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Il. O ESTADO MEDIADOR

Como ponto de partida para a reflexdo que ora se pretende realizar, importa colocar em relevo o
pensamento de BOBBIO, expressado em 1985, para quem “o Estado de hoje estd muito mais propenso a
exercer uma fungcédo de mediador e de garante, mais do que a de detentor do poder de império”.2

Tarefas do £s/zao meaiacorpassam a ser, nao somente as de estabelecer e de conferir eficacia aos
canais de participagdo e de interlocugdo com os individuos e grupos sociais, mas a de com eles
constantemente interagir, instituindo e mantendo vinculos robustos e duradouros. Tais vinculos séo tidos
hodiernamente como indispensaveis para a atribuicdo de eficacia e de efetividade as agdes estatais, as quais
vém sendo amplamente desenvolvidas em espacos de forte intersecéo entre Estado e sociedade civil, esferas
em processo continuo de reciproca interpenetracao.

Ademais disso, cabe notar que a principal tarefa da Aamristracdo mediadora passa a ser a de compor
conflitos envolvendo interesses estatais e interesses privados, definitivamente incluindo os cidaddos no
LI0CESSo e oerermnacdo do miferesse pubdco, o qual deixa de ser visto como um monopélio estatal, com
participagdo exclusiva de autoridades, 6rgaos e entidades publicos, e passa a ser compreendido como
resultado de processos de harmonizagao e de ponderacado de diversos interesses publicos, interesses privados
e interesses das organizagoes da sociedade civil.

Il. GOVERNANGA PUBLICA

E nesse contexto que surge uma nova e importante nogdo para a gestdo publica brasileira: a
Governarnga Pibiea.

Embora trate-se de expressdo com diferentes significados, a Governanga Publica pode ser
fundamentalmente entendida como um modelo alternativo a estruturas governamentais hierarquizadas,
implicando que os Governos sejam muito mais eficazes em um marco de economia globalizada, ndo somente
atuando com capacidade maxima de gestdo, mas também garantindo e respeitando as normas e valores
proprios de uma sociedade democratica.

As origens da Governanga Publica datam de meados da década de 90 do séc. XX, e traduzem um
consenso de que a eficacia e a legitimidade da atuacado publica se apéiam na qualidade da interagao entre os
distintos niveis de Governo, e entre estes e as organizagbes empresariais e da sociedade civil.

Condensando os principais aspectos da Governanga Publica, a Comissédo da Unido Européia editou
em 2001 o Ziro Branco da Governanga, sinalizando que governanga designa o conjunto de regras, processos
e préticas que dizem respeito a qualidade do exercicio do poder em nivel europeu, essencialmente no que se
refere a sua responsabilidade, transparéncia, coeréncia, eficiéncia e eficacia. Por isso, concorda-se com o
portugués CANOTILHO, para quem a expressdo Good Governarnce, de origem anglo-saxfnica, teria como
significado atual “a condugéao responsavel dos assuntos do Estado”.

As praticas de governanca sao extremamente salutares e bem-vindas em nosso pais, porque
calcadas em elevados padrdes éticos e voltadas a promogao da transparéncia das acdes dos Governos.
Ademais disso, revelam-se poderosos instrumentos para atingir a estabilidade das instituicbes politicas e
sociais por meio do fortalecimento do Estado de Direito e da sociedade civil, por intermédio da adogéo e da
propagagao de um pluralismo de dimensdes multiplas, em todas as areas da atuagéo do Estado.

Evidente que a crescente solidificacdo da Governanga Pulblica tende a provocar mudancas
significativas na organizagéo, na gestao e na atuagao da Administracdo Publica brasileira.

! Texto-base para a palestra proferida no £orum de Estudos de Governanga Social promovido pelo Instituto de Governanca
Social-IGS, em Belo Horizonte, Minas Gerais, em 06.10.08.
2 BOBBIO, Norberto. £szaab, governo e socriedade. 4. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987. p. 26.



