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RESUMO

Esta pesquisa trata dos distintos perfis do administrador puablico contemporéneo e da
possibilidade de coexisténcia e de utilizacdo especifica de cada um deles, a depender da situacao
concreta, bem como da esperada contribuicdo dessa atuagdo multifacetada na busca de
efetividade dos direitos e objetivos previstos na Constituicdo Federal. Promove-se, desse modo,
através de pesquisa bibliogréfica e documental, abordagem tedrica e qualitativa e com objetivo
exploratério e descritivo, a analise dos principais tracos do administrador puablico na
contemporaneidade e as formas pelas quais ele se manifesta, e, ainda, em que medida a adocao
dos seus diferentes perfis, de modo n&o excludente, auxilia no atingimento dos objetivos
previstos no art. 3° da Constituicdo Federal, bem como na atenuacédo da crise de inefetividade
dos direitos nela inseridos. A escolha da questdo aqui tratada se justifica pela importancia e pela
contemporaneidade do tema. Em termos de resultados parciais, conclui-se que a atuacgdo
administrativa flexivel, expressa na alternancia de perfis, amoldando-se as peculiaridades do caso
concreto, favorece a constru¢do do modelo de sociedade idealizado pelo constituinte originario.
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ABSTRACT

This research deals with the different profiles of the contemporary public administrator and the
possibility of coexistence and specific use of each of them, depending on the specific situation,
as well as the expected contribution of this multifaceted action in the search for the effectiveness
of the rights and objectives provided for in the Federal Constitution. Thus, through bibliographic
and documentary research, a theoretical and qualitative approach and with an exploratory and
descriptive objective, the analysis of the main features of the public administrator in
contemporary times and the ways in which it manifests itself is promoted, and also to what extent
the adoption of its different profiles, in a non-exclusive manner, helps in achieving the objectives
provided for in art. 3 of the Federal Constitution, as well as in mitigating the crisis of
ineffectiveness of the rights included therein. The choice of the issue addressed here is justified
by the importance and contemporaneity of the theme. In terms of partial results, it is concluded
that flexible administrative action, expressed in the alternation of profiles, adapting to the
peculiarities of the specific case, favors the construction of the model of society idealized by the
original constituent.

Keywords: administrative performance, profiles, effectiveness, public administrator.

RESUMEN

Esta investigacion aborda los diferentes perfiles del administrador publico contemporaneo y la
posibilidad de coexistencia y utilizacion especifica de cada uno de ellos, dependiendo de la
situacion concreta, asi como la contribucion esperada de esa actuacion multifacética en la
busqueda de la efectividad de los derechos y objetivos previstos en la Constitucion Federal. De
esta forma, a través de una investigacion bibliografica y documental, un abordaje teorico y
cualitativo con objetivos exploratorios y descriptivos, se analizan los principales rasgos del
administrador publico en la época contemporanea y las formas en que se manifiestan, asi como
la medida en que la adopcion de sus diferentes perfiles, de forma no excluyente, ayuda a alcanzar
los objetivos previstos en el articulo 3° de la Constitucion Federal, asi como a mitigar la crisis de
ineficacia de los derechos que contiene. La eleccion de la cuestion aqui tratada se justifica por la
importancia y contemporaneidad del tema. En cuanto a los resultados parciales, se concluye que
la accion administrativa flexible, expresada en la alternancia de perfiles, adaptandose a las
peculiaridades del caso concreto, favorece la construccion del modelo de sociedad idealizado por
el constituyente original.

Palabras clave: accion administrativa, perfiles, eficacia, administrador publico.

1 INTRODUCAO

O administrador publico da atualidade ja ndo é o0 mesmo de outrora. Com o0 advento do
neoconstitucionalismo, filosoficamente calcado na doutrina pds-positivista, que atribuiu

centralidade aos direitos constitucionalmente previstos e promoveu uma reaproximacdo do

Contribuciones a Las Ciencias Sociales, Séo José dos Pinhais, v.18, n.3, p. 01-19, 2025 2



@
REVISTA

(., CONTRIBUCIONES
.(? s!.lag’.

SOCIALES

direito para com a moral, a ética e a filosofia (Barroso, 2005), transformacfes sistémicas e
profundas inundaram a ordem normativa, sendo que nem mesmo a poderosa Administracéo
Publica delas conseguiu escapar.

A respeito dessas transformagdes, Binenbojm (2008) esclarece o seguinte:

Assim, tem-se que: (i) a Constituicdo, e ndo mais a lei, passa a situar-se no cerne da
vinculacdo administrativa a juridicidade; (ii) a definicdo do que € o interesse publico, e
de sua propalada supremacia sobre os interesses particulares, deixa de estar ao inteiro
arbitrio do administrador, passando a depender de juizos de ponderacdo proporcional
entre os direitos fundamentais e outros valores e interesses metaindividuais
constitucionalmente consagrados; (iii) a discricionariedade deixa de ser um espaco de
livre escolha do administrador para se convolar em um residuo de legitimidade, a ser
preenchido por procedimentos técnicos e juridicos prescritos pela Constituicdo e pela
lei com vistas a otimizacao do grau de legitimidade da decisdo administrativa (...) (iv)
a nocdo de um Poder Executivo unitério cede espaco a uma miriade de autoridades
administrativas independentes (...). (Binenbojm, 2008, p. 25).

