administrador publico deverd interpretar o “sistah@aponderacdes” estabelecido na
Constituicdo e na lei, realizando juizo ponderatevoguiando-se pelo dever de
proporcionalidade.

Cabe aqui mencionar que ainda quando a Constitoigdolei ndo houverem
exauridos os juizos possiveis de ponderacao, dav&diministracdo ponderar entre 0s
interesses publicos e privados envolvidos no caswreto, buscando alcancar a
solugéo 6tima para a maxima realizacéo dos inesessvolvidos®® Conforme aduz

Gustavo BINENBOJM, “Como resultado de tal raciocinio de ponderacdo;sem

7 bid., p. 141.
8 bid.,, p. 86.
1791d. [grifo do autor]
%0 bid., p. 129.
8 1bid., p. 105.
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aquilo que se poderia chamarrdelhor interesse publico ou seja, o fim legitimo que
orienta a atuacéo da Administracéo Publitd

Em uma ordem constitucionalizada e orientada a pcém dos direitos
fundamentais, a solucdo constitucionalmente maietondo é necessariamente que
dé sempre prevaléncia a determinado interesse glaqiando em colisdo com outros
bens constitucionais. Qualquer valor constitucioaspira a sua maior realizagao
possivel e, se invocavel no caso concreto, devédeeem conta pelo intérprete, ndo
havendo espaco para qualquer presuncéo seletiva.

Por sua vez, sobre a tematica, Diogo de FigueiO&®REIRA NETO, com
propriedade define:

...0 conceito délireitos fundamentaisfoi o fator determinante na promocéao do reequdibr
das relacdes entre sociedade e Estado no dirgiteraporéaneo (...) que desfrutamos neste
século XXI, o primado dos direitos fundamentais sem espaco para o arbitrio ou
imposicdes politicas, por mais justificadas quemesentent®

Para o autor, foi a reintroducdo de uma ordem deres como alicerce
constitucional que exigiu a redefinicdo radicaled&rutura juridica das novas relacdes
entre sociedade e Estado, de tal forma a constitalizar muitos dos institutos do
Direito Administrativo, “...tudo com imensas vantagens parxidaddo e para o
conjunto dasociedade.”. ** Ratifica, portanto, os posicionamentos dos doudones
colacionados, de que a nova concepc¢ao estatalenémasluna com a arbitrariedade e
imposi¢cdes unilaterais de interesses ditos comdiqmdb A Constituicdo de 1988
dispbe ainda que a execucdo da administracdo dexesees publicos ndo é mais
monopodlio do Estado, embora permaneca sob sua t@neea definicdo e regulacéo

de seu regim&®

821hid., p. 106. [grifo do autor]

'8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddutacdes de direito public®Renovar: 2006, p.
64-65.

'8 bid., p. 67. [grifo do autor]

%5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administratiye. 125.
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Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO apresenta umairdi8b impar entre
o principio da razoabilidade e o principio da prommalidade, ambos importantes

para a técnica de ponderacdo. Segundo festejastajur

na perquiricdo deazoabilidadenédo se trata de compatibilizeausae efeitq estabelecendo
uma relacaoracional, mas de compatibilizamteresses e raze® que vem a ser o
estabelecimento de uma relacéazoavel(...) Assim que a aplicagdo darincipio da
razoabilidadevisa afastar o arbitrio que decorrerdddgadequacaentre meios e fins, da
desnecessidadele meios para atingir afins e d#esproporcionalidadeentre meios
empregados e os fins a serem alcancados. (...) I€engida na razoabilidade esta a
proporcionalidade exigente do equilibrijustoentre os meios empregados, ainda que legais,
e os fins publicos a serem alcancados, e que fade ser tomada como um principio
autbnomo, como considerada como um requisito dealaldade. (...) Oprincipio da
proporcionalidadg...) prescreve, especificamentgusto equilibrio entre os sacrificios e o0s
beneficios resultantes da acéo do Estdo.

Nesse diapasdo, em sua concepcao contemporanestado Epassa a ser
instrumento para a realizacdo do individuo e déedade. Nesse aspecto, é digna de
registro a énfase conferida por Clemerson MérlieZE, ao afirmar que a pessoa é o
fim, e que o Estado nada mais € do que um meioggeaantia e promocao de seus
direitos fundamentais verbis:

... 0 Estado € uma realidade instrumental (...Jloas poderes do Estado, ou melhor, todos

0s Orgdos constitucionais, tém por finalidade bustaplena satisfacdo dos direitos

fundamentais. Quando o Estado se desvia dissostde @o ponto de vista politico, se
deslegitimando, e do ponto de vista juridico, sedestitucionalizandd®’

A par das consideracfes expostas, € indubitavel quasquer juizo de
prevaléncia que envolva o conceito de interessdigaudeva ser reconduzido ao
sistema constitucional, uma vez que os interes8espndem mais ser justificados a
luz de uma regra absoluta de prevalémac@iori dos interesses da coletividade sobre
os interesses individuais, sob a luz da Carta.

Para estimular a reflexdo e dirimir posicionamentastrarios Gustavo

BINENBOJM indaga: “Como enquadrar um principio dgremacia do interesse

1% bid., p. 101. [grifo do autor]

187 CLEVE, Clémerson Merlin. O controle de constituzibdade e a efetividade dos
direitos fundamentais. In: SAMPAIO, José Adérciatéécoord.) Jurisdicdo constitucional e direitos
fundamentaisBelo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 388.
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publico sobre os interesses particulares em umeart@reconstitucionalizado, no qual
se proclama a centralidade, ndo do Estado ou dedsae, mas do sistema de direitos
fundamentais7*®

Conforme assevera Juarez FREITAS, “o principiorderesse publico exige
a simultanea subordinacdo das acfes administratidagidade da pessoa humana e o
fiel respeito aos direitos fundamentai¥’”

Por derradeiro, impde-se fazer mencdo que umaatasteristicas do Estado
contemporaneo é a fragmentacdo dos interessesndiese, portanto, diante da
pluralidade e contrariedade entre os interesseslitBrentes integrantes da sociedade,
utilizar o conceito de interesse publico com cauthlido sem razao, tal situacéo levou
Sabino CASSESE a afirmar quedb existe interesse publico, mas 0s interesses
publicos, no plural.”*%

Assim, alude-se que é necessario alavancar a cedgsfressupostos e formas
de abordagem do Direito Administrativo a reivindiaa respeito as fronteiras de
atuacdo do Estado e seus 6rgaos que nao podenaliremcvao o interesse publico,
sob pena de violac&o expressa ao texto constitaicion

Nesse cendrio, S80 necessarios novos programap@esfas para a atividade
administrativa que deve ser norteada para a eféivdos direitos fundamentais e a

salvaguarda dos procedimentos democraticos.

2.4 A PROCESSUALIDADE ADMINISTRATIVA COMO FORMA DE
DENSIFICACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA DEMOCRATICA

Ao longo do texto constitucional, avancos foramsagmados com o intuito

de democratizar a atuagcdo administrativa estatgun® de forma expressa, outros de

18 BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrativa. 2.

8 FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os princigimsdamentais3.
ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 36.

1% CASSESE, Sabind.e basi del diritto amministrativoTorino: Einaudi, 1991p. 238.
apudJUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativg. 43. [grifo nosso]
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maneira implicita, o importante € que diante daan@arta “...jJA ndo se admite a
administrac&o publica descumpridora de seus detEres

Como anteriormente ressaltado, dentre os mais tanies - sendo 0 maior
deles— destaca-se o reconhecimento do adminisaagiolo a condicdo de cidadao,
termo esse adotado em sentido amplo, conformeage§t®merson Mérlin CLEVE,
para além das pessoas detentoras de direitoxpslitdentificando a partir de entéo, o
sujeito como responsavel pela historia que o emvolv.sujeito ativo na politica,
reivindicante ou provocador da mutacéo do dirgito

Nesse sentido, Vanice Regina Lirio do VALLE lecianse “...ndo ha como
se reconhecer a democracia sem a possibilidadeleemitervencdo dos cidadaos no
processo de definicdo de seu destild.”

A necessidade de modificacdo da forma de relaciensondo Estado com o
cidaddo, com vistas a retirar a arrogancia e o predominante da figura estatal
€ pressuposto para permitir uma evolucdo necesgarjasta, temperada pelo
atendimento dos direitos e garantias individuarssobdados no texto constitucional.

Com efeito, deseja-se uma nova interacao entrelad&o e Administracéo,
pelo aperfeicoamento do canal de diadlogo, notadraaguele voltado a tomada de
deciséo, de tal forma a tornar informacdes maissiceis e transparentes. Nao ha
davidas de que ao propiciar maior estabilidaderakgdes entre Estado e Sociedade
conferir-se-a maior legitimidade a acéo estatal.

Para tanto, se faz imprescindivel revisar categaiduz das transformacdes
paradigmaticas que conduzem ao controle mais deapdemocratico e conciliatorio,
menos unilateral e preso & legalidade estfitavisto que o efeito da moderna

concepcao do Estado-Sociedade se traduz ndo megonasa separacao do Estado e

191 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
administracdo publicap. 76.

192 CLEVE. Clémerson Merlin. O cidad&o, a administmapiblica e a nova Constituico.
Revista de informacdo legislativBrasilia, a. 27, n. 106, p. 81-98, abr./jun. 192@2.

193 \VALLE, Vanice Regina Lirio do. Controle Social:oqmovendo a aproximac&o entre a
administracdo publica e a cidadania. In: Brabilbunal de Contas da Unido. Premio Serzedello
Corréa 2001: monografias vencedoras: perspectivasap controle social e a transparéncia da
Administracao PublicaBrasilia: TCU, 2002, p. 90.

19 EREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os princigimsdamentaisp.

17.
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do Cidaddo, mas em reciproca coordenacdo, comotimec&o espirito de colaboracéo
e de pacifica coexisténcia e participacdo. Basiogamea luz dos ditames

195

constitucionais € necessario “redemocratizar a deami@™"° estabelecendo relacao

de cooperacdo entre Estado, Administracédo Pubkeceiedade civit™

Conforme registra Marie Angele HERMITTE, hodiernamee “quaisquer que
sejam as limitacdes do exercicio democratico, giode constatar a multiplicacéo das
formas associativas entre os governantes e govasrigg

Em verdade, o0 momento historico requer a buscadiemarcacdo do espaco
publico como a insercao das alteracdes no modo c@malesenvolvidas as relacdes
entre Estado e a Sociedade Civil. Busca-se o &strento dos lacos entre Estado e
Sociedade Civil, por meio de uma acentuada intécseqtre o poder politico (estatal)
e os centros de poder social (sociedatfeJal cenario é resultado da combinacgéo do
exercicio da cidadania com a efetiva participagéetaldos cidad&dos nos assuntos de
interesse da sociedade, fundamentado na buscaghelariedade entre os individuos e
nos ditames do texto constitucional.

Com efeito, a forma de participacdo popular quesntaieresse desperta é
aguela em que o cidadao se insere nos planos desista Administracdo Publica,
seja porque foi consultado ou porque a ele foirgaio o poder de decis&8.Assim,
possivel é colocar em evidéncia que o aumento decipacdo popular vem conferir

maior legitimidade aos atos da administracédo e iamplcontrole sobre o governante,

19 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Participacdo adntimisva. In: OSORIO, Fabio
Medina. SOUTO, Marcos Jurena Villela. (coorBijeito Administrativo estudos em homenagem a
Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeinamien Juris, 2006. p. 406.

19 Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino dé\dministrac&o Publica democratica e a efetivagéo
dos direitos fundamentaitn: CLEVE, Clémerson Merlin; SARLET, Ingo WolfggnPAGLIARINI,
Alexandre Coutinho. (coordsDireitos Humanos e Democraci®io de Janeiro: Forense, 2007, p.
309. Sobre a necessaria base de cooperacdo Esteiddgle, o autor destaca que: “... a consolidagéo
de uma Administracdo Publica Democrética represantanestimavel refor¢co para que o Estado
contemporéneo possa desincumbir-se daquela quamédiaa de todas as suas atribuicdes: a de
responsavel primario pela efetivacdo dos direitosi&émentais.”lbid., p. 310)

Y"HERMITTE, Marie Angéle. Os fundamentos juridicas sbciedade de riscos. In: Rede
Latino Americana-Européia sobre Governo dos Risd@everno dos riscosBrasil: Centro
Universitario de Brasilia, 2005. p. 29.

198 Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito do TeirceSetor.Revista de Direito do
Terceiro SetorBelo Horizonte, ano 1, n.1, p. 11-36, jan./jurn020p. 12.

199 CLEVE. Clémerson MerlinO cidad&o, a administracdo publica e a nova Congjta
p. 90.
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resultando em maior confiabilidade na gestdo adtnativa. A legitimidade passara
entdo a estar focada no cidadéao, retratando o gul® BONAVIDES denomina de
“neocidadania governanté®

Insta reiterar que ao aproximar o governo de selsl&os o Estado esta,
simultaneamente, reforcando a participacdo popildividindo a responsabilizacéo
que |Ihe cabe na conducédo dos assuntos publicosvé constituicdo, ao completar
duas décadas de existéncia, compromissada conca tdesequilibrio entre as forcas
politicas e sociais, abriu e pavimentou caminhosa msse fim, no qual Estado,
Governo e Administracdo Publica constituem-se etarrimediadores e promotores
constitucionalmente vocacionados.

Nesse aspecto, a nova Administragcdo Publica capapel de desconstruir
dogmas administrativos classicos para permitir angw dessa nova forma de gestéo
estatal, em que a tutela do interesse publico passer compartihada com a
sociedade, sua real titular.

Tal cenario foi percebido por Christian Guy CAUBED afirmar que
“estamos num contexto politico e social de descog&bd, para ndo dizer de
destruicdo, de estruturas relacionais que revigorgror mais de um século e meio a
partir da adocdo dos codigos de juridicos que asaeh a religido positivista, no inicio
do século XIX.2

Colocando em evidéncia essa necessaria mutabilidade Gustavo Justino
de OLIVEIRA que “cumpre colocar em relevo ser pnichal ao Estado
permanentemente capacitar-se para evoluir em ugegso de auto-renovacao, por

meio de ajustes e transformacdes, a serem coratetizie modo gradud®

20 cf. BONAVIDES, Paulo.Teoria constitucional da democracia participatiieor um
direito constitucional de luta e resisténcia. Poraunova hermenéutica. Por uma repolitizacdo da
legitimidade. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,%.

201 CAUBET, Christian Guy. O escopo do risco no mumeial e no mundo juridico. In:
Rede Latino Americana-Européia sobre Governo deediiGoverno dos riscosBrasil: Centro
Universitario de Brasilia, 2005, p. 43.

22 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito ao desenimlnto na constituicéo brasileira de
1988 Revista de Direito Publico da Economia — RDREE€elo Horizonte, ano 3, n. 11, p. 145-162,
jul./set. 2005, p. 148.
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Sem duvida, os grandes desafios dessa nova peévspdat gestdo publica
estdo centrados na necessidade de uma adequadaspralitiade administratf’aque
permita a sociedade atuar de forma direta e efetipaz de afastar e minimizar os
eventuais perigos de neutralizacdo da participgpfmlar na esfera estatal.. Afinal,
nos dizeres de Juarez FREITAS, “...0 novo somemtenpde se absorver elementos
do paradigma anteriof*

Processos administrativos transparentes, acessi@ess cidadaos, que
permitam acompanhar a tomada de decisdo adminiafrat que mesmo na presenca
de incertezas e controvérsias permitam aferir gdecé&sao se mostra racional e justa.
Tais medidas ou providéncias estatais tendem amiziai a inseguranca juridica e os
riscos de violag&o aos direitos e garantias indaitsldos cidadads?

Nesse sentido, o processo administrativo se afigoma vertente da garantia
associada a direitos fundamentais uma vez que fmsmiacdes coletadas, 0s
argumentos utilizados, propiciam ampla base olgepara a decisdo e sua maior
aceitabilidade. Nos dizeres de Odete MEDAUAR, “damportancia dos momentos

de formacédo da decisdo como legitimacdo do podeca@merto, pois os dados do

%3 Embora de extrema importancia, a problematica leamdo as definicdes acerca da
gualificacdo da processualidade administrativa cqmaocesso ou procedimento ndo sera aqui
enfrentada. Adota-se, para tanto, o posicionamdet@®dete MEDAUAR para quem 0 processo
pressupde a colaboracédo dos interessados em drimadraduzindo uma malha de vinculos mais
rica do que o procedimento e com vertente da garassociada aos direitos fundamentais. Leciona a
autora: “Além do mais, no ordenamento pétrio, a dfiricdo Federal de 1988 adotou o termo
processoo que significa ndo sé a escolha terminolégices msobretudo reconhecimento do processo
nas atividades da Administracdo Publica...” (MEDARIAOdete.A Processualidade no direito
administrativo,p. 445)

24 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
administragdo publicap. 19.

2> Sobre 0 tema, destaca-se: OLIVEIRA, Gustavo Joistie. Administragédo Publica
democratica e a efetivacao dos direitos fundamenpai310. O autor, ao discorrer acerca dos efeitos
positivos da participacdo administrativa, registfa:possibilita aos cidaddos maior e melhor
informag&o e conhecimento sobre as diretrizes dg&o8 administrativos, harmonizando-se com o
preconizado no inc. XXXIII do art. 5° da Constitfigcgda Republica. Este carater informativo integra
ainda as garantias constitucionais do contradit®rénpla defesa, previstas no inc. LV do art. 5° da
Carta Magna. Contudo, possivel é afirmar que osamsmos participativos exercem um duplo papel
informativo. De um lado, propiciam a obtencéo deéodepor parte dos cidadaos; de outro, habilitam o
6rgdo administrativo decididor, tornando-o aptardtie um provimento mais acertado e mais justo,
pois estabelece um maior conhecimento acercawtgai subjacente a decisdo administrative.).(
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problema que emergem no processo permitem salaesa@acdo € correta ou aceitavel
e se o poder foi exercido de acordo com as finaidgara as quais foi atribuicdf8®

Nesse aspecto, coloca-se em evidéncia o que Joaduosgé Gomes
CANOTILHO denomina de “democratizacdo da adminggtcd e que implica, dentre
outros fatores, na transparéncia ou publicidadprdoesso administrativo, bem como
na gestdo participativa dos cidaddos por meio danizacdes populares ou outras
formas de representacdo na gestédo da AdministRigalaca’’

Insta registrar que no periodo de formacgéo e sateacao inicial do Direito
Administrativo inexistia interesse pela matériapdocesso administrativo na doutrina
e na legislaca®” Trata-se de uma das linhas de evolugcdo da Admsig& Publica
contemporanea, que de forma transparente devec@opi abertura dos canais de
interacdo com a sociedade de modo a possibilitacanfronto dialético dos interesses
publicos e privados envolvidos no proprio ato, construmento para a objetivacédo do
proprio poder administrativo. A via da participagdms cidaddos nas organizacdes e
nos procedimentos representa a legitimacéo do @odentrole de seu abuso.

Com propriedade, enfatiza Odete MEDAUAR,;

Atribui-se ao processo administrativo a condicdopdeneiro circulo de garantiadas
posi¢cdes juridicas do administrado, enquanto sgp@ea atividade administrativa tem de
canalizar-se obrigatoriamente por parametros datadus, como requisito minimo para ser
gualificada de legitima. No esquema processual dadéio ndo encontra ante si uma
Administrac&o livre, e sim uma Administrac&o disiogda na sua atuacdy.

Colocando em evidéncia o emprego de mecanismoscipativos na
conformacdo das decisbes administrativas, SabincSSEASE aponta para a

necessidade de criagcdo de espacos de efetiva aggosob a otica da reciprocidade

2% MEDAUAR, Odete A Processualidade no direito administratiyo,70.

297 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional.5. ed. 2. reimp., 1992, p.
421.

28 MEDAUAR, Odete A Processualidade no direito administratiyn,58.

29 bid, p. 66. [grifo do autor]
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de concessbdes, de forma a favorecer a obtencdomdequilibrio de interesses
originalmente contraposté¥’
Nesse aspecto, Gustavo Justino de OLIVEIRA pongaea

...0 fim do Estado contemporaneo parece ser o dstitiir-se em canal e instrumento
indispensavel para a promocao do desenvolvimergdrdtividuos e da prépria sociedade.
Eis uma leitura atualizada da consagrada exprdss@ocomum, entendida pela doutrina
classica como a finalidade a ser perseguida petmgs*

E incontroverso que os direitos fundamentais abarce modo expresso ou
as vezes de modo implicito, as garantias processtiadavia, ha ainda algo mais a
acrescentar: as novas bases dogmaticas e exegdtidaseito Administrativo, tais
como a interpretacdo do Direito Administrativo déveer feita sempre a favor dos
direitos fundamentafs?

Sinalizando para a atualidade e pertinéncia dessatica, emerge o “direito
fundamental a uma boa administracdo”; previsto rio 41 da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Européia (Carta de Nice,)2@00 que os cidad&os europeus
tém direito de exigir dos 6rgaos e entidades dadJnim conjunto de posturas, tais
como a garantia do contraditério em processos gardrespeito a seus interesses e a
efetiva reparacéo de danos eventualmente causailo's a

Marcal JUSTEN FILHO aduz que “a observancia de e¢uooentos
democraticos, com a ampla participacdo da populagdom fator constitutivo da
validade da atividade administrativa®

Referido autor defende a procedimentalizacdo coorond de garantia

democratica; a propdsito, vale conferir as coloeag autor:

210 CASSESE, Sabino. La arena publica: nuevos paradigrara el Estado. In: CASSESE,
SabinoLa crisis del EstadoBuenos Aires: Abeledo Perrot, 2003, p. 101-160.

L OLIVEIRA, Gustavo Justino ddireito ao desenvolvimento na constituicdo brasiei
de 1988p. 162.

12 Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino dé\dministracdo publica democréatica e a efetivacéo
dos direitos fundamentaip, 310.

213 3obre o tema conferir a obra de: FREITAS, Judéxcricionariedade administrativa e
o direito fundamental & boa administracdo publi&&o Paulo: Malheiros, 2007.

214 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativg.64.
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A procedimentalizacdo significa a necessidade deapudecisdes administrativas surjam
como conclusdo de uma série ordenada de atostueattos entre si de modo a propiciar a
participacdo de todos os interessados, a amplaadeal dos fatos, a exposi¢cdo dos motivos
determinantes para as escolhas adotadas e a siibmigsvisdo de entendimenfos.

Por outro lado, a busca pelo equilibrio entre araddde do sujeito publico e
os direitos dos particulares por meio da procesladd administrativa traz a lume a
constatacdo de que ha direitos e deveres tantogod&mwministracdo como para 0s
demais sujeitos. Todos relevantes e merecedonespeito.

Em verdade, atribui-se também & Administracédo utagefa de justic&™®
ndo somente pela observancia dos principios coastitais do contraditério e da
ampla defesa estendidos ao cidaddo, mas porquao sgmcipalmente, a funcao
administrativa ndo mais pode permanecer alheiadmesos dos individuos. “Hoje o
esquema processual representa um dos meios paevquade do administrador e a
vontade dos administrados se encontrem na fasecitid. "’

A perspectiva evolucionista da Administracdo Pablicom a efetiva
participagcdo do particular na conformacdo de atstatas a partir do processo
possibilita o acompanhamento e conhecimento damili@dda atuacdo estatal ao
mesmo tempo em que atende, substancialmente, pasthisno art. 5°, incisos LIV e
LV da Constituicdo Federal no que se refere aoeres@mo contraditorio e ampla
defesa dos cidad&os, legitimos interessados negsoi®

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um oudemum de
processualidade que representa um verdadeiro t@irgarantia” que repudia a
opacidade e a omissao estatal aos reclames dasicila

Sob tal perspectiva, Juarez FREITAS, destaca:

215|d.

2% A expressdo adotada é de autoria de Odete MEDAUMEDAUAR, Odete.A
Processualidade no direito administratiym,71).

27bid., p. 73.

218 Adriana da Costa Ricardo SCHIER afirma que o tireie participacdo no ambito
administrativo representa um meio de democratizdgdesfera do Poder Publico, determinando uma
maior contribuicdo dos cidaddos na tomada das Gkxigstatais. (SCHIER, Adriana da Costa
Ricardo.A participacdo popular na Administracdo Publidgio de Janeiro: Renovar, 2002, p.74)
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Faz-se necessario apagar o regalismo, de ordeidar dos interesses existenciais legitimos
dos cidaddosna marcha para umgerformanceadministrativa tendente a honrar poderes-
deveres. (...) No exercicio das competéncias adtrativas (discricionarias e vinculadas), o
agente publico, em Ultima analise, precisa zeléa p@cécia direta e imediata do direito
fundamental a boa administracdo publica, sob pemaredponsabilizacdo do Estado.
Apresenta-se condenavel toda e qualquer acdo ass@midespida de motivos plausiveis.
(...) entendido como o direito fundamental a adstiagdo publica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com teaéepia, motivagdo, imparcialidade e
respeito a moralidade, a participacdo social eeagpresponsabilidade por suas condutas
omissivas e comissivas. Nessa releitura o diretbmiaistrativo assume uma pertinente
postura adaptativa, de sorte a retificar o quer tnesultado de equivocos, fabulas e
defasagem conceitudf’

O processo administrativo no Direito Administratieo na Administracao
representa uma garantia para a sociedade de quepetencia administrativa estatal
sera exercida de modo responsavel e coerente.-Sgatde um instrumento
vocacionado para atenuar a face arbitraria e #@riarida Administracdo que se refuta
por incompativel com a nova ordem constitucional.

Dito de outro modo, a imposi¢cdo constitucional teagdo administrativa
processualizada possui dupla potencialidade: potadim, torna possivel o controle,
pelo interessado ou por qualquer cidaddo, da disnariedade estatal nos devidos
termos, permitindo a verificacdo de limites e masdjde, por outro lado, demanda uma
atuacao mais dialégica da funcdo administrativaferondo-lhe maior legitimidade.

Nos dizeres de Juarez FREITAS, o Estado Constiatiprescreve uma
espécie de controle efetivo da constitucionaliddm® atos administrativos, cuja tarefa
deve ser cumprida de oficio pela Administracdo ieabl como meio de
aprofundamento do controle e oposicdo a discriciedade sem freios. O direito
administrativo € dominado pela finalidade e somembtea exegese guiada por
principios constitucionais tende a impedir queyizgjs e danos juridicamente injustos
afetem direitos de terceir6%.

Colocando em evidéncia a mudanca de forma de atudgdEstado, Joan
PRATIS | CATALA registra que “estamos assistindoisna uma mudanca por

reequilibrio do que a uma alteracéo por abandoadwgdes estatais tradicionais. Ha

219 EFREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
administracdo publicap. 77-79. [grifo do autor]
20 bid., p. 24-59.
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um incremento do viés do governo como socio facibt e cooperador. Porém, isso
n&o determina a obsolescéncia das funcées tradisih*

Nessa linha, a preocupacédo com a melhoria daoesantre Administracao
e 0s particulares inclui a necessaria horizontdédao trato das relacbes entre ambos
0s sujeitos, conformando uma nova face da Admagéw Publica, a Administracéo

Publica consensual.

) 221 PRATIS | CATALA, Joan. La construccion social de gobernanza. In: PRATIS |
CATALA, Joan; VIDAL BELTRAN, José Maria. (cords.)Gobernanza Dialogo Euro-
Iberoamericano sobre o buen gobierno. Madrid: INRBQ5, p. 66.
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3 A CONFORMACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL

3.1 A ADMINISTRAGCAO PUBLICA DEMOCRATICA COMO INSTRWENTO DE
EFETIVACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

A administracdo publica ndo € um valor em si mesnaonucleo do Direito
Administrativo ndo é o poder, mas a realizacdo diositos fundamentais. Esse
entendimento de autoria de Marcal JUSTEN FILHO media a diretriz
constitucional da atividade administrativa que desez pautada pelo respeito a
democracia e aos direitos fundamentais. Trata-sépdesonalizacdo do Direito

Administrativo’®?2

que pretende buscar sua legitimacdo como via @eagédo dos
interesses de todos os individuGs.
Celso Antbnio Bandeira de MELLO, com preciséo, isetita a necessidade

de mudanca de paradigma no Direito Administrativo:

Existe uma impresséao, quando menos difusa, flmda, nem por isto menos efetiva, de que
o Direito Administrativo é um Direito concebido davor do Poder, a fim de que ele possa
vergar os cidaddos. Conquanto profundamente ecqadeoe antiética a razao de existir do
Direito Administrativo, esta € a suposicdo de geeatjum modo repousa ha mente das
pessoa$’

O exercicio da atividade administrativa envolvecaessidade de selecionar e
compor diferentes interesses publicos e privad@s,raro com grau de complexidade

elevado e diante de centro de interesses contoEpd3tem-se que buscar, sempre, a

2220 termo “personalizacdo do Direito administratiaofbtado por Marcal JUSTEN FILHO
retrata a rejeicdo a supremacia da burocraciaiédsate civil. Representa a assunc¢éo, pelo Estado, d
dignidade humana e os direitos fundamentais naue&ecda atividade administrativa. Segundo o
autor, deriva da proposta de superacdo de concepgéi@mente técnicas para assumir a prevaléncia
de enfoque ético, por meio do qual se reconhecepaemacia dos direitos fundamentais e a
consagracdo dos procedimentos democraticos de ¢aoma manifestacdo da vontade estatal (Cf.
JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativa. 47).

22 bid., p. 46.

24 MELLO, Celso Anténio Bandeira dep. cit.,p. 36.
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solucéo que realize mais intensamente todos ag#sies, inclusive na acepcao de nao
produzir a destruicéo de valores de menor hierartén

Assim registra Juarez FREITAS:

O sistema apresenta-se, por assim dizer, dotadoodformacéo plastica, derivada de
imbricacdo dos principios, ainda naquelas hipétesasque a rigidez aparenta sugerir
solugéo cabalmente vinculada. SO aparehtanculacdo do administrador se da em face da

totalidade das diretrizes supremas enfeixadas neitdi fundamental a boa administracao

pablica??®

E complementa o autor:

0 agente publico esta obrigado a sacrificar o nminp@ra preservar o maximo dos direitos
fundamentais. Esta maxima é rigorosamente indésehréem sede de responsabilidade do
Poder Publico se se quiser que o Estado asseguogegdo efetiva do nucleo indisponivel
dos direitos fundamentais de todas as dimensdes eficcia dos principios
constitucionaig®’

A Administracdo Puablica cumpre, por intermédio dassorgdos, a realizacéo
dos direitos fundamentais, seja por meio de ab8&mcrestricbes ou prestacoes
positivas, bem como a consecucdo de objetivos weesses difusos ou coletivos.
Nesse novo contexto, os administradores publicopliizes devem ponderar e
interpretar os ditames constitucionais irradiangd@anteddos e valores neles contidos
para a legislacdo infraconstitucional. Em poucaavpas, o direito administrativo
moderno apresenta-se sob novas formas de legitinucacdo administrativa

Gustavo BINENBOJM considera que o reconhecimentacatdralidade do
sistema de direitos fundamentais erigidos na (Qdegna, aliado ao reconhecimento
da estrutura “maleavelios principios constitucionais, obriga a existir & lugar o
dever de ponderacdo proporcional como fator deinegido do Estado democratico

de direito e como principio reitor da atividade &ustrativa’® Por demais

2% JUSTEN FILHO, Marcalop. cit.,p. 61.

%6 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
administragdo publicap. 52.[grifo do autor]

227 1bid., p. 64.

228 BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrativg, 76-77.

2 bid., p. 103-104.