Indubitavelmente, é a Administragdo Consensual que mais perfeitamente harmoniza-se com os novos
desafios com que se deparam os 6rgdos e entidades administrativas no séc. XXI, razdo pela qual seus
fundamentos serdo apresentados a seguir.

ll. GOVERNANGA PUBLICA E ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL

Um tema recorrente, inserido nos movimentos reformadores e modernizadores do Estado, é o
emprego em larga escala de métodos e técnicas negociais ou contratualizadas no campo das atividades
perpetradas pelos érgéos e entidades publicas. Tais atividades podem envolver unicamente a participagéo de
orgdos e entidades publicas, como também contemplar a sua interagdo com organizagbes de finalidade
lucrativa (setor privado) ou desprovidas de finalidade lucrativa (Terceiro Setor).

Insta afirmar que vem ganhando prestigio mundial a discussdo acerca de uma cultura do diadlogo, em
gue o Estado ha de conformar suas agdes em face das emanagbes da diversidade social.® Alude-se a figura de
um Estado “que4conduz sua acao publica segundo outros principios, favorecendo o dialogo da sociedade
consigo mesma”.

Nesse cenario, aponta-se para o surgimento de uma Administracdo publica dialégica, a qual

contrastaria com a Administragdo publica monoldgica, refrataria a instituichio e ao desenvolvimento de
processos comunicacionais com a sociedade.

Jean-Pierre GAUDIN refere-se a expansdo de uma politica de contratualizagdo, a qual ensejaria a
contratualizagdo da acdo publica. Esclarecendo que na Franca contratualizagdo e descentralizacdo sao
fendmenos imbricados, afirma que nesse pais a difusdo de métodos contratuais operou-se em um enfoque de
dupla renovacéo: (i) formas de participagédo e consulta publica e (ii) formas de coordenagéo entre instituicoes e
atores sociais que participam da acao pl’Jinca.5

Dai a expressao governar por contralo, a qual evocaria a necessidade do Estado continuamente
estabelecer vinculos com a sociedade, como meio para a melhor consecugéo de suas agoes.

Convém ressaltar que vinculos sdo criados mediante um prévio e necessario processo de negociagao,
em que sao discutidas as bases sobre as quais eventualmente serdo firmados acordos e contratos. O conteldo
desses ajustes serd o objeto do entendimento, do possivel consenso entre as partes; sera o resultado das
concessbes e dos intercambios realizados no transcurso do processo de negociacdo que antecedeu ao
compromisso. Por isso, convém ressaltar que as posturas assumidas pelo Estado mediador sdo distintas das
posicdes tradicionalmente ostentadas pelo Estado impositor, cuja nota caracteristica encontra-se justamente no
poder de impor obrigacdes, exercido em razdo do atributo da autoridade, imanente ao poder politico ou estatal.

O ponto em destaque diz respeito a extensdo e a intensidade com que técnicas consensuais vém
sendo empregadas, como solugdes preferenciais - e ndo unicamente alternativas - a utilizagdo de métodos
estatais que veiculem unilateral e impositivamente comandos para os cidadaos, empresas e organizagdes da
sociedade civil. Por isso, uma das linhas de transformagéo do direito administrativo consiste em evidenciar que,
no ambito estatal, em campos habitualmente ocupados pela imperatividade ha a abertura de consideraveis
espagos para a consensualidade.

Aplicada ao terreno da Administragao publica, essa orientagdo gerou expressdes como Administrar por
contrato, Administrar por acordos, Administracdo paritaria Administracdo dialégica, e mais recentemente,
Administragao consensual. Cumpre notar que tal diversidade terminolégica acaba tendo efeitos positivos,
principalmente porque evoca o fato de que administrar por meio de métodos ou instrumentos consensuais nao
significa, necessariamente, langar mao da figura classica do contrato administrativo.

O sentido das expressdes elencadas sinalizam um novo caminho, no qual a Administragdo publica
passa a valorizar (e por vezes privilegiar) uma forma de gestao cujas referéncias sdo o acordo, a negociacao, a
coordenagdo, a cooperagdo, a colaboragdo, a conciliacdo, a transagdo. Isso em setores e atividades
preferencial ou exclusivamente reservados ao tradicional modo de administrar: a administragdo por via
impositiva ou autoritaria.

Configurada a Administragcdo Consensual e apresentados os seus fundamentos dogmaticos, abaixo
serdo expostas algumas de suas formas de expressao e de seus instrumentos de agéo.

8 BELLOUBET-FRIER, Nicole; TIMSIT, Gérard. L’administration en chantiers. Aewwve o Droit Public et ae /a Scrience
fo//ﬁ'qz/e en France et a /éranger, Paris, n. 2, p. 299-324, avr. 1994. p. 303.