A mudanca vem em boa hora, uma vez que, com a conclusdo de que a estrutura estatal
nada mais é do que um veiculo para a realizacdo dos direitos constitucionalmente assegurados,
velhas ideias, como a unilateralidade e a distancia para com os administrados, no decidir
administrativo, ja ndo poderiam subsistir. Afinal, “Nenhum cunho garantistico dos direitos
individuais se pode esperar de uma Administragdo Publica que edita suas proprias normas
juridicas e julga soberanamente seus litigios com os administrados” (Binembojm, 2008, p. 12).

Nesse contexto, verifica-se que o administrador publico se despe de sua forma rigida e
estanque para assumir feicdes variadas, adquirindo, com isso, um carater maleavel, flexivel, que
permite adaptacdes casuisticas, bem como proporcionando a melhor e mais eficiente atuacao
administrativa, conforme a situacéo especifica de que se trata.

Dessa forma, tem-se que, em linhas gerais, este estudo visa a analisar a possivel
contribuicdo dos novos perfis administrativos para a realizacdo das finalidades constitucionais.
Lado outro, de forma especifica, pretende-se atingir os seguintes objetivos: explorar os principais
caracteres do administrador publico na contemporaneidade, definindo os seus diferentes perfis;
demonstrar que essas facetas administrativas coexistem e que ndo sdo necessariamente
excludentes; e, por derradeiro, trabalhar o entendimento de que, mediante adaptacéo casuistica e
ponderada, o administrador publico € capaz de modelar sua atuacdo de forma que esta se mostre
mais eficiente, com a adoc¢do de um ou outro (ou até mesmo mais de um) perfil, a depender das
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peculiaridades da situacdo concreta, contribuindo, assim, para o atingimento das finalidades
estabelecidas para o Estado.

Na elaboracéo da pesquisa, que se voltou & exploracdo e a descricdo, utilizou-se 0 método
analitico. Demais disso, empregou-se o enfoque dogmatico. Por fim, optou-se pela abordagem
tedrica e qualitativa e pela pesquisa bibliografica e documental, através da analise de fontes
diversas, tais como legislacdo, jurisprudéncia e obras doutrinarias.

De inicio, fez-se a analise do administrador pablico contemporaneo e de seus elementos
caracterizadores. Na sequéncia, foram abordados os diferentes perfis da Administracdo Publica,
que coexistem e inclusive podem se manifestar concomitantemente, sem necessaria excluséo.
Por derradeiro, a parte final destinou-se ao estudo da flexibilidade na atuacdo administrativa
como meio auxiliar no atingimento das finalidades essenciais da Republica Federativa do Brasil,

previstas no art. 3° da Constituicdo Federal, bem como na efetivacdo de direitos nesta contidos.

2 O ADMINISTRADOR PUBLICO CONTEMPORANEO E SUAS CARACTERISTICAS
ESSENCIAIS

Segundo Bitencourt Neto (2017, p. 208), “O Estado moderno (...) tem passado, neste
inicio de século XXI, por profundas transformacdes (...) nas bases estruturais sobre as quais se
edificou, ao longo do tempo, desde o século XVI”. Em complemento, esclarece o supracitado

autor o seguinte:

O Estado transformado implica, necessariamente, em transformacdes na Administracdo
Plblica, até porque em boa medida as razbes das mudancas sdo encontradas no plano
administrativo. A diluicdo de alguns dos dogmas do Estado moderno produz
importantes transformagbes na Administragdo Publica do Estado de Direito
democratico e social, sob ponto de vista organico e sob o aspecto funcional. Assim é
que o perfil de Administragdo prestadora ou constitutiva, que se consolidou em meados
do século XX, em especial na Europa continental, perdeu forca nas Gltimas décadas
daquele século e vem sendo substituida, ou a0 menos passa a conviver cada vez mais,
também entre nos, por uma Administracdo reguladora ou de garantia. (Bitencourt Neto,
2017, p. 208).

Essas transformacGes coincidem, em nivel temporal, com a formacdo do Estado
Constitucional de Direito, marco histérico do neoconstitucionalismo (Barroso, 2005), “uma

teoria do direito em que ha a ‘invasdao’ da Constituicdo em toda a ordem juridica, com a
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positivagdo de direitos fundamentais e a presenca de principios na propria Constituicdo” (Alves,

2012, p. 139). A propdsito, faz-se uso, mais uma vez, da licdo de Binenbojm (2008):

(...) hé entre direitos fundamentais e democracia uma relagdo de interdependéncia ou
reciprocidade. Da conjugacdo desses dois elementos € que surge o Estado democratico
de direito, estruturado como conjunto de institui¢ces juridico-politicas erigidas sob o
fundamento e para a finalidade de proteger e promover a dignidade da pessoa humana.
Na feliz sintese de Daniel Sarmento, o Estado e o direito tém a dignidade humana
situada no seu epicentro axioldgico, razao Ultima de sua prépria existéncia. (Binenbojm,
2008, p. 51).