69

provocadora, € inevitavel a transcricdo, ainda extensa, da idéia central do autor

para a melhor compreensao de sua proposta:

De modo anélogo as Cortes Constitucionais, a Aditnagdo Publica deve buscar utilizar-se
da ponderacao, guiada pelo principio da proporéictede, para superar as regras estéaticas
de preferéncia atuando circunstancial e estrateginte com vistas a formulacdo de
standardsde decisdo. Taistandardspermitem a flexibilizacado das decis6es adminiistaat

de acordo com as peculiaridades do caso concrets, avitam o mal reverso, que é a
acentuada incerteza juridica provocada por juiropahderacdo produzidos sempre caso a
caso. Veja-se que tal raciocinio ponderativo fumgiccomo verdadeiro requisito de
legitimidade dos atos da Administracdo Publicagdurindo postura mais objetivamente
comprometida com a realizacdo dos principios, eal@ aspiracfes sociais expressos no
documento constitucional. (...) o agente publico &divre para decidir por um ou outro
caminho. Chamado a realizar um interesse de irdlfiea, para cuja implementacdo se
depare, frontalmente, com um interesse particulardicamente protegido, deve o
administrador, a luz das circunstancias peculiacesaso concreto, bem como dos valores
constitucionais concorrentes, alcancar a soluci@madgue realize ao maximo cada um dos
interesses publicos em jogo. Como resultado dealmatiocinio de ponderacéo, tem-se
aquilo que se poderia chamarrdelhor interesse publicou seja, o fim legitimo que orienta

a atuacdo da Administracéo Publffe.

Nesse contexto, a ponderacdo é elevada a verdgo@ncipio formal do
direito e de legitimacdo dos demais principiosuéstantes do Estado Democratico de
Direito que, segundo entendimento de BINENBOJM é&Estado de ponderaca6™

Ademais, no atual cenario juridico constituciorabdoreitos fundamentais sao
regras de 6nus de argumentacao que jogam em desgf/mtervencdes restritivas da
liberdade que os poderes estatais pretendam legab@ para a consecucédo de suas
atividades. Assim analisado, eventual imposicaata&sisobre o interesse privado,
podera implicar restricdes aos direitos fundamefitailos cidad&os, o que é vedado
pelo ordenamento juridico.

Conforme leciona Romeu Felipe BACELLAR FILHO, aentencédo estatal

necessaria na esfera privada nao torna o intepess&lo em interesse sem protecao

23 bid., p. 105-106.

31 bid., p. 108.

%32 Sobre a temética de controle material nas relagéssitivas entre lei e direitos
fundamentais, muito embora ndo seja objeto dealbaltro, confira-se, dentre outros: NOVAIS, Jorge
Reis. As restricbes aos direitos fundamentais ndo expraeste autorizadas pela Constituigéo.
Coimbra: Coimbra, 2003, p. 639-820; CARA, Juan @aGavara deDerechos fundamentales y
desarrollo legislativaviadrid: CEPC, 1994, p. 125-207.
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juridica?®® Segundo o autor, uma vez que a cidadania e addig@ida pessoa humana
constituem fundamentos republicantis,ndo € possivel que o interesse perseguido
com o exercicio da funcdo administrativa ndo enworgeu principio e fim no

interesse dos proprios cidadaos, tanto numa pets@ecindividual, quanto

coletiva.”?%

A esse respeito, Diogo de Figueiredo MOREIRA NETOM propriedade,
registra:

...0 conceito délireitos fundamentaisfoi o fator determinante na promocéao do reequdibr
das relagdes entre sociedade e Estado no dirgiteroporaneo (...) que desfrutamos neste
século XXI, o primado dos direitos fundamentais sem espaco para o arbitrio ou
imposicées politicas, por mais justificadas quamesenterft>

Em consonancia com tal posicionamento, Daniel SARWVE aduz que na
medida em que os direitos fundamentais exprimemat@ares nucleares da ordem
juridica democratica, seus efeitos ultrapassammigaltéo juridica do poder estatal. Em
outras palavras, seus valores convertem-se emizidetlia atuacao estatal e deixam de
ser apenas limites para o EstdfoA Administracdo Publica no século XXI é
instrumento de realizacdo dos direitos fundamewiassadministrados, agora erigidos
aostatusde cidad&o.

Nesse novo contexto, a ordem juridica constitudinada impde uma abertura
da argumentacao racional, transparente, que geabileade e previsibilidade, que
nao quebre a idéia do direito como pacto socialrda determinada comunidade e seja
voltada para a promocé&o dos valores constituciaersocraticamente escolhidos.

Confira-se a adequada assertiva de Diogo de FegpieMOREIRA NETO:

Dois fatores, entre outros, merecem ser destagamos importantes concausas do resgate
da Administracdo Publica e do Direito Administratida situacdo descrita. Utator socio-

233 Cf. BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo e o novo codigo civil.
Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 46.

234|d.

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddiutacdes de direito public@. 64-65. [grifo
Nosso|

2% Cf. SARMENTO, Daniel Direitos Fundamentais e relacdes privad&s.ed. Rio de
janeiro: Lumem Juris, 2006, p. 106.
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politico: o surgimento da sociedadeomo indispensavel protagonista de um novo e
expandido didlogo democratico, e um fgtmpoliticq a afirmacéo do constitucionalismo
como indispensavel instrumento de um novo e expandialogo liberal. Sdo esses o0s sub-
temas essenciais & compreensédo do resgate liteeratministracdo Publica tardiamente
ocorrido no final de século e de milénio: o advedtbsociedade participativee da
afirmacéo do constitucionalisnié®’

Ademais disso, a configuracdo do sistema constitatibrasileiro, resultante
da abertura democratica conferida pelo constituit#el988, consagrou, em varios
momentos do texto constitucional, mecanismos gegumentalizam a participacao
popular na conducdo dos assuntos de interesse geral

Assim, a natureza democratica do Direito Administoa contemporaneo
induz que esse direito especializado devera egtiar @ possibilitar a garantia da
existéncia de um efetivo Estado Democratico, asaedo, adequadamente, a
participacéo dos interessados na producdo da \®ettdtaf>®

Como bem observou Joaquim José Gomes CANOTILH@xigéncia de um
procedimento juridicamente adequado para o0 desamaito da atividade
administrativa considera-se como dimensao insulbatit da administracdo do Estado
de direito democréatica®®

Insta enfatizar que o dever de motivar as decisgimesenta a exteriorizacao
do processo de concretizacdo do Direito; nessarmte procedimento passa a ser o
instrumento do controle da discricionariedade ddadtss “Nao se admite uma
discricionariedade inteiramente livre da caffd.”

Embora a Administracdo Publica goze de prerrogaipaa mera legitimidade

funcionaf*

, com o crescimento substancial do Estado Demooragradativamente
precisam ser revistos varios conceitos com vistaamrole principiolégico do bom
desempenho da funcdo administrativa que deve serade pela preponderancia da

boa-fé e confiangca em suas relagdes com o particula

237 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do direito administrativp, 12.

2% Cf. JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativq. 237.

39 CANOTILHO, Joaquim José GomeBireito constitucional e teoria da constituicdp,
318.

240 EREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundental a boa
administracdo publicap. 24.

1 FREITAS, Juarez0 controle dos atos administrativos e principiosdfamentaisp. 37.
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3.2 A ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL: CONCEPCAO HORICA E
FUNDAMENTOS DOGMATICOS*?

A presenca dos cidadaos no interior da Administraablica sob o nome de
participacdo administrativa se apresenta comooefi@itmoderna concepc¢ao da relagao
Estado-sociedade, em que se vislumbra ndo rigaseparacdo, nem fusdo, mas
reciproca coordenacéo entre os atétes.

Essa nova perspectiva de relacdo Estado-Sociedami@anda a mudanca
paradigmatica do direito publico de forma a permmitma nova forma de gestdo
publica, propiciando uma gestao horizontalizadilfilizada e concertada, na qual as
decisbes passam a ser tomadas de acordo com tadesdias negociacbes entre
Estado e Sociedade Civil.

A cooperacdo mutua entre Estado e sociedade passapaessuposto para o
atingimento dos fins do Estado, bem como para deglitmacdo democrética. Dai a
razao da necessidade do estabelecimento do didébgstado com a sociedade, que €,
hodiernamente, complexa, plural e democraticanmo de mecanismos ordenadores
da participacdo democratica que devem ser levadoia**

Eis as razdes pelas quais Odete MEDAUAR leciona “glabora-se novo
paradigma em lugar do antigo, no qual dominavardgraiezacdo, o monolitismo de
centros de poder. Com a participacéo forma-se gentre um mundo administrativo
muito fechado e cidaddos muito esquecid6s’.”

Trata-se, sem duvida, de uma moderna tendéncia pose¢xercicio do poder

estatal, qual seja, a atuacao por cooperacédo, caamle énfase a consensualidade que

242 Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. SCHWANKA, Cristie. A administracio
consensual como a nova faceAdiministragdo Publica no séc. XXundamentos dogmaticos, formas
de expressdao e instrumentos de acadréwvista de direito do estadRio de Janeiro, ano 3, n. 10, p.
271-288, abr/jun 2008. A temética foi profundamesn&entada por Gustavo Justino de Oliveira na
obra: OLIVEIRA, Gustavo Justino d€ontrato de gestddsao Paulo: RT, 2008.

243 MEDAUAR, Odete O direito administrativo em evolucép, 229.

244 CLEVE, Clémerson Merlin. Direito constitucionalpwos paradigmas, constituicdo
global e processos de integracdo. In: BONAVIDESyI®aLIMA, Francisco Gérson Marques de;
BEDE, Fayga SilveiraConstituicdo e democraciastudos em homenagem ao Professor J.J. Gomes
Canotilho. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 39.

2> MEDAUAR, Odete O direito administrativo em evolucép, 229.
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se torna, sobretudo, legitima. Todavia, é cedice @o longo da historia na

Administracdo Publica brasileira, o administradeereeu suas prerrogativas, por
longo periodo, de modo hegemdnico e verticalizato,seu relacionamento com 0s
particulares, acobertado pelo manto incontestéaedupremacia do interesse publico
sobre o particular, arrogando-se o privilégio depeender a boa-fé daqueles que
confiam em suas palavras ou nas suas promessas.

Tal posicionamento refletia uma perspectiva unidisienal Estado-sudito,
no qual o individuo ndo era possuidor de direitodrente ao Estado, mas unicamente
de Direitos para com o Estado. Concepcéao que pletarsuperacao a partir do novo
texto constitucional pela perspectiva bidimensiokstado-cidaddo que proclama
direitos e deveres tanto para o Estado quantogeigadad’®

Ao possuir como escopo central a pessoa humananstit@icdo Federal de
1988 tem o homem, em todas as suas dimens6es, pomeipal destinatarié’’ O
desenvolvimento sustentavel, centrado na pessoaranenvolve como elementos
essenciais o0 respeito dos direitos humanos e blaslfides fundamentais, incluindo,
dentre outros, o sistema de governo transparentesponsavel, bem como a
observancia dos principios democraticos que pres@erganizacdo do Estado e se
destinam a assegurar a legitimidade da sua auteriela legalidade das suas ac¢8es.

Marca, sobretudo, o que Norberto BOBBIO denomindeda dos direitos”,
no sentido de um “Estado dos cidadaos” que pridley individuo “sujeito de
direitos” e ndo mais “objeto de podéf®.

Ora, se um dos pilares do Estado de Direito éagdi®@ de um regime juridico
administrativo, é possivel afirmar que com a Ctuigfio de 1988 restou identificada

a presenca de um regime juridico constitucionaltagtnativo fundado em principios

24 OLIVEIRA, Gustavo Justino d@articipacéo administrativap. 401-427.

247 po discorrer acerca das dimensdes do homem, CANAJlalude ao que denomina de
“triade magica” na Constituicdo Portuguesa de 1®%ioBnem como pessoa, como cidadao e como
trabalhador.(CANOTILHO, José Joaquim Gomeseito Constitucionalp. 347). Entende-se que tal
perspectiva pode ser perfeitamente aplicada naallveasileiro a partir da Carta de 1988.

248 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitucismb egood governanceln:

S“Brancosos” e interconstitucionalidadeitinerarios dos discursos sobre a historicidade
constitucional. Coimbra: Almedina, 2006, p. 329.

249 Cf. BOBBIO, NorbertoA era dos direitos 11. ed. Rio de Janeiro: Editora Campus,
1992, p. 57-59.
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constitucionais expresso$ outros de modo explicft! e muitos outros que se
extraem implicitamente, tais como da prescritibitld, da lealdade e da boa-fé, da
seguranca das relacdes juridicas, da razoabiligl@deproporcionalidade, entre outros.

Conforme leciona CANOTILHO, tais principios ndo saéwmis do que
“expressdes do eterno combate contra a opacidadeaeaa praxisdas organizacfes
de poder e estimulos para uma nova interrogacae sebformatacdes organizativas
do Estado (e outras constelacdes politicas).”

Afirme-se, desde logo, que eventuais discrepardg@agualquer norma, com
os principios explicitos e implicitos do texto ditnsional poderdo ser resolvidas por
meio de uma interpretacdo conforme com a Congiituic

Desse modo, para a resolucdo de controvérsias, ninistracdo Publica
democratica é conduzida a adotar formas mais do#mém sua relacdo com o
cidaddo, com vistas a conciliar e equilibrar oseregses do particular e da
Administracao, relativos a boa, correta e justaegmanca dos contratos submetidos a
égide do direito administrativo, verdadeiras feratas institucionais nos dizeres de
Selma LEME®** para a consecucéo das atividades fins do Estado.

Almeja-se uma nova interagao entre o cidadao eraiistracao, por meio do
aperfeicoamento do canal de dialogo e transacodéplasi das partes, de tal forma a
propiciar maior estabilidade nas relacfes entradeseé Sociedade e por fim a litigios
que, em regra, arrastam-se por anos até o promugcia do Poder Judiciario. Ao
longo desse tempo, ndo raro o atendimento ao gserpublico é postergado e a
Administracdo € condenada a indenizar os danosdasisao particular por violagéao
ao compromisso negocial assumido.

Baptista MACHADO elucida que o0 consenso entre gqwesentantes do
Estado — Administracdo—,e seus parceiros sociaida€dos—, vem a representar uma

segunda via de legitimacdo para a atuacdo esteddlizindo-se numa espécie de

%0 Cuida-se dos principios elencados no artcaputda Constituicao.

%1 Tais como o da presuncdo da inocéncia (art. SfsanLVII), do juiz natural (art. 5°,
inciso LIII), do devido processo legal (art. 5%iso LIV), do contraditorio e da ampla defesa (aff.
inciso LV).

252 CANOTILHO, José Joaquim GomeSonstitucionalismo e good governanpe332.

3 LEMES, Selmaop. cit.,p. 54.
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interpenetracdo do Estado com a sociedade. Assiemémmeno da concertagao retrata
a participacdo dos poderes privados no exerciddudades publicas. Nesse contexto,
o Estado passa a ser, ao mesmo tempo, represeatasteumento da sociedade para
o atingimento do bem comuft:

Odete MEDAUAR destaca a importancia do consensualino ambito da

Administracdo contemporanea:

A atividade de consenso-negociacdo entre PodeicBublparticulares, mesmo informal,
passa a assumir papel importante no processo aéficlcdo de interesses publicos e
privados, tutelados pela Administracdo. Esta n&ois mdetém exclusividade no
estabelecimento do interesse publico; a discriciedade se reduz, atenua-se a pratica de
imposicao unilateral e autoritaria de decis6es.dinistracao volta-se para a coletividade,
passando a conhecer melhor os problemas e aspgirdg@®ciedade. A Administracao passa
a ter atividade de mediacéo para dirimir e compaiflitos de interesses entre varias partes
ou entre estas e a Administracdo. Dai decorre wo nwdo de agir, ndo mais centrado
sobre o ato como instrumento exclusivo de definig&atendimento do interesse publico,
mas como atividade aberta a colaboracdo dos indigidPassa a ter relevo o momento do
consenso e da participaggo.

No mesmo sentido, Almiro do COUTO E SILVA:

Fendmeno relativamente recente nas relacdes eBstado e os individuos na realizacdo de
fins de interesse publico tem sido a busca de @esiadministrativas por meios consensuais.
Administracao concertada, administracdo consensofiladministratiorsdo expressdes que
refletem formas de democracia participativa, em gRoder Publico, ao invés de decidir
unilateralmente, utilizando-se desde logo do atmimidtrativo, procura ou atrai 0s
individuos para o debate de questdes de interesrant, as quais deverdo ser solvidas
mediante acordo. Por vezes esse acordo é estaleeiaformalmente, antes de o Poder
Publico exarar ato administrativo. Entdo, o quereq® juridicamente, € apenas o ato
administrativo e ndo a solucdo consensual que fitds dele e escondida porgfe

Em monografia dedicada ao tema, Diogo de Figueid@REIRA NETO

assevera.

Pela consensualidade, o Poder Publico vai alénstitawdar a pratica de condutas privadas
de interesse publico, passando a estimular a oridedsolucbes privadas de interesse

%% MACHADO, Jodo Baptista.Participacdo e descentralizacddemocratizacdo e
neutralidade na Constituicdo de 76. Coimbra: Almedi982, p. 46-108.

2 MEDAUAR, Odete O direito administrativo em evolucép, 211.

2% COUTO E SILVA, Almiro. Os individuos e o Estado remlizacdo de tarefas publicas.
Revista de Direito Administratiy®io de Janeiro, v. 209, p. 43-70, jul./set. 19984-65.
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pablico, concorrendo para enriquecer seus modosrmat de atendimento. E como

acrescentar as potencialidades da maquina bummras infinitas potencialidades da

sociedade e de suas miriades de organizacdesssagiai deixa de ser mera sudita para ser
sOcia e parceira da atuacdo estatal, passandma temsenso e ndo na coergéo a primeira
das opc¢des relacionais. Em conclusdo, um Estadoridecidade plena - de legalidade, de

legitimidade e de licitude - um Estado de Justit@) pode prescindir dessa interacdo
horizontal e sadia com a sociedade, o que devédlirrse em sua atuagdo, de modo que
acdes suasoOrias sempre precedam acdes dissuasoestsis, as sancionatorias: a face
imperativa do Poder s6 deve aparecer quando ahswute necessario e no que for

absolutamente indispensael.

Por isso, consoante Diogo de Figueiredo MOREIRA QET“a
consensualidade é um enriquecimento do Direito Athinativo que a ele incorpora-
se permanentement&®

Odete MEDAUAR apresenta uma sintese dos princigaisres que
provocaram a abertura da Administracdo publica paraariagbes consensuais como

forma de exercicio de suas atividades:

Um conjunto de fatores propiciou esse modo de atiesitre os quais: a afirmacéao pluralista,
a heterogeneidade de interesses detectados nuredasi® complexa; a maior proximidade
entre Estado e sociedade, portanto, entre Admag@tr e sociedade. Aponta-se o0
desenvolvimento, ao lado dos mecanismos democsatatéssicos, de “formas mais
auténticas de direcao juridica autbnoma das cosjutae abrangem, de um lado, a conduta
do Poder Publico no sentido de debater e nego@dodicamente com interessados as
medidas ou reformas que pretende adotar, e de, auinteresse dos individuos, isolados ou
em grupos, na tomada de decisfes da autoridadeiathativa, seja sob a forma de atuacao
em conselhos, comissdes, grupos de trabalho noointos 6rgdos publicos, seja sob a
forma de mudltiplos acordos celebrados. Associa-lerescimento de médulos contratuais
também a crise da lei formal como ordenadora dgénates, em virtude de que esta passa a
enunciar os objetivos da acdo administrativa etesesses protegidos. E, ainda: ao processo
de deregulation & emersdo de interesses metaindividuais; a ecigée racionalidade,
modernizac¢do e simplificacdo da atividade admiaiista, assim como de maior eficiéncia e
produtivgggade, alcancados de modo mais facil quahdoconsenso sobre o teor das
decisfes:

A busca pelo consenso representa um novo métodggadernar ou

administrar que fomenta uma maior integracdo dasa$o sociais com vistas a

" No Brasil, 0 autor vem dedicando grande atenciema do consensualismo no direito
administrativo. Em trabalho diverso, sustenta quersensualidade é uma alternativa preferivel se
comparada a imperatividade, “sempre que possivelera outros termos, sempre que ndo seja
necessario aplicar o poder coercitivo ...” (MOREIRETO, Muta¢des do direito administrative,
37-48).

28 bid., p. 41.

9 MEDAUAR, Odete O direito administrativo em evoluc&p, 210.
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estabilidade social e politica, eliminando a matade e resisténcia que costumam
acompanhar as intervengdes agressivas da Admgéstr&om efeito, demonstra ser
uma via habil a impedir que as “funcdes sociaisEdtado se convertam em “funcdes
de dominacao”, representando uma verdadeira ré@stcdo da democracia com o
despertar das comunidades naturais dos cidadacsuggem como limite ao poder da
administracdo centralizad¥.

Nos dizeres de Nuria CUNILL GRAU, tornar a Adminigtdo Publica
efetivamente “publicizada” significa fazer convergiara ela “o reforco de uma
institucionalidade de representacado e participao&a@l, que torna patente o propdsito
de uma esfera publica, cujo assento e destinoasts#io a propria sociedadé”

A participacado suscita o tema da legitimidade petwedimento, que consiste
na legitimidade da decisdo emitida pelo 6rgdo otoraade decididora ter
considerado, previamente a emissdo do procedinahtonistrativo, o resultado do
emprego de instrumentos participativos. A decis@dmiaistrativa que possua 0
respaldo da participacdo popular terd maior efic&ciefetividade, obtendo-se, por
consequéncia, maior eficiéncia na gestdo admitiisara maior justica na decisao. O
fendbmeno da administracdo participativa ou condartd uma técnica esséncia de
eficiéncia que visa substituir a tradicional Adretracao autoritari&?

Merece destaque a assertiva de CUNILL GRAU:

A participacdo dos cidadaos, orientada pelos miosi da legitimidade democratica,

expressa a possibilidade de que processos horigaigarticulagéo politica possam influir

nas decisbes do aparelho administrativo estatahate a refletir a aglutinacédo da vontade
publica. Neste contexto, aaccountability da administracdo revela seu carater
multidimensional, com uma expressdo tanto vertm@aho horizontal, em tensdo, mas
complementares; mais que isso, quase em relaciooea®®

20 MACHADO, Jo&o Baptistaop. cit.,p. 46-108. [grifo do autor]

61 CUNILL GRAU, Nuria. Repensando o publico através da sociedardezas formas de
gestdo publica e representacao social. Brasili&FEN998, p. 272.

%2 OLIVEIRA, Gustavo Justino e. Participacdo admmaista. In: OSORIO, Fabio Medina.
SOUTO, Marcos Jurena Villela. (coord)reito Administrativo estudos em homenagem a Diogo de
Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Lumens]®006. p. 401-427.

263 CUNILL GRAU, Nuria.Repensando o publico através da sociedad&y2.
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Gustavo Justino de OLIVEIRA afirma que a confornmada Administracao
Publica consensual ndo resulta na superacdo daniattagdo imperativa, mas
seguramente diminui seu campo de incidéncia. Segunautor, a expansao do
consensualismo para consideravel parcela das adesd perpetradas pela
Administracdo provoca uma mudanca de eixo do dirgaministrativo, que passa a
ser orientado pela logica da autoridade continuéenpermeada e temperada pela
l6gica do consens&*

Exurge nitido, portanto, que o dever do Estado iGarequalquer tipo de
exagero no sacrificio nos direitos do cidadéo, deteente que as medidas estatais
que, sob o discurso de serem simplesmente adequadecessarias, restrinjam
direitos fundamentais para além daquilo que azagdio do objeto perseguido seja
capaz de justificar. Significa perseguir a busca“plonto 6timo” de equilibrio e
harmonia institucional dos principios fundamentiisEstado Democréatico de Direito,
por meio da persecucéo da realizacéo e protecadicht®s fundamentais esculpidos
na Carta Magna.

Diga-se ainda, por derradeiro, que com o0 advento adeinistracao
prestacional do Estado Social, a Administracéo iPaljprestadora tende, cada vez
mais, a flexibilizar e diversificar seus modos daagdo, afastando-se dos meios
autoritarios em prol de outras formas de atuar m@isensuais, uma vez que necessita
buscar a colaboracéo do particular para a conseclg@teresse publico.

Uma das consequéncias nitidas desse processordganadsto das tarefas da
Administracdo Publica no Estado pos-moderno seteefia larga utilizagcdo de um dos
principais instrumentos do Direito Privado: o cattt

Nesse contexto, no ambito da “administracdo puhldmasensual’ avanca a
tendéncia de contratualizacdo da Administracéoiéajljue favorece a celebracéo de
contratos com os particulares, como igualmenteilpiits que as préoprias autoridades
administrativas contratem entre si, como no caso“dontratos de gestao”, previstos

na Constituicdo Federal.

%4 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. A arbitragem e ascpdas publico-privadas. In:
SUNDFELD, Carlos Ari. (org.Parcerias publico-privadasSao Paulo: Malheiros, 2005, p. 569.
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3.3 A CONTRATUALIZACAC®™ DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA: O
CONSENSUALISMO E O DECLINIO DA ATUACAO UNILATERAL
IMPERATIVA

No modelo de Estado contemporaneo, a técnica ¢oaknepresenta um dos
meios utilizados pela Administracdo para cumprassumumeras atribuicdes e realizar
as tarefas delas decorrentes.

Com esteio na tendéncia ora revelada, Gustavandusti OLIVEIRA coloca

em evidéncia a questao:

A negociacdo nado constitui novidade no Estado ocgmbedneo. H& tempos o Estado
reconhece e utiliza métodos consensuais, consagrasidontratocomo formas adequadas
a instrumentalizacdo de compromissos no territdaigrelacdes patrimoniaissso acontece,

sobretudo, quando o objetivo visado é (i) adgiieins e servigos junto a iniciativa privada

ou (i) a ela transferir a execugdo de atividadsttais qualificadas como servigcos

publicos®®

Porém, durante longo periodo a inadequacdo do atontpara a
Administracdo Publica era tema central entre ostrib@adores. Alegava-se que a
figura contratual comprometeria a funcdo da Admnviaggio Publica no Estado de
Direito porque, enquanto tutora dos interessesgjesavinculo contratual a colocaria
em subordinacao a interesses particul&es.

A magnitude dos interesses perseguidos e geridasfpieninistracdo Publica
a procura do critério do contrato administrativoyacou debates e divergéncias na
doutrina e jurisprudéncia, notadamente aquelesridogrna escola francesa e alema,
sendo que alguns dos mais relevantes foram rebajaor doutrinadores brasileiros

conforme a seguir apresentado.

2% O sentido da expressdo elencada, e adotada reds#hb, significa a substituicdo das
relacbes baseadas na imposicdo e na autoridadelpodes fundadas sobre o dialogo e na busca do
consenso, notadamente por meio da figura contratuaimbito da atividade administrativa do Estado.
Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino d€ontrato de gesta8ao Paulo: RT, 2008. p. 46.

2%%pid., p. 28.

267 Cf. BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo e o novo cédigo civj,

168.
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Odete MEDAUAR leciona que, no século XIX, foi o Getho de Estado
francés, que ao elaborar os elementos fundamemtais‘teoria do contrato
administrativo”, afastou-a dos preceitos basilal@deoria vigente para o contrato de
direito privado, como igualdade entre as partegéagibilidade da vontade inicial.

Aduz Odete MEDAUAR que no inicio do século XX hodwges resisténcias
quanto ao poder publico ser parte em contratos, eomlegacdo de que a
Administracdo n&o poderia celebrar contratos e@da@e sua posicao de supremacia
em relacdo ao particular, de que o atendimentatdoesse publico impediria qualquer
tipo de vinculo contratual continuo, bem como geieedacdes entre Administracédo e
particulares somente nasceriam mediante atos ealtrainvos. Tais resisténcias a
elaboracdo da “teoria do contrato administrativigne explicadas pelas concepcdes
gue predominavam, no século XIX, sobre a figuratrabmal, elaboradas para o
contrato entre particulares, regido pelo direitvgmo e, notadamente, fundamentado
no acordo de vontades com base na igualdade enfartes e na imutabilidad®.
Assim, segundo a administrativista “Formou-se aidgede um contrato diferenciado
do modelo privado, de um contrato em que a Admagéb dispde de certas
prerrogativas para assegurar o interesse publiem gue sejam sacrificados 0s
interesses pecuniarios do particular contratatfo.”

No que diz respeito a doutrina alema, Romeu FBPEELLAR FILHO
sustenta que, embora a pratica administrativa al@adrimeira metade do século
XIX, ja reconhecesse inUmeras hipoteses de reldsi#erais, fundadas no consenso
entre entes publicos e privados, na doutrina e urspyudéncia germanicas,
predominava o entendimento de que as declaracoe®rdade das partes estariam
regidas exclusivamente pelo Direito Civil, uma ge®e o modelo contratual pertencia
exclusivamente ao Direito Privad®.

Ainda no que tange a tematica da contribuicdo dal@slema, Romeu Felipe
BACELLAR FILHO registra a tese de Otto MAYER, sedona qual, mesmo nas

28 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo modernop. 254. No mesmo sentido:
BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo e o novo codigo civi, 166-168.

29 MEDAUAR, Odete Direito administrativo modernq. 254.

2" BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo e o novo cadigo civ, 166.
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relacdes juridicas firmadas entre Administracé@miiqulares, o consentimento deste
para a formacdo do vinculo representava apenasrassyposto de validade, sem
gualquer relevancia para a relagdo, ndo passaedacaido com esse entendimento,
de um ato necessario para remover o limite extgu® o Estado encontrava para
interferir na esfera de liberdade garantida pelaAlssim, a relacao juridica tomava a
forma de um ato administrativa

Assim é gue, colocando em evidéncia a colaboragdesdola alema para a
admisséao do contrato de Direito Publico, RomeyedACELLAR FILHO destaca:

A teoria de Ipsen, versada em obra de 1956, dgerara figura d@weistufentheoripara
explicar as relacdes juridicas travadas entre Adiniitdo e particulares que comportavam
uma série de obrigacdes reciprocas entre as p&temutor opta por uma solugdo de
consenso no intuito de compatibilizar o dogma diéateralidade do exercicio dos poderes
publicos com a excepcionalidade da definicdo consafl?

Todavia, consoante o entendimento de Romeu Felj@HRLAR FILHO,
foi a “teoria das modulacde<® de Eduardo Garcia de Enterria que contribuiu para
construcdo tedrica do contrato administrativo, qujamissa basica é a de que as
instituicbes do Direito Administrativo ndo precisaer substancialmente equivalentes
as do Direito Civil, firmando ainda um postuladosiba de que a presenca da
Administracdo Publica implica modulacdo geral edatolasse de contratos no tocante

ao seu procedimento de forma¢abDessa maneira, destaca o autor:

No direito argentino, as contrataces administaatisubmetem-se aos requisitos gerais do
Direito Privado, com modulagbes. Assim, por exemplgparticular contratante tem de
atender aos requisitos gerais da Lei civil no tte@ancapacidade de contratar e 0s requisitos
especiais previstos nas leis administratiVas.

271 |d

?2\bid., p. 171.

213 Sobre a teoria, importante sdo as consideraciestms por Romeu Felipe BACELLAR
FILHO:“Tratando das modulacdes, Eduardo GARCIA DETERRIA distingue: (i) as derrogacées
das normas contratuais comuns; (ii) a diferentgedomue cumpre a nogéo de ordem publica como
limite a licitude dos pactos; e, (iii) as prerragas do Poder Publico, usualmente chamadas pela
doutrina francesa de clausulas exorbitantes, ctaries do formidavel privilégio da deciséo unilater
e execucao prévia anterior ao conhecimento judioiplondo ao particular contratado o 6nus da
impugnacéo judicial.”1pid., p. 173).

“bid., p. 172.

2 bid., p. 173.
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Sobre a incidéncia de normas do direito privadaoatrato administrativo,
Romeu Felipe BACELLAR FILHO adverte que, apesar e Direito patrio a
incidéncia do Direito Civil nas contratacdes da Aastracdo Publica estar albergada
em dispositivo legal — art. 54 da Lei 8.666/93- etencdo a reparticdo de
competéncias legislativas, a aplicacdo subsididoaDireito Civil aos contratos
firmados pela Administracdo Publica se restringe pdncipios contratuais; isso
porque a Unido dispde de competéncia privativa pgaeplinar apenas as “normas
gerais” de contratacdo da Administracdo Publicsimas incidéncia do Cadigo Civil —
legislagcdo elaborada pela Unido- serd restringa-sas normas de carater
principiolégico, enquanto normas ger&is.