Ibid., p. 314.
° GAUDIN, Jean-Pierre. Gouverner par contrat I'action publique en question. Paris: Presses de Sciences Politiques, 1999.
p. 28-29.



IV. ADMINISTRAGAO PUBLICA CONSENSUAL: CONTRATUALIZACAO DA AGAO PUBLICA, ACORDOS E
PARCERIAS

Entende-se como /ommmas de expressdo aa Aoministragido Consensua/o modo de atuagao dos 6rgaos
e entidades administrativas a partir de bases e de procedimentos que privilegiam o emprego de técnicas,
métodos e instrumentos negociais, visando atingir resultados que normalmente poderiam ser alcangados por
meio da acdo impositiva e unilateral da Administragdo Publica.

A conrratvaizacdo aamivsiralva, enquanto forma de expressdao da Administracdo Consensual,
retrata a substituicdo das relagbes administrativas baseadas na unilateralidade, na imposigdo e na
subordinacao por relagdes fundadas no dialogo, na negociagao e na troca.

E a expans&o do consensualismo administrativo que confere novos usos a categoria juridica conzato,
no setor publico. E em virtude da amplitude desse fendmeno, defende-se a existéncia de um /mdou/lo
consensual aoa aommisiacio publica, o qual englobaria todos os ajustes - nao somente o contrato
administrativo - passiveis de serem empregados pela Administracdo Publica na consecugéo de suas atividades
e atingimento de seus fins.

Jean-Pierre GAUDIN alude a idéia de parceria, por ele genericamente compreendida como
“convengbes multiplas que I|gam 0s poderes publicos, o setor privado e, outras vezes, o que denomina-se
associacées da ‘sociedade civil™.? Para Jacques CHEVALLIER “o termo ‘contrato’ ndo remete a uma realidade
juridica precisa, e sim evoca um novo estilo de gestdao publica, baseado na negociagdo e ndo mais na
autoridade”. Por isso, o autor enfat|za ser preferivel falar ndo propriamente em contrato, mas de um
“movimento de ‘contratualizacdo™,” o qual é “indissocidvel de um conjunto de mutacdes mais globa|s que
afetam as formas tradicionais de exercicio da autoridade nas organizagbes sociais de toda a natureza”.

Jean-Pierre GAUDIN apresenta trés critérios formais para identificar o que denomina cornralos o
acgo pubnca. O primeiro critério seria a presenca de um acordo negociado sobre os objetivos de uma agao
publica. O segundo, um compromisso de desenvolvimento dessas agdes a partir de um cronograma de
realizagdo inserido entre as realidades do orcamento e o horizonte do planejamento. O terceiro critério
relaciona-se com a presenca de contribui¢cdes reciprocas (v g. financeiras, de gestdo de pessoas, técnicas) das
partes visando a reahzagao dos objetivos acordados. Finalizando, aduz que todos esses critérios devem ser
aferidos a partir de um “texto de compromisso assinado pelos diferentes participantes”.’

Com efeito, o reconhecimento cumulativo dos critérios assinalados em técnicas, medidas ou
experiéncias negociais permite demonstrar que estar-se-ia perante modelos correspondentes a nova
contratualizagdo administrativa, ou seja, de espécies do género médulo convencional da Administragéo publica.
Eis a acepcgao do termo contrato quando o mesmo é empregado para retratar a base consensual dessas novas
relagdes, as quais desenvolvem-se no cenario ora apresentado.

Insta assinalar que a aplicagdo dos possiveis novos empregos do contrato no ambito administrativo,
que no Brasil acabam sendo conhecidos pela expressdo parcerias com o Estado, encontra-se ainda em fase
de experimentacao.

Como instrumentos de agdo da Administracdo Consensual pretende-se referir aos institutos e
mecanismos utilizados pelos érgaos e entidades administrativas para o desenvolvimento de suas atividades a
partir de uma perspectiva que privilegia o emprego de técnicas e métodos negociais.

O acorao admmistravo constitui, em suas mais variadas vertentes, o instrumento de acdo da
Admlnlstragao Consensual, razdo pela qual esta também pode ser denominada como Administragcdo por
acordos.

Acordo, portanto, € uma nogdo mais ampla se comparada a de contrato; acordo é género, do qual
contrato é espécie.