Assim, o Direito Administrativo, tal qual os demais ramos da ciéncia juridica, se
constitucionalizou, o que gerou, entre outros efeitos, a convolacdo da legalidade em juridicidade
administrativa. A partir dai, “A lei deixa de ser o fundamento Unico e Ultimo da atuagdo da
Administracdo Publica para se tornar apenas um dos principios do sistema de juridicidade
instituido pela Constituicdo.”. (Binenbojm, 2008, p. 70).

Em consequéncia, ““(...) o agir administrativo pode encontrar espeque e limite diretamente
em regras ou principios constitucionais, dos quais decorrerdo, sem necessidade de mediacéo do
legislador, acGes ou omissdes da Administragdo”. (Binenbojm, 2008, p. 71).

De outra banda, como alerta Moreira Neto (2003, p. 140), a evolucdo do
neoconstitucionalismo, também chamado de constitucionalismo pds-positivista, fez com que se
deslocasse “para a sede constitucional a dicgdo fundamental do interesse publico, remanescendo
ao legislador ordinario dos trés niveis federativos, conforme sua respectiva competéncia, a tarefa
de especifica-los.”.

Todas essas mudangas, que abalaram os antigos fundamentos do Direito Administrativo,
geraram profundas alteracfes na estrutura administrativa, que ja ndo poderia continuar atuando
como se fosse uma instancia superior e alheia aos seus destinatarios, capaz de (quase) sempre
justificar suas decisdes unilaterais com fulcro na dita supremacia do interesse coletivo (publico)
sobre o individual (privado) e na existéncia de um poder geral de discricionariedade
administrativa.

Das cinzas do falido modelo unilateral de gestdo administrativa, exsurge a Administracao
Publica contemporanea, esta que, segundo Oliveira (2008, p. 83), “configura a interface entre o
Estado e a sociedade”. Nessa nova sistematica, “Cumpre, aprioristicamente, & organizacdo
administrativa estatal conferir respostas as demandas sociais” (Oliveira, 2008, p. 83). Em

complemento, 0 autor esclarece que:
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A principal funcdo do aparato administrativo estatal é a de receber os influxos e
estimulos da sociedade, rapidamente decodifica-los e prontamente oferecer respostas
aptas a satisfacdo das necessidades que se apresentam no cenério social. (Oliveira, 2008,
p. 83).

Dessa maneira, a Administracdao Publica, na contemporaneidade, ganha novos contornos
e passa a pautar sua atuacao pelos principios e valores expressa e implicitamente consagrados no
texto constitucional. Dentre os diversos valores constitucionais que atraem a atencdo do
administrador publico, quatro merecem especial destaque: a) igualdade; b) solidariedade; c)
democratizacao e d) eficiéncia.

Com efeito, para o atingimento de cada um desses quatro valores corresponde um perfil

distinto do administrador publico contemporaneo, nos termos expostos na se¢ao seguinte.
3 OS DIFERENTES PERFIS DO ADMINISTRADOR PUBLICO

Ao discorrer sobre as modificacdes sofridas pelo Estado no atual século, Bitencourt Neto
(2017) elenca seis modos de manifestacdo da Administracdo contemporanea, quais sejam: a)
administracdo infraestrutural; b) administracdo procedimentalizada; ¢) administragcdo multipolar;
d) administracdo em rede; e) administracdo concertada e f) administracdo eficiente.

Sem duvida, as maneiras de agir do administrador publico sdo multiplas, assim como
também o sdo as nomenclaturas utilizadas pela doutrina pétria.

Todavia, no presente estudo, o que se pretende € a identificacdo de certos perfis
administrativos, a luz do valor constitucional que se procura promover ou fomentar. Nesse
sentido, como dito na se¢do anterior, quatro valores constitucionais sdo especialmente relevantes
no contexto da atuacdo administrativa, devendo, por isso, ser perseguidos pelos administradores
e gestores publicos. Sao eles: igualdade, solidariedade, democratizacdo e eficiéncia.

Na promogéo da igualdade, a Administragéo faz uso do perfil impessoal. De outra banda,
quando se pauta pela solidariedade, ela veste o perfil solidario. J& quando o seu objetivo é a
democratizacdo, a Administracdo se investe no perfil dialégico. Por derradeiro, quando se busca
eficiéncia, ganha fundamental importancia o perfil administrativo apaziguador. Cada um desses

perfis serd visto em separado, nas subsecdes seguintes.
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3.1 O PERFIL IMPESSOAL

Previsto expressamente no caput do art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988, “O principio
da impessoalidade compreende a igualdade de tratamento que a administracdo deve dispensar
aos administrados que estejam na mesma situagdo juridica” (Pinto, 2008, p. 134). Acerca do

principio sob analise, complementa o referido autor:

Exige, também, a necessidade de que a atuacdo administrativa seja impessoal e
genérica, com vistas a satisfazer o interesse coletivo. Esta é a razdo pela qual deve ser
imputada a atuacdo administrativa ao 6rgéo ou entidade estatal executora da medida, e
ndo ao agente publico, pessoa fisica. Forgoso convir que, em decorréncia do principio
da impessoalidade, é vedado tratamento discriminatorio aos administrados que se
encontrem nas mesmas situacfes. A impessoalidade encontra-se relacionada com a
finalidade, ou seja, com o fim previsto na lei, cujo desrespeito configura desvio, o que
invalida o ato administrativo. O principio da impessoalidade também combate o
desvirtuamento da atuacdo do administrador pdblico como meio de promog&o pessoal,
sendo, portanto, vedada a utilizacdo de nomes, simbolos e imagens nas realizacbes da
administracdo, que, em prejuizo do interesse publico, promovam partidos politicos e
agentes publicos, comprometendo a legitima atuacdo administrativa, que deve ser
impessoal, abstrata e genérica. (Pinto, 2008, p. 134).

Em nossa Carta Politica, dois grandes exemplos de que a conduta administrativa deve
estar impregnada de impessoalidade sdo a aprovacao prévia em concurso publico de provas ou
de prova e titulos como condicao necessaria para a investidura em cargo ou emprego publico (art.
37, inciso 111, da CF) e a necessidade licitacdo publica que assegure igualdade de condicGes todos
0S concorrentes para a realizacdo de compras, alienagdes e contratagdes, ressalvadas as excecoes
previstas no ordenamento juridico.

Sem duvida, a impessoalidade decorre do Principio da Igualdade Juridica, duplamente
consagrado no caput do art. 5° da Constituicdo Federal, segundo o qual todos sao iguais perante
a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade, entre outros, do direito a igualdade (Novelino, 2021, p. 375).

Todavia, a atuacdo impessoal do administrador ndo pode significar indiferenga para com
os administrados, nem implicar cegueira deliberada quanto as desigualdades faticas existentes.
Afinal, o direito geral a igualdade constitucionalmente previsto — o qual vincula os
administradores publicos, dada a efic4cia objetiva dos direitos fundamentais* — também engloba

1«A perspectiva juridico-objetiva parte da ideia de que os direitos fundamentais ndo servem como mera resisténcia
do individuo em face do Estado, cabendo a tais direitos também uma missdo ativa. Desse modo, revela-se a
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o Principio da lgualdade Fatica, extraido do art. 3°, inciso 111, da CF? (Novelino, 2021, p. 375) e
concebido como "um objetivo a ser perseguido através de acdes e politicas publicas" e que, por
conseguinte, "demanda iniciativas concretas em proveito dos grupos desfavorecidos” (Sarmento,
2006).

Com efeito, esse carater duplice da igualdade corresponde a conhecida formula
aristotélica segundo a qual se deve tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na
exata medida de suas desigualdades, a qual se justifica pela constatacdo de que "tratar com
desigualdade a iguais, ou a desiguais com igualdade, seria desigualdade flagrante, e ndo
igualdade real” (Barbosa, 2003).

Por tais razdes, Alexy (2008) propde uma disparidade entre o dever de igual tratamento
e o dever de tratamento desigual, exigindo-se fundamentacdo para o ultimo. Segundo o autor
alemao, ¢ possivel, a partir dessa assimetria, compreender o enunciado geral de igualdade “como
um principio da igualdade, que prima facie exige um tratamento igual e que permite um
tratamento desigual apenas se isso for justificado por principios contrapostos” (Alexy, 2008).

Dessa maneira, h4 de se concluir que a atuacdo impessoal do administrador publico ndo
pode excluir o dever de promogdo da igualdade também em sua perspectiva material, sendo certo
que o perfil impessoal ora analisado estaria relacionado a um dever geral de proporcionar
tratamento igualitario, com vistas a garantia da igualdade de oportunidades, sem privilégios ou
beneficios indevidos e com a incidéncia excepcional e fundamentada de distin¢Ges legitimas,
fundadas em critérios razoaveis.

Nesse contexto, ganha destaque a percep¢éo de igualdade como reconhecimento e sua
incorporacdo a atuacdo administrativa, o que ficou evidente com a adocdo do sistema de cotas
raciais em concursos para ingresso no servico publico, instituido em ambito federal com a Lei
n.° 12.990-14 e julgado constitucional pelo Supremo Tribunal Federal®.

Segundo Correia e Pagani (2022, p. 152), “Ha muito se discute, dentro do estudo dos
sistemas juridicos, sobre a Teoria da Justi¢a”, sendo que “As teorias da justi¢ca em geral dividiam-

se em duas correntes: redistribui¢do e reconhecimento”.

necessidade de buscar a efetivacdo dos direitos fundamentais entre as proprias razdes de existir do Estado”
(Nascimento, 2011).