Alice Gonzéles BORGES, por seu turno, em publicagt®ente na qual
enfrentou o tema acerca dos reflexos do novo codigb brasileiro nos contratos

administrativos, denota postura mais arrojadanéecio:

O Codigo nada mais faz do que refletir as tendénmatraditorias de nosso tempo, com a
crescente interpenetracdo do publico e do privadoga do direito administrativo para o
direito privado, com a adocéo de novas tipolog@sratuais. — “contaminacéo” do direito
privado com novos institutos, tipicos do publicoé Ehteressante constatar como as novas
regras aproximam, cada vez mais, a concepgao taaltrrevista no Codigo de 2002 com
as peculiaridades do contrato administrativo, ecessas regras vao facilitar, doravante,
aos administrativistas, seu trabalho de intérprgte¥ Em face das novas tendéncias do
Cddigo Civil de 2002, cabe-nos indagar até que@poteremos continuar repetindo que
certas clausulas tipicas do contrato administregdm tdo exorbitantes ou derrogatérias do
direito privado. Bem ao contrario, as disposicoes @s reforcam e contribuem para sua
melhor interpretacad’

No direito comparado, esse fendbmeno foi denominpdo Maria Jo&o
ESTORNINHO como “fuga para o direito privado”. Seda a autora, insere-se em
um processo complexo, no qual o Estado passa araumtos e complicados modelos
organizatorios, por meio da difusdo de um modelotratual por meio do qual a
Administracdo, em vez de impor uma orientacdo ¢ar dim ato, “acorda” com os

proprios destinatarios da acdo a solucdo paraldgmma administrativo ou até mesmo

?®|bid., p. 175.
2" BORGES, Alice GonzélesReflexos do cédigo civil nos contratos administagi
Disponivel em: <http://direitodoestado.com.br>. gg@em: 04 dez. 2008.
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politico. Nessa evolucédo, destaca a autora que adahinistrativo tende a perder sua
posicdo de protagonista nas relacdes entre o Estaseidadaos?

O contrato administrativo, nas palavras de Mari@aoJESTORNINHO, é
regido por trés principios fundamentais, quaismseja consensualismo, prossecucao
do interesse publico e equilibrio econémico-finamgesendo que é do principio da
prossecucdo do interesse publico que decor(@ma mutabilidade do contrato
administrativo -que o torna maleavel de tal form@eanitir adapta-lo a tal interesse-,
(i) a posicdo do contratado como colaborador na gekidoteresse publico — ndo
mais como antagonista- @ii) o exercicio pela entidade publica de prerrogatd&as
autoridadé”®

Entre nds, conforme registra Odete MEDAUAR, foibrsdudo, a partir da
década de 70 que houve o florescimento e atuacibeimiatrativas instrumentalizadas
por modulos contratuais, “decorrentes de consextswdo, cooperacao, parceria entre
Administracdo e particulares ou entre 6rgéos eladés publicas’®®

Hodiernamente, as formas contratuais de atuacd&ddanistracdo Publica,
cada vez mais, generalizam-se, sejam por meio do®nminados “contratos
administrativos®', sejam por meio dos “contratos de direito privadéésse aspecto,
ao substituir progressivamente os tradicionais seie atuacdo unilateral da
Administracdo, o contrato assume novo papel gtialitacolocando-se como simbolo
e suporte de um novo modelo de relacéo entre dati®ie liberdad®?

Odete MEDAUAR coloca em evidéncia que em face dns$ modelos de

ajustes que estdo surgindo, decorrentes dessemmodo de atuar da Administracao,

2’8 Cf. ESTORNINHO, Maria JodoRéquiem pelo contrato administrativdReimp.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 64.

"9 bid., p. 118-120.

20 MEDAUAR, Odete Direito administrativo modernq. 255.

281 Necessario trazer a lume uma das idéias princifedendidas por Maria Jo&o Estorninho
acerca da figura do contrato administrativo. Assgistra a autora: “...ndo é verdade que a cridgdo
figura do contrato administrativo de inspiracamémsa tenha representado um sinal de modernidade e
que, nessa medida, tenha constituido um modelocastanem relagdo a matriz alema de
contratualizacao administrativa; pelo contrarineencao’ do contrato administrativo ndo passou de
um expediente da doutrina francesa para permifidi@inistracdo manter as suas prerrogativas de
autoridade, mesmo na sua actividade contratud ESTORNINHO, Maria JodoRéquiem pelo
contrato administrativop. 183).

% bid., p. 63-64.
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discute-se se esses novos ajustes enquadram-$® aa fiigura contratual construida
a partir da teoria do contrato administrativo. Selyua autora, todos esses novos tipos
contratuais — acordo, cooperacgao, parcerias, cars/énontratos de gestdo, entre
outros- incluem-se no que denomina de “moédulo etwt”, formado por diversos
tipos de contratos, com regimes juridicos diversms regidos pelo direito publico, ora
regidos parcialmente pelo direito privadd.Leciona ainda a ilustre professora: “o
regime juridico dessas novas figuras é essenciéémeiblico, mas diferente, em
muitos pontos, do regime aplicado aos contratosrasimativos tradicionais?**

Sobre essa nova fase de contratualizacdo na Adragés Publica, registra
Gustavo Justino de OLIVEIRA:

A nova contratualizacdo administrativa afina-se eona construcdo de grande repercussao
mundial na atualidade, a formulacdo do Estado deskimento Social, de autoria de
Anthony GIDDENS, um dos idealizadores da versaderoporanea da terceira via. Partindo
da crise do Estado do Bem-estar Social, 0 autgggeraima nova forma de organizacéo da
economia, denominada de economia mista. Por méig lulescar-se-ia uma sinergia entre os
setores publico e privado, com a utilizacdo do miseno dos mercados sem perder de vista
0 interesse publico. Afirma que esse modelo ecotd@ntenvolve um equilibrio entre
regulacéo e desregulacdo num nivel transnaciomaldoeno em niveis nacional e local; e
um equilibrio entre o econdmico e o ndo-econdmicuida da sociedad&”

E prossegue o renomado autor:

...nova fase da contratualizacdo administrativasonplesmente nova contratualizacdo
administrativa (ainda em evolucdo), em que (i) iflmgia-se sobremaneira a cultura do
didlogo entre o parceiro publico e privado, (iinfere-se maior atencdo as negociacdes
preliminares ao ajuste (que devem ser transpajelffii@sabrem-se espacos para trocas de
concessdes mutuas entre 0s parceiros, visando abalamceamento dos interesses
envolvidos, (iv) diminui-se a imposi¢ao unilated& clausulas por parte da Administracao,
com o proporcional aumento da interacdo entre oepas para o delineamento e fixacéo
das clausulas que integrardo o contrato e (Viumste uma maior interdependéncia entre as
prestacdes correspondentes ao parceiro publicopareeiro privado, inclusive para a
garantia a esse Ultimo, tidas como ndo usuais pofatos tradicionais firmados pela
Administracdo. Todas essas diferentes perspedii@eatuacdo negocial levada a cabo em
sede administrativa abalam o dogma da vertical@zad@s relagbes contratuais entre a
Administracdo e o particular, sinalizando um maquilibrio nas posicdes assumidas por
ambas as partes. (...) parece claro que essa nova do agir administrativo resulta na

283 Cf. MEDAUAR, OdeteDireito administrativo modernq. 255-256.
84 bid., p. 280.
85 OLIVEIRA, Gustavo Justino dé\ arbitragem e as parcerias publico-privagas 569.
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ampliacdo das bases consensuais naquele campoesim cpnsenso e bilateralidade séo
elementos indispensaveis: a atividade adminisaategocial 2*

Sinalizando para a atualidade e pertinéncia deswdtica, Romeu Felipe
BACELLAR FILHO assevera:

Pensamos que o contrato é uma categoria juridieana pertence nem ao Direito Privado
nem ao Direito Publico, com carater de exclusivedddsere-se no Direito e como tal deve
ser estudado. (...) O contrato administrativo réalberta, porém, de algumas caracteristicas
proprias a qualquer avenca (...) O instrumentoatdrato h4 de sujeitar-se aos ditames da
lei, companheira inseparavel do administrador edatte, sempre em perspectiva coletiva e
as obrigacbes contratadas também haverdo de pestabmissas ao conjunto normativo.
Afinal, ao Administrador ndo se confere nenhumartilade, antes, um espacgo de atuacgéo
dentro da lef®’

Impende explicitar que a compreensdo de uma Adiragé&o Publica inserida
num contexto de consenso e bilateralidade foi, rdarenuito tempo, dificultada pela
imperatividade do ato administrativo que representa “sacralizacdo do poder
estatal”. Dai a compreensédo da recusa da doutdiminestrativa em aceitar a figura
contratual no @mbito do poder publico, conformeaatmente assinalado.

A Administracéo Publica, diante do notorio alargatoede suas fungdes para
a promocado do bem comum, necessita da colaboraggmardicular, para o que as
formas contratuais classicas do contrato admitisbratém sido revisitadas e
legislacBes especificas tém sido criadas, comadidade de atrair o investidor privado

para a realizacdo de obras e servigos que visaefitiantoda a coletividadé®

2% bid., p. 570.

8" BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo e o novo cédigo civid, 183.

8 Como exemplo, destaca-se a expressdo previsdditeoiemal da modalidade de
contrato de gestéo, inserido no art. 37, § 8° ®imteonstitucional por meio da Emenda Constitudiona
19/98. “...embora sem utilizar o terncontrato de gestjodiz no art. 37, § 8°, que a autonomia
gerencial, orcamentaria e financeira dos orgaotidagles da Administracdo direta e indireta podera
ser ampliada mediante contrato, que tenha pormhbjéikacdo de metas de desempenho para o 6rgao
ou entidade, cabendo a lei dispor sobre o prazdudecado do contrato, os controles e critérios de
avaliacdo de desempenho, direitos, obrigagbes eomsabilidades, a remuneragdo do
pessoal.”(MEDAUAR, OdeteDireito administrativo moderng. 284). Nesse grupo de novas figuras
contratuais € possivel ainda destacar os Contded3rograma, os Termos de Parcerias — que é o
instrumento passivel de ser firmado entre o Podblid® e as Organizagfes da Sociedade Civil de
Interesse Pubico-, os Contratos de geréncia —quelbuma empresa privada passa a administrar um
ente estatal, por conta e risco do Poder Publintre eoutros. (Cf. MEDAUAR, OdeteDireito
administrativo moderng. 284).
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A utilizacdo do contrato como emprego e extens@otélenicas consensuais
no ambito estatal, para a obtencédo de resultad@snsles meramente econdémicos e
patrimoniais ou ndo, tem gerado locucbes como Adtnam por contrato e, mais
recentemente, Administracdo consensual, sinalizamdonovo caminho, no qual a
Administracdo Publica passa a valorizar um modadiministrar ndo mais por via
impositiva ou autoritaria®’

Dessarte, razdo assiste a José Manuel Sérvulo CR®Efirmar que:

“...tem-se podido presenciar o incremento do recpeta Administracdo a via contratual de
prossecucdo das suas atribuigbes. (...) o alargangenintervencionismo econdmico do
Estado a procura de um novo estilo de administrag@is marcado pela participacdo dos

particulares e por uma maior procura de consenegibilizacdo e particularizacdo das
decisdes®°

A propasito, vale conferir as ponderagfes de Miyén ESTORNINHO:

Um direito Administrativo concebido para adminisgiva ‘défendeurs” revela-se inadequado
para proteger administrados ‘démandeurs’ (DebbaBan)outro lado, se a via autoritaria era
adaptada a uma sociedade onde o nivel culturddaéxa, nos dias de hoje a Administracédo
nao pode, freqlientemente, ‘agir’, se ndo conségamnvencer’ (Debbasch). Torna-se, de
facto, mais facil administrar com a adeséo do adtnato, do que contra a sua vontade. (...)
Finalmente, devido a enorme expansdo da intervedgdBstado, a via autoritaria ndao é

susceptivel de ser utilizada, a ndo ser que ssftrame a Administracdo numa ‘gigantesca
maquina repressiva’ (Debbaséh).

Nessa linha, ha de ser compreendida a necessigad®lfioria nas relacdes
juridicas contratuais costumeiras no ambito da Adstracdo Publica, Gustavo Justino
de OLIVEIRA, a respeito, destaca:

Assim, ajustes que pretendam formalizar parceridse eos setores publico e privado,
visando promover o desenvolvimento dos individaassociedade e do pais, notadamente

89 Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. SCHWANKA, Cristie. A administracio
consensual como a nova facefdhministracdo Publica no séc. XXundamentos dogmaéticos, formas
de expressdao e instrumentos de acadréwvista de direito do estadRio de Janeiro, ano 3, n. 10, p.
271-288, abr/jun 2008; OLIVEIRA, Gustavo Justino@entrato de gestadsao Paulo: RT, 2008.

2% CORREIA, José Manuel Sérvulbegalidade e autonomia contratual nos contratos
administrativosCoimbra: Almedina, 1987, p. 353.

#1ESTORNINHO, Maria Joddréquiem pelo contrato administratiym,60
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por meio da melhoria dos servi¢cos publicos de iaftautura, devem ser permeados por
novos parametros e instrumentalizados por meimdastformas juridicaS?

E cedico que, em um Estado Democréatico de Diredtwstitucionalizado, é
imprescindivel que o relacionamento envolvendo amiAdtracdo Publica e o0s
particulares contratados seja marcado pela coerélecildade, boa-fé e transparéncia
nas atitudes, anteriormente e ao longo da execugiocontrato, objetivando
preponderantemente a realizacdo do interesse pllgice como jA debatido neste
trabalho, ndo pertence ao Estado, mas a todaedso@.

Nesse sentido, insta frisar posicao firmada pateAtonzales BORGES, para
quem o cumprimento do principio da bo&@1&e imp&e a ambas as partes contratadas,

mas com maior relevo para a Administracao Publica:

Ora, em frontal violag&o a tao salutares princigies|iientemente entendem Administracfes
mal orientadas — impregnadas da filosofia da bdsceesultados tdo em voga atualmente —
gue é bom, é salutar, é valido, tirar 0 maximo detagem nas contratacfes, a custa dos
contratados, embora com prejuizo destes, embolendio-se o anteriormente pactuado com
0s mesmos. Num equivocado entendimento do queosaiendimento ao interesse publico,
confundindo com o simples interesse fazendario atecar mais recursos para os cofres
publicos com o0 minimo de gastos possivel, freqimemte é espezinhado, violado, em agdes
diuturnas, constantes, aquele superior principicbda fé, que agora norteia o codigo
civil.(...) Ajurisprudéncia de nossos tribunaicentrara respaldo cada vez maior, dentro do
préprio direito privado, para conter os desvioscaii e verdadeiros abusos do
comportamento dos poderes publicos nas rela¢cdesseos contratados, com apoio nos
amplos desdobramentos dos principios da boa fépdso do direito e do enriquecimento
sem causa, que agora enriquecem nosso Codigd&ivil.

292 OLIVEIRA, Gustavo Justino dé\ arbitragem e as parcerias publico-privagas 570.

2% A definicdo do Principio da Boa Fé adotada nestdatho esta lastreada nos
ensinamentos do civilista SILVIO VENOSA, que seerefao dever das partes de agir de forma
correta antes, durante e até depois do contratoVENOSA, Silvio de SalvoDireito Civil: teoria
geral das obrigacdes e teoria geral dos contrat@sl. v. 2. S&o Paulo: Atlas, 2004.) Sobre o téma
boa fé em sede contratual administrativa, Alice Zates BORGES transcreve passagem esclarecedora
da obra de Jesus Gonzales PEREZ: “A Administrgu@misamente por ser possuidora de potestades
e prerrogativas, vé-se obrigada, mais que ningagseguir uma conduta de exemplariedade e de boa
fé (...)nem pode quebrantar-se os pactos que tmrhaencionado, nem atuar a margem da legalidade
e da boa-fé a que lhe obrigam pactos que haja dedoe’ (PEREZ, Jesus Gonzal&s.principio
general de la buena fé em el derecho administraved. Madrid: Civitas, 1989. pp. 54-5pud
BORGES, Alice GonzaleReflexos do cédigo civil nos contratos administajti

2 BORGES, Alice GonzaleReflexos do cadigo civil nos contratos administragi
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Emerge nitido, pois, o dever do Estado de velan petamento isonémico
das posicdes juridicas. Nesse aspecto, conferindisa de Gustavo Justino de
OLIVEIRA:

... 0 vetor de paridade das relagBes contratuaigjestes que visem atingir tais desideratos
parece ser a tbnica da nova contratualizacdo ashmgitiva. Essa paridade é manifestada
notadamente na fase pré-negocial (negociacdesmpmalies) e na fase de formagdo de
contratos que correspondam a esse novo perfil, @mecaso da PP. Também nas fases de
execucao e extincdo desses contratos a tendémeiarazdo da propria parceria- caminha
para novas bases consensuais e paritarias, conssibifidade de reducdo do feixe de
poderes unilaterais pela Administracdo, até hajgalaente utilizados no transcurso das
relacBes contratuais. Entretanto, mister € enfatjaa tais consideracdes nédo transmudam a
PPP em contrato de direito privado. Longe dissa, & uma espeécie de contrato
administrativo, dele far8o parte clausulas que cagssen a Administragdo exercer sua
potestade na proporcdo necessaria ao resguardatdmssses publicos envolvidos. Mas é
justamente a medida, a intensidade e a extensd@xealgicio dos poderes unilaterais da
Administracdo, no curso da relagdo contratual, godem e devem passar por uma
filtragem, a partir dos ressaltados aspectos e afmedtos da nova contratualizacdo
administrativet™

O que vale sublinhar é que é a vinculacdo diretmeadliata ao interesse
publico que representa o elemento qualificadoraidrato administrativé?

Por oportuno, é inegavel que, pela submissdo admeegjuridico
administrativo, qualquer atividade, seja essa d&@&apublico ou privado, submete-se
ao poder regulador e fiscalizador do Estado, pao mi& Administracdo Publica, cuja
existéncia se justifica pelo atendimento aos sapesifins>’

Denota Romeu Felipe BACELLAR FILHO que “é imperiogpe o
administrador publico ou qualquer aplicador do itirdenha em conta que toda
interpretacéo deve necessariamente ser uma irtegiceconforme a Constituicao>

O gue vale sublinhar é que, hodiernamente, emdaadargamento do leque
das atividades administrativas, uma de suas coé@se@$ esta sendo a forte tendéncia
de valorizacdo dogmatica dos contratos adminigtratijue, conjugada com o advento
de uma Administracdo Publica mais democrética esarmsual sinaliza o efetivo

declinio das solu¢des imperativas administrativas.

2% OLIVEIRA, Gustavo Justino dé\ arbitragem e as parcerias publico-privagas 572.
2% OLIVEIRA, Gustavo Justino d€ontrato de gestaq. 30.

2" BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo e o novo cédigo civ, 192.
8 bid., p. 186.
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3.4 O CONTRATO ADMINISTRATIVO COMO INSTRUMENTO FINAISTICO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL

Indubitavelmente, a participacdo dos administrados conformacdo da
consensualidade na esfera administrativa confemmsnusos a categoria juridica do
contrato no setor publico, passiveis de serem aagdos, com democratica
responsabilidade, pela Administracdo Publica nasemmcdo de suas atividades e
persecucdo de seus fins publicos. Assim, em razdsud intensa valorizacédo, o
contrato administrativo tornou-se um dos institudestrais do Direito Administrativo.

E cedico que na conceituacdo dos contratos adraiivgts o interesse
publico é a razdo essencial dos ajustes travadas Amministracdo Publica com
particulares, na busca pela consecucao de detetonmigeto, seja ele uma compra,
prestacdo de servicos ou outra necessidade inekerd@alizacdo de tarefas publicas.
Almiro do COUTO E SILVA coloca em relevo que “todades prendem-se
diretamente as formas possiveis de colaboracae edrticulares e Estado na
realizacdo de fins publico®

Insta assinalar que, no contrato administrativoneme do interesse publico,
admite-se que em certas ocasifes, uma das partapaa em posicdo de
superioridade, podendo resolver o contrato ou nuadisuas condicdes de execucao,
por exemplo. Trata-se do comparecimento da Admag&b Publica com certas
prerrogativas com vistas a assegurar a persecuaciivetesse publict?

Todavia, sustenta Onofre Alves BATISTA JUNIOR qussee poder nio é
ilimitado e s6 pode ser exercido nos exatos limetgabelecidos pela lei, assim aduz o

autor:.

O que ocorre é uma regulacéo diferenciada e pectdizdo em vista 0s interesses em jogo,
nao eliminando o carater negocial o fato de ndehigwualdade contratual, ou mesmo o fato
de o conteudo dos contratos estar, muitas vezegisfir em inimeras clausulas na lei. Na

2% COUTO E SILVA, Almiro.Os individuos e o Estado na realizagéo de tarefdsipas.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com>e&so0 em: 04 dez. 2008.
%90 cf. MEDAUAR, OdeteDireito administrativo modernq. 260.
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verdade, o ente privado, ao contratar com o Estaiiwjgnora a técnica de gestéo publica,
nem os dados com que ela joga. O esquema legal rpedevar area maior ou menor a

disponibilidade dos entes privados, mas, aindaegsa area se minimize, a propria adeséo
exprime a vontade do co-contratante da AdministrAta

Em outras palavras, o fato de o Estado, na redlzade suas tarefas
administrativas, estabelecer unilateralmente aslicoas do ajuste néo lhe retira a
natureza contratual.

O ponto em destaque diz respeito, conforme asseMeangal JUSTEN
FILHO ao fato de que “um contrato administrative métrata a autonomia de vontade
tipica do direito privado, mas € instrumento de lizagdo dos direitos
fundamentais *%2

Hodiernamente, o que se pode constatar, € quenaatagdes administrativas
sdo precedidas de consultas e s6 se consumam rggisivoca manifestacdo de
vontade do particular, pretenso contrafatloSignifica dizer, entdo, que a antiga
relacdo de imposicao/submissao cedeu lugar pagacardulta/faculdade, de tal forma
que a vontade do particular possa também, em dettas situacdes, contrapor-se a
vontade do Estado (ente genérico) no campo daalpéblico, 0 que se apresenta até
como condicdo para a perfeicdo dos contratos asimitivos>**

Dessarte, razdo assiste a Odete MEDAUAR, ao afirmar

E a época da Administracdo ‘concertada’. Dissemisanacordos de diversos tipos,
adotando-se, em amplitude, os chamados ‘mdédulogratoais ou convencionais’. Tais
férmulas nem sempre se enquadram exatamente nadigraas classicos dos contratos
administrativos. Dai ser relevante conferir tratatbemplo a figura contratual, para abrigar
férmulas novas, adequadas ao dinamismo de novosswtedagir da Administracd®.

9LBATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit, p. 212.

%02 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativq. 280.

393 Refere-se aqui aos editais de licitagdes e castrgior meio dos quais os interessados
tomam conhecimento do objeto a ser contratadocaladicGes de contratacdo e da respectiva minuta
do contrato a ser firmado com a Administracdo Rabli

304 Aqui reside um aspecto polémico, cuja anélise semlvimento fogem dos limites
deste trabalho: a questédo da “vontade”na atuag@mestrativa. Sobre o tema, recomenda-se, dentre
outros: BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesp. cit.,p. 195-243.

%5 MEDAUAR, Odete. Convénios e consorcios administost Boletim de Direito
Administrativo,Sao Paulo, v. 11, n. 8, p. 451-461, ago 1995, p.457
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Nesse cenario, a posicao do particular deixa denaecada pela dependéncia,
pela submissdo, e passa a ser conduzida pela mifspea de quem possui
capacidade juridica definida por normas juridicagma relacdo que tem como
pressuposto o acordo de vontades para a formacaondolo e a estipulacdo das
obrigacdes reciprocas.

Por isso, razéo assiste a Sabino CASSESE quandwajue:

...0 avanco da consensualidade e dos consequergesnismos de coordenagdo - a
cooperacdo e a colaboracdo - leva a valorizacdoedodtados da acdo administrativa, ou
seja, passa-se a considerar que tdo importantécgaatministracdo submissa a legalidade
(a busca da eficacia), deve ser a boa administrafgdloa legitimidade (a busca da
eficiéncia), em que definem ambas, tanto a eficéaimo a eficiéncia distintos e covalentes
direitos subjetivos publicos do administr&dd.

Verifica-se, portanto, uma mudanc¢a no enfoque dobl@mas relacionados
as contratacbes administrativas, de forma que é&siymls perceber um certo
abrandamento das colocacfes classicas acerca dpdaque pode ser traduzida como
uma visado contemporanea das relacdes derivadasnti@to administrativo. Repise-
se, ndo se trata, absolutamente, de nenhuma &estas poderes ou prerrogativas da
Administragdo. Afinal, a supremacia desta nas se&s0es contratuais impOe-se
como condicdo para satisfagéo do indisponivelesss publicd®”’

Com efeito, o processo de democratizacdo do Estadonenta a solucédo
contratual como instrumento juridico de grandevi@teia, notadamente para o Estado
brasileiro para obter acesso aos bens e servicopalbiculares dos quais necessita
para a persecucéo do bem comim.

No entanto, ndo ha que perder de vista que as atapbes - como
instrumentos imprescindiveis para que a Adminidtvagdquira 0s VAarios recursos
necessarios para o cumprimento dos seus objetiviogpéem-se para que possam

atingir os objetivos por elas almejados. Acrescaisda que o acompanhamento e

3% CASSESE, Sabino. La arena publica: nuevos paradigrara el Estado.In: CASSESE,
SabinoLa crisis del EstadaBuenos Aires: ALbeledo Perrot, p. 131.

%" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Contrato Admirasivo. Boletim de Licitacdes e
Contratos [s.l.], n. 4, p. 211-212, 2002, p. 211.

3% Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit, p. 266.
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fiscalizacdo eficientes pelo gestor do contrato nffulstracdo Puablica), o
estabelecimento de condi¢cBes técnico-financeiras sgjam razoaveis e viaveis ao
particular, para que esse, na realizacdo do olgetocontrato ndo se furte ao
cumprimento de todas as condi¢cbes estabelecidasstrmmento, que, ressalte-se,
acima de todos 0s seus caracteres e requisitos, cteno preceito basico a
implementacdo regular das obras, servicos ou campoatratados, em prol do
interesse publico que se busca satisfazer por m@igarceria com particulares,
configuram-se acdes imprescindiveis para o resuliidejado com a contratacao.

O ponto em destaque diz respeito a necessidadeerioapente controle e
acompanhamento da execucédo do contrato administrgiela Administracdo, nao
como 0 puro exercicio de uma prerrogativa, magaititio-se desse seu poder-dever
de instrumento de parceria, cujo verdadeiro fimedser o de instruir, orientar,
recomendar, enfim, municiar o contratado, para gassam obter os melhores
resultados da contratacao por meio de uma relag@oatual estabilizada.

Seguindo a tendéncia de aumento de mecanismos tdbilizacdo das
relacbes € que ganha impulso a idéia de confiapgd#tirha, que pretende a
estabilizacdo das relacbes juridicas envolvendodmingstracdo publica e os
administrados. Embora, no Brasil, o principio dafi@mca legitima ndo se encontre
expressamente positivado a difusdo do conceitotggia o contedudo de legislacéo
esparsa, como por exemplo, na previsdo de decadéontra a Fazenda Publica na
Lei de Processo Administrativo Federal, a qual sao utilizada por doutrinadores
patrios para a fundamentacéo baseada na confianca.

Almiro do COUTO E SILVA enfatiza a necessidade dsnpreender o
principio da confianca legitima como sendo um ppiocde conteddo autdbnomo. A

propoésito, vale transcrever as suas esclareceporaeracdes a respeito:

Por vezes encontramos, em obras contemporaneaseit® Publico, referéncias a <<boa
fé>>, <<seguranca juridica>>, <<protecdo a confiai¢ como se fossem conceitos
intercambiaveis ou expressdes sinbnimas. Ndo mamsindo € mais assim. Por certo, boa
fé, seguranca juridica e protecdo a confiancad@iad que pertencem a mesma constelacao
de valores. Contudo, no curso do tempo, foram g&plarizando e ganhando nuances que
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de algum modo as diferenciam, sem que, no entantas se afastem completamente das
309
outras:

As ponderagcbes de Almiro do COUTO E SILVA evidentiao
reconhecimento da existéncia do interesse publinose proteger a boa-fé e a
confianca dos administrados, tema amplamente jatidebe reconhecido pelo direito

alemac’t°

Sustenta o0 autor que a introducdo de elementogsnaw identificar, na
dimensdo formal do Estado de Direito, a protecdobda-fé ou da confianca
(Vertrauensschutz), consiste na imperiosa necebsidde se resguardarem o0s
particulares dos rumos tomados pelo Poder Pubdicproduzirem perturbacées no
estado de coisas sedimentado em face de um diagc@nio persistente do mesmo
poder:!

Com esteio na tendéncia ora revelada, insta aasipakicao firmada por
Ludiana Carla Braga Facanha ROCHA e Marcio Augdst&¥asconcelos DINIZ para
guem “a prevaléncia do principio da confianca, eém®os pontuais, mesmo quando
ponderado em relacdo ao principio da legalidade, significa o fim do Estado
vinculado a lei.?*?

Nesse cenario de transicdo, conforme demonstra oDidg Figueiredo

MOREIRA NETO, hé sinais inequivocos, de que

... esse novo Direito Administrativo, que surgeigrecido e expandido, ndo € mais o do
Estado de Direito, em que |Ihe bastava a legalidade eficacia, e reinava soberano o
principio da supremacia do interesse publico. E&se,Direito Administrativo do Estado

Democrético de Direito, em que, além da legalidadedemanda legitimidade, além da

%9 COUTO E SILVA, Almiro do.O principio da seguranca juridica (protecéo a canfja)
no Direito Publico Brasileiro e o Direito da Admstiacdo Publica de anular seus proprios atos
administrativos o prazo decadencial do art. 54 da Lei de Procadsainistrativo da Unido (Lei n°
9.784/99). Disponivel em: <http://www.direitodoaktacom.br>. Acesso em: 04 dez. 2008.

319 Cf. COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legaéide daadministrac&o publica e da
seguranca juridica no Estado de Direito contemmardevista de Direito Publicdrio de Janeiro, n.
84, p. 50-67. out./dez. 1987, p. 55

311 |d

¥2 ROCHA, Ludiana Carla Braga Facanha. DINIZ, Mardiogusto de Vasconcelog
Administracdo Publica e o principio da confiangca gitena  Disponivel em:
<http://www.conpedi.org/manaus/arquivos/anais/siivéudiana_carta_braga facanha_rocha.pdf.>
Acesso em: 01 dez. 2008
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eficicia se exige eficiéncia e nele se afirma puivel, sobre qualquer outras prelazias, o
principio da supremacia da ordem juridita.

Assim, a teoria classica do contrato administratisdEstado Democratico de
Direito contemporaneo, na busca de solucfes camsisnsle acordos, de cooperacao,
de parcerias entre a Administracdo e os particsilava entre 6rgdos e entidades
publicas, sofre o influxo de nova dogmatica, acaddea discussdo desses novos
modos de atuacdo administrativa. A evolucao tah@z seja linear, nem unanime,
porém se constitui uma tendéncia continua, quees @ seu termo, com um Nnovo

cuidado com o direito dos administrados.