Arrematando, Ernesto Sticchi DAMIANI propde um quadro sistematico do qual faria parte (i) a nogao
l6gica de acordo, entendida como “expressdo do consenso de varios sujeitos em torno de um determinado

® GAUDIN, Jean-Pierre. Gouverner par contral, 1999. p. 14.
" CHEVALLIER, Jacques. Symese In: FORTIN, Yvonne (Dir.) Za contractualsation aans /e secreur public aes pays
/ﬂo’z/sffa/ses asouris 7980, 1999. p. 403.

® Ibid., p. 404.
9 GAUDIN Jean-Pierre. Gouverner par contrar 1999. p. 28.

% Para aprofundar as tematicas da contratualizagdo administrativa e da teoria geral dos acordos administrativos no direito
brasileiro, cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contalo o gesigo. Sao Paulo: RT, 2008.



objeto”,11 (i) a nocéo Iégico-jgrl'dica de acordo, por meio da qual “ao consenso formado uma norma juridica

reconhece ef?éto vinculante”, “ (iii) a nogdo de contrato, compreendido como “acordo cujo objeto sdo relagdes
patrimoniais”, © e finalmente (iv) a nogdo de acordo administrativo, “ato bilateral por meio do qual a

Administracdo publica atua, exercendo poderes ndo negociais, tendo por objeto relagdes de direito publico”."

Na ha uma regra geral no direito brasileiro determinante da competéncia dos 6rgéos e entidades
administrativas para a realizagdo de acordos administrativos. Entretanto, é possivel elencar, entre diversas
autorizagbes legais, (i) o art. 10 do Decreto-lei n. 3.365/41, segundo 0 qual “a desapropriagao devera efetivar-
se mediante acordo ou intentar-se judicialmente ...”; (ii) o compromisso de ajustamento de conduta, previsto no
§ 6° do art. 5° da Lei federal n. 7.347/85 (Acao Civil Publica); (iii) os acordos no ambito da execugédo dos
contratos administrativos, nos termos da Lei federal n. 8.666/93, 8.987/95, 11.079/04 e 11.107/05; (iv) o
compromisso de cessagao de pratica sob investigacdo, nos processos em tramite na orbita do CADE (art. 53
da Lei federal n. 8.884/ 94), e (v) o contrato de gestao, previsto no § 82 do art. 37 da Constituicado de 1988
(preceito inserido com a EC n. 19/98).

V. CONSIDERAGOES FINAIS

Nas ultimas trés décadas, os movimentos transformadores do Estado contemporéaneo visaram néo
somente a reavaliacdo dos fins do Estado, mas também ao reexame das fung¢des tipicas do modelo estatal
providencialista e da forma como tais fungdes eram comumente desempenhadas.

Com a ascenséao de fenbmenos como a Governanga Publica, emerge uma nova forma de administrar,
cujas referéncias sédo o didlogo, a negociacao, o acordo, a coordenagéo, a descentraliza¢do, a cooperagao € a
colaboragdo. Assim, o processo de determinagdo do interesse publico passa a ser desenvolvido a partir de
uma perspectiva consensual e dialégica, a qual contrasta com a dominante perspectiva imperativa e
monoldgica, avessa a utilizagdo de mecanismos comunicacionais internos e externos a organizagao
administrativa

Trata-se da Administracdo Consensual, a qual marca a evolugdo de um modelo centrado no ato
administrativo (unilateralidade) para um modelo que passa a contemplar os acordos administrativos
(bilateralidade e multilateralidade). Sua disseminagao tem por fim nortear a transicdo de um modelo de gestao
publica fechado e autoritario para um modelo aberto e democratico, habilitando o Estado contemporaneo a
bem desempenhar suas tarefas e atingir 0os seus objetivos, preferencialmente, de modo compartilhado com os
cidadaos.

As parcerias firmadas pelo Estado retratam essa nova realidade, e sua compreensao e finalidades
ndo podem ser apreendidas a partir das tradicionais concepg¢des de formalizagdo dos contratos administrativos,
pois estamos diante de uma nova forma de administrar, moldada a partir da Governanga Publica e da
Administragao Publica Consensual.

"' DAMIANI, Ernesto Sticchi. Atiita amministrativa consensuale e accoral o programima. Milano: Giuffre, 1992. p. 124.