2 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) Ill - erradicar a pobreza e a
marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

3 E constitucional a reserva de 20% das vagas oferecidas nos concursos plblicos para provimento de cargos efetivos
e empregos publicos no &mbito da administracdo puablica direta e indireta. (STF. Plenario. ADC 41/DF, Rel. Min.
Roberto Barroso, julgado em 8/6/2017).
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No que tange especificamente a Teoria da Igualdade como Reconhecimento, as autoras
esclarecem que: a) foi desenvolvida no pos socialismo; b) vai além da perspectiva da “mera”
redistribuicdo de bens e recursos; ¢) possibilitou discussdes mais atuais sobre o tema, a partir do
entendimento de que os diferentes grupos sdo injusticados ndo porque pertencem a classes
desprivilegiadas, mas porque fazem parte de grupos sociais especificos, distintos por questdes de
nacionalidade, etnia, raca, género e sexualidade; d) visa a prestigiar as peculiaridades de cada
grupo; e) promove uma reavaliacdo positiva das identidades das minorias em toda a sua
diversidade, alterando as maneiras pelas quais se percebe cada individualidade e f) parte da
premissa segundo a qual a sociedade que reconhece como dignas as minorias, em igualdade de
condi¢des, ttm melhores chances de desenvolver individuos autbnomos, e isso influencia a forma
como a pessoa se auto representa, além de como a sociedade a representa (Correia e Pagani,
2021).

Ultrapassada a anélise do perfil impessoal do administrador publico, o qual, como dito,
ndo se limita ao dever de igualdade formal de tratamento, abarcando também o dever de
enfrentamento das desigualdades faticas, tanto na perspectiva da redistribuicdo quanto na do
reconhecimento, sempre que houver critério razoavel para isso, passa-se, na subsecdo seguinte,

ao tratamento do perfil solidério.
3.2 O PERFIL SOLIDARIO

N&o é incomum que grandes ideias surjam de forma despretensiosa. E o caso das geragoes
ou dimensdes dos direitos humanos e fundamentais, que tém origem num esbogo de palestra
elaborado pelo jurista tcheco-francés Karel Vazak, mediante associacéo das diferentes classes de
direitos (civis e politicos; econdmicos, sociais e culturais; difusos e coletivos) aos ideais da
Revolucdo Francesa (liberdade, igualdade e fraternidade). Esse poderoso insight, gracas a
contribuicdo de Norberto Bobbio, que o replicou em sua obra “A Era dos Direitos” (Bobbio,
2004), se tornou conhecido no mundo inteiro.

E cedico que a solidariedade (também conhecida como fraternidade), além de consistir

no fundamento da terceira dimensao dos direitos humanos (difusos e coletivos), é um valor que
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deve pautar as agBes estatais, por forca do disposto no art. 3° inciso I, da CF* e da
supramencionada nocao de eficacia (ou dimensdo) objetiva dos direitos fundamentais.

Dai exsurge a percepgdo de Administracdo solidaria, a qual se manifesta ndo apenas no
trato com os administrados, mas também para com os proprios agentes administrativos e 0s
particulares contratados pela Administragdo. Nesse sentido, duas situacbes merecem especial
destaque, sendo a primeira delas a inovagéo legislativa trazida no art. 22, paragrafo primeiro, da
Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

Segundo o retromencionado dispositivo legal, em decisao sobre regularidade de conduta
ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, serdo consideradas as
circunstancias préaticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢do do agente.

Ora, as condi¢cGes dos 6rgdos e instancias administrativas ndo sdo as mesmas em todo o
territério nacional. Na realidade, mdaltiplas variagcdes, envolvendo estrutura, recursos,
disponibilidade informacional, entre outros elementos, podem ser encontradas inclusive dentro
de um mesmo ente federativo.

Assim, para aléem de uma imposi¢éo do dever de igualdade material ou fatica (o que, como
dito anteriormente, integra o perfil impessoal da Administracdo contemporéanea), a exigéncia de
consideragdo, no momento da decisdo administrativa, das circunstancias praticas capazes de
efetivamente impor, limitar ou condicionar a acdo do agente publico reflete um exercicio de
empatia em relacéo a este.

Nessa direcdo, a alteracdo promovida pela LINDB imp&e ao decisor a obrigacdo de se
colocar no lugar do agente publico, a fim de que aquele possa averiguar se, caso possuisse as
mesmas limitacGes deste, decidiria ou ndo de forma diversa. Trata-se, portanto, de enxergar a
situacdo do outro com os olhos do outro (e ndo sob a mera perspectiva de um terceiro observador),
sendo essa a precisa definicdo de solidariedade.

Outra situacdo em que se nota uma postura fraterna e solidaria do administrador publico
pode ser encontrada na seara dos Contratos Administrativos, especialmente na discussao sobre o
eventual afastamento da incidéncia concreta de clusulas exorbitantes e da adogdo de medidas

ndo ortodoxas pelos administradores publicos, sobretudo quando se trata de pedido de revisdo

4 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre,
justa e solidaria;

Contribuciones a Las Ciencias Sociales, Sdo José dos Pinhais, v.18, n.3, p. 01-19, 2025 10



@
REVISTA

(., CONTRIBUCIONES
.(? s!.lag’.

SOCIALES

contratual realizado pelo contratado ou até mesmo de pedido de transferéncia de concessdo de
servicos publicos, quando esta deixa de ser economicamente rentavel para o concessionario.