33 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Uma Nova Admin@téio PublicaRevista de
Direito Administrativg Rio de Janeiro, v. 220, p.179-182, abr./jun. 2002
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4 A TRANSACAO COMO METODO DE RESOLUCAO DE CONFLITOS
NO DIREITO BRASILEIRO

4.1 A TRANSACAO E SUA NATUREZA JURIDICA NO DIREIT@RASILEIRO

O instituto da transacgéo foi construido em bergdigtia, tendo sido acolhido
pela maioria dos cédigos modernos, até mesmo peéldigE de Napoledo que
representou a origem basica do tratamento doutestito Direito Civil.No aludido
diploma, a definicAo de transacédo foi concebidagir@almente, como sendo um
contrato pelo qual as partes péem fim a um litjgimascido, ou mesmo, previnem
litigio por nascer**

Consoante Silvio RODRIGUES, transacéao traduz “@noiegjuridico bilateral
através do qual as partes previnem ou extingueatdes juridicas duvidosas ou
litigiosas, por meio de concessdes reciprocas, imdaaem troca de determinadas
vantagens pecuniariad"®

No mesmo sentido, Pontes de MIRANDA leciona sengdituto civil da
transacdo um “negocio juridico bilateral, em quasdau mais pessoas acordam em
concessbes reciprocas, com o0 propdsito de pOr raotex controvérsia sobre
determinada ou determinadas relagdes juridicasc@etetdo, extensao, validade ou
eficacia.®®

Paulo Henrique FIGUEIREDO sustenta que a doutr@mé unanime quanto
a natureza juridica da transacédo, destacando @sigignamentos distintos: “uma

corrente entende ter ela natureza contratual, a&sopaue em outra linha de

314 Cf. CRUZ, Paulo Ricardo de Souzatransacéo no direito tributaric2004. Dissertacio
(mestrado em Direito Tributario) — Faculdade deeclir da Universidade Federal de Minas Gerais,
Belo Horizonte, 2004apudBATISTA JUNIOR, Onofre Alvespp. cit.,p. 300.

1> RODRIGUES, Silvio. Direito civil:parte geral das obrigacdes.. Sdo Paulo: Saraiva,
1995, v. 2, p. 314.

31 MIRANDA, Pontes deTratado de direito privado3. ed.. Sdo Paulo: RT, 1971, v. 2, p.
117.
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pensamento, oposta a primeira, direciona-se samaacdo uma das modalidades de
extincdo da obrigacad>”

Aduz o autor que o entendimento dominante entréoogrinadores era o de
conceituar a transagcdo como um contrato, tenddymolamento sua caracteristica de
ato juridico bilateral e sinalagmatico. Por outadd, afirmava que a minoria
contraposta fundamentava a interpretacdo de medalidle extincdo de obrigacao
pelo fato de ser a transacdo um ato juridico dadtinexclusivamente, a resolver um
dever estabelecido entre dois sujeitos de diregizdo pela qual, segundo essa ultima
corrente, ndo seria um contrdtd.Em suma, os autores que negavam a natureza
contratual da transacéo o faziam sob o argumentjudea funcdo do contrato é a de
criar obrigacdes e néo de extingui-las.

A propasito, vale conferir os ensinamentos de @daBOMES:

Admite-se modernamente que também tém naturezaratwait os negdcios juridicos
bilateraismodificativosou extintivos de obrigagbe€Embora a@ransacdondo se confunda
com odistrato, que é o acordo puramente extintivo de obrigagéetatuais tomadas na sua
totalidade, visa a por termo a relacdes juridibsn por isso deixa de ser contrait.”

Embora as argumentacgfes anteriormente expostas dajadas — houve uma
evolucao consideravel no direito civil apés a prigagdo do novo Codigo Civil de
2002-, estas se encontram revestidas de valoribsté hermenéutico inestimavel e
nao poderiam deixar de ser apresentadas uma vexdajuenstram a evolucdo do
instituto da transacao no direito brasileiro.

Hodiernamente, importa destacar que o novo codigbbrasileiro passou a
disciplinar o instituto da transacao nos artigo8 8% o art. 850, inserindo-o fd@ulo
VI — DAS VARIAS ESPECIES DE CONTRAT6nsolidando, portanto a opcédo do

37 FIGUEIREDO, Paulo HenriqueA transac&o tributaria como expressao dos direitos
cidadéo. Recife: Bagaco, 2004, p. 129. No mesmo sentidol IBAA JUNIOR, Onofre Alvesop.
cit., p. 300.

318 Cf. FIGUEIREDO, Paulo Henriqueop. cit., p. 129. Importa acrescer que o grande
civilista Clovis BEVILAQUA defendia o entendimentte que a transacdo ndo era um contrato, mas
um ato juridico extintivo das obrigacdes, tanto gueferiu disciplinar a matéria entre os modos de
extingdo das obrigagdes. (Cf. VENOSA, Silvio devBabp. cit.,p. 316).

319 GOMES, OrlandoContratos 26. ed. Rio de Janeiro, Forense, 2007, p.54&o[do
autor].
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legislador patrio no sentido de definir a transag@mo contrato, qualificando-a como
licita aos interessados para prevenir ou termirldaigio mediante concessfes mutuas.
O novel codigo civilista ainda regula alguns porgspecificos acerca da transacéo, tal
como conta expressamente em seu art. 841 quesa¢éansomente € admitida quanto
a direitos patrimoniais de carater privite no art. 843 estabelece que a transacéo
nao cria, declara ou reconhece direitos pré-exestemazao pela qual a existéncia de
relacdo juridica controvertida é pressuposto deladé para a realizacédo da transacao.
Consoante Onofre Alves BATISTA JUNIOR:

Em sintese, embora a doutrina civilista, usualmemieque que s6 se pode transacionar
aquilo que se pode dispor, na realidade, a idéiandisponibilidade ndo se confunde

integralmente com a impossibilidade de se transacioMesmo no que diz respeito a

direitos absolutamente indisponiveis, é possivel destes decorram efeitos patrimoniais
negociaveis. Da mesma forma, do fato de um dirsdtoabsolutamente indisponivel ndo
implica que nenhum dos aspectos da questdo possibjeto de transacdo, desde que a
tutela aquele bem ou direito, holisticamente veaiia, seja, de forma mais eficiente,
garantida®®

Por oportuno, em face da previsdo expressa do @amjista, a natureza
contratual da transacédo resta incontroversa nadipbeasileiro, como nos termos da
conclusédo de Silvio de Salvo VENOSA: “Advirta-seequ texto do presente Codigo,
assume decididamente a posicdo contratualistaasi@atdo, ao cuidar do instituto
entre as diversas modalidades de contrato (afisa 850).3%

Considerando que a transacéo pressupde a existBntide ou mero conflito
de interesses, basta que as partes reconhecanxigtee @& possibilidade de conflito
para ser admissivel a transacdo. Orlando GOMESnaaue “a incerteza néo precisa
ser objetiva. Cabe transacédo quanto a direitostogenicamente sob o ponto de vista

subjetivo.?®?®

3207 restricdo legal sera objeto de anélise espedifiste trabalho.

2L Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 521.

%22 VENOSA, Silvio de Salvoop. cit, p. 315. No mesmo sentido, GOMES, Orlanojo.
cit., p.543.

323 GOMES, Orlandoop. cit.,p.544.



98

Orlando GOMES ainda registra que “o efeito espamifiatransacéoé a
extincdo da relagdo juridica controvertida, pelmieb¢do de sua incerteza. Produz a
extincdo das obrigaces decorrentesedaliibia e declara ou reconhece direitd&!”

Sem detrimento disso, Onofre Alves BATISTA JUNIORfehde que a
transacdo ndo se destina tdo-somente a extincdobdgacdes, sendo que sua
finalidade primeira se destina a prevenir ou teameonflitos e, portanto, segundo o
entendimento do autor, muitas vezes ela possuindamde alterar ou mesmo criar
novas obrigacdes, podendo, mediante o estabelacrdemovo contrato, encerrar ou
alterar o contrato anterior, representando esseaffitagilidade da tese defendida pela
corrente que ainda se opde & natureza contratuedrEncad?

No tocante aos requisitos para a realizacdo dadcao, Silvio de Salvo
VENOSA leciona:

Qualquer obrigacdo que possa trazer duvida aogamm$ pode ser objeto de transacéo.
Deve ser elastico o conceito de dubiedade. Sonmétgpodem ser objeto de transagéo, em
tese, as obrigacdes cuja existéncia, liquidez ervafio sdo discutidos pelo devedor.
Portanto, temos que para seeguisitosha necessidade de woordo de vontadepara que

as partes facamoncessdes mituasu seja, que cedam parte de suas pretensdesanue
receber o restante em carater seguro e definitouseehaja com issextingdo de obrigacdes
litigiosas ou duvidosa¥®

Por oportuno, destaca-se que a transagdo podeeodwr curso da acao
judicial, ou fora dela. A transacdo judicfdl pode vir por meio de peticdo com
assinatura conjunta das partes litigantes. O 42.d® novo Cdédigo Civil dispde ainda
que, nas obrigacbes em que a lei exigir, a trapsde&lera ser feita por escritura
publica, nas demais, bastard o escrito particutprad devera ser submetido ao juiz da
causa para homologacdo com a consequente extingirocksso.

A esse respeito, registra Silvio de Salvo VENOSA:qu

%24 1bid., [grifo do autor]

35 BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit, p. 302.

$20\/ENOSA, Silvio de Salvaop. cit.,p. 316. [grifo do autor]

%27 Cabe ainda noticiar que a conciliagéo, a qual teetwgprocedimento pelo qual terceiro,
alheio ao conflito objetiva aproximar as partesrengver 0 consenso, configura-se uma espeécie
processual de transacéo.
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A auséncia de homologacdo ndo inibe os efeitosralesdcdo entre as partes. (...) A
homologacdo apenas empresta valor processual da¢@m N&o homologada, mas
absolutamente valida e eficaz, o caminho processwalmais longo. A homologacéo apenas
dota a transacdo ultimada fora dos autos de cae&smutério. A homologacdo € mera
confirmacdo do ato. Pode ocorrer posteriormenteualgger momento (RT 413/193,
580/187, 550/110, 497/12%f

O autor destaca que em se tratando de transagégudidial, igualmente a
utilizacdo de escritura publica ou particular deneedecer as exigéncias da lei,
todavia, ndo ha necessidade de palavras formajaedmporta € que o conteddo da
transacéo esteja bem especificado para o fim genalf a controvérsia instalada entre
as partes®

No tocante a capacidade civil para transigir, vadéstacar que como a
transacdo implica uma concessao, sempre que naerlegitimacdo para o ato de
alinear — sempre tendo em conta a maxima de queidiaé alienar- também nao
havera para a realizaco legitimacdo para a eféiivda transac&o-

Quanto aos efeitos decorrentes da transacdo, cammatureza juridica é
contratual, devem ser vistos sob os efeitos vimtedado contrafd’, bem como estéo
sujeitos a todos os principios incidentes sobrastitito, incluindo o principio da
excecdo do contrato ndo cumprido previsto no 86.db Codigo Civil de 2002

Insta assinalar ainda que o Codigo Civil brasileiiepde expressamente
sobre as nulidades e anulabilidades da transagidits. —850 e 849, respectivamente-,
bem como sobre a regra de interpretacéo restafpliaada a matéria — art. 843-, uma

vez que, como a transacdo implica sempre renurecialgbm direito em razdo das

328 \VENOSA, Silvio de Salvep. cit.,p. 319.

9 |bid., p. 320.

330|d.

%1 Orlando GOMES leciona: “O principal efeito do a@o é criar um vinculo juridico
entre as partes. Fonte de obrigacBes, € tamanimaca Vinculante do contrato que se traduz,
enfaticamente, dizendo-se que tem forca de leeedipartes. O contrato deve ser executado tal como
se as suas clausulas fossem disposicdes legaiopayae o estipularam. Quem assume obrigacéo
contratual tem de honrar a palavra empenhada ershuzir pelo modo a que se comprometeu. A
primeira consequéncia darca vinculantedo contrato € a sumretratabilidade. (...) A segunda
consequéncia é expressaproncipio de que o contrato ndo pode ser alterado pelademteclusiva
de um dos contratantes.” (GOMES, Orlanol. cit.,p.191). [grifo do autor]).

%32 VVENOSA, Silvio de Salvoop. cit. p. 321.
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7

concessdes reciprocas das partes, ndo € admissikedlizacdo de interpretacéo
ampliativa acerca da transacgao.

Denota Orlando GOMES que a natureza contratuakatesdcao explica a
relatividade de seus efeitdSA transacaoé res inter alios actaN&o aproveita, nem
prejudica, sendo aos que nela intervieram. Poasuytalavras, obriga exclusivamente
as partes?

Nesse sentido, insta frisar posicao firmada por f@éndlves BATISTA
JUNIOR acerca de que “... a transacido € um instégsencialmente pragmatico. As
partes subtraem a solucéo da lide do Estado-Jbi& @&fo a sua propria solucdo, numa
visdo pragmatica do problemi?®

Com efeito, € possivel afirmar que a transacaolaesee um mecanismo de
pacificacdo de conflitos com vistas a obter umaomaeleridade na solucdo da
controvérsia instalada na relacéo juridica, bemoceenapresenta como uma resposta
alternativa ao excessivo prolongamento dos traokeso processos unilaterais
administrativos e judiciais de solucdo de litigiddém do que, seu aspecto nao
conflitual representa um fator de melhor aceitagélas partes, possibilitando mais

aceitacao do que imposicao, visto que participatveimente da solucao alcancada.

42 O DIREITO PUBLICO BRASILEIRO E A UTILIZACAO DE METODOS
ALTERNATIVOS DE SOLUGCAO DE CONFLITOS: A QUESTAO DA
DISPONIBILIDADE DOS DIREITOS PATRIMONIAIS

A doutrina administrativa patria tem discutido glementacdo das técnicas

consensuais de solucdo de conflitos, em especimbrsacdo e a arbitragéth

%33 GOMES, Orlandoop. cit.,p.546. [grifo do autor]

334 BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.p. 304. Cumpre aduzir que se a solucdo da
controvérsia é dada por terceiro, tratar-se-a déiag@o ou arbitragem, mas ndo de transacdo, que
requer a manifestacéo volitiva dos transatores.

335 Nesse ponto, é necesséaria uma ressalva de catimiiologico: a arbitragem néo sera
objeto de andlise e aprofundamento neste trab&htema da arbitragem foge dos limites deste
trabalho e sera apenas apresentado no sentidoog&igr uma melhor compreensdo dos meios
alternativos de solucdo de controvérsias adotadodDineito Publico brasileiro. Sobre o tema
recomenda-se: LEMES, SelmArbitragem na administracdo publicdundamentos juridicos e
eficiéncia econdmica. Sao Paulo: Quartier Latif)720
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institutos plenamente aplicaveis no ambito do Dorgirivado e que, com algumas
ressalvas, iniciam sua incursdo no campo do regiriaéco de Direito publico.

Constatando que a transacdo é um instituto juriglicimentemente de Direito
Privado, sustenta Paulo Henrique FIGUEIREDO que algumas adaptacoes tem ela
sido adotada no Direito Publico patrio, em espeauiaDireito Tributario, no qual foi
recepcionado com algumas modificagcbes, como umafaasas de extingdo das
obrigacdes tributarias por meio do art. 156 do Gadiributario Nacional. Aduz ainda
0 autor que o art. 171 do mesrnodex estabelece que a celebracdo da transacao
podera ser facultada em legislacdo especifica kinpliaara a autoridade competente
para autorizar a transacéo em cada taso.

Se, por um lado, o Direito Tributario impbe algumbamitacdes e
pressupostos especificos que acabam por restasgiossibilidades de celebracéo, em
razdo de sua subordinacdo ao principio da tipieidatt outro, o principio da
legalidade expresso no art. 37 da Constituicdo reéd@o afasta a possibilidade de
transacdo, apenas determina a necessidade desl@idigue a autoridade competente
e procedimento para que a Administracdo fiscalizead transacad. Trata-se da
imposicdo da Administracdo Publica ao principidedmlidade.

Nesse enfoque, Paulo Henriqgue FIGUEIREDO enfatiza:

...podemos concluir que a transagéo tributaria @osnmeios para a extingdo da obrigacao
tributéria, caracterizando-se como um acordo, fgEtone no estrito liame da lei, no qual o
Estado credor efetua concessdes ao sujeito pasgieotambém as fara, com o fito de
decidirem um vinculo obrigacional litigioso entrmf@os. (...) O instituto estudado sob a
Otica do Direito Tributario esta sujeito a todogposicipios e mandamentos legais inerentes
ao ramo do Direito Publico, apesar de possuir a8me elementos constitutivos do Direito

Privado®®

Onofre Alves BATISTA JUNIOR com precisdo afirma cag regras, bem

como o0s principios que disciplinam o procedimen& cglebracdo de transacfes

3% Cf. FIGUEIREDO, Paulo Henriqueop. cit, p. 133-134. O autor registra que, “...a
transacdo em Direito Tributario exige a habilitalgiyal, assim entendida como a autorizacao expressa
em lei especifica, para que a Administracdo Pulplassa transacionar, ndo podendo esta ultrapassar
seus exatos limites.” (FIGUEIREDO, Paulo Henrigqug. cit.,p. 139-141)

337 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 425.

%8 FIGUEIREDO, Paulo Henriquep. cit.,p. 139-142.
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administrativo-tributarias, sdo normas do Direitanministrativo, tais como o0s
principios da eficiéncia administrativa, da impedsiade, da legalidade, da
razoabilidade, da moralidade, entre outros. Valanstrever a abordagem

esclarecedora feita pelo autor:

As normas que regem o procedimento e a celebrag@mmsactes administrativo-tributaria
nao sdo normas que disciplinam a instituicdo tatins, mas normas do que se pode chamar
de Direito Administrativo Tributario. Exceto porgalmas espécies de transacfes muito
especificas, a transac¢@o administrativo-tribuista disciplinada no processo administrativo
tributario, sistematizado por um Direito Adminisiva Tributario. Ndo ha como tentar
enxergar essas manifestacdes do poder de polibiasdentes convergentes do Direito
Tributério, uma vez que a disciplina dessas figesa, por demais, nos dominios do Direito
Administrativo.

Alids, o entendimento supra encontra respaldo aodgr tributarista Geraldo

ATALIBA, cujas palavras merecem ser destacadas:

...cientificamente, ndo ha distincdo possivel eatmmatéria tributaria e a administrativa,
porque ontologicamente os respectivos sistemasodeas obedecem ao mesmo regime,
informam-se pelos mesmos principios gerais e adetsimesmas categorias e institutos
gerais. Sdo relacdes entre parte e todo. Didagicatesamente, se convencionou discernir a
parte (Direito Tributério), pelo isolamento do ihgb fundamental daquele (o tributo).
Reconhece-se o0 subsistema Direito Tributario, deiv sistema positivo do Direito

Administrativo. Em torno desta nocdo se construiciémcia do Direito Tributario, com

autonomia didatica®*®

Nao se desconhece que a aceitagdo da possibilidadecelebracao
administrativa tributaria no direito brasileiro,tetanto, ndo € pacifica. Para diversos
doutrinadore¥®, o instituto da transacéo ndo poderia existirama tributario, sob o
argumento de que a autoridade tributaria ndo pmdader concessbes ao efetuar a
atividade administrativa do lancamento tributarinas, deveria apenas fazé-lo
conforme determina a 1&t!

Porém, na realidade, a transacdo administratibotfiria representa contrato

de Direito Publico, o qual possibilita, em razdoexisténcia de controvérsias e

339 ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributariss. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1994, p. 38,

30 Nesse sentido, dentre outros: CARVALHO, Paulo derds. Direito Tributario:
Fundamentos juridicos da incidéncia. 2. ed. SatoPS&araiva, 1999, p. 198-199.

%1 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 417.
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mediante concessdes reciprocas, a fixagcdo acoddanentante do credito tributario,
anteriormente ao lancamento, ou ainda, a extinedobdigacdes tributarias por meio
de reducdo ou perddo de multas, ou até mesmo @m@tso do tributo, tal como se
da na remissao ou anistia de tributos. Destacarseagqemissao nada mais € do que
modalidade de transacdo administrativo-tributatima vez que é terminativa do
litigio.>*2

Salienta-se ainda que, conforme ja exposto nesbaltro, € o proprio Codigo
Tributario Nacional em seu art. 171 que, ao estalelclausula setorial autorizativa,
admite que a Administracdo celebre transacdo cocodadao, que permite que o
crédito se mantenha tributario e que, pelo consesggam acertados alguns elementos
ou aspectos da obrigacéo tributaria controversa.

Insta frisar que, em sede do Direito Tributarieexégéncia de lei especifica
autorizativa visa atender o comando constituciaalresso no art. 150, § 6° da
Constituicdo Federal, de tal forma que a renuneiaedeita ndo viole a competéncia
constitucionalmente estabelecida. Sem embargoexi&tem barreiras constitucionais
impeditivas para que seja outorgada legalmente midistracdo a faculdade de
disposicdo do crédito tributario, sendo apenas nalgauidados e limitacdes
especiaig’

Por oportuno, ainda no que se refere a matériatémia cabe assinalar que se
encontra em discussdo nas casas legislativas igdereauta de anteprojeto de lei
geral de transacao tributéaria de autoria do profddsleno Taveira TORRES, o que
demonstra a realidade na busca por solucfes cargempsra a resolucao de conflitos
de direito publico brasileiro, notadamente, naraséeiministrativa.

Denis Borges BARBOSA discorreu acerca das condiedasiticas do uso da
transacdo nas varias esferas da Administracdo,dahdo sua apreciacdo pelos
tribunais e pelos juristas patrios. Referido awtssevera que quando o litigio esta

juridicizado existe um numero de leis e atos noroatque autorizam a transacao

*21bid., p. 419.

¥3bid., p. 430-431.

%4 A minuta do referido projeto de lei geral de teg#®o tributaria encontra-se disponivel
em: <http://www.apet.org.br/projeto_lei/pdf/pro.&dd.04-7.pdf>. Acesso em: 01 dez. 2008.
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administrativa, sendo que, em determinados caspsder de transigir em juizo e
desistir é limitado por alcada e tipo de feitom, @utras situacdes o préprio contetdo
da transacdo € estabelecido na lei. Destaca tangbé@mutorizacdo legal para a
utilizacdo do instituto da transacdo nas situacées que a jurisprudéncia é
maci¢camente adversa ao posicionamento estatal,cbem nos casos em que retrata
atuacdo administrativa se mostra viavel para a imteedrealizacdo do interesse

publico.** Observe-se que a pesquisa do autor demonstra Aydeniaistracdo estaria

%5 Autorizam, na esfera da Unido, a transacionar efmoj por exemplo, a Lei
Complementar N° 73, de 10 de fevereiro de 1.993ecreto N° 4.250, de 27 de maio de 2002, a Lei
N° 9.469, de 10 de julho de 1.997, a Lei N° 10.6&714 de maio de 2003, Decreto N° 4.250, de 27 de
maio de 2002, entre outros. Estabelecem o podeadsigir e desistir, por exemplo, a Lei 9.6A%t.
1° O Advogado-Geral da Unido e os dirigentes maximass cautarquias, das fundagdes e das
empresas publicas federais poderéo autorizar aiEjdo de acordos ou transacgdes, em juizo, para
terminar o litigio nas causas de valor até R$ 5000 (cinqlienta mil reais), a ndo propositura de
acles e a nao-interposicdes de recursos, assim comaguerimento de extingdo de acdes em curso
ou de desisténcia dos respectivos recursos judicipara cobranca de créditos, atualizados, de valor
igual ou inferior a R$ 1.000,00 (mil reaislem que interessadas essas entidades na qualidade d
autoras, rés, assistentes, ou oponentes, nas dexsliaqui estabelecidas. § Quando a causa
envolver valores superiores ao limite fixado no c&po acordo ou a transacdo, sob pena de
nulidade, dependera de prévia e expressa autoripagéd Ministro do Estado ou do titular da
Secretaria da Presidéncia da Republieacuja area de competéncia estiver afeto o assumt@aso
da Unido, ou da autoridade maxima da autarquia,fuladacdo ou da empresa publica. § 2° Nao se
aplica o disposto neste artigo as causas relatigaspatrimonio imobiliario da Unido. Art. 20
Advogado-Geral da Unido e os dirigentes maximos datarquias, fundacdes ou empresas publicas
federais poderao autorizar a realizacdo de acordusmologaveis pelo juizo, nos autos dos processos
ajuizados por essas entidades, para o pagamentigbiéos de valores ndo superiores a R$ 50.000,00
(cinquenta mil reais), em parcelas mensais e si@s®té 0 maximo de trint&&omo exemplo do
caso em que o contelido da transacéo é definiddgielai N° 10.667/2003Art. 23 (...) § 1° Cabera
a Funasa a analise individual de cada contrato tkamda legislacdo Federal, para fins de
reintegracdo e pagamento dos atrasadiesde que firmado termo de transag&o por meio dalqu
interessado renuncie aos direitos postulados nogasso judiciaimencionado no caputem como a
qualquer acdo judicial tendente ao reconhecimente direito de ordem moral ou patrimonial
decorrente dos fatos narrados no mesmo proceésquestao da existéncia de macica jurisprudéncia
contraria ao ente publico, que seria autorizati@eaa celebracdo da transacao, foi analisada pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do@ulmeio da Informac&o n° 57/2000, disponivel
em http://www.tce.rs.gov.br/Consultas/Informacad@ed2000/pdf/57-2000.pdf. Acesso em 27/10/03,
a qual contém a seguinte recomendacédo: “(...) g)amdimento ao principio constitucional da
legalidadea efetivagdo do acordo judicial deveria estar respdada em lej a qual estabeleceria, de
forma genérica, os casos, limites, condicdes, s#Qsi e critérios objetivosgonsiderando a
necessaria observancia aos principios da igualdadig economicidade, finalidade, razoabilidade,
dentre outros (art. 37,caput da CF), afastando, assim, por via de consequéadi@plo grau de
jurisdicdo (reexame necessario). Isto equivalddardjue, em todas as situacdes que se amoldassem
aos exatos ditames da lei, seria possivel a traagadicial (...). Nas situacdes em que a transagéo
manifesta como meio adequado para permitir a irntedealizacdo do interesse publico, tem-se o
exemplo da Instrucdo Normativa N° 5 de 11 de julea2002 do INCRA, publicada no D.O.U. em
29/07/02:“Art. 1° A transac&o ou acordo judicial em acdo desapropriacdo por interesse social,
para os fins de reforma agréria, somente serd amémla a ser firmada quando atenderem aos
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autorizada a utilizar da transacdo sempre que dlitooresteja judicializado,
demonstrando certa ineficiéncia administrativa, wrea que a utilizacao prévia do
consenso, além de possibilitar o ajuizamento daaddm estaria conferindo maior
estabilidade na relagéo entre administracao e &wad

Apés a realizacdo da pesquisa, Denis Borges BARB@Bresenta suas
conclusdes acerca do tratamento do instituto adesd@o pela Administracdo Publica

brasileira:

a) a transacao implica em disponibilidade do irssEenem todos os interesses na esfera da
Administracdo seriam indisponiveis, o que presarpassibilidade de transigir;

b) impossivel a transacdo quando existe vedacab diegseu objeto ou vedacao especifica
para transigir;

c¢) a indisponibilidade patrimonial e mesmo apatrimbquanto a bens é relativa, suscetivel
aos mecanismos de desafetacéo;

d) a disponibilidade de interesses envolvendo odem@s da Administracdo encontra
restricbes mais veementes, embora se incline &riost como economicidade e
razoabilidade;

e) existem intensas restricdes doutrinarias a d@wspela Administracdo, muito embora a
jurisprudéncia pareca prestigiar mais intensamentequisito da competéncia legal do
agente transigente do que o contetdo dos intergassggidos;

f) admite-se a transagdo extrajudicial, muito ermat@maioria dos textos legais, pareceres e
julgados enfatizem a desejabilidade ou mesmo dorigalade que a transacao seja judicial;
g) no tocante a transacdo tributaria, prevista ridN,Cencontram-se normas legais
abrangentes, ndo questionadas judicialmente prevatertamento na totalidade do objeto
do tributo; mas a maioria dos indices pesquisagosta para a restricdo objetiva da matéria
transacionavel, e imposicdes de cautela especifica;

h) entrevé-se indisponibilidade dos interesses ratugis da Administragdo quando
vinculados ao exercicio da supremacia;

i) a transacao judicial é extensamente praticagja, ®mo instrumento de eficiéncia, seja
como instrumento de razoabilidade;

j) € particularmente consagrada na doutrina, jrrdgncia, e pelos 6rgédos de tutela da
Administracao a transacao em matéria ja consolipatiajurisprudéncia dominante;

k) a transacéo, especialmente em matéria tribytsuiscita importantes questdes quanto a
isonomia e transparéncig.

Constatando que a negociacdo ha muito se operabrta éstatal, Tomaz-
Ramon FERNANDEZ e Eduardo GARCIA DE ENTERRIA remist ndo ser

principios da legalidade, impessoalidade, moralielagublicidade e eficiéncidaem como traduzir
racionalidade no emprego de recursos publicdentro de critérios técnicos que visem minimazar
custos de obtencdo de terras rurais, agilizar ansferéncia de dominio e atender as razdes de
oportunidade e conveniéncia administrativaéCf. BARBOSA, Denis BorgesNota sobre o uso da
transacao pela Administracdo Publica. Disponivel em:
<http://Wv;/xé/.denisbarbosa.addr.com/transigir.doceesﬁso em: 20 fev. 2009). [grifo nossO]

Id.
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possivel ignorar que a “Administracdo negocia e gueegociacdo converteu-se em
um instrumento imprescindivel para a tarefa de aitnar.*’

Vale sublinhar que, ainda que o carater publicoati@glades estatais induza
a solucéo judiciaria para as controversias em gbstado ou suas emanacoes oficiais
venham a ser parf€ a implementacdo de métodos alternativos paraugam de
conflitos no Direito Publico vem, gradativamentangando mais espaco e defensores.

Um bom exemplo se deu com a promulgacdo da Lei ridirdgem — Lei
9.307/96.

O ordenamento juridico brasileiro, de longa datssjbilitava a solucdo de
conflitos por meio da arbitragem, seja para diridiputas internacionais, como para
solucionar matérias de Direito privado, especiabmede Direito comercidl’ No
entanto, a consagracao do instituto somente oc@weu a promulgacdo da Lei de
Arbitragem (Lei n°® 9.307/96), cujo art. 1° dispGeecps pessoas capazes de contratar
poderdo valer-se da arbitragem para dirimir liggielativos a direitos patrimoniais
disponiveis™®

Mesmo ap0Os a promulgacéo da referida legislaca@angpo doutrinario do
Direito Publico, muito se debateu sobre a viabd&lguridica da arbitragem no ambito

dos contratos administrativos, alegando-se que mimistracdo Publica ndo estaria

¥’ FERNANDEZ, Tomas-Ramon; GARCIA DE ENTERRIA, Eduar€urso de derecho
administrativo 9. ed. Madrid: Civitas, 1999, v. 1, p. 663.

8 Segundo Selma LEMES, a imunidade absoluta dadjgéie estatal foi observada até os
anos noventa pelo Supremo Tribunal Federal, muitboea haver sido superado hd muito tempo na
ordem internacional a configuracdo do Estado coomegebida a partir da paz de Westfélia, de 1648,
segundo a qual o Estado era dotado de soberarluhando estando sujeito a qualquer outro na
ordem internacional. (Cf. LEMES, Selnmgp. cit, p. 19)

%9 0 CPC, de 1939, ja adotava a arbitragem, julgaapativel com a Constituicdo de
1946 — art. 141 § 4°. Cf. SZKLAROWSKY, Leon Fredjana nova visdo da arbitrager@isponivel
em: <htpp://www1l.jus.com.br/doutrina/textos.asp>e#e€0 em: 17 ago. 2004. Nesse sentido, Selma
LEMES registra que: “Verifica-se que a arbitragesrsator publico teve ampla aplicabilidade desde o
inicio dos contratos deoncessao de servicos publicos, em 1850, servindosive, para solucionar
questdes referentes a encampacéo pelo Poder Pabligsmino do contrato de concessao. Destarte,
na época atual, com muito mais pertinéncia, estailpdidade se concretiza e se confirma, pois desde
as duas Ultimas décadas do século passado o DAditonistrativo passa a se reger por novos
paradigmas, alicergcados no Direito Constitucion@dEMES, Selmaop. cit.,p. 83).