Assim, por exemplo, sob a égide dos antigos fundamentos administrativos, nos casos de
descumprimento de clausulas contratuais pelo concessionario, haveria um unico caminho a ser
seguido, o qual, inevitavelmente, levaria & imposicao de san¢des e, nas hipoteses mais graves, a
intervengdo na concessdo (art. 32 e seguintes da Lei n.° 8.987-95) ou & extingcdo desta pela
caducidade (arts. 35, inciso Il e 38, da Lei n.° 8.987-95), independentemente do motivo alegado
pelo contratado, com fulcro nas prerrogativas especiais do Poder Pablico.

Ja na Administracdo contemporénea, marcada pela solidariedade e por uma postura de
maior deferéncia em relacdo ao contratado, 0os motivos elencados pelo concessionario devem ser
avaliados, podendo, em certas situacdes, conduzir a revisdo do contrato. Na realidade, essa
preocupagdo com o contratado levou a propria reformulagdo da Teoria dos Contratos
Administrativos, que incorporou o direito do particular contratado a revisdo contratual, com uma
certa flexibilizacdo da unilateralidade administrativa.

Feitas essas observacOes, passa-se, na sequéncia, a anélise do perfil dialégico.
3.3 0 PERFIL DIALOGICO

A Administracdo Dialdgica ¢ manifestacdo de um evento mais abrangente, denominado
participacdo popular na atuacdo administrativa, o qual, conforme Di Pietro (1993, p. 26),
“poderia ser intitulado de maneiras diversas, como ‘exercicio privado da funcdo publica’ ou
‘colaboracdo do particular com a Administragdo Publica’.

Segundo Oliveira (2008, p. 89), “O fendmeno da participacdo administrativa configura
uma das linhas de evolucdo da administragdo publica contemporénea”. Alias, ao discorrer sobre

o perfil da Administracdo Publica na contemporaneidade, esclarece o supracitado autor:

A administracdo publica contemporanea configura a interface entre o Estado e a
sociedade. Cumpre, aprioristicamente, a organizacdo administrativa estatal conferir
respostas as demandas sociais. A principal funcdo do aparato administrativo estatal é a
de receber os influxos e estimulos da sociedade, rapidamente decodifica-los e
prontamente oferecer respostas aptas a satisfacdo das necessidades que se apresentam
no cenario social. (Oliveira, 2008, p. 83).
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Ora, é da ampliacdo da participacdo do cidaddo junto ao Estado e as instancias
administrativas que surge o fendmeno da Administracdo Dialdgica, num contexto em que, como
nos ensina Bittencourt Neto (2017, p. 217), “A atuacgdo unilateral deixa de ser o modo tipico de
manifestagdo administrativa, mesmo no campo do exercicio de poderes de autoridade e, se ainda
permanece presente, em muitos casos € substituida por acordos e contratos”.

Também conhecida como Administracdo Concertada ou Consensual, através dela se
busca “um ‘novo estilo de administracao’, participativo, consensual e flexivel” (Bittencourt Neto,
2017, p. 218), o qual “favorece a expansdo do modo contratual de atuagdo administrativa”
(Bittencourt Neto, 2017, p. 218).

Todavia, a atuacdo administrativa concertada ndo se restringe aos particulares que com
ela contratam. Na realidade, o que se tem é uma verdadeira mudanca de postura, que compreende
as mais diversas tarefas administrativas, trazendo o administrado para o centro das decis6es sobre
0s rumos a serem tomados pelo Estado, numa verdadeira releitura da cidadania.

Sem duvida, essa alteracdo de comportamento fomenta o Gltimo dos quatro status da
teoria de Jellinek (1979), status ativo ou da cidadania ativa, o qual “pode ser definido como as
competéncias que o cidadao recebe para participar do Estado enquanto componente formador da
vontade estatal” (Oliveira, 2023, p. 137).

Nesse sentido, destaca-se que “O individuo insere-Se neste status na medida que lhe séo
outorgadas capacidades, para além de sua liberdade natural, quando sua capacidade de agir
juridicamente ¢ ampliada” (Theodoro, 2009, p. 32).

O novel perfil administrativo, que, como dito, viabiliza uma maior aproximacao com 0s
administrados, através dos mais variados instrumentos, tais como audiéncias, ouvidorias,
chamamentos, pesquisas de opinido e de satisfagdo, entre outros, pode ser invocado como meio
auxiliar de identificacdo das demandas mais salientes e atuais da comunidade, numa etapa
preliminar a definicdo das metas e prioridades a serem seguidas pelos administradores e gestores
publicos.

A proposito, destaca-se que, sobretudo nos Municipios, em que se faz presente, por forga

do disposto no art. 44 da Lei n.° 10.257-01° (Estatuto da Cidade), a obrigatoriedade do orgamento

® Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentéaria participativa de que trata a alinea f do inciso Il do art. 4°
desta Lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da
lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condi¢do obrigatoria para sua aprovacao pela Camara
Municipal.
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participativo, o qual se traduz na necessidade de consulta aos municipes a respeito das despesas

publicas a serem realizadas, em momento anterior a aprovacao das leis orcamentéarias, a postura
dialégica serva para a definicdo, a redefinicdo ou até mesmo a inversdo de prioridades na
execucao de politicas publicas.

Tudo isso se alinha & percepcdo do carater instrumental do aparato estatal e da estrutura
administrativa, cuja finalidade Gltima é a promocéo dos direitos constitucionalmente previstos e
da dignidade inerente ao ser humano. N4o a toa, nota-se, a partir dessa mudanca de perspectiva,
certa inclinagcdo para a devolucdo das decisGes publicas para o seu verdadeiro titular, isto &, o
pOVoO.

3.4 O PERFIL APAZIGUADOR

Conforme Pinto (2008, p. 135), por forca do principio da eficiéncia, a ordem
constitucional “censura a atuacdo amadoristica do agente publico, que, no exercicio de sua
funcdo, deve imprimir incansavel esforco pela consecucdo do melhor resultado possivel e o
maximo proveito com o minimo de recursos humanos e financeiros.”. Em complemento,

esclarece o autor o seguinte:

O principio da eficiéncia exige, também, que a Administracdo Publica seja organizada
em permanente atencdo aos padrfes modernos de gestdo, no fito de vencer o peso
burocratico, para lograr os melhores resultados na prestacdo dos servigos publicos
postos a disposicdo dos cidaddos. (Pinto, 2008, p. 135).

Dessa maneira, a busca pela performance administrativa adequada deve ser um valor
integrante da atuagdo dos administradores e gestores publicos. A propdsito, destaca-se que, no
tempo do constitucionalismo da efetividade, em que “uma das preocupagdes centrais da teoria
constitucional brasileira passa a ser incrementar a (...) forca normativa” da Constituigdo (Souza
Neto e Sarmento, 2012, p. 174), “(...) ao se considerar a importancia de se aferir o resultado da
acdo estatal, notadamente na administracdo publica, torna-se imprescindivel aditar a
caracteristica finalistica da eficiéncia” (Moreira Neto, 2003, p. 141).

Na busca desses fins, a Administracdo pode se valer do seu perfil apaziguador, marcado

pelos seguintes elementos: a) ado¢ao de uma mentalidade ndo adversarial; b) busca da prevencao
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e da solucdo alternativa de conflitos; c) desjudicializacdo e d) transposicdo dos ideais e
fundamentos da Justica Multiportas para 0 &mbito administrativo.

Com efeito, conforme ensina Freitas (2017), a mentalidade adversarial, ainda presente na
esfera publica, por vezes impede a obtencdo de beneficios mutuos e pode trazer a ilusoria
sensacao de se estar ganhando, quando na verdade se esta perdendo. Nesse sentido, ao se aplicar
um teste de proporcionalidade em sentido estrito, chegar-se-4, a0 menos algumas vezes, a
conclusdo de que os beneficios obtidos se revelaram inferiores aos prejuizos experimentados. Por
isso, para o autor, “(...) esse quadro de hostilidade é ruinoso e vulnera, com perversas
externalidades negativas, a produtividade global, conspirando, de modo estridente, contra
principios cimeiros da Carta brasileira (tais como eficiéncia e eficicia).” (Freitas, 2017, p. 29).

Todavia, para a superacdo dessa mentalidade adversarial, exige-se “intencional
desenviesamento para pensar, sentir e decidir de maneira ndo adversarial, com a iluminacédo
trazida pelos conhecimentos cientificos sobre as raizes do comportamento humano” (Freitas,
2017, p. 30). Afinal, “cultural e biologicamente, a beligerancia nao é o destino” (Freitas, 2017,
p. 30), razdo pela qual “a postura belicosa tem que ser substituida pela racionalidade
intersubjetiva, em sintonia fina com o ideal regulador de primado de interesses convergentes, em
jogos cooperativos do tipo win-win” (Freitas, 2017, p. 31).

Além disso, é preciso enxergar formas alternativas de resolucdo de controveérsias
(estranhas a propositura de a¢6es judiciais), priorizando 0s meios consensuais disponiveis para
tanto. Sem duvida, “A politica sébia € incentivar o acordo. A decisdo dos conflitos, pelo mérito,
pelo Poder Judiciario, deveria permanecer como um mecanismo residual”. (Freitas, 2017, p. 33-
34). Busca-se, dessa maneira, a promoc¢ao daquilo que se conhece por desjudicializacdo, assim
definida por Hill (2021):

A desjudicializacdo consiste no fendmeno segundo o qual litigios ou atos da vida civil
que tradicionalmente dependeriam necessariamente da intervencdo judicial para a sua
solugdo passam a poder ser realizados perante agentes externos ao Poder Judiciério, que
ndo fazem parte de seu quadro de servidores. Trata-se, em suma, da consecucéo do
acesso a justica fora do Poder Judiciario, ou seja, do acesso a justica extra muros. (Hill,
2021, p. 383).

A propdsito, deve-se destacar a relevante alteracdo legislativa promovida pelo art. 26 da
LINDB - responsavel pela instituicdo de uma verdadeira clausula geral de consensualidade
administrativa —, segundo o qual, para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacéo
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contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a
autoridade administrativa podera, ap6s oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apos
realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos
a partir de sua publicacdo oficial.