%0 Do conceito de direitos patrimoniais disponiveipehdera a aplicabilidade da lei de
arbitragem as relacdes decorrentes de licitacdes aglminam com a celebragdo de contratos
administrativos. Cf. VAZ, Isabel. Arbitragem, lia¢do e livre concorréncidrevista de direito
municipal Belo Horizonte, v. 4, n. 7, p.173-182, jan./n2003. p. 164.



107

autorizada, em virtude dos principios da indispdiddcde e da supremacia do
interesse publico, a renunciar ao direito de recoao Judiciario para dirimir suas
controvérsias, bem como, que tal atitude implicavialacdo ao principio da
legalidade, tendo em vista que a solucdo arbitalep em tese, fundar-se por
equidad€®™! Sob tais argumentos, & primeira vista, o dispasitia lei de arbitragem
que restringe sua aplicacdo a solucdo de questbeemtes a direitos patrimoniais
disponiveis pareceria afastar a possibilidade deaglicacdo nos litigios em que uma
das partes seja o Estatlb.

A diferenca entre interesse publico priméario e sudisponibilidade e o
interesse publico secundario com nitida repercupsditmonial e, por conseguinte,

disponivel, *3

tem sido enfrentada e consolidada pela jurisprtidédo Superior
Tribunal de Justica — ST, que tem enfatizado a diferenca entre duas espéeie
interesse publico que desde ha muito tempo ja sébelecidas pela doutrina e cuja
tematica ja fora enfrentada inicialmente nesteaftrab*®>°

Amparada na linha da argumentacdo proferida peld, SEIma LEMES
assinala que os interesses da Administracdo sgmniNeis quando se tratar de
direitos patrimoniais (econdémicos) 0s quais se regfie aos interesses publicos
secundarios, que sao disponiveis e servem paracipealizar (carater instrumental)
os interesses publicos originarfas.

Ora, tal posicionamento sinaliza que a ado¢cdo desnadternativos para a
solucéo de controvérsias — seja o instituto daragem ou da transacao, entre outros -

€ plenamente compativel com o Direito Publico teasi, ndo existindo Obices para

1WALD, Arnold; MORAES, Luiza Rangel de. et al. Qyit., p. 268.

$2VAZ, Isabel.Op. cit., p. 165.

%3 Cf. LEMES, Selmaop. cit.,p. 137-141.

%4 “Nao héa interesse publico indisponivel, mas apemdsteresse da administracio —
interesse publico secundario — de minimizar osufges patrimoniais sofridos pela administra¢éo
publica.” (Resp 303.806 — RO, Relator Ministro Liax, julgado em 22.03.2005). “Em acdo de
natureza privada sobre questdo meramente patrimodéia cabe intervencdo do Ministério Publico
como ‘custos legis’ apenas por ser elevada a ir@poid a que poderia ser condenada a pagar a
entidade publica.” (Resp 327.285 — DF, Relator Bthoi Ruy Rodado de Aguiar, julgado em
18.03.02). “Nao se pode confundir interesse da riezdPUblica com interesse publico. Interesse
publico € o interesse geral da sociedade, concerretodos e ndo ao Estado.” (Resp. 197.586 — SP,
Ministro Relator Garcia Vieira, julgado em 05.00%2)

%55 Cf. debatido no capitulo 2 do presente trabalho.

%6 Cf. LEMES, Selmaop. cit.,p. 141.
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sua implementacdo. E certo que, inicialmente requladi a arbitragem foi sendo

gradativamente inserida em no ordenamento jurjaftoo ao longo do tempo.
Conforme discorre Leon Fredja SZKLAROWSRKY, de longa data ja se

opera na esfera das relacbes contratuais admiiviataa solucdo amigavel de

controveérsias por meio da arbitragem, a conferir:

...a Lei 8.987/95, que regula o regime de concessgermissdo de servicos publicos
previstos no artigo 175 da CF, estabelece colduasula essencia que diz respeito ao foro
e aomodo amigével de solucdo de divergéncias contrat@glicando-se a esses contratos
administrativos também a Lei 8.666/93 (artigo®?).

Denota-se que a lei de concessao de servico plbkésse dispositivo, esta
ampliando e esclarecendo o previsto no art. 54etl8.566/93°, sob a maxima
protecdo do manto constitucional, tendo em visthsposto nos arts. 173, § 1°, Il e
175, § Gnico, | da CF/88° Ainda, o texto constitucional em seu art. 23, XV,

determina serem clausulas essenciais do contratomEessdo aquelas referentes ao

%7 A titulo de esclarecimento cabe anotar que o aroaminhou ao entdo Vice-Presidente
da Republica, Marcos Maciel, autor do projeto dele se transformou na Lei 9.307 e ao professor
Gilmar Ferreira Mendes, proposta visando acresceataLei de Licitacbes e Contratos da
Administracéo Publica — Lei 8.666/93, uma dispasig@melhante a ja existente na Lei 8.987/95, que
trata do regime de permissdo e concessdo de Séfiwo (art. 23, XV), permitindo expressamente
a solucdo das divergéncias contratuais e no andaisolicitacées, de forma amigavel, através da
arbitragem. O proposto dispositivo, norma geratjgré ser inserido no lugar do paragrafo 4°, do
artigo 3°da citada Lei 8.666. Esse paragrafo fetado pelo Presidente da Republica e encontra-se
ocioso, in verbis “O artigo 3° da Lei 8.666/93 fica acrescido dagmmafo 4°: No ambito das
licitacOes e nos contratos celebrados pela Admimgsto Pablica com pessoas fisicas ou juridicas,
inclusive aquelas domiciliadas no estrangeiro, dsexjéncias contratuais e sobre o certame
licitatério poderdo ser solucionadas, de forma aavigl, por meio de arbitragem, contando com a
presenca de representante do contratante — Podétid®l— e desde que prevista, no edital e no
contrata™ (Cf. SZKLAROWSKY, Leon FredjaA arbitragem e a administracao publidaisponivel
em:<htpp://www1l.jus.com.br/doutrina/textos.asp> gsmem: 22 jul. 2004).

¥81d. [grifo do autor]

%9 0 Conselho Especial do Tribunal de Justica doribisFederal e dos Territorios, por
unanimidade, reconheceu a possibilidade de adagdwizb arbitral para dirimir questédo contratual,
conforme consta em uma parte da ementa: “lll Peto %4, da Lei 8.666/93, os contratos
administrativos regem-se pelas suas clausulas eeifbe de direito publico, aplicando-se-lhes,
supletivamente, os principios da teoria geral dogratos e as disposi¢des de direito privado, o que
vem reforcar a possibilidade de adocao do juizitrattpara dirimir questdes contratuais.” (Mandado
de Seguranca n° 1998 00 2 003066-9, julgado a I@ale de 1999). (Cf. VAZ, Isabebp. cit., p.
169).

%9 LEMES, Selma M. Ferreirarbitragem na concesséo de servigos publieositralidade
objetiva, confidencialidade ou publicidade processu  Disponivel em:
<htpp://www1.jus.com.br/doutrina/textos.asp> Acessp 22 abr. 2004.
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foro e a modo amigavel de solucdo das divergénumawratuais Nesse sentido, tais
diplomas legais podem ser considerados precursdeesevolucdo dos meios
alternativos de solucao de controvérsias em castadministrativos.

Mais recentemente, outros diplomas legais forans@atando, no ramo do
Direito Publico, a ado¢do de mecanismos alternsitpara a solucdo de controvérsias
contratuais. A promulgacdo da Lei N° 11.196, pwadlec no Diario Oficial da Uni&o
em 22.11.2005, a qual alterou a redacao dada a@3da Lei 8.987/95 — Lei das
ConcessoOes-, estabelece de forma exprigssarbis

Art. 23-A. O contrato de concessao podera prever o empregoedanismos privados
para a resolucdo de disputas decorrentes ou relaciadas ao contratg inclusive a
arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingutuguesa, nos termos da Lei n° 9.307, de
23 de setembro de 1988.

Posteriormente, o Decreto N° 6.017, de 17 de jandg 2007, o qual

regulamentou a Lei n° 11.107 — Lei dos Consorcigdifos, assim dispos:

Art. 33. Os contratos de programa deverdo, no que coubendexr a legislacdo de
concessdes e permissdes de servigos publicoser atduisulas que estabelecam:

I—(.)

(...)

XVI — o foro e 0 modo amigavel de solucdo das amétrsias contratuars?

Por oportuno, cumpre registrar que ndo se descenfee o instituto da
transacdo desde longa data € admitido em sederéiéolo Trabalho, bem como no
Direito Penal, no qual quando a propria liberdadkvidual pode estar em jogo, deve
ser aberta a possibilidade de trans&t&o.

%1 Cf. Art. 120 da Lei n° 11.196 que Institui O RegirEspecial de Tributacdo para a
Plataforma de Exportacdo de Servigos de Tecnotbmilmformagdo — REPES, o Regime Especial de
Aquisicéo de Bens de Capital para Empresas Expmdad RECAP e o Programa de Incluséo, de
21.11.2005. Disponivel em: <http://www.presidergma.br/legislacao>. Acesso em: 16 dez. 2008.
[grifo nosso]

%2 Disponivel em: <http://www.presidencia.gov.br/kgtao>. Acesso em: 16/12/2008.
[grifo nosso]

%3 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 461. O autor coloca que a transacao
penal, constitucionalmente prevista, deve ser hogaala pelo judiciario.
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Sao apenas alguns exemplos que evidenciam a ex&téo ramo do Direito
Publico e, em legislacdes especificas, de aut@izpara a utilizacdo de mecanismos
estimuladores de pacificacdo de conflitos por nego métodos alternativos para
solucéo de controvérsias.

Assim, é possivel afirmar que a utilizacdo de umsgntos consensuais no
ambito do Direito Publico, notadamente em sede @idimativa, indica, ndo somente
uma linha de transformacéo da dogmatica classitdafuentada do ato de autoridade,

mas também uma evolucao do proprio modo de aghddainistracdo Publica.

4.3 A PERSPECTIVA DE RESPONSABILIDADE DOS AGENTESJBLICOS NO
CURSO DA TRANSACAO: O IMPERATIVO ETICO DA BOA GEST@
PUBLICA

A nova dogmatica juspublicista tem sinalizado quee@ociacdo se converteu
em instrumento imprescindivel para a tarefa de aidtnar.>%*

Nesse cenario de transicdo do Direito Publico, d-ddiedina OSORIO
sustenta a necessidade de aprofundar o olhar eatistema juridico como um todo,
em busca de respostas adequadas aos problemasrgam £ se desenvolvem nas
sociedades complexas e pragmaticas, os quais esqueEnderacdes que ultrapassam
as classicas assertivas em torno do papel e dedesitlo Estad®?®

Especificamente no tocante a utilizacdo de métattemativos de solucéo de
conflitos no ambito do Direito Publico, dentre osai$ se insere a transacdo, é
praticamente inevitavel fugir do debate de temamrovertidos que ainda despontam
discussbes acaloradas entre os doutrinadoresgatrio

Refere-se, num rol meramente exemplificativo, aulisdo acerca da questéo

do campo e “amplitude” da discricionariedade, dmlidadeversusa juridicidade, da

%4 Conforme debatido no capitulo 3 do presente thmbah esse respeito, Maria Jo&o
ESTORNINHO registra que “...devido a enorme exparsintervencdo do Estado, a via autoritaria
ndo é mais susceptivel de ser utilizada, a ndqueese transforme a Administracdo numa ‘gigantesca
magquina repressiva’.” (ESTORNIHO, Maria JoR&quiem pelo contrato administratjym 60).

35 Cf. OSORIO, Fabio Medin&eoria da improbidade administrativana gestdo publica,
corrupc¢do, ineficiéncia. Sao Paulo: RT, 2007, [2.13
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indisponibilidade e supremacia do interesse piBficdentre outros, institutos que
desdguam no tema da sindicabilidade dos atos dainstracdo Publica e que
merecem releitura sob determinados aspectos, ada&wos principios constitucionais
e ndo apenas a legalidade estrita.

Eis que a atividade de justificacdo ganha conotagswmecial na atuacao
administrativa de tomada de decisdo. Ao discoroéres 0 6nus de argumentacao,
Antonio Calvacanti MAIA registra que “argumentagrsfica acima de tudo, fornecer
razdoes que déem suporte a determinadas conclésdasjcamente, uma atividade de
justificacdo. (...) Uma argumentacao garante rapaes que se acredite em uma certa
conclusdo, razées geradoras de convictdo”.

Na licdo de Robert ALEXY, a probleméatica da justftdo de afirmacbes
normativas implica que as afirmacdes normativas padem ser testadas por
referéncia a quaisquer entidades nao-empiricasmgbodos das ciéncias empiricas,
tendo em vista que tais teorias ndo estdo ligadaxigéncia de correcdo dos
julgamentos de valor e de obrigacdo. Esclarecetar gue a argumentacao juridica
permanece totalmente dependente dos argumentasoprgerais; assim, é racional
introduzir formas e regras de argumentacao juridizestitucionalizi-las como ciéncia
juridica visando possibilitar reduzir o alcancepassibilidades discursivas na area da
incerteza deixada pelas normas juridics.

Desse modo, ao efetuar a ponderacdo dos interessesconflito, o
administrador publico devera pautar-se pela jestiio da escolha adotada,

representando verdadeira motivacéo da deciséo eirativa acordada.

%0 Os temas elencados e suas respectivas contrevémsiadoutrina patria, foram
apresentados nos capitulos anteriores do preseabalto, notadamente quando tratou-se da
dinamicidade histérica e evolutiva do Direito Adistrativo brasileiro. Nesse sentido, neste capitulo
a temética sera apenas revisitada de tal formanaitpeo suave desencadeamento das idéias do leitor
ao longo do texto.

%7 MAIA, Antonio Calvacanti. Apresentacdo: pesquisaidica, curiosidade cientifica e
argumentacdo. In: BUSTAMANTE, Thomas da RosaAlgumentacdo contra legem teoria do
discurso e a justificacdo juridica nos casassdificeis. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, prefacio.

%8 ALEXY, Robert. Teoria da argumentacao juridica teoria do discurso racional como

teoria da justificacao juridica. Sdo Paulo: Lar2801, p. 181.
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Porém, convém, desde logo, assinalar um aspe&wardge: nem sempre 0s
acordos sao capazes de garantir, em sua totalidaadicdo mais eficiente ou mesmo
a correcdo da deciséo administrafit‘a.

A partir dessa oOtica, importa assinalar que € eridisnariedade —entendida
com espaco de liberdade de atuacdo do administpadbdico, devidamente vinculada
pelo ordenamento juridicd- que possibilita a realizacdo da transacdo pela
Administracdo Publica, exatamente por meio da budaa compatibilizacdo e
ponderacdo dos interesses e valores envolvidos aa caso concreto. Afinal,
transacionar implica dispor de direitos, ou degdgles, para o fim de estabelecer um
ponto de consenso para a resolucdo de controvérsias

Com efeito, € ao administrador publico, como gesircoisa publica, que
cabe o dever de efetuar a melhor escolha com vastatimizacdo do interesse
pablico®™*

Desponta nitido que a valoracdo dos fins a seramidbs é relevante para a
sindicabilidade do processo de transacao, paranodé avaliar eventual desvio de
finalidade ou de poder na sua conducéo por parégdnte publico.

Claro que néo se ignora que o excesso de contjaleaderia ao nao-controle

e, como conseqiéncia ter-se-ia a supressdo dorrdiseato, da capacidade de

%9 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 546

370 Gustavo BINENBOJM defende que com a nova concepigdliscricionariedade,
ocasionada, principalmente, pglencipializacdodo direito brasileiro que aumentou a margem de
vinculacéo dos atos discricionarios a juridicidademnou-se a convic¢do de que nédo ha diferenca de
natureza entre o “ato administrativo vinculado” €abo administrativo discricionario”, sendo a
diferenga ograu de vinculagéo(...) Se os atos vinculados estdo amarradosra deet lei, os atos
discricionérios, por sua vez, estdo vinculadogalnente aos principios. (Cf. BINENBOJM, Gustavo.
Temas de direito administrativo e constitucioratigos e pareceres. Rio de Janeiro: Renova®g,200
p. 210).

%1 No mesmo sentidomanifestou-se o STF: “Poder Publico. Transac&oidsde. Em
regra, os bens e interesse publico sdo indisp@yigerque pertencem a coletividade. E, por isso, o
Administrador, mero gestor da coisa publica, nfio désponibilidade sobre os interesses confiados a
sua guarda e realizacdo. Todavia, ha casos em quenapio da indisponibilidade do interesse
publico deve ser atenuado, mormente quando se tenwvista que a solucdo adotada pela
Administracao € a que melhor atenderd a ultimagitednteresse...” (RE 253885/MG — Rel. Min,
Ellen Gracie, julgado em 4.6.2002)
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inovacdo critica e da maleabilidade — pressupadéogestdo publica eficaz. Nessa
ordem de idéias, o agente publico deve se congaldrbusca da melhor solucHd.
Assim, alude-se a Fabio Medina OSORIO:

Porém, relevante, na formatacdo dos pressupostoegp®nsabilidade do agente, é a
valoracdo profunda dos fins que ele perseguiu, @manancia com os fins que deveria ter
perseguido. Essa valoragdo depende de um proceisiso,cno qual o sujeito avalia e
percebe a real dimensado das finalidades legaisjamgntares, ou mesmo das finalidades
proibidas. Um conjunto de consideraveis circunsté@nentra em jogo, denotando a
complexidade do juizo critico que se quer formular A valoragdo ndo se contenta com o
statusda lei ou do regulamento, buscando lancar um @lléan das categorias formais, rumo
ao campo axiologico da Constituicao.

Sem prejuizo disso, cumpre aduzir que poderdoiregitiacdes em que o
agente publico persiga finalidades privd@asdesviando-se da busca pelo interesse
publico e violando principios reitores do ordenarnejuridico, notadamente, 0s
principios da indisponibilidade do interesse puble da supremacia do interesse
publico sobre o particuldf?

A esse respeito, confira-se o posicionamento de&meSARCIA:

A debilidade democratica facilita a propagacdoataupcdo ao aproveitar-se das limitacdes
dos instrumentos de controle, da inexisténcia dsaniemos aptos a manter a administracao
restrita & legalidade, da arbitrariedade do podéa eonseqiente supremacia do interesse
dos detentores daotestas publicace ao anseio coletivo. (...) A corrupcdo estbeiada a
fragilidade dos padrbes éticos de determinada dadée os quais se refletem sobre a ética
do agente publico. Sendo este, normalmente, um @eemplar’ do meio em que se vive e
se desenvolve, um contexto social em que a obteted@ntagens indevidas € vista como
pratica comum entre cidaddos, em geral, certanfardecom que idéntica concepc¢ao seja
mantida pelo agente nas relagdes que venha a les&beom o Poder Publico. Um povo
que preze a honestidade tera governantes honestogovo que, em seu cotidiano, tolera a

%2 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
Administra¢éo Publicap. 8.

%3 Trata-se aqui de finalidades econdmicas ou outimss de vantagens, como as
relacionadas com a carreira politica, administaativ outras vantagens de marca pessoal, nem sempre
menos relevantes do que as vantagens patrimoniatasl (Cf. OSORIO, Fabio Medinap. cit., p.

396)

374 O debate doutrinario acerca dos principios dasputiibilidade do interesse publico e da
supremacia do interesse publico sobre o partidalanfrentado no capitulo 2 do presente trabalho.
Registre-se que na atual ordem constitucional deatioa ndo sdo admitidas presungfes absolutas em
desfavor aos particulares, sendo que cada situde@era ser valorada guiada pelo postulado da
proporcionalidade. (Cf. BINENBOJM, Gustavbemas de direito administrativo e constitucignal
215).
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desonestidade e, ndo raras vezes, a enaltecegporterd governantes com pensamento
HS 375
similar:

Todavia, ainda que ndo seja imune a criticas, aodemia é o sistema
politico que possui a maior probabilidade de preseo interesse publico, devendo
estar cercada de mecanismos aptos a preservacanstfscdes e a prevencdo de
ilicitudes>"

Dessarte, razdo assiste a Emerson GARCIA ao afirmar

Como derivagao da propria nogcao de democraciacougrega a idéia de representatividade
dos interesses alheios, deve ser prestigiada abpiolsgle de responsabilizacdo de todos
agueles que desempenham esgsus Em sua esséncia, a responsabilidade do agente
publico pelos ilicitos que venha a praticar € cqiiéacia logica da inobservancia do dever
juridico de atuar em busca da consecucédo do istemshlico. Dessa concepcao teleoldgica
derivam o dever de transparéncia e o dever deapresintas da gestdo dos recursos
publicos®”’

De fato e de direito, porém, ha de se ter cautelm © excesso de
sindicabilidade, bem como do excesso de formuldedaizo de censura ética sobre o

comportamento dos agentes publicos no desempenisoadefuncdes. A propédsito,

esclarecedoras sao as ponderacfes de Juarez FREITAS

Ingenuidade a parte, ndo basta amarrar Ulissesastranpara impedi-lo de sucumbir ao
canto das sereias. (...) No entanto, em ambientellado, desde o periodo colonial, pela
macica exposicdo a metodos fisiolégicos e até st€mica corrupgdo, sindicabilidade
erguida ao plano dos principios fundamentais mereoga afirmacdo mais incisiya
afastados os paralisantes temores no tocante tagpnismo dos controladord3iscricao
nao significa, no Estado Constitucional, liberdagara o erro teratolégico ou para
vantagens indevidas e voluntarismo de matizes ioregs, ainda que dissimulados em
ideologia®"®

Deveras, resulta imperioso observar que certos @ndora privados, estdo
abrigados diretamente ou indiretamente na lei,osupossuem até mesmo previsao

constitucional. Em todas as situacfes, a idéiaadeabilidade para a verificacdo da

375 GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pachedmprobidade administrativa4. 4d.
rev.ampl. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2008, p.8-9.

¥%bid., p.11.

¥7bid., p. 16-17.

%8 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito furndantal a boa
Administracao Puablicap. 9. [grifo do autor]
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adequacdo dos meios aos fins perseguidos pelo eagpablico, mostra-se
imprescindivel.

Denota Emerson GARCIA que a licitude dos atos dmntes publicos deve
ser extraida da conjuncdo de regras e principios odienamento juridico

constitucionalizado; assim sublinha o autor:

No ambito das estruturas estatais do poder, a poaoede boa gestdo administrativa, em
sentido algo diverso ao que se verifica no dir@itvado, confere igual importancia e
intensidade a referenciais instrumentais e finatist Em outras palavras, a boa gestéo exige
tanto a satisfacdo do interesse publico, como arefscia de todo o balizamento juridico
regulador da atividade que tende a efetiva-la. Calgama que une meios e fins,
entrelagcando-os e alcangando uma unidade de sendéidustamente a probidade
administrativa. A improbidade aponta ndo s6 para wesconsideracdo dos fins, como
também, para uma situacdo de ruptura entre mdins &°

Sem detrimento disso, confira-se a argumentac&@bi® Medina OSORIO:

N&o se deveriam julgar os funcionarios apenas gialzeridade de seus motivos ou pela
integridade de seu caréter. Eles sdo responsédets pecisdes politicaprodutos de
estruturas defeituosas tanto daquelas que poderiam ter corrigido contogiee resultam
imodificadas. A ética politica tem por objeto proponar um vinculo entre as acfes dos
individuos e as estruturas das organizatges.

Por conseguinte, no exame da legislacao setoliabdp e de sua vinculagao
para com a Constituicdo Federal, é preciso qupoode interesse prevalente adotado
pelos agentes publicos, no caso concreto, sejamdwualo contexto dos prejuizos reais
e potenciais para a fungéo publica e para a satgeclamo um todo, sem deixar de se
examinar a pluralidade dos interesses em jogo, desgobramentos e potencialidades
nos horizontes individuais e sociais disponiveisvantes®

Com efeito, a Administracdo Publica n&o pode oateninteresses

verdadeiramente publicos incompativeis com o ontendo juridico.

%79 GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheog. cit.,p. 47-48.

%0 OSORIO, Fabio Medinaop. cit.,p. 26. [grifo nosso] Aqui reside um aspecto pot&mi
cujos limites escapam ao desenvolvimento destaltraba discusséo acerca da ética publica, da ética
privada, da ética politica e seus respectivos coafo Sobre o tema confira-se, dentre outros:
THOMPSON, DennisLa ética politica y el ejercicico de cargos pubBc®rad. Gabriela Ventureira.
Barcelona: Gedisa, 1999.

¥1bid., p. 397.
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Nesse sentido, concorda-se com Gustavo BINENBOJsl gaem, “a nocao
moderna de interesse publico ndo é obtida por ¢oshos interesses particulares,
mas mediante juizos ponderativos que permitam earetracdo de interesses
individuais e metas coletivas, na maior extensasipel.”®

E imperativo, pois, assimilar que ndo ha regraspmpssibilitem identificar, de
maneira exata a priori, a ocorréncia de desvios de finalidade ou de ppdeatos de
gestdo, salvo naquelas hipbteses ja consagradas eitida materialidade. Nos
chamados “casos dificeis” havera a necessidadendefundamentacéo racionalmente
rastreavel, democraticamente visivel e juridicammtificada®>

De sorte que para o controle da finalidade dos disxgicionarios, ou seja,
para o controle do mérito administrativo, ha deveeificado se 0 mesmo esta inserido
nos limites estabelecidos pela proporcionalidadetuando-se, por derradeiro, um
controle por principios da atuacéo discricionam@aAdiministracdo. Em suma, néo se
trata apenas de controlar o nucleo da apreciacadaoescolha, mas de diminuir o
espaco em que o administrador faz escolhas de @omwth a conveniéncia e
oportunidade®

Por isso, razdo assiste a Gustavo BINENBOJM, quainima que “essa
principalizacdodo direito brasileiro acabou por aumentar a margeminculacéo dos
atos discricionarios & juridicidad&®

Sem detrimento disso, cabe ainda registrar a quet conceitos juridicos
indeterminados, os quais admitem valoracfes difesemgualmente comportando um
espaco de livre apreciacdo por parte dos O6rgaosineti@ativos técnicos e
especializados, sem, contudo, poder ser confurtdioioa discricionariedad&®

Gustavo BINENBOJM coloca em relevo:

%2 BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucionmal140.

33 Cf. OSORIO, Fabio Medinap. cit.,p. 398.

%4 Cf. BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucior@p. cit.,
208.

¥ bid., p. 210.

3% O autor apresenta interessante e acurada pesphigao tema, realizada, inclusive, no
direito comparadollid., p. 208)
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No Brasil, a doutrina s6 mais recentemente camimtwosentido de reconhecer a existéncia
de uma categoria de conceitos indeterminados, valggiacao administrativa insuscetivel

de controle jurisdicional pleno. Tal categoria aéntegrada pelas decisdes que envolvem a
densificag&do dos conceitos de prognose, ou sejaefas cujo preenchimento demanda uma
avaliacdo de pessoas, coisas Ou processos sop@isjntermédio de um juizo de
aptiddo’.Embora ndo se confundam, tanttiscricionariedade quanto conceitos
indeterminadosséo técnicas legislativas que traduzem a abedasanormas juridicas,
carecedoras de complementacéo. (...) Nesses casos afirma Andreas Krell, ‘o legislador
transfere para a Administracdo uma parte déelibesdade de conformacao legislativa’

Acerca da indeterminacdo dos conceitos normativosta trazer a lume

posicao firmada por Juarez FREITAS:

...em primeiro lugara indeterminacdo dos conceitos normativos nunca savolida
inteiramente sob pena de recaida, voluntaria ou involuntddas, armadilhas da Escola da
Exegese ou de seus rebentos contemporaneos méassicadbs. Em segundo lugar,
implausivel que a vinculagéo as regras prepondgrée todo em todo, inapropriado dar
costas a capital clivagem hierarquica e funciomateeprincipios constitucionais e regras
legais. Agir, sim, mas sé depois de pensar em tedadConstituicdo. (...) Dessa maneira, a
parte as dicotomias mais rigidas entre o legat@nstitucional, cumpre instaurar, em vez de
controles estritos, o auténtico controle de natareanstitucionalista e principialist®’

Luis Roberto BARROSO, com preciséo, aduz que “aémaéao ser neutro, 0
direito ndo tem a objetividade proclamada peloo@nio 16gico-formal de subsuncéo
dos fatos a norma. Ao revés, é a indeterminacaeaueidos normativos a marca do
direito”.3®

Thomas da Rosa de BUSTAMENTE coloca em relevo gqueplicador do
direito €, a todo momento, chamado a realizar gudmvalor, seja porque a propria lei
0 exige por meio de conceitos indeterminados, dE@ormativos ou espacos de
discricionariedade, seja para dar vazdo a umadcolde valores juridicamente
protegidos.®®°

E precisamente neste processo que surge, pararpréte, a tarefa de buscar

a justificacdo de enunciados juridicos, que € mmi#is do que a simples subsuncéo

%7 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
Administracdo Publicap. 9-10. [grifo do autor]

8 BARROSO, Luis Robertdnterpretacéo e aplicacio da Constituicdb.ed. rev. atual. e
ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 280.

9 BUSTAMANTE, Thomas da Rosa dérgumentac&o contra leger.teoria do discurso
e a justificacdo dos casomisdificeis. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 60.
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de descricbes de fatos a enunciados normativodasbpor processo de deducédo. A
exigéncia de valoracdes por parte do jurista é ialguntroversg™®

N&o raras vezes, o administrador publico se depama situacées em que
necessita proceder a valoracdes e em que € necesséabelecer critérios para
justificar suas decisoes.

Deveras, a adocdo de metodos alternativos parugisade controvérsias no
ambito do Direito Publico obriga ao administraddablico — investido no exercicio da
gestdo publica- realizar ponderacbes entre a tagii, moralidade, protecdo da
confianca legitima e da boa-fé e da eficiénciapza do principio da juridicidade
administrativa, visando & consecucdo do melhordéage plblico no caso concratb.

A propdsito, vale conferir as ponderacfes a resmhitDiogo de Figueiredo
MOREIRA NETO:

. a melhor realizacdo possivel da gestdo dosesdes publicos, em termos de plena
satisfagdo dos administrados com 0s menores cpsi@sa sociedade, ela se apresenta,
simultaneamente, com um atributo técnico da adtnagido, como uma exigéncia ética a ser
atendida, no sentido weberiano de resultados, © cona caracteristica juridica exigivel, de
boa administragéo dos interesses publiéds.”

Entende-se que o interresse publico, na granderimagas vezes, tem
condicbes de ser realizado com maior eficiénciauamcontexto de harmonia e,
simultaneamente, com a satisfacao dos interesseglps. Finalmente, na medida em
gue se permite a superacdo dos conflitos com apwglicipacdo dos interessados,
assegura-se, como consequéncia, maior estabilida@eselacdes administrativas,

aumentando o grau de seguranca das partes enwoiNida

30 A afirmacdo é de Robert ALEXY, que cita autoresncoLARENZ, MUELLER,
KRIELE e ENGISH para fundamentar essa constataEéo.sua obraleoria da argumentacao
juridica, Robert ALEXY, para estabelecer uma solucéo pansesatdo, formula trés perguntas que sao
0 objeto central de sua investigacdo: “(1) ondeneqgae medida sdo necessarias valoracdes?”; “(2)
como atuam essas valoragfes nos argumentos gaddiiccomo ‘especificamente juridicos’?”; “(3)
séo racionalmente fundamentaveis tais valoracO@?”ALEXY, Robert. Teoria da argumentagéo
juridica. A teoria do discurso racional como teoria daifigsicao juridica. S&o Paulo: Landy, 2001.)

%1 Confira-se, sobre a legalidade como vinculacadipas lei ao principio da juridicidade
administrativa, dentre outros: BINENBOJM, Gustavbemas de direito administrativo e
constitucionalp. 125-173.

%2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administratiyg. 558.

393 Cf. BAPTISTA, Patriciaop. cit.,p. 266-267.
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Se, por um lado, € a discricionariedade que pdiszila compatibilizacéo
entre o vetor da legalidade e os demais vetoresmdeordem constitucional pluralista
- na qual se insere o principio constitucional fieiéncia administrativa-; por outro
lado, € com suporte nessa mesma ordem constitliciorease pode sindicalizar a
prépria discricionariedade adotada para realizag&o transacdo na esfera da
Administracao.

Em outras palavras, a discricionariedade admitiigirgorecisa apresentar-se
motivadamente vinculada ao sistema juridico, saape vicio de nulidade do ato
administrativo®>*

Com esteio na tendéncia ora revelada, Juarez FREI&&ona que “o direito
publico, notadamente o direito administrativo, macser convertido ndireito da
motivacdo consistente e do controle principalistafumdamentado das decisdes
estatais.®®

O sentido das expressdes elencadas sinaliza quesendaceita decisao
administrativa completamente insindicavel, uma gee a motivacdo devera indicar
uma justificacdo congruente para a consecucaoemfecie eficaz dos melhores
resultados ou finalidades publicas, nos termosafestituicao.

44 A TRANSACAO COMO MEIO DE REALIZACAO DE JUSTICANA
ADMINISTRACAO: O DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO
PUBLICA3®

No Direito, ndo deve prevalecer o excesso de ceaderismo, que impede o

desenvolvimento da sociedade e, por conseguintedaggmatica juridica que a

394 Cf. FREITAS, Juareiscricionariedade administrativa e o direito fundantal & boa
Administracdo Publicap. 13. Aqui reside um aspecto polémico, cuja asaé desenvolvimento
fogem dos limites deste trabalho. A questdo dadade e anulabilidade do ato administrativo, por si
s0, é digna de trabalho exclusivo e ndo sera gaftanAdotam-se, todavia, 0os ensinamentos de Juarez
FREITAS, constante da obra ora referenciada.

35 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito furdantal & boa
Administra¢do Publicap. 13-14. [grifo do autor]

3% A denominaca®ireito Fundamental & Boa Administrac&de Juarez FREITAS. (Cf.
FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito furmdantal a boa Administracéo
PublicaSao Paulo: Malheiros, 2007).
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acompanha, tampouco o radicalismo destruidor qoeasdegura a continuidade das
instituicdes’®’ No dizer de Juarez FREITAS, “faz-se imprescindfeglsar categorias
a luz das transformac¢des paradigmaticas que comdapecontrole mais dialdgico,
democratico e conciliatério, menos unilateral espra legalidade estritd>®

O Direito Publico é dominado pela finalidade. Dessaeira, 0 administrador
publico, no exercicio das escolhas administratesta obrigado a perseguir a melhor
solucéo para cada caso concreto que demande sgaaity

A busca da justica constitui, precisamente, a Ugarantia de racionalizacao
dialégica e aberta do sistema juridico. Com efafmenas uma exegese guiada por
principios permite que a ordem juridica seja matigldinalisticamente, pelos valores
consagrados pela Constituicdo, para que nao setperp transgressdes decorrentes,
por acéo, ou por omissdo, dos agentes pubif€os.

Ha uma tendéncia de se associar a justica exclosivie@ com o Poder
Judiciario para a resolucdo de disputas. No ental®anodo diverso admite-se uma
postura que atribui também a Administracdo umadagle justica, a qual demanda
mudancas das condutas administrativas inertes gligeetes, sejas elas movidas por
méa-fé ou n&o, no atendimento de direitos de cidatfso

Com efeito, a funcdo administrativa ndo pode peaoanalheia a direitos dos
cidadaos com base no argumento de que esses dagaar b tutela jurisdicional para
té-los reconhecidos. N&o se desconhece que a amoestitucional vigente rompeu a
idéia de uma Administracdo contraposta a sociedsgia,como com a perspectiva do

cidadéo visto em continua posi¢cdo de defesa corf@er Publico.

¥7TWALD; MORAES. op. cit, p. 46.

38 FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os princiffimsdamentaisp.
17.

399 Com esteio em Juarez FREITAS, entende-se que esisteente a melhor escolha
administrativa e ndo “a’Unica resposta corretaphisamente condicionada e aberta a revisdes. (Cf.
FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito furmdantal a boa Administracéo
Publica p. 13 e ss.).

40 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
Administracdo Publicap. 29 e ss.

0l Cf. MEDAUAR, OdeteDireito administrativo moderndsdo Paulo: RT, 2002. p. 202.
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Por essas razfes, a demanda de democracia nacahulag@istrativa requer a
densificacdo das decisées administrativas por meiprocesso administratitf, no
qual a colaboracdo dos sujeitos e, o conhecimaemtmato de exercicio de fungdes
administrativas, facilita o controle dos atos adstiativos por parte da sociedade, do
Poder Judiciario e de outros entes que fiscalizémnainistracad'

Pressupde-se, nessa linha, que na tomada de deaddenistrativas para a
resolucdo de controvérsias e/ou litigios na esfdwaDireito Publico, a devida
processualizacdo administrativa com a observareieadoavel duracdo do processo
afigura-se como instrumento imprescindivel paraaAdministracdo Publica.

Conforme aduz Onofre Alves BATISTA JUNIOR, no mauerEstado
Democratico de Direito, o executivo alcancou atiegicdo, por meio do sufragio uma
vez que seu chefe é levado ao posto por milharasildes de votos. Tal cenario
demanda o alargamento do processo decisorio damstracdo, tendo em vista que é
0 O0rgdo mais apto a escolher a alternativa congratameio de uma avaliacdo das
nuancas e sutilezas do caso concreto para adstéugio otimizada*

A processualizacdo permite que, de forma demoeratmdo e qualquer
interessado tenha condi¢Bes de propor a Admin&iragealizacdo de transacdo. Sera
a via do processo que garantira o equilibrio ewigeditre os principios reitores do
Direito Publico aplicado no caso concreto, constita-se no mecanismo idéneo para
dar transparéncia ao processo de negociacao e smapale interesses. Com efeito,
nas transacdes administrativas o processo admatinstrservira como instrumento
norteador para a resolucéo de conflitos e pondemagsiinteresses envolvidos.

Na licdo de Juarez FREITAS:

Neste contexto, sobressai-se o0 papel desempenkbmngtituto do devido processo como
impositivo de justica para além do textualismo madarreira a atuacdo do Estado (...) Sem
embargo da inequivoca valia da dimensao eminentenpgacessual, a importancia maior
precisa ser dada a dimensao substancial, justameraegue se tenha condi¢cdo de combater
ndo apenas a falta de efetividade do processoama€ncia de justica substancial (...) vé-se
gue o principio do devido processo legal, numareitopico-sistematica, pode ser traduzido

492 Como visto no Capitulo 2, item 2.4 do presentetitzo.
“% cf. MEDAUAR, OdeteDireito administrativo moderng. 202.
‘9 BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 548.
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como protecdo constitucional de processo justoiddge proporcional, inclusive nos seus
resultado$®

Sem embargo, uma Administracdo Publica eficaz reaque equilibrio
razoavel e ponderado entre autoridade e liberdadgial podera ser alcancado mais
satifastoriamente por meio do processo adminigtrajue contemple as exigéncias da
publicidade e transparéncia, para que eventuasesgados possam usufruir de igual
tratamentd’®®

Pela processualidade, os juizos de conveniéncipoetumidade tornam-se
constitucionalmente limitados pelo direito fundataé& boa Administracdo Publica,

gue segundo Juarez FREITAS, deve ser assim contideen

Trata-se do direito fundamental a administracadigaileficiente e eficaz, proporcional,
cumpridora de seus deveres, com transparénciayagat, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacdo social e a plena regilickade por suas condutas omissivas e
comissivas. A tal direito corresponde o dever dadministracdo publica obervar, nas
relacbes administrativas, a cogéncia da totaliddate principios constitucionais que a
regem’”’

Por esse angulo, a boa Administracdo comporta unerso de condutas
eticamente exigiveis dos administradores publietmliernamente, ninguém duvida
da existéncia de um principio essencial da boadgeptiblica nas constituicoes
democraticas, o qual suporta uma série de deverbealgestdo, deveres imanentes ao
sistema e n&o necessariamente explititbs.

Insta assinalar que o Parlamento Europeu, na ead® de setembro de 2001,
aprovou uma resolucéo acerca de um Codigo de Bodu@a Administrativa, no qual
encontram-se descritas diretivas em que as irggiggie os orgaos da Unido Européia,
incluindo as suas administracdes e respectivosdoaios, deverao respeitar nas suas

relacdes com o publico. O Cédigo Europeu de BoadGmn Administrativa

‘9 EREITAS, JuarezA interpretacéo sistematica do direifm, 261-262.

408 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 552.

7 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito furdantal a boa
Administracao Publicap. 20.

4% Cf. OSORIO, Fabio Medinap. cit.,p. 43.

4% 0 cODIGO EUROPEU DE BOA CONDUTA ADMINISTRATIVA pasii 27 artigos,
cujos enunciad®sio assim denominados: Artigo 1° - DisposicdesiSeArtigo 2 - Ambito pessoal
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esclarece o que na pratica significa o “direitcdfumental a uma boa administracéo” e,
de forma concreta, o que os cidadaos europeus pesgeenar de uma Administracao
européia. O artigo 41 da Carta Européia dos Deditmndamentais prevé como direito
fundamental dos cidaddos da Unido o direito a Umna administragéc™°

As precedentes ilustracbes do direito comparadotdena reducdo da via
autoritaria do Poder Publico, o que, por si sO ppdgporcionar uma saida para
desgastantes impasses travados na esfera da AmlagédcsPublica.

Ha de se ter presente, contudo, que o consenssenémaduna com qualquer
hipétese conluio, embora, infelizmente, perduriscorde situacdes desse tifhb.

A Administracdo Publica, ao despir de seu caraterudilateralidade e

imperatividade, na busca da solucdo de controepsiameio da transacdo, ndo deve

de aplicacéo; Artigo°3- Ambito material de aplicacdo; Artigo 4° - Leghlile; Artigo 8 - Auséncia

de discriminacdo; Artigo 6° - Proporcionalidadetido 7° - Auséncia de abuso de poder; Artijo-8
Imparcialidade e independéncia; Artigh 9 Objectividade; Artigo 10— Expectativas legitimas,
coeréncia e consultoria; Artigo 11° - Equidade;igtl2° - Cortesia; Artigo 3- Resposta a cartas
na lingua do cidadéo; Artigo 14 Aviso de recepcéao e indicacédo do funcionariopetemte; Artigo
15° — Obrigacédo de transmitir ao servico competentistituicdo; Artigo 16° - Direito de ser ouvido

e a prestar declaracdes; artigd £7Prazo razoavel para a adocéo de decisdes; Arffge Dever de
indicar os motivos das decisfes; Artigo 19° - lagio das possibilidades de recurso; Artigo 20° -
Notificacdo da decisdo; Artigo 21° - Proteccéo ddas; Artigo 22 — Pedido de informagéo; Artigo
23 Pedidos de acesso do publico a documentos; A2e- Conservacdo de registros adequados;
Artigo 25° - Publicidade do Cédigo; Artigo 26 Direito de apresentar queixas ao Provedor dé&dus
Europeu; Artigo 27— Revisdo. (CODIGO EUROPEU DE BOA CONDUTA ADMINIEATIVA.
Parlamento Europeu, 2001)

419 Assim dispde o artigo 41 da Carta Européia dogi@s Fundamentais:1“Todas as
pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejtados pelas instituicdbes e 6rgdos da Unido
Européia de forma imparcial, equitativa e num praaaodvel.2 Esse direito compreende
nomeadamente: - o direito de qualquer pessoa@usita antes de a seu respeito ser tomada qualquer
medida individual que a afecte desfavoravelmente;direito de qualquer pessoa ter acesso aos
processos que lhe se refiram, no respeito dosnegitinteresses da confidencialidade e do segredo
profissional e comercial; - a obrigagéo, por padeadministragéo, de fundamentar suas deci8oes.
Todas as pessoas tém o direito a reparacdo, pte gas instituicbes ou pelos seus agentes no
exercicio das respectivas fungbes, de acordo comrinsipios gerais comuns as legislacdes dos
Estados-Membrogl Todas as pessoas tém a possibilidade de se disigistituicbes da Unido numa
das linguas oficiais dos Tratados, devendo obtarn@ésposta na mesma lingua.” Cabe acrescentar que
a definicdo de “ma administracdo” dada pelo Proweto Justica Europeu, é a seguintA: rha
administragdo ocorre quando um organismo publico adtua em conformidade com uma regra ou
principio a que esta vinculado.”(Cf. CODIGO EUROPEU DE BOA CONDUTA
ADMINISTRATIVA . Parlamento Europeu, 2001) [grifo do autor]

1 FREITAS, JuareZzA interpretacéo sistematica do direito, 230.
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abdicar de seu papel de tutora do interesse pUblieaunciar as prerrogativas que lhe
s&o conferidas por esse fif.

Nessa linha, é preciso que o Estado mantenha disp@sicdo todos 0os meios
de concretizacdo possiveis para que, se necesg@gsa impor segundo as
disposicles legais, o0 interesse publico sobre oadws que com ele ndo sejam
compativei$’® A renlncia plena as prerrogativas conferidas pelgime juridico
administrativo ao Poder Publico poderia acarretasuAmissdo do Estado aos
particulares que se tornariam cada vez mais foesdetrimento do interesse dos
destinatarios da atividade publita.

A propdésito, vale conferir as ponderacdes de Gosiagtino de OLIVEIRA,
para quem “...é preciso esclarecer que a emergé@ae@ministracdo por acordosao
resulta — nem poderia resultar- no aniquilamentoadministracdo por atgsa
administracéo consensuaBio supera administragéo imperativa*™

Para enfrentar tensdo desse porte, convém naocesquerimazia topico-
sistematica do principio do interesse publico, daatccamente considerado, quando
se instaurar o conflito, sempre tendo em mente auespeito ao interesse publico
impbe-se, ao mesmo tempo, nas relacbes entre oddumms e Estado e entre
individuos entre si*°

A razao da existéncia da Administracdo Publicazérfaom que os efeitos de
determinadas normas juridicas se concretizem; Aidtraigdo Publica € o Direito em
um de seus momentos: o de sua dinaftica.

Nesse cenario de transicéo, confira-se o posicientone Juarez FREITAS:

“2BAPTISTA, Patriciaop. cit, p. 277.

B NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Interesse publicadeninistracéo concertad@evista de
direito municipal Belo Horizonte, ano 4, n. 7, p.173-182, jan./r2803., p. 181.

414 Nesse ponto, imprescindivel é trazer a colacadvarténcia de DI PIETRO: “No tema
da parceria encontram-se no direito brasileiro s exemplos de situacfes que ou séo frontalmente
ilegais ou, pelo menos, estdo em zona fronteiroga a ilegalidade e moralidade administrativa. Isto
sempre em nome da eficiéncia. E € precisamenteoene wlessa eficiéncia que tais situacdes vém
sendo toleradas e mantidas.” Cf. DI PIETRO, Mandvid& Zanella.Parcerias na administracdo
publica Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 243.

“>OLIVEIRA, Gustavo Justino d€ontrato de gestaq. 244.[grifo do autor]

418 Cf. FREITAS, JuareZ interpretacéo sistematica do direifm, 235.

“7bid., p. 81.
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Nao menos certo que, a esta altura, mostra-sedabdesconhecer o Direito Publico como
aquele que deve cumprir, a par de outras funcdds, lzarreira contra o esmagamento do
individuo perante o Estado. Afastado todo e qualguremismo antidialético, tdo nocivo
como a confusdo acritica entre as esferas do pildicdo privado, revela-se o erro
gravissimo do perverso unilateralismo, subprodateigidez mental excessiva, produzindo
inércias mentais que inviabilizam a realizacao lagica pluralista do Direito como sistema
aberto.(...) Ainda: encarta-se na senda da possiteghcao sistematica entre as esferas do
publico e do privado a busca do consenso preliméngratica de determinados atos
administrativos, ultrapassando-se a fase da alieriunilateralidade. O aparato estatal,
nestes casos, passa a almejar consenso como mddmderatizar sua atuagib.

O direito fundamental a boa Administracdo Publigacwia, ndo somente o
administrador para que desempenhe suas funcdesrm@ Eficiente e eficaz, mas
também todo o aparato governamental para tornalstancialmente mais legitimo e
democrético.

Conforme aduz Fabio Medina OSORIO:*O imperativobda gestdo publica
se aplica, pois, a todos os Poderes de Estadaloasttor publico, ndo importando a
natureza nem a qualidade do 6rgdo ou de seuseiufa’

E possivel dizer que a juridicizacdo do dever dedmstdo plblica decorre de
profundas mudancas na teoria politica do Estadpiahpassa a assentar-se em novos
paradigmas por forca dos comandos constituciodalsoa gestdo publica pressupde
respeito pelos direitos fundamentais da pessoa tumalas demandas de cidadania,
cumprindo as exigéncias do vinculo de confianca dgxe unir administradores e
administrados, estes Ultimos erigidos, constituadimente, & condicéo de cidaddb.

José Joaquim Gomes CANOTILO apresenta novos prascig partir da
nocdo de governancageod governancedentre 0s quais merece destaque o principio
da conducdo responsavel dos assuntos do Estades Rshcipios, destinados a
explicitar as dimensfes materiais e processuaisnue estabilidade moderna, nada
mais sdo do que expressdes do eterno combate eoopacidade arcana praxisdas

organizacées de pod&t.

“8bid., p. 229.

“19 OSORIO, Fabio Medinap. cit.,p. 50.

“2bid., p. 45.

21 Os novos principios propostos pelo autor sdo gsises: ‘principio da transparéncia
dos trabalhos das instituicdes, dos 6rgédos e doamsnos do Estado (...);pvincipio da coeréncia
entre as diferentes politicas e acbes que um Egtasioove no ambito politico, econémico, social,
cultural, ambiental e internacional (...);pancipio da aberturaespecialmente vocacionado para a
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Todavia, o fato de se estar mergulhado em temposmodernos,
influenciados por novos paradigmas, nao significee @s paradigmas anteriores
estejam eliminado&? Nesse contexto, 0os novos paradigmas ainda sechEmosie 0s
antigos em permanente questionamento critico.

Assim, a possibilidade de solucionar um conflitdapgia negocial nao
elimina a prerrogativa estatal de imposicao auoata qual permanecera disponivel
para as situacfes em que se torne necessaria @goa@ salvaguardar o interesse
publico da sociedade.

De modo que propiciar as partes um modo mais cé&esspecializado de
solucdo de conflitos implica conferir maior efedi@dle aos principios gerais de
Direito, em especial os principios da segurancdipga, moralidade e da boa-fé, que

norteiam, notadamente, as relagdes contratuais @®dministracéo e o particular.

procura de solugdes multiplas de governo, desdeléassicas actuacdes estatais até aos novos
procedimentos de negociagdo e participacdo (.pyineipio da eficaciaem que se coloca a questéo
central de um Estado promover politicas que déeposta as necessidades sociais com base em
objetivos claros, com avaliagdo do seu impactoréutl tomando em consideracdo a experiéncia
anterior; por fim, o principio ddemocracia participativéem que as instituicdes politicas tém o dever
fundamental de dialogar com os cidadaos e outsaci@gdes representativas...” CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Constitucionalismo e geologigatad governancdn: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. “Brancoso” e interconstitucionalidade itinerarios dos discursos sobre a historicidade
constitucional. Coimbra: Almedina, 2006, pp. 32%-33

422 Cf. OSORIO, Fabio Medinap. cit.,p. 135.
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5 A TRANSACAO NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: A
JURIDICIDADE E A EFICIENCIA COMO FUNDAMENTOS DO
PODER/DEVER DE TRANSACIONAR

5.1 O PARADIGMA DA JUDICIALIZACAO DAS CONTROVERSIAS
CONTRATUAIS ADMINISTRATIVAS

Na Administracdo Publica, a relacdo entre govessané governados
representa algo de dificil embate na raiz do diradministrativo. Essa dualidade de
sujeitos fez com que a propria ciéncia do direttmiaistrativo tenha, historicamente,
enfatizado ora um ora outro pélo da relat&o.

Despontam nitidas, portanto, as “ideologias img&ci no direito
administrativo”, tendentes a qualifica-lo ou comm ftdireito privilegiado do Estado”
ou, em posicao diametralmente oposta, como umit@idefensivo do cidadao frente
ao Estado®?*

A postura classica da Administracdo, quando pradaqeelo particular para a
resolucdo de determinada controvérsia, tem se rdsume maneira geral, em duas
vertentes: ou a Administracdo se omite — ndo rapans pedidos apresentados pelo
contratado-, ou indefere a grande maioria dele@o—+aras vezes sem fundamentar sua
decisdo. Sao posturas que retratam a permanéngiarddigma da Autoridade que
nao mais se coaduna com o Estado Constitucionabbréico de Direito.

Nesse contexto ainda instalado, ao particular atadp pela Administracéo
nao resta alternativa sendo ajuizar demanda corR@er Publico, na grande maioria
das vezes, com vistas a ter resguardados seu®sidiireitos contratuais. Assim, 0s
processos judiciais se arrastam por longos anepera de solucdo e muitas vezes o

interesse publico ndo é realizado.

423 Cf. MODESTO, PauloO controle juridico do comportamento ético da Adstmacio
Publica no Brasil. Disponivel em: <www.direitodoestado.com/revistaf&=10-JUNHO-2007-
PAULO%20MODESTO.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2008.

424 A expressao € de autoria de Paulo MODESTO. Cf. BSDO, Pauloop. cit..
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Odete MEDAUAR coloca em relevo que “muito comungasaaram frases e
comentarios em tom de jactancia, do seguinte t&w®:acha que tem direitos, va
procura-los no judiciario®?®

Contudo, vale sublinhar que a decisdo resultanteuh@ providéncia
jurisdicional possui como caracteristica fundantato de vira posteriorj ou seja, nédo
raras vezes chegam com grande atraso e somente despeito a questdo da
legalidade, sem trazer garantias quanto a convarni@énoportunidade do ato omissivo
ou comissivo praticado pela Administrac¢ab.

Gustavo BINENBOJM, com muita clareza, afirma quen“ema palavra:
nada garante que a solucao judicial seja a mamwdagl ao patriménio publico. De
outra parte, serignoral —e, portanto, inconstitucional *2*

Ademais, constata-se certo desapontamento comratioade pratica que
as solucdes jurisdicionais oferecem, notadamenteagéo do longo lapso temporal
gue, em regra, € necessario para que seja prolmetzEisao.

O que néo se ignora € que o Poder Judiciario ndegole cumprir, a tempo e
no modo que seria adequado, uma boa prestacagigiorgl, 0 que coloca, nao raras
vezes, em risco os direitos do cidadao.

Com efeito, a busca pela eficiéncia requer a nadessransferéncia da
solucéo dos conflitos para 0 momento em que estewmnifestam.

Exatamente por essa razdo € que se debate, nosii@ongio Direito
Administrativo, a possibilidade de solugbes consaisscom o fito de atenuar ou
eliminar eventuais discussdes judiciais que posestardar ou mesmo, impedir a
persecucdo do interesse publico. A transacédo ashngitiva se mostra habil a iluminar
as relacdes entre Estado e sociedade e de faa@litglicacédo e o aperfeicoamento de
institutos consensuais alternativos ao modelo geeszdo da discricionariedade, e,
por isso, mais adequados ao novo dinamismo e medagdt da Administracao

Pulblica contemporanea.

% MEDAUAR, Odete A processualidade no direito administratiyo,71.

“2bid., p. 67.

427 BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucignal 139. O
comentéario do autor, muito embora se refira azatfiio da arbitragem envolvendo a Administracéo
Publica, adequa-se perfeitamente ao tema da t@msacesfera administrativa.
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Gustavo Justino de OLIVEIRA enfatiza que:

Em verdade, o fim do Estado contemporaneo parece® s constituir-se em canal e
instrumento indispensavel para o desenvolvimen®iddividuos e da propria sociedade.
Eis uma leitura atualizada da expressém comumentendida pela doutrina classica como a
finalidade a ser perseguida pelo Est&8o.

As desequiparacfes de posicdes juridicas entrer Patddico e cidadao que
desafiam a medida da razoabilidade ou da propwaopcionalidade caracterizam
privilégios inconstitucionais. Em outras palavr@gando norma em questdo, adotada
no caso concreto, ndo passa no teste da adequdgdoneio e fim perseguido, tem-se
que o favor legal ndo se mostra apto a servir &geeafim publico juridicamente
relevante'®

No ambito estatal, o equilibrio entre a autoridadesujeito publico e os
direitos dos particulares pode ser nivelado poronwd processo, que implica a
existéncia de posi¢cdes juridicas de todos os esjejpara 0s quais ha direitos e
sujeicdes. No processo, ocorre o0 encontro do pmiosta e interesses eventualmente
diversos daqueles assumidos pelas partes no agnstadcitando o afloramento de
varios interesses, posicoes juridicas, argumeptosas e dados técnicos que obrigam
a considerac&o dos interesses e direitos co-pessdatcada situacid.

Por isso, razéo assiste a Odete MEDAUAR quandmafque “se mediante o
processo administrativo direitos dos administraolo®m reconhecimento, evitam-se
onus da acdo em juiz8®*

Nesse passo, 0 processo administrativo direciorarsalizacdo de justica por

sopesar 0s varios interesses envolvem uma situggg@esentando um dos meios para

28 OLIVEIRA, Gustavo Justino dédireito ao desenvolvimento na Constituicdo brasiei
de 1988p. 162.

429 cf. BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucigral 10. O
posicionamento do autor foi derivado de analisecacde voto do Ministro Sepulveda Pertence (RE
196.430, Min. Sepulveda Pertence, DJ 21.11.1993)s aste anotar que a jurisprudéncia tem
transigido com alguns ‘favores legais’ os quaisustie Ministro qualifica como discriminagdes em
favor do Poder Publico. Segundo BINENBOJM: “Comerawou o Ministro Pertence, tais privilégios
ja produzem consequéncia suficiente gravosa adisyares, retardando longamente a satisfacdo de
direito seu reconhecido em juizo.” (BINENBOJM, Gast. Temas de direito administrativo e
constitucional p. 11).

430 Cf. MEDAUAR, OdeteA processualidade no direito administratiyo,71.

“bid., p. 67.
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que a vontade do administrador — contratante- @d#mldo — contratado- se encontrem
na fase da decis&d’

Denota-se, portanto, que € a processualidade atrathia que torna possivel
a realizacéo da transacéo pela Administracdo, wnajue, ao possibilitar uma ampla
base objetiva para decidir, gera um aumento ddahdelade da decisdo por via da
co-participacdo do interessado. Além do que, persaber se a solucéo é correta ou
aceitavel, bem como se o poder foi exercido dedacaom as finalidades para as
quais foi atribuido.

Odete MEDAUAR leciona que “é possivel, entdo fatls uma nova
imperatividade, pois é construida e buscada, sogera idéia de imperatividade
unilateral **?

Tal posicionamento sedimenta a idéia de a transaedesfera contratual
administrativa representar a concretizacdo do pesacadministrativo como ponto de
convergéncia de varios principios consagrados itocistnalmente, sinalizando forte
tendéncia de adocdo de medidas, pela Administrapéo, acordo, consenso,
negociacao, reduzindo seu carater imperial, emdacaso crescente de instrumentos
contratuais na atividade administrativa que demanalaertura a relacdo dialdgica.

Sem embargo, € notorio que a contratualizacdo asinaitiva € cada vez
mais, importante e habitual modo de atuacdo adiratiisa. Nessa linha, cada vez
mais a atuacao autoritaria recua perante a teral@itecnicizacdo da atividade
administrativa, ja que a utilizacdo intensa de sédxnicos acarreta necessidade de
mudanca no processo decisério administrativo, o ge&a de ser fundado em
‘escolhas politicas’ para ser conduzido por ‘eszsliécnicas’>*

O cidadé&o -contratado pela Administracdo Publiespera que a solugcao dos
conflitos contratuais seja resolvida no momento gue eles ocorrerem, sem
interrupcoes.

Reitere-se que na licdo do civilista Silvio de $aWENOSA, “a transacao

tem justamente a finalidade de impedir que as pameorram ao judiciario, ou

3 pid., p. 73.
“lbid., p. 70.
434 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 248.
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ponham fim, por decisdo conjunta, a uma demandeueso, ja instalada em processo
ou ndo.***

Administracdo e administrados —agora cidadaos-yepes portam interesses
antagonicos, passiveis de gerar controvérsiasjaminte em face da possibilidade de
imposicao unilateral; entretanto, muitas vezesteresses publicos e privados podem
ser harmonizados.

Cabe nesses casos, ao administrador publico, adtuzmandamento
constitucional da eficiéncia, verificar qual a nwlhalternativa de atuacédo para a
resolucdo de conflitos contratuais, buscando oermtsou impondo autoritariamente
a decisdo administrativa, de tal forma que o istFeublico seja realizado da melhor
forma possivel, no caso concreto.

Embora a judicializacdo de controvérsias contrat@ministrativas ainda
represente um paradigma na Administracdo Publicarté, porém, que nem sempre a
solucdo imperativa é a que melhor resultado trea paoletividade.

A idéia de Administracdo Publica mais democraticarsensual é a que mais
se coaduna a reducao de conflitos por meio de esalel transagéo entre as partes nas

relacdes juridicas travadas entre cidaddos e Adtragéo Publica.

5.2 AS CLAUSULAS AUTORIZATIVAS DE COMPETENCIA PARA
TRANSACIONAR NA ESFERA CONTRATUAL ADMINISTRATIVA

A competéncia é condicdo prévia e necessaria parat@a de ato ou para
celebrar contratos na esfera publica, sendo, gortdaterminante para a sua validade.

Por isso, razdo assiste a Carlos Ari SUNDFELD, doaleciona que “a
atividade publica — cujo exercicio € regulado péifeito publico — constitui fungéo.
Funcdo, para o Direito, € o poder de agir, cujoradg® traduz verdadeiralever
juridico, e que s0 se legitima quando dirigido ao atingtmela especificéinalidade

que gerou a atribuicéo ao agent&.”

435 \VENOSA, Silvio de Salvoop. cit.,p. 315.
4% SUNDFELD, Carlos AriFundamentos de direito publicp. 163.
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A legislacdo administrativa brasileira ndo firm@é o momento, clausula
genérica que fundamente e discipline as transag@esnistrativas; contudo, € certo
gque o instituto da transacdo ja encontrou previefiml em varios setores da
Administracéo publica.

Refere-se, a titulo meramente exemplificativo,lagsulas setoriais tais como
as previstas no Direito Administrativo Tribut&fip no Direito Urbanistic6®, no
Direito Ambientaf*®, entre outros. Nesses casos, a competéncia paelaracio de
transacdo administrativa advém da propria clausdorial que a autoriza e
fundamenta.

Indaga-se, todavia, se na auséncia de autorizaggal lespecifica a
Administracdo possui competéncia para a celebrdg@ontratos de transaédb

Primeiramente, cabe delimitar corretamente o olgjatovestigacdo. Trata-se
da verificacdo da possibilidade de resolucdo ddlitascontratuais administrativos,
por meio do método alternativo de transacédo, o guaje dois pressupostos: (i) a
existéncia de um contrato administrativo valido, seja, celebrado em consonancia
com a legislacao setorial aplicavel, na qual sexsppor exemplo, a Lei de Licitacdes e
Contratos — Lei 8.666/93 e suas respectivas afiesae, (i) sobre a qual existam
controvérsias contratuais a serem resolvidas petaidistracao.

Com efeito, a funcdo precipua da transacdo naeéimcido de deveres e
obrigacdes, mas a de prevenir ou terminar contsa®r sejam elas efetivas ou
potenciais, tanto quanto aos fatos, quanto em&elag Direito que a Administracao

aplicou ou pretende aplicar ao caso concreto. Dess@o, transacdo se mostra

3" Nesse sentido consultar capitulo 4 do presertaltra.