Por fim, insta salientar a urgéncia de transposi¢do dos ideais e fundamentos da Justica
Multiportas para 0 ambito administrativo, como forma de definicdo individualizada da solugéo
mais adequada para cada conflito. A propdsito desse sistema, traz-se a baila, mais uma vez, a
licdo de Hill (2021):

O termo multidoor courthouses, que deu origem, entre nds, a expressdo “Justica
Multiportas”, foi cunhado pelo Professor Frank Sander, na célebre Pound Conference,
realizada em 1976 nos Estados Unidos, e pressupde o remodelamento do papel dos
tribunais, deixando de ser apenas o local em que 0s processos séo julgados para se tornar
mais amplamente um dispute resolution center (centro de resolucdo de disputas), em
que as partes sdo remetidas para 0 mecanismo mais adequado para a solucéo do conflito
em que estejam envolvidas.

Desde entdo, no Brasil, muito se propala, em tese, a ado¢do da Justica Multiportas. (Hill,
2021, p. 381-382).

Na verdade, “o sistema multiportas, com 0 apoio das tecnologias de ponta e da ciéncia da
negociacdo (ndo apenas arte), experimenta chances inéditas de se converter num expediente
eficaz de solugdo proporcional de litigios, no direito administrativo brasileiro”. (Freitas, 2017, p.
33).

Todavia, “apenas reverberar o ‘slogan’ infelizmente ndo possui o conddo de
concretamente alterar a configuracdo do nosso sistema de justica, fortemente centrada no Poder
Judiciario até os dias atuais” (Hill, 2021, p. 382). Afinal, na transposi¢do da Justiga Multiportas
para o ambito administrativo, devem ser observados com cautela 0s mesmos riscos de

inefetividade previstos pela supracitada autora para a esfera judicial, nos seguintes termos:

Tornar a Justica Multiportas uma realidade implica construir concreta e laboriosamente
novas portas de acesso ao sistema de justica como um todo, que se coloquem ao lado
da porta de acesso ao Poder Judiciario, dentro da concepgdo de pluralismo decisério ou
jurisdicdo compartilhada (...). Sem esse esforco concreto, nos contentaremos com a
Justica Multiportas enquanto miragem, que muito se anuncia, mas que, ao se aproximar
dela, o jurisdicionado descobre ser, na verdade, uma doce iluséo, tdo envolvente quanto
utopica. (Hill, 2021, p. 382).
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4 A ATUACAO ADMINISTRATIVA FLEXIVEL ENQUANDO MEIO DE
REALIZACAO DAS FINALIDADES CONSTITUCIONAIS

A atuagdo administrativa contemporénea é marcada pela racionalidade, motivo pelo qual
ndo se coaduna com posturas rigidas e estanques. Por isso, os diferentes perfis vistos na secado
anterior coexistem e, muitas vezes, se complementam, podendo incidir conjuntamente no caso
concreto.

Nesse sentido, é possivel que o administrador pablico seja, a0 mesmo tempo, impessoal,
solidario, dialégico e apaziguador, se essa for a melhor solugédo para o caso concreto. Todavia,
havera situacbes em que determinados perfis ndo serdo cabiveis, como, por exemplo, numa
hipotese em que a assimetria no decidir se revele mais adequada a consecucao dos fins previstos
na Constituicdo Federal, afastando-se, nesse caso, o perfil dialogico.

Em seu art. 3%, a Carta Politica define os objetivos fundamentais a serem perseguidos pela
Republica Federativa do Brasil, quais sejam: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional; 111 - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

Com efeito, verifica-se que, no intuito de atingir cada um desses objetivos, o
administrador poderé se utilizar, com ou sem preponderancia, de um ou mais dos quatro perfis
administrativos detalhados ao longo do presente estudo, cuja definicdo deve ser sempre feita a
luz das circunstancias concretas, e de modo razoavel.

Dessa forma, a chave para o sucesso da atuacdo administrativa — que certamente
contribuira para o atingimento dos supracitados objetivos e para se conferir efetividade aos
direitos constitucionalmente previstos — é a flexibilidade, manifestada através da possibilidade

de escolha, concomitancia, alternancia e afastamento episédico de cada um de seus perfis.
5 CONCLUSOES

As alteragdes promovidas sobretudo com a constitucionalizagdo do Direito
Administrativo conduziram a conclusdo de que a Administracdo Publica, assim como o préprio

Estado, existe justamente para que se conceda efetividade aos direitos constitucionalmente
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previstos, com vistas a garantia da dignidade inerente aos seres humanos, principio motriz e fim

altimo do ordenamento juridico.

Com isso, profundas modificacBes restaram produzidas na forma de atuacdo do
administrador publico, o qual passa a adotar diferentes perfis, segundo os valores que se pretende
resguardar.

Essa percepcao leva a ideia de Administragdo Pablica Integral, fluida, flexivel e maleavel,
cujo comportamento se altera na medida do necessario para o atingimento de suas finalidades

essenciais.
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