3% O Estatuto das Cidades — Lei 10.257/2001- alémcatesagrar instrumentos que
propiciam a participacdo direta dos administradospnocesso administrativo decisério, abre a
possibilidade de celebragédo de transacdes admaitsis, sobretudo por meio de instrumentos tais
como a outorga onerosa do direito de construiraasteréncia onerosa do direito de construir e as
operacBes urbanas consorciadas (Art. 4°, incisali@pas “n”, “0”, “p”). (Cf BATISTA JUNIOR,
Onofre Alves.op. cit.,p. 437).

439 Nos termos do Art. 5°, § 6° da Lei de Ac¢do Civibca — Lei n. 7.347/85-, confere aos
legitimados o poder/dever, em nome do principiefigiéncia administrativa, de celebrar transacéo
com o0s administrados que causarem danos morais peltimoniais ao meio ambiente; ao
consumidor; a ordem urbanistica; a bens e dirglsalor artistico, estético, histérico, turistieo
paisagistico; a ordem econdmica, bem como a qualqu&o interesse difuso e coletivo. (Cf
BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 449).

40 A natureza contratual da transagéo foi enfrentadeapitulo 4 do presente trabalho.
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adequada, principalmente, nas situagcdes em gqueagadat administrativa imperativa
n&o é capaz de propiciar a paz juridita.

Contudo, é a situacao concreta que € determinaméegvaliar a necessidade
e a possibilidade, ou néo, da realizacédo da trans&pr meio dela, a Administracéo e
os cidadaos, mediante concessdes reciprocas, aasdkterminada situacao fatica ou
juridica controvertida.

Todavia, poderdo existir situacbes em que os noasfidecorrentes da
permanéncia do litigio, comparados com os benafide seu afastamento é que
podem justificar a realizacdo da transacédo e nd@pripmente, a mera existéncia de
incerteza ou controvérsias na relacao juridica.

Nas palavras de Onofre Alves BATISTA JUNIOR;

Embora a transagdo administrativa ndo produza apefetos meramente declaratorios,
podendo as concessbes reciprocas, ao contrarimyenwoutros direitos que nao os atinentes
a relacdo juridica disputada (transacdo complexapntrato administrativo de transacao
lato sensipressupde uma especificidade do caso concretusifeque sua celebragéo entre

as partes que estéo naquela relacao jurftfica.

Insta assinalar ainda que para avaliar a possdd#idda Administracao
Plblica celebrar transacdes contratuais € necess&estigar, primeiramente, se a
Administracdo conta com verdadeira autonomia cardfa similar ou n&do, aos
dominios do Direito Privado, que possibilite a bedgdo do contrato de transacao
propriamente dito, uma vez que a transacdo possuigza juridica contratual.

Inicialmente, é importante registrar que nédo exdwéegacdo implicita de
poderes do povo a Administracdo, bem como ndo eexider a priori da

Administracdo superior ao ordenamento juridico, wem que 0s Unicos poderes que

41 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 364.

42 |bid., p. 476. Para o autor, “os contratos administratieosiplexos sdo aqueles que
possibilitam o intercdmbio de concessdes entre Agdtnacdo e administrado, mesmo quando nao se
esta perante um litigio efetivo; portanto, sualfitsle essencial ndo é a eliminacdo de litigio ou
incerteza, mas o intercambio de bens ou direitopriricipio, se existe intercambio, mas ndo existe
litigio (efetivo ou potencial), celebra-se contratiministrativo complexo. (...) Com mais rigor, ped
se verificar que, no Direito Administrativo, os t@tos alternativos complexos retratam, mais
propriamente, uma técnica de administrar, e ndo nob@canismo especifico para viabilizar o
intercambio de prestacdeslbid., p. 373). O mesmo autor ainda classifica como &gdis complexa
nas situagdes em que as concessdes reciprocastrséah@s ao direito disputadtbid., p. 329).
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Ihe sdo conferidos sdo aqueles outorgados peda leela Constituicdo. Assim, mesmo
na celebracdo de contratos, a Administracdo Pubi@a conta com autonomia
contratual similar a conferida ao particular pelareido Privado, necessitando,
portanto, possuir fundamento legal para contfétar.

Tem-se que a vontade que orienta a atuacao admiivatpara a celebracéo
de contratos é a vontade normativa, a qual é \adeupor normas juridicas. Enfim, a
decisdo de contratar envolve valoracdo de que @amwno contratual € o mais apto
para o atendimento ao interesse publico, devemtttaaer investigado se 0 agente da
Administragao conta com competéncia administrgisa contratar.

Por outro giro, a Administracdo Publica possui agitdever de valorar a
melhor alternativa para atendimento do interess#iqmj conforme juizo aberto de
conveniéncia e oportunidade.

A Constituicdo Federal, em seu art. 8@put determina de forma expressa
que a Administracdo deve se sujeitar ao principidegjalidadé?* Desse comando
constitucional extrai-se que a Administracdo somegnbde celebrar contratos ou
firmar negécios juridicos, se lhe for atribuida peténcia legal para adit’

Todavia, isso nao significa que seja necessaridedonreconhecimento
normativo expresso para cada orgdo da AdministrB¢ddica para celebrar contratos
administrativos. Ora, basta verificar que, para quadministrador publico possa
utilizar o contrato administrativo como forma deagtdo ndo € preciso que a lei lhe
atribua de forma expressa, competéncia para edgagito’*® Nessa seara, ndo se
alude a violacdo do principio da legalidade, uma gee a forma de atuacédo da
Administragdo, seja ela imperativa ou consensuab, $e encontra predeterminada

pelo ordenamento juridico.

“3bid., p. 465.

444 Dispde o art. 37 da Constituicdo Federdirt* 37. A administracdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos dsta do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessadéd moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinfe.)” (Redacédo dada pela Emenda Constitucionabnéle 1998).

445 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 478.

“®bid., p. 488.
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Pode-se aplicar, por analogia, 0 mesmo entendimgauta a utilizacdo da
transacdo, em razdo de sua natureza juridica twaitraem que isso implique ofensa
ao principio da legalidade administrativa.

Ou seja, se a lei poucas vezes determina que a msiracdo atue
imperativamente, tem-se que é quase sempre poasdivdir a realizacdo da transacao
contratual que venha substituir, no mesmo escopterminado ato imperativo,
mesmo na auséncia de lei especifica autorizativa papratica do ato de forma
concertada. Dito de outro modo, a transacao padeetebrada em situacdes nas quais
a Administracdo pode decidir unilateralmente deteam a solugcdo do caso
concreto!*’

Nesse sentido, Juarez FREITAS leciona que a Adtragi&o deve “...intensa
vinculacdo nao apenas a legalidade, sendo qual@aoe dos principios regentes das
relacBes juridico-administrativas, mormente osu#®\wonstitucional

Ademais, a submissdo da Administracdo a lei estdia garante a melhor
persecucédo do interesse publico.

Para os fins deste trabalho, importa destacar & id& juridicidade
administrativa que, elaborada a partir da integm@® dos principios e regras
constitucionais, passa a integrar o campo da bEydi administrativa e € quem
fundamenta a atuacéo administrativa consensuabpaaizacdo do interesse publico.

A esse respeito, conferir passagem esclareceddpaistavo BINENBOJM:

Isso significa que a atividade administrativa awmi a realizar-se, via de regra, (i) segundo a
lei, quando esta for constitucional (atividagiecundum legen (i) mas pode encontrar
fundamento direto na Constituicdo, independentgpana além da lei (atividaderaeter
legem), ou, eventualmente, (iii) legitimar-se perantdir@ito, ainda que contra a lei, porém
com fulcro numa ponderacéo da legalidade com ogttiasipios constitucionais (atividade
contra legemmas com fundamento numa otimizada aplicacéo dataicao)*°

A afirmacéo € acompanhada por Juarez FREITAS, guplementa:

“7bid., p. 490-491.

48 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal & boa
administracdo publicap. 12.

“9 BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrativ, 38.
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grife-se: o principio da legalidade é um dos ppias. Bem aplica-lo supde, entretanto, bem
aplicar os demais. (...) Trata-se de falha grawe,gestdo publica, querer transmudar o
agente enres irracional da legalidade, fazendo-o, por apregmassividade, neglicenciar
comandos principiolégicos indescartavéls

Consoante Onofre Alves BATISTA JUNIOR, o principia legalidade

administrativa impde que:

...cada orgdo pode exercer sua ‘vontade normatigatelebrar contratos administrativos
alternativos, se essa for a melhor alternativa pgparsecucdo do bem comum, limitado a
sua esfera de competéncia. A primeira condi¢cdegditlade de uma atuagdo administrativa
deriva da verificacdo da competéncia, sendo queDineito Administrativo, ndo ha
competéncia legal ou universal. Por certo, porélsi, pode atribuir competéncia com maior
ou menor margem de discricionariedade para valoraigi decisor. Portanto, para as
transacdes administrativas, a lei pode estabetdéasulas setoriais autorizativas ou pode
atribuir competéncia para a celebracéo de transdegais concretamente especificatias.

Compete salientar que da natureza juridica comtrata transacdo decorre
que em se tratando de transacdes administratiw&p esujeitas a incidéncia de
diversas normas de direito administrativo aplici\as contratos administrativos, tais
como, as normas da Lei de Licitacbes e Contratosirastrativos, inclusive os
ditames nos arts. 58 e 62 os quais conferem dreiteveres especiais para ambos os
pélos da relacdo contratual administrati%aDestaca-se que o art. 62 da Lei de
LicitacGes e Contratos, expressamente, determapi@acao supletiva das normas de

direito privado nas contratagdes administrativas.

0 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito furdantal a boa
administracdo publicap. 52.

1 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves.op. cit., p. 478. Para o autor, a transac&o
administrativa se instrumentaliza por meio do gereodnina de contrato administrativo alternativo: “O
contrato administrativo alternativo € uma formaad@&dministracao Publica resolver determinados
casos concretos, como alternativa a uma atuac@atarai, colocando-se como possivel mecanismo
(mais democratico) para a persecucao otimizada elbaminteresse publico. O fundamento de sua
aplicacao centra-se exatamente na possibilidadeaite eficiéncia da atuacdo administrativa quando
desenvolvida com a colaborag&o do administradoidviéel o manejo dos contratos administrativos, a
Administragdo renuncia ao emprego de postetadesmgesicdo unilateral e, buscando maior
eficiéncia administrativa, persegue o melhor irgseepublico possivel mediante o estabelecimento de
solucdo concertada com o administradtbid., 325).

452 Somente a titulo de exemplo: o art. 58 da Lei®%®& enquanto, por um lado, confere a
prerrogativa de alteracéo unilateral do contratia pelministracéo (inciso ), por outro, estabelece
limites a discricionariedade na modificacdo unii@teuando garante a intangibilidade das clausulas
econdmicas ao particular contratado (inciso V,)8 1°
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Embora a teoria do instituto da transacao tenfadstruida sob os moldes
privaticios, o certo € que a transacdo adminigaatido é a mesma do Direito
Privado®® tendo em vista que esta Ultima traz em seu nileersecucdo do melhor
interesse publico como resultado.

Sem prejuizo disso, constatando a admissibilidadapticacdo supletiva das
normas de direito privado em sede das contratagdesnistrativa¥*, Onofre Alves
BATISTA JUNIOR afirma que ndo seria razoavel a rstaucdo de uma teoria da
transac&o administrativa emancipada e distintaatisacao privada>

O ponto ora em destaque diz respeito ao fato de quansacao representa um
instrumento de acdo colocado a disposicdo da Adtragéo Publica para resolucéo
de controvérsias administrativas, em especial,casratuais. Traca, por fim, linhas
para consolidacdo de uma Administracdo Publicaacmnml, mais democrética.

A celebracdo de contratos pela Administracdo reptasum dos processos
em que a participacdo do cidaddo na esfera admaiivst se manifesta de forma
concreta. Nesse contexto, deve-se entender a diidade da transacdo como
método consensual alternativo de resolucdo demarias contratuais, de tal forma a
permitir que o cidadao participe das decisdes lealigam respeito, no préprio plano
da constituicdo da relacédo juridica constituida.

O que vale sublinhar € que o ordenamento juridiesileiro disponibiliza
instrumentos para que se possa estabelecer umaplidesaninima do instituto da
transacdo no ambito do Direito Administrativo. Badestacar que o proprio Direito
Administrativo brasileiro abre margens de discnaiwedade para que a
Administragdo possa valorar e ponderar os intesesseconflitos e buscar a melhor
solucéo diante da controvérsia, seja ela efetivaobencial.

Nesse sentido, nos contratos administrativos, g@enarde discricionariedade

atribuida ao administrador deve ser exercida noitanitas normas que concedem

“53 Conforme debatido no capitulo 4 do presente thabal

%4 Observadas, porém, as normas de Direito Publigeoéficas que ja disciplinam,
eventualmente, algumas espécies de transacdo attating, conforme exemplificado no presente
capitulo, supra.

455 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 327.
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poderes de valoracéo para seu exercicio, delimpgatiofinalidade a ser perseguida ou
ao interesse publico a ser atendido.

Desse modo, a Administracdo pode acordar com osratados, fixando
deveres ou contraprestacdes reciprocas com vis@ls@io da controversia contratual
instalada, desde que propicie uma solucao otimipada o atendimento do feixe de
interesses publicos intervenientds.

Colocando em evidéncia a necessidade de mudangdudedo imperativa
para a adocdo do consensualismo na esfera adaingir Gustavo Justino de
OLIVEIRA registra:

“E demasiadamente prematuro firmar posicbes solwec@mbios que essas novas
perspectivas podem desencadear na teoria geraotbstos administrativos. No entanto,
parece que uma forte linha de transformacao resdg@elativa) superacdo da premissa do

desnivelamento do particular-contratado em face Administracdo-contratante, como
elemento de caracterizagéo de todo e qualqueratoradministrativo.®’

Assim, em consonancia com o Estado Constitucioeahd@ratico, que requer
uma Administracdo Publica mais eficiente e demamatdefende-se que quando a
Administracdo possuir competéncia para a praticaleterminada relacéo juridica
administrativa— por exemplo, celebrar contrato aistriativo de execucdo de obras-
sera competente para celebrar a transacdo no nasitrato, tendo por finalidade a
busca da melhor solucdo para o interesse publito.de outro modo, é a autoridade
competente para decidir unilateralmente que poascompeténcia para celebrar a
transacdo, de forma consensual, sem a necessidadgied exista lei autorizativa
especifica para tanto.

E o ordenamento juridico constitucionalizado qu@den ao administrador
publico a busca da melhor solucéo para o intemaskco.

Nem se afirme que a legalidade fica mais bem aandjuando a
Administragcdo atua imperativamente do que quanda atonsensualmente. O

principio da legalidade n&o coloca 6bices a atuagiwsensual administrativa. O

*%|bid., p. 371.
“T OLIVEIRA, Gustavo Justino dé\ arbitragem e as parcerias publico-privagas 569.
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7

critério a ser aferido € o de verificar se a sauegdlotada, seja imperativa ou
consensual, possibilita como resultado o atendionatitnizado do interesse publico.

Conforme argumenta Juarez FREITAS, “...na admangéip publica, um dos
erros mais frequentes é o da énfase excessivarasla idéias que postulam firmeza
maior do que a reaf®

A este respeito, Onofre Alves BATISTA JUNIOR coloean relevo que
“‘guando a Administracdo pode resolver de formaateibl e autoritaria, mas, em
busca da melhor solucéo para o bem comum, resebrese de seu manto de poder
e prescindir dessa forma de autuacdo em prol desofugdo consensual, € possivel a
celebracdo dos contratos administrativos alterositit®

Nesse enfoque, sendo o objeto litigioso transae&nasto €, tratando-se de
direito disponivel, havendo vontade de transigir dioaddo e competéncia
administrativa, a Administracdo pode resolver atrowmérsia por meio de solucéo
consensual da transacao.

N&o raras vezes, o simples afastamento dos makefie uma possivel
controvérsia ja representa razdes aptas a celebdecdransacdo. Sao situacdes em
qgue o principio da proporcionalidade exige que anifvibtracdo se porte de forma
proporcional, necessaria e adequada aos finselesse publico perseguidos.

Por oportuno, necessario enfatizar que a AdmimgdtraPublica ndo podera
transacionar quando estiver, direta ou indiretagenitrigada a escolher a forma do
ato administrativo imperativo ou quando o cidadéorecusa a admitir a transagao
proposta pela Administrac&d’

Sustenta Onofre Alves BATISTA JUNIOR, “a transac&®o solucdo
pragmatica e excepcional que ndo tem o condaoadsftrmar em regra aquilo que
deve ser tratado como excecdt.Por vezes, a decisdo administrativa ja vem definid

em lei e a Administracao esta impedida de valorar.

48 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal & boa
administragéo publicap. 80.

“*9BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 331.

“bid., p. 326.

““11bid., p. 433.
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Por meio do instrumento de transacdo, a Admin&trdéublica renuncia a
imposicao unilateral e, efetivamente, persegue wumtgp de equilibrio entre os
interesses publicos e privados, em determinado casoreto, a luz dos principios
constitucionais que reclamam uma Administracao mfisente e democratica, dentre
0S guais se destacam 0s principios da transpar@aciaoralidade, da imparcialidade,
da eficiéncia, da razoabilidade.

Ou, nos exatos termos propostos por Juarez FREITAS,controle
principialista, na perspectiva adotada, demanda ne@struturacdo das estratégias de
governanca, fazendo-as mais criativas, transparersenplificadas*?

Na ordem constitucional democratica, todo o plex® mtincipios do
ordenamento juridico administrativo constitucionakcula a atuacdo do administrador
publico. Nessa linha de idéias, trata-se da leife@rrente da obediéncia ao principio
da juridicidade administrativa, o qual exige muit@ais do administrador do que
apenas a vinculacao a lei formal, a legalidadétastr

Consoante Onofre Alves BATISTA JUNIOR:

uma visao estéril da legalidade ndo afasta a plidaite de solu¢cdes acordadas para
guestdes administrativas, ou seja, a invocacaegididlade, por si s, ndo serve como razao

para inviabilizar a celebracdo de contratos alteros. Os ideais garantisticos isolados néo

podem assegurar a ineficiéncia em detrimento dodwenum?®®

Para os fins deste trabalho, importa registrarrgquéexto constitucional, em
nenhuma passagem pode-se encontrar quaisquerp@sau regras que permitam
concluir que, em sede de Direito Publico, seja sspel celebrar transacbes, ou
mesmo que essas devam ser evitadas. Pelo contérida interpretacdo da
Constituicdo que pode se extrair a determinacém Imetca de solucdes por meio de
instrumentos consensuais, uma vez que a Cartandetera realizacdo do Estado
brasileiro como Estado Democratico de Direito.

Afinal, conforme aduz Odete MEDAUAR, o principio diegalidade néo

pressupde que o Estado somente pode realizar @atoedidas que a lei ordena, pois,

42 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundental & boa
administracao publicap. 13.
43 BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 464.
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se assim o fosse, o significado geral do princiga legalidade paralisaria a
Administracdo porque seria necessario um comand gepecifico para cada ato ou
medida editada pela Administracdo, tornando-a weliaA autora enfatiza que é
sabido que a submissao total da Administracdo & leiealizavel , provavelmente,
nunca se realizot??

Nesse enfoque, a legalidade a que a Administrag@owinculada é aquela
qgue deflui do sistema juridico do Estado de Denmmerale Direito, feita a partir de
uma interpretacdo conforme a Constituicao.

De acordo com os ensinamentos de Juarez FREITAS:

O sistema apresenta-se, por assim dizer, dotadoodfrmacdo pléstica, derivada de
imbricacdo dos principios, ainda naquelas hipotesesque a rigidez aparenta sugerir
solucéo cabalmente vinculada. S6 aparehtdnculacdo do administrador se da em face da

totalidade das diretrizes supremas enfeixadas neitdi fundamental a boa administracao

pablica’®

No mesmo sentido, é o posicionamento de OnofresABATISTA JUNIOR,
para quem, “a funcdo administrativa diz respeitoeds) ‘poder/dever’ de, diante dos
mais variados interesses presentes, adotar no casoreto, na margem de
discricionariedade aberta pela lei, aquela deaisdis eficiente para a prossecucéo do
bem comum #®°

E, novamente com Juarez FREITAS, o Estado brasikipartir da nova
Carta constitucional tem o dever de ser oEStado da escolha administrativa
legitima..”*®",

Nesse contexto, pode-se afirmar que o institutbatesacao serve exatamente
para afastar, face as inUmeras especificidadeadieaaso concreto, a exigéncia de lei
genérica, ou mesmo clausulas autorizativas espagjfique pretendam a aplicacéo

mecanica de resultados ineficientes.

44 MEDAUAR, Odete O direito administrativo em evolucap, 144-155.

4% FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
administragdo publicap. 52. [grifo do autor]

% BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 468.

47 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
administragdo publicap. 17.
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Conforme registra Onofre Alves BATISTA JUNIOR, n3 o Poder
Legislativo o mais apto a escolher alternativascoetas, mas, usualmente, € a
Administracdo Publica que pode avaliar as nuancasilezas de cada caso concreto e
adotar a solucéo otimizad¥.

Sem embargo, para que a Administragcdo possa admarngsicientemente de
tal forma que atenda as exigéncias modernas dadrosistracdo, € necessario que se
imprima uma flexibilizacdo responsavel em seu mddoatuar e, que se forneca o
necessario lastro para a busca de soluc¢des cala®rta

Nesse compasso, a conformacdo de uma AdministRgllica democratica
gue tem como pressuposto a participacao do cidaadsuas atividades, ao propiciar a
busca de solugbes consensuais para a resolucdonttevérsias contratuais, esta
agindo em simetria com o principio constitucional eficiéncia, o qual reclama a

atuacao administrativa otimizada na satisfacamukwasse publico da coletividade.

5.3 A TRANSACAO CONTRATUAL ADMINISTRATIVA E O PRINGPIO DA
INAFASTABILIDADE DO PODER JUDICIARIO

Reconhecida a possibilidade juridica de transacém pAdministracao
Pulblica, quer quando se trate de direitos disp@ivéransacéo plena-, quer quando o
objeto da transacéo verse sobre aspectos adjackEnipsestdo central sobre direitos
indisponiveis — transacdo parcfal: assume ainda relevancia verificar para a préatica
das transacdes administrativas se com a celebdacacordo as partes podem, ou néo,
renunciar ao direito fundamental de acesso aoiarii¢ previsto no art. 5°, XXXV da
Constituicao Federal de 1.988.

Evidentemente que, ao celebrar o acordo de tramsagéibas as partes

aceitam as condicfes pactuadas, em regra, comagffmtrimoniais. Nesse sentido,

8 BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 548.

489 Cf. NERY JUNIOR, Nelson. NERY, Rosa Maria Andra@digo de processo civil
comentado.10. ed. rev. ampl. atual. até 1° de outubro de72@3%o Paulo: RT, 2007, p. 602. A
denominacao de transacao parcial, atribuida petoses, € feita apenas com o intuito de diferereciar
transacé@o celebrada sobre direitos disponiveigasdcao realizada sobre direitos qualificados, a
principio, como indisponiveis. Nesse caso, a tigitsé realizada apenas sob a parcela patrimonial do
direito, razdo pela qual, € denominada pelos asittgeparcial.
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admitir a possibilidade de rediscutir judicialmeptalireito que foi objeto de acordo
significa ofender a mais rasa leitura do que se@@fb contratual.

Embora, ao celebrar a transacéo as partes estefamaiando ao direito de
recorrer ao Poder Judiciario, a transacao nao teno @rever, em seus exatos termos,
a impossibilidade das partes recorrerem a instgndslicional visando obter decisédo
acerca de questdes atinentes a validade do acordo acordadd’® Com efeito, pode
existir situacdo em que uma das partes transatomaisp embora tenha consentido
com a transacgdao, sinta-se prejudicada e recorPader Judiciario.

Vale sublinhar que uma das finalidades precipuasatesacao é justamente
abrir uma via especial, alternativa, para que atepgpossam resolver controvérsias
existentes em determinada relacao juridica, demada a evitar que as partes recorram
ao judiciario. A possibilidade de rediscusséao riaragudicial, do acordo celebrado na
transacéo, tornaria o instituto da transacéo, narrmalas vezes, indcuo.

O ponto ora em destaque diz respeito ao fato de quenando constitucional
do art. 5°, XXXV, de forma expressa, afirma pro#tuigde impedimento da apreciacéo
do Poder Judiciario de qualquer lesdo ou ameagaitod

Sustenta Uadi Lammégo BULOS que o principio daaistabilidade do Poder

Judiciario implica que:

Através desse principio, todos tém acesso a jugi@ya pleitear tutela jurisdicional

preventiva ou reparatéria a lesdo ou ameaca de l@sdm direito individual, coletivo,

difuso, e até individual homogéneo. Constitui, @otb, um direito publico subjetivo,

decorrente da assuncgéo estatal de administragastdza, conferido ao homem para invocar
a prestacdo jurisdicional, relativamente ao camflile interesses qualificado por uma
pretensdo irresistivéf!

Nesse sentido, concorda-se com Uadi Lammégo Bpdwoa,quem “o objetivo
do principio da inafastabilidade do controle jualicd “difundir a mensagem de que

todo homem, independente de raca, credo, condig@idmica, posicao politica ou

7 CF. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesp. cit.,p. 524.
4’1 BULOS, Uadi LammégaConstituicdo Federal anotadd. ed. rev. atual. até a Emenda
Constitucional n. 53/2006. Séo Paulo: Saraiva, 200Z23.
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social, tem o direito de ser ouvido por um tribundependente e imparcial, na defesa
de seu patriménio ou liberdadé™

Representa uma garantia constitucional de que é@imngsera oprimido ou
submetido a qualquer tipo de opressao na sua efat@eitos.

Por certo, a transacdo em se constituindo de metielmativo de resolucao
de controvérsias faz com que o debate em cursprsgime da questdo enfrentada
guando da analise da constitucionalidade do prgpizo arbitral no direito brasileiro,
bem como de toda a constru¢cdo dogmatica e dou#&idarinstituto da arbitragem em
sede do Direito Publico, conforme ja enfrentaddengabalhd’’®

Refere-se em suma, a identificar se o compromidsitrad assumido pelas
partes litigantes ofenderia, ou n&o, 0 mesmo iociconstitucional da
inafastabilidade do Poder Judiciario.

Todavia, tal discussédo, atualmente, resta supergdatir do posicionamento
do Supremo Tribunal Federal quando, discutindodemialmente a matéria em sede
de agravo regimental de sentenca estrarfjéieCorte decidiu por maioria de votos,
por considerar que a manifestacdo de vontade da parclausula compromisséria no
momento da celebracdo do contrato e a permisséo alaguiz para que substitua a
vontade da parte recalcitrante em firmar compramis®o ofendem o art. 5°, inciso
XXXV da Constituicdo Federal?>

José Afonso da SILVA, ao discorrer acerca da cicsbnalidade do juizo

arbitral, leciona:

A lei ndo fere o principio contido no dispositivonstitucional em exame, pois o que este
impede é que a lei exclua da apreciacdo do Podaidtio qualquer lesdo de direito. Seria
inconstitucional a lei se ela determinasse queasagtiestdes teriam de ser submetidas ao
juizo arbitral. N&o é isso que ela faz. Apenas abra via especial para as partes em litigio,
qgue a ela recorrerdo ou ndo. Se o fizerem, usaeaanbdtrio, de sua liberdade de dispor de
seus interesses, como melhor lhes aprouver. Oecazahsensual da convencao arbitral

472 BULOS, Uadi LammégoCurso de direito constituciona®. ed. rev. atual. de acordo
com a Emenda Constitucional n. 56/2007. S&do P&almiva, 2008, p. 485.
473 Cf. debatido no capitulo 4 do presente trabalho.
4" STF, SE 5.206-AgRg/Espanha, Rel. Min. Sepllved#eRee, decisio de 12-12-2001,
DJ, 1, de 30-4-2004. (Cf. BULOS, Uadi Lammé@aurso de direito constituciona®. ed. rev. atual.
de acord%g:om a Emenda Cons.titucional n. 56/288@.Paulo: Saraiva, 2008. p. 486.)
Id.
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mostra que ela néo diz respeito a garantia dodiX¥XV do art. 5°, que, como diz Castro
Nunes, supfe, ao seu natural, o desacordo dasspadsegurando-lhes o acesso aos
tribunais. (....) Ora, se as partes podem transiggdiante acordo de vontades, até mesmo
durante e depois do processo judicial, por quepa@leriam consentir na forma arbitral de
decidir suas pendéncias? No fundo, o juizo arbéraima forma de valorizar a liberdade
contratualt’®

Por isso mesmo, o principio da inafastabilidadecEsso do Judiciario deve
ser entendido como que uma oferta de servico @osliE0 do cidaddo reservada,
exclusivamente, para 0S casos em que a composigagodflito pelos meios
consensuais n&o € possivel. E justamente aquiegueere a necessidade de o cidad&o
ter a sua disposicdo meios alternativos de resmldeaconflitos contratuais, habeis
para prover a pacificacao social.

Marcal JUSTEN FILHO afirma que a procedimentalizag@ministrativa,
por si sO, ja possibilita a reducdo dos encargoPatter Judiciario. A este respeito,

transcreve-se a seguinte passagem esclarecedora:

A procedimentalizacdo produz a reducéo da litigade, por dois motivos: Por um lado, a
participacdo dos potenciais interessados e a g#iruminuciosa propiciam a melhor
composicao possivel para os interesses contrapastpge reduz a necessidade de recorrer
ao Judiciario. Por outro, a procedimentalizacddewia de modo objetivo a corregcéo (ou
incorrecdo) da atividade administrativa, 0 que dimio risco de aventuras judiciarias. A
procedimentalizacdo permite ao judiciario um cdetrgimples e objetivo quanto a
regularidade dos atos administrativos, o que pramcdispensa da repeticdo de provas,
especialmente no tocante a fatos de grande cordptied’’

Denota-se, portanto, que a processualidade admainrst além de se destinar
a aperfeicoar a atividade administrativa, partiddgressuposto de que o ato decisério
sera resultado l6gico dos eventos do processorilmoind para eventual andlise e
decisdo da jurisdicdo estatal, na eventualidadeinde das partes demandarem em
juizo acerca do objeto da transacdo. Conforme dacMarcal JUSTEN FILHO “a

verdade buscada por meio do processo ndo se ggfenas a protecéo do interesse do

478 SILVA, José Afonso daComentario contextual & Constituicd®. ed. atual. acordo com
a Emenda Constitucional n. 52/2006. Sdo Paulo: éfak, 2006, p. 132-133.
47T JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativa. 219.
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particular, mas apresenta dimensdo muito mais amgliacionada ao dever de boa
administracdo®®

Nao se pode negar que o debate dos interesses mfiitosona esfera
administrativa contém maior abertura as discussdesespecializacdo técnico-
funcional, em relacdo as matérias que demandepertisee experiéncia, do que
quando submetidas a apreciacdo da jurisdicdo kesiaa na maioria das situacoes
devera recorrer ao auxilio de perito que, ndo raexes, permanece distante da
qualificacdo técnica necessaria ao deslinde dditmnf

Porém, caso a autocomposicdo dos interesses ddes paa esfera
administrativa ndo seja possivel, o Poder Judaiéstara disponivel para receber a
demanda e decidi-la em carater definitivo.

A propésito, vale conferir as ponderacfes de Ondfhees BATISTA
JUNIOR:

A funcéo judicante é substitutiva, e ndo priméajenas encontrando justificativa quando
inviavel ou inoperante os outros meios de solugoahflitos. (...) O entendimento diverso
no sentido de que o acesso a justica € largameceativado passa a idéia equivocada do
que seja a funcao do judiciario, contribuindo aggrara 0 aumento da notéria sobrecarga de
processos e para a lentiddo da jusfica

Nesse enfoque, tem-se que a transacéo ndo subdititgiciario na funcdo de
decidir sobre a validade, a interpretacdo e a aglic do direito positivo nos casos
concretos. A possibilidade juridica de utilizac@tchnsacao visando a resolucdo de
controvérsias, notadamente as contratuais, tennddcode evitar sua discussdo em
intermindveis lides administrativas ou judiciaissdiando-se do objetivo primeiro da

atividade administrativa que € a persecucao otz interesse publico.

“"®Ibid., p. 218.
‘¥ BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 524-525.
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5.4 A TRANSACAO NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E SEWREGIME
JURIDICO

Partindo da premissa da natureza contratual dalaat® transacidd, tem-se
gue a transacdo na esfera do Direito Publico é ontrato administrativo. Desse
modo, passa a ser instituido com contornos prgpgws o torna distinto das figuras
contratuais do Direito Privado, tendo em vista qaega em seu bojo a realizacao de
determinado interesse publico.

Na licdo de Gustavo Justino de OLIVEIRA, ‘“indubithwmente, €& a
vinculacdo direta e imediata ao interesse publicoelemento que qualifica um
contrato como um contrato administrativ8"”

No direito brasileiro, a expressao contrato adrraiyo pode ser utilizada
em diversas acepcOes, em razdo das diversas espkcieontrato administrativo
existentes.

Marcal JUSTEN FILHO coloca em evidéncia que contetministrativo, em
sentido amplo, indica um acordo de vontades conitosfevinculantes, do qual
participa a Administracdo Publica e cujo objetosiste numa obrigacéo de dar, fazer
ou nao fazer. Na licdo do autor, o contrato adrmatiso em sentido amplo comporta
os acordos de vontade da Administracdo (consémmidmicos, convénios publicos,
contratos fiscais e Termos de Ajustamento de CandutTAC), os contratos
administrativos em sentido estrito (contratos degigao e contratos de colaboracao)
e os contratos de direito privatf.

Para os fins deste trabalho, importa examinar dg@eoente o0s
denominados contratos administrativos de colaboragd que ha a colaboracéo do

particular na realizacdo de determinado interessieliqp, cujo regime juridico

“80 Conforme previsdo expressa nos artigos 840 até 850 do Codigo Civil. A tematica
foi enfrentada no capitulo 4 deste trabalho.

81 OLIVEIRA, Gustavo Justino d€ontrato de gestaq. 30. [grifo do autor]

82 CF. JUSTEN FILHO, MarcalComentérios a lei de licitacdes e contratd8. ed. Sao
Paulo, Dialética, 2009, p. 674.
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encontra-se disciplinado no art. 54 e seguintesedae Licitacdes e Contratos — Lei
8.666/93:%°

No direito patrio, referida Lei estabelece normasais sobre licitacdes e
contratos administrativos pertinentes a obrasj@esyinclusive publicidade, compras,
alienacbes e locacdes no ambito dos Poderes deao,Utid Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, aplicando-se a todo®os 8rgdos da administracéo direta
e indireta, dentre outrd&!

Destaca-se que esse diploma legal possui divenspssitivos aplicaveis,
mais genericamente, aos demais contratos da Adraigé®, atraindo sua aplicacao
também ao contrato de transacao, conforme se @drdisposto no paragrafo Unico

do art. 2°jn vebis

Art. 2° (omissis)

(...)

Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato ¢ogioalquer ajuste entre
orgdos e entidades da Administracdo Publica ecpéates, em que haja um acordo de
vontades para a formacao do vinculo e a estipuldeadrigacdes reciprocas, seja qual for a
denominacao utilizada.

Da disposicdo supra anotada tem-se que a Lei déeagdes e Contratos
adquire a funcdo de norma geral sobre o contratmatsacédo, salvo quando existir
disposicéo legal especifica, como quando o Dirkitministrativo disciplina o regime
do contrato de transacdo em clausula setorial iaative®, como por exemplo, no
ambito do Direito Ambiental.

Todavia, deve-se evitar aplicacdo mecanica dososithgps da Lei de
Licitacbes e Contratos sem a devida ponderacdoaso concreto, sob pena de
inviabilizar o consenso da realizacdo da propaasacad®® Ou seja, o administrador

publico deve manter-se atento a utilizacdo impeaale disposi¢cdes legais que devem

“83 bid., p. 675.

84 Cf. disposicdo deapute paragrafo Gnico do art. 1° da Lei n° 8.666, fiel@ junho de
1993.

85 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 527.

“bid., p. 527.
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ser afastadas, sempre no caso concreto, de tah fanpermitir a realizacdo otimizada
do interesse publico em disputa.

Por Obvio que a Administracdo mantém a possibibdaeé exercer seus
poderes unilaterais na auséncia de acordo, bem amBosituacbes em que o
afastamento do comando imperativo é vedado de fexpeessa. Nao se deve jamais
perder de vista que a transacéo possui carateiccép@onalidade, devendo apenas ser
adotada nos casos em que se justifigue como cang@igé atingir a otimizagao do
interesse publico, mediante juizos de ponderaciie es interesses envolvidos.

A esse respeito, transcreve-se a seguinte passegdarecedora de Marcal
JUSTEN FILHO:

Ressalte-se que a rejeicdo a tese da supremadisedesse publico ndo significa negar a
existéncia de interesses publicos supraindividomgirecedores de tutela diferenciada. Nem
reflete o conceito de que o interesse de um indovidieve prevalecer sobre os interesses
coletivos. Nem nega a existéncia de competénciémalas (as chamadas prerrogativas
extraordinarias) de titularidade do Estado. O griaejeita € a concepcdo autoritaria do
Estado, que ignore a ordenacdo constituciona). I6so significa estabelecer que as
chamadas prerrogativas extraordinarias sdo unumstito para propiciar a realiza¢do da
funcdo imposta ao Estado de realizar os direitoddmentais dos cidadaos, mas embaixo de
uma ordem juridica caracterizada pela natureza dética. A dita supremacia do interesse
publico ndo equivale a alguma superioridade inddasdo Estado sobre o particular e a
sociedade civil. Existem interesses que séo indisps, 0 que conduz a que o Direito
atribua ao Estado a sua realizacdo. Mas dai n@e@e que o Estado seja investido de
faculdades prepotentes, autoritaridodas as competéncias atribuidas ao Estado,
inclusive as prerrogativas extraordindrias, sdo maifestacdo do dever de promover 0s
direitos fundamentais de todos, com observancia espeito aos valores e aos limites
impostos pela ordem juridica®®’

Renomado autor, ao comentar dispositivo legal da dee Licitacbes e
Contratos que confere poderes especiais para Giteranilateral de clausulas

contratuais, acrescenta que:

A Administracdo dispde de um poder juridico, que éhoutorgado ndo no interesse proprio
— mas para realizar um interesse indisponivéel Se .a Administracdo deixar de exercitar seu
poder, estard atuando mal e seus agentes podergs@ansabilizados pelo descumprimento
de seus deveres funcionais. Essas considera¢coesméscindiveis, sob pena de configurar-
se a disponibilidade dos interesses fundamefifais.

87 Cf. JUSTEN FILHO, MarcalComentarios a lei de licitagdes e contratps.678-679.
[grifo nosso]
38 bid., p. 708.
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Com efeito, é inarredavel que a ordem juridica ttsonalizada veda o
entendimento de que exista supremacia absolutatei@sse publico sobre o interesse
particular, tampouco que exista a presuncdo alasolle que o interesse da
Administracdo se confunda com interesse publicmémid.*®® Tudo ird depender dos
interesses em conflito envolvidos em cada casoretmc

Na licdo de Margcal JUSTEN FILHO, a Administracdoaee sua
competéncia discricionaria ao optar pela contrata¢® Logo, ha uma forca
vinculante do contrato administrativo mesmo parmdainistracdo Publica, motivo
pelo qual o interesse publico objeto da avenca dervperseguido de forma otimizada.

A Lei de Licitacdes e Contratos dispde ainda queomdratos administrativos
sdo regulados pelas clausulas e pelos preceitodirddo publico, aplicando-se
subsidiariamente os principios da teoria geral cdwdratos e disposi¢cdes de direito

privado, veja-se o dispositivo contido no art. ibdjerbis

Art. 54. Os contratos administrativos de que trata estadgilam-se pelas suas clausulas e
pelos preceitos de direito publico, aplicando-gsssupletivamente, os principios da teoria
geral dos contratos e as disposicdes de direitagboi (...)

Sustenta Alice Gonzales BORGES que “h4, pois, €en@térias relativas aos
contratos administrativos, em que se evidenciartesoreflexos da disciplina civil.
Além disso, ha outros aspectos em que a proprigdeieporta, expressamente, a
aplicacdo do direito privadd™

Com efeito, € com amparo nessa disposicao legaéqassivel afirmar que
em se tratando do contrato de transacdo sdo agbcas disposicdes de Direito
Privado, em especial os artigos 840 a 850 do Codlgal, que disciplinam a
transacao.

Da mesma forma e com mesmo fundamento, Onofre ARATISTA

JUNIOR registra que as normas que regulam o Progedsinistrativo Federal — Lei

%9 A tematica foi enfrentada no capitulo 2 do presémtbalho.

490 Cf. JUSTEN FILHO, MarcalComentarios a lei de licitagdes e contratps709.

491 BORGES, Alice GonzalesReflexos do cédigo civil nos contratos administagi
Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.brisea/REDAE-9>. Acesso em: 04 dez. 2008.
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9.784/1999 - séo aplicaveis a transacao, naquiong for préprio e exclusivo dos
atos administrativos - emanacgao unilateral impesatique entre em conflito com a
natureza consensual da transacdo, ou com clalestoldak autorizativa da transacao.
492 Referido diploma legal estabelece normas basisaie 0 processo administrativo
no ambito da Administracdo Federal direta e indjreisando, em especial a protecao
dos administrados e ao melhor cumprimento dosdn&dministracad®

Em se tratando da forma do contrato de transagde,conferir a disposicao
contida no paragrafo unico do art. 60 da Lei detdgdes e Contratos que nao atribui
efeitos a contratos ndo escritos da Administragéeja, contratos verbais. De modo
gue a forma escrita é obrigatéria para o contraotrdnsacdo celebrado entre a
Administracéo e o particular contratado.

A esse respeito, leciona Margal JUSTEN FILHO:

As exigéncias contidas no art. 60 destinam-se egasar a possibilidade de fiscalizacéo
sobre o cumprimento das formalidades legais.A.iMposi¢do de tais formalidades impede
a ocultacdo ou o sigilo acerca do contrato. Isgrime a tentacdo da pratica de
irregularidades, pois a impunidade € extremamenpedvavel. (...) O terceiro ndo podera
arguir boa-fé ou ignorancia acerca da regra |&mlaceder com contratacdo verbal, arcara
com as consequéncids.

Perceba-se que a disposicdo legal em comento t&carneais grave forma de
invalidade do contrato, ou seja, a nulidade doratmtcelebrado. A propdsito, vale
conferir as ponderacdes de Onofre Alves BATISTA JOR:

A possibilidade de manejo de contratos administatalternativoS® néo atira a ilegalidade
as negociacdes oficiosas ou os acordos informaés, spguramente, continuardo a ocorrer,
em especial porque existem, indubitavelmente, Gesstlificeis de serem formalizadas
juridicamente. Entretanto, esses acordos, em nesham poderao pretender ter validade ou
eficacia juridica, uma vez que as partes ndo cquiselar-lhes carater vinculatorio, devendo
ser considerados ‘acordos de cavalheiros’, privatkosalor juridico, embora importantes
sobre o prisma politico, socioldgico, &te.

492 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 527.

493 Cf. MEDAUAR, OdeteA processualidade no direito administratiyo,201.

494 Cf. JUSTEN FILHO, MarcalComentarios a lei de licitagdes e contratps726.

4% 0O autor denomina de contrato alternativo o cootrdé¢ transacdo celebrado pela
Administracao Publica.

4% BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 529.
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Com esteio na tendéncia ora revelada importa destpe, a luz do Direito
Administrativo brasileiro, o contrato administrativndo é dotado de auto-
executoriedade. Nesse sentido, as partes transattzato o particular como a
Administracdo Publica, em caso de conflito, apgroaem ser compelidas a cumprir o
acordo celebrado por meio de acédo judicial. Asam,pretensbes que nascem do
contrato de transacdo, em caso de conflito, pagapgesem a ter a natureza de titulo
executivo de tal forma a possibilitar a devida #iiglade, devem ser submetidas ao
Poder Judiciario. Desse modo, aplicando subsidiemde as disposi¢cdes do art. 445
do Cadigo Civil, a parte lesada pelo inadimplematdccontrato de transacédo podera
requerer a resolugcdo do contrato de transacaajindcl eventual indenizacéo por
perdas e danos que tenha soffito.

Sem detrimento disso, o dispositivo contido no &rtda Lei de Licitagbes e

Contratos assim determina;

Art. 77. A inexecucdo total ou parcial do contrato enseja@ua rescisao, com as
consegUéncias contratuais e as previstas em leigplamento.

Em complemento, o art. 78 do mesmo diploma legadsgmta um rol taxativo
das causas que constituem motivo para a resciséontiato administrativo.

Consoante Marcal JUSTEN FILHO, no Direito Adminasivo incidem regras
mais severas do que as de direito privado, no auaxecucao parcial ndo acarreta a
rescisdo do contrato, excetuadas hipéteses especifiontidas, por exemplo, nos
artigos 389 e seguintes do Cdédigo Civil ou nogjastil8 e seguintes do Cddigo de
Defesa do Consumid8f® Enfatiza ainda o renomado administrativista que “N

Direito Administrativo, a inexecucdo parcial poder sassimilada a total. A

497 bid., p. 530. O autor destaca: “No caso de execucamadeacao judicial (homologada
por sentencga judicial), a chancela jurisdicionaifece ao instrumento de acordo a eficacia de titulo
judicial, o que ja aparelha, com a devida exigilaitle, a execucao judicial da Administragdo ou
administrado, independente de acédo de conhecimaio.

9% Dispde o art. 389 do Codigo CivilAtt. 389. Ndo cumprida a obrigacdo, responde o
devedor por perdas e danos, mais juros e atuatizag@etéria segundo indices oficiais regularmente
estabelecidos e honorarios de advogado.”. Os artigoCodigo de Defesa do Consumidor citados
pelo autor referem-se a faculdade do consumidorestindir 0 contrato de consumo por vicio do
produto e do servico.
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indisponibilidade dos interesses fundamentais mioosnpadece com a incerteza ou
inseguranca do cumprimento das prestacdes impastaarticular.**®

A aplicacdo dos dispositivos deve ser ponderadammo do principio da
proporcionalidade, uma vez que a gravidade da fanigputada a parte inadimplente
deve ser proporcional a gravidade da infracdo ddegtela inexecucdo imputavel a
mesma.

Por isso, razdo assiste a Marcal JUSTEN FILHO qgaecamentar o
dispositivo contido no art. 78 da Lei de LicitacdesContratos sinaliza com a
necessidade de observancia aos principios hernergaplicaveis no caso concreto,

norteada pelo principio da indisponibilidade ddsresses fundamentais:

A infracdo as previsdes contratuais € juridicameetevante na medida em que ofende os
interesses fundamentais. (...) H& condutas quealefergarantias ou deveres fundamentais a
execucao do objeto do contrato; outras atingemtgegsle somenos importancia. Também
por isso, ndo se pode cominar a rescisdo do cortoamo a conseqiéncia automatica para
toda e qualquer infracdo contratual. Essa soluedia snais perniciosa do que benéfica.
Rescindir o contrato significa paralisar o atenditoeaos interesses fundamentais. A lesédo
aos interesses fundamentais ndo é evitada simplésm@gavés da resciséo do contrato. (...)
Quando o inadimplemento for irrelevante ou secundarndo envolver a satisfacdo de
deveres fundamentais, a Administracdo podera isgagdes ao particular. Mas ndo podera
decretar a rescisay?

Insta assinalar que ao contrato de transacao iguémsao aplicaveis a
disposicédo contida no art. 70 da Lei de LicitaggeSontratos, no sentido de que o
contratado é responsavel pelos danos causados anidmlatdo ou a terceiros,
decorrente de dolo ou culpa na execucdo do contiatb dispositivo é aplicavel
inclusive aos contratos de transacédo celebrados fatmro em clausulas setoriais
autorizativas. A proposito, quando o inadimplemesgaler pela Administracédo, estar-
se-a diante de possivel hipétese de ofensa aocippdnta moralidade administrativa
esculpido no art. 3%aput da Constituicdo Federal. Sem prejuizo dissot.cbdr § 1°

da Lei de Licitacbes e Contrat@sdetermina & Administracéo o respeito ao principio

99 JUSTEN FILHO, MarcalComentérios a lei de licitagdes e contratps798.
500 [;
Ibid., p. 801.
%1 Dispde o art. 54 da Lei 8.666/93Art. 54. (....) § 1° Os contratos devem estabelecer com
clareza e precisdo as condigfes para sua exexmd@Esgas em clausulas que definam os direitos,
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da boa-fé na atuacdo administrativa, compelindoeamaprir 0 acordo ou a reparat,
judicialmente, os prejuizos que causar ao particatatratado. Aplica-se ainda o
comando expresso no art. 422 do Codigo Civil, qeterchina que os contratantes séo
obrigados a guardar, na conclusdo dos contratas) eon sua execugao, 0S principios
da probidade e boa-f&

Na licdo de Alice Gonzales BORGES:

O tema do abuso do direito se relaciona estreit@rem a aplicagdo do principio da boa
fé, como quer SILVIO VENOSA, ao dever das parteaglede forma correta antes, durante
e até depois do contrato. Por sua vez, tal prindadgicorre do principio da confiancga, tdo
zelosamente defendido pelos tribunais da ComuniBadepéia, como alicerce da seguranga
juridica, que é um dos pilares do Estado de Dir&ito

Nesse sentido, os contratos de transacdo celebiaelas Administracéo
possuem carater vinculante decorrente da lei, gaflar pelo principio constitucional
da moralidade administrativa em sua faceta da épgtie se por um lado, induz a
confianca do particular contratado, por outro ladpede que o contrato de transacao
se sujeite ao arbitrio da Administracdo ou sejaugnado por qualquer motivo pelos
particulares®

Sobre a rescindibilidade do contrato de transag@gessario ainda enfrentar a
questdo da onerosidade excessiva, quando, emdazitontecimento extraordinario e
imprevisivel, o acordo celebrado torna-se desaadeamente oneroso para uma das
partes, autorizando a parte prejudicada a pedilegumcao do contrato ou mesmo sua
resolugéo, com fulcro nos artigos 478 a 480 do @odiivi°®. Trata-se da teoria da

imprevisao.

obrigacdes e responsabilidade das partes, em oaidée com os termos da licitam e da proposta a
que se vinculam.”

%92 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit., p. 531-532. Dispde o artigo 422 do
Cadigo Civil: “Art. 422. Os contratantes sdo obrigados a guardar, assinondusdo do contrato
COmo em sua execugao, os principios da probidadebea fé.”

%3 BORGES, Alice GonzélesReflexos do cédigo civil nos contratos administagi
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.bvista/REDAE-9>. Acesso em: 04 dez. 2008.

%4 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alvesop. cit.,p. 533.

°% Dispde o art. 478 e seguintes do Codigo Cikitt. 478. Nos contratos de execugio
continuada ou diferida, se a prestacdo de uma adsespse tornar excessivamente onerosa, com
extrema vantagem para a outra, em virtude de atiorgatos extraordinarios e imprevisiveis, podera
o devedor pedir a resolugédo do contrato. Os efeidosentenca que a decretar retroagirdo a data da
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Alice Gonzales BORGES aduz que o conjunto de digpes do novo Caédigo
Civil se harmoniza plenamente com o tratamento gasagrado nos contratos
administrativos em geral, quanto as alteracdes lepgdeses de rescisdo contratual,
por forca de eventos supervenientes de aconte@mesktraordinarios e
imprevisiveis’®

Veja-se que a Lei de Licitacbes e Contratos, emasel65, inciso I, alinea
“d” autoriza a alteracdo do contrato celebrado péfien de restabelecer a relagdo que
as partes pactuaram inicialmente entre os encalgantratado e a retribuicdo da
remuneracao pela Administracdo, visando a justamenacdo do objeto contratual e a
consequente manutencdo do equilibrio econdmicowdiieo inicial do contratoin

verbis

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo seradibsr com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

| — unilateralmente pela Administracao:

(...)

Il — por acordo das partes:

(...)

d) para restabelecer a relacdo que as partes pautiric@almente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da Administragdo pajasta remuneracdo da obra, servigo ou
fornecimento, objetivando a manutencdo do equilitrtondmico-financeiro inicial do
contrato, na hipétese de sobrevirem fatos impneiisi ou previsiveis, porém de
consequéncias incalculaveis, retardadores ou iripesida execucao do ajustado, ou ainda,
em caso de forca maior, caso fortuito ou fato doagjgpe, configurando &lea econémica
extraordinaria e extracontratual.

Impende registrar que a Constituicdo Federal no &rt inciso XXI,
expressamente aludiu a obrigatoriedade serem raand condicdes efetivas da
proposta.

Transparece, portanto, que o contrato administratflete uma das formas
consensuais empregadas pela Administracdo Puldieagdesenvolvimento de suas

atividades, quando os objetivos visados sdo adgbens e servicos perante a

citacdo.Art. 479. A resolucéo poderd ser evitada, oferecendo-se a rdoadificar equitativamente as
condi¢cBes do contrat@rt. 480. Se no contrato as obrigacbes couberem a apenasiasnpartes,
poderé ela pleitear que a sua prestagéo seja dedwazi alterado o modo de executa-la, a fim daevit
a onerosidade excessiva.”

% Cf. BORGES, Alice Gonzélefeflexos do cédigo civil nos contratos administagi
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.évista/REDAE-9>. Acesso em: 04 dez. 2008.



156

iniciativa privada. Assim, uma das caracteristjgascipais das prestacdes objeto dos
contratos administrativos é a patrimonialidfde por conseguinte, havendo
disponibilidade para realizagcdo de concessfes mtisando a transacdo para a
resolucdo de eventuais conflitos instalados ng&elguridica contratual.

A par das consideragcdes acima expostas, entendgtseos comandos
constitucional e infraconstitucional supracitadosgaios a Administracdo Publica
contratante, retratam o fundamento do poder/deeettransacionar nos contratos
administrativos, nao restando espaco para margesoricionaria da atuacéo
administrativa quando necessario restabelecer acéquecondmico-financeira do
contrato originalmente celebrado.

Reitere-se que uma das caracteristicas predomidate prestacdes objeto
dos contratos administrativos é a sua patrimorddid Por sua peculiaridade,
portanto, tem-se que em se tratando de contratomistrativos albergados pela Lei
de LicitacGes e Contratos ndo ha que se falar dgatbriedade da existéncia de lei
autorizativa para a celebracdo da transacdo coma &isesolucdo de conflitos, nos
termos ainda concebidos para o Direito Tributdfio Ainda no tocante da
admissibilidade da via consensual da transacacaomsatos administrativos, reitere-
se que inexiste no ordenamento juridico patrio g&dgpara a adocdo da transacéo
como método alternativo de resolucéo de conflitos.

Todavia, nas situacbes em que o consenso naogidatirm Administracao
Plblica devera estar em condi¢cdes de atuar impanaginte, de tal forma a fazer
prevalente o interesse publico no caso concretmahfconforme aduz Gustavo
Justino de OLIVEIRA, “a administracdo consensuab rsupera a administracao
imperativa”>®°

Nesse sentido, reprise-se que deve ser afastattpuguaterpretacdo que se
destine ao entendimento de que, na conformacdo dmindstracdo Publica
consensual, em nome da promoc¢do de uma maior refi@i@dministrativa, deve-se

abdicar de controles formais ou de legalidade dacdb administrativa.

97 Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino d€ontrato de gestam. 239.
*%8 Conforme debatido no capitulo 4 do presente thaball
%9 OLIVEIRA, Gustavo Justino d€ontrato de gestam. 244.
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CONCLUSAO

A Administracdo Publica, ao longo da histéria, nesat uma consideravel
autonomia e conveniente distanciamento, tornandcet®ivamente inacessivel a
interferéncias externas em suas atividades, aténmefos proprios cidaddo3:’
Assim, a dogmatica da disciplina destinada a submaet atividades da Administracao
Pulblica a lei foi construida sobre a idéia centi@lque“o interesse publico é um
interesse préprio da pessoa estatal, ‘externo d@reposto aos dos cidaddos®™

Devido a enorme expansao da intervencdo do Estada,via autoritaria ndo
€ mais susceptivel de ser usada de forma exclusitemlmente, ndo somente o
cidaddo depende da Administracdo, mas igualmeAgna@nistracado Publica depende
da cooperacéo e parceria do cidaddo para o deskmgersuas atividades-fins.

A nova Carta, ao erigir o administrado a condigdeidadé&o, expande a visao
classica e unilateral do Direito Administrativo éep em xeque a dogmatica
administrativa classica. O texto constitucional,d&por de forma expressa, no caput
do art. 37, os principios a serem observados pa & Administracdo Publica no
exercicio da funcdo administrativa, modifica a pecsiva de um Direito
Administrativo respaldado na lei e amplia o alcamoesentido da legalidade.

N&o sem razdo, presencia-se, no Direito Administrabrasileiro, intensa
mudanca e releitura de paradigmas, desencadeadeipgimente, como resposta a
necessidade de modernizacdo do aparelho estatall ®€ exige que seja, a0 mesmo
tempo, transparente e eficaz; participativo e imipgrlegal e eficiente, cujas escolhas
administrativas devam ser razoaveis, equitativagydddas no consenso dos
destinatarios e destinadas, sobretudo, a otimizagéo interesse publico. A
interpretacdo juridica das instituicdes do Dirdittministrativo passa a ser submetida

a uma compreensao concreta e pragmatica dos vatmsstucionais®*

*10 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do direito administrativp, 10.

*1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddutacbes do direito administrativgy. 11.
[grifo do autor]

*12 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativq. 14.
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Configura-se, por isso mesmo, um cenario de traagie uma gestéo publica
autoritaria para uma gestao publica democratigasamargens discricionarias abrem
um espaco de valoracdo para que o administradolicpila luz do comando
constitucional da eficiéncia administrativa, peassi@ melhor interesse publico
possivel, mediante uma solucdo concertada com inetirado, tanto para prevenir,
como para por fim a controvérsias. A Constituicéagd 0s preceitos basilares de
desempenho da Administracdo Publica a0 mesmo teempoque determina sua
democratizacéo.

Nesse sentido, uma nova legitimidade fundada nsesmo permite que se
ultrapasse a crise atual da decisdo autoritarienfio com que a Administracéo
Plblica persiga a celebracdo de acordos por meionefgociacbes, com a
implementacdo de um processo administrativo deoistiais democratico com a
efetiva participacéo do interessado na construggwa@pria decisdo administrativa.

Na relacéo juridica administrativa concreta, suimadia ao regime juridico
administrativo constitucionalizado é a ponderac&o paincipios, bens e valores
constitucionais que dever4d nortear a resolucdo wdenteais conflitos entre
Administracao e cidadao.

Sem embargo, € a satisfagcdo das necessidadevamlgtie determina que a
Administracdo adote em cada caso concreto, a methiecdo possivel, como resposta
ao seu dever de boa administracdo, com eficiéne@eomicidade. Atuar conforme o
Direito é atender aos fins de interesse geraliatgmara a boa-fé, com observancia da
adequacao entre meios e fins na atuacédo admimnatrat

Nao raro, hodiernamente, constata-se um certo detapento com a
resposta pratica que as solucgdes jurisdicionar®odéen, motivo pelo qual se reforca a
necessidade de busca de solucbes pré-contencsosasiudo, firmadas com base no
consenso, de tal forma a transferir a solucao do8itos para 0 momento em que eles
ocorrem.

E indubitavel que a Administracdo Publica ndo ageseus fins unicamente

com a atuagdo imperativa, tampouco garante com asstimizacdo do interesse
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publico; ela se realiza buscando solucbes que veeraquilibrio e a protecdo dos
interesses legitimos envolvidos em cada caso cancre

Assim, propugna-se pela utilizagdo do institutotrd@msacao, no ambito da
esfera administrativa, visando a prevencéo e dugiw de conflitos em contratuais
administrativos contendo prestacbes de carater detion. E justamente essa
conotacdo econdmico-financeira para ambos os m#orelacédo juridica contratual
gue qualifica o interesse publico perseguido comterésse publico secundario, que
autoriza invocar a realizacdo da transacdo comoduoéalternativo de solucédo de
controversias.

Nessa situacdo, quando a Administracdo opta pebi@ um contrato de
transacdo, no qual, mediante concessbes mutugsstas pdem fim a um litigio, ela
nao esta transigindo com o interesse publico, ks deslocando a questao litigiosa
do judiciario para as proprias partes envolvidestumndo em conformidade com o
principio da proporcionalidade que reclama uma ¢é@tnaadministrativa adequada,
ajustada nos meios aos fins de interesse publwobeetudo, necessaria.

Todavia, a transacdo administrativa reclama mecenide controle mais
efetivo da tomada de decisao, de tal forma a gamamtansparéncia e a legalidade do
processo de negociacdo e composicao de interéasts para os interessados quanto
para os 6rgaos de tutela da prépria Administracao.

Nesse sentido, o processo administrativo de tontedalecisdo, além de
configurar-se como meio compensatorio ao déficisglicional, uma vez que objetiva
reduzir o recurso a jurisdicdo estatal, ao mesmgpadepossibilita mais facilmente a
implementacao das decisOes administrativa, pos asam a ser tomadas de forma
consensual. O consenso e 0 acordo surgem commniaddres de todo o processo de
tomada de decis&o administrativa.

N&o se desconhece que, sem os devidos cuidad@esisa¢do administrativa
pode se transformar em mecanismo que favorecaudsoas das solucdes contratuais,
com o risco de fazer prevalecer as melhores satygée os mais fortes, ou ainda para
possiveis conluios entre contratados e agentedscpsblrespaldando atuacdes em

desvio de poder. Por esse motivo, seu uso naosgestar em regra, mas em situagoes
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excepcionais, quando se puder comprovar que ceggerda coletividade sera melhor
atendido, de forma otimizada, por meio do manejo tdmsacao contratual
administrativa.

A medida adotada pela Administracdo para a prewemgd&esolucao de
conflitos deve se constituir em um meio adequaddéeeo a finalidade almejada.
Desse modo, o principio da legalidade a que a Adinatdo esta adstrita e que
melhor se coaduna com os ditames de um Estado Déticocde Direito deve ser
“filtrado” pelo texto constitucional que lhe coneefundamento e sustentabilidade
para a implementacdo da transacdo como métodoaliter de solucdo de conflitos
contratuais administrativos. Uma perspectiva addggude boa gestdo publica a ser
perseguida deve ainda estar centrada na processi@kdministrativa, a qual permite
acompanhar a tomada de decisdo administrativarg qtee ela se mostre racional e
justa, a0 mesmo tempo em que se apresenta comeeauteate de garantia associada a
direitos fundamentais.

Mesmo inserida na idéia de um Estado de Direito @eatico, tendente a
reduzir a atuacado administrativa imperativa déaiaha a substitui-la por uma atuacéo
de natureza consensual, nenhuma conduta de 6rgdial @®de escapar ao controle da
sociedade, tampouco nenhuma atuacdo estatal paalizarevalores distintos
consagrados pela ordem juridica.

Por derradeiro, cumpre reprisar que 0 contratgpeesanta como instrumento
cada vez mais utilizado e necessario para asdaggis da atuacdo administrativa e
que, especificamente aos contratos administratetesbrados com fulcro na Lei de
Licitacbes e Contratos — Lei 8.666/93-, conformendestrado, tém-se inumeros
dispositivos que determinam a realizacédo de tré@aspela Administracao Publica no
curso do contrato, objetivando o equilibrio da g&ta contratual, refletindo que a

consensualidade ja € uma realidad@ndisadministrativa brasileira.
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