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1. INTRODUCAO

De modo no minimo eurioso, a analise da conduta dos gestores
publicos no Brasil muitas vezes principia pela presuncao de desvio,
Esta cireunstineia demoustra que, ao mesmo tempo em que o
pensamento comum acerca das raizes da corrupeac ¢ equmvocado,
equivocadas também s 4o as medidas adotadas para coibir tais
condutas

Mo direito administrative  contemporaneo, wmn dos temas
que mais atral a resisténcia dos puristas é a adocao de solugoes
consensuais de conflitos pela Administracao Pablica. Ao lado de
tantos argumentos baseados em coneepgies equivocadas acerea da
suposta supremacia ¢ da indisponibilidade do interesse piblico, de
win hipotético reghme de legalidade estrita, quebra de impessoalidade
e tantas outras oposicoes, ha os que sustentam que a adocac de
soluches consensuais de conflitos no Ambito estatal constituiria
verdadeira porta para a corrupcio.

De pronte nos posicionamos pela absoluta essencialidade das
medidas de solugio consensual de conilitos para a legitimidade da
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Admimstragao Puablica contemporanea. No entanto, nao se pode
sustentar que a solucdo negoviada de conflitos = como qualguer
outra atividade da Administracio — seja imune a riscos e, portanto,
o tema merece enfrentamento, o gue se propée no presente artigo.

E de se destacar que, como premissa invesbgativa, adota-se a
hipdtese de que a prevencao a corrupciao nos programas de solocao
consensual de conflitos do Estado nfio reside em controles formais
e procedimentais, mas sim pa transformacao profunds da pestura
administrativa, como este autor ja teve a oportunidade de sustentar
em diversoz outros trabalhos (GREGO-SANTOS, 2015; GREGO-
SANTOS, 2014-A; GREGO-SANTOS, 2014-B; GREGO-SANTOS,
a014-C).

Trata-se, no entanto, de um tema prospective, que nos apresenta
mais perguntas que respostas. E o gque se desenvolve a seguir,

2. A ADOGAO DO CONSENSO NA SOLUCAO DE CONFLITOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

0 estude dos novos paradigmas que s econtemporaneidade
imprimee & Administracao Pablica se apresenta come um eaminho
composto por movimentos e tendencias que, apesar de nao ser
linear, permite perceber convergencias (GREGO-SANTOS, 2015, p.
71=73 ).

Nesse sentido, partindo de wm cambio pos-positivista que
evolui da vinculacao da Administracao Pablica a lei para a obediéneia
ao direito (CASSESE, 2004, p. 8-10), pode-se perceber a crescente
processualizacac dos mecanismos de tomada de decisio estatal,
em um movimento que graduoalmente abandona posicionamentos
adotados por ato umilateral em favor de solucdes construidas
dialogicamente com os interessados (MEDAUAR, 2008, p. 405-419).

Essa evolucao dencta uma mudanca essencial no entendimento
acerca do interesse piblico, abrangendo especialmente a Htulandade
e o método para a sua definicio. Assim como na passagem do ato
pam o processo administrativo, a nova visdo acerea do interesss
publico umplica no reconhecimento de que a Administracao Pablica
nac detém a prerrogativa de — sequer a legitimidade para - definir
unilateralmente o que seria o mteresse piblico a ser promovido
por s, mesino porgue o estado atual da sociedade implica na
multiplicidade de interesses aos quais pode ser aposto tal rotulo
e aplicada a protecio dele consequente (MARQUES NETO, zooz,
passtin). A boa gestio desses interesses piblicos, com vistas a
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melhor realizacao possivel dos misteres estatais, passa a ser vista
como um direito que assiste ao cidadao, fazendo surgir a figura do
diretto fundamental & boa administracae publica (BOUSTA, 2010,
p. 461-460).

Diante de todo esse cendrio de transformages axiais, verifica-
se gue a realizacdo desse novo interesse piblico - ou desses
novos interesses piblicos —, em busea da realizacio do direito
fundamental 4 boa administracao piblica, demanda wm ferramental
que nao esta plenamente a disposicac da Administracao Puablica
pela simples aplicagao das fguras tradicionais contempladas pelo
direito administrativo. Surge, assim, o recurso as formas tipicaments
privadas, especialmente am matéria contratual, que abrem ecaminho
para um relacionamento mais proxime entre entes piiblicos e
particulares (ESTORNINHO, 1949, passin).

Essa aproximagio vem cumprir um papel curabive do
distanciamento observado nas relacoes entre o Estado e suas bases
de legitmacao democratica. Fsse movimento de reaproximagio
se fia grandemente na busea pelo aprofundamento das relagoes
entre os entes estatais e os cidadaos, abandonando-se os velhos
posicionamentos marcados pela oposicio piblico versus privado em
favor da postura cooperativa em busca da realizacao dos interesses
publicos legitimamente dehinidos.

Ocorre, no entanto, que o potencial transformador desses
noves paradigmas nio tem side realizado em sua plenitude. Pelo
contrario, esse novo cenario e gravemente ameacado por uma
tendencia contraditoria a todos os elementos evolutivos expostos: o
comportamento da Administracao Publica brasileira ¢ marcado por
uma creseente judicializacao das relagoes entre os enfes estatais e oz
cidadacs, ao ponte em que a Administragan Pablica se caracteriza,
hoje, como o maior liigante no judiciario nacional (BRASIL,
a012). A situacao posta reelama, portanto, por mma nova postura
da Administracao Publica, voltada a crescente ndocao de metodos
consensuais de solugdo de conflitos,

Posicionamo-nos, portanto, por revelar-se como instrumento
otimo n superacio do distanciamento entre Estado e sociedade —
decorrente grandemente, como sustentado, da sobrejudicializagao de
suas relaches — a consolidacio de uma postura de consensnalidade
na Administragio Publica. No campo das demandas dos partieulares
em face da Administracio - campo fertil para 8 dicializacio
exacerbada das relagdes — a adogiio de solugdes consensuais de
conflitos se revela como comportamento promissor para a promocac
da proximidade entre Estado e cidadaos, colaborando assim com a
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consolidacao da legihimidade demoeratica das instancias estatais e o
resgate dos valores representados pelos novos paradigmas a vineular
a Administracio.

A constrocao desse entendimento, caracterizando a adocao
das medidas consensuais de conilitos — com especial foco sobre
a transacio — como método preferencial de solucio de contendas
de que faga parte a Administracio Publica, é objeto de extenso
trabalho cientifico deste autor (GREGO-SANTOS, =2015). no qual so
legrou concluir que a adocio de solucoes consensuais de conflitos
pelo Estado constitui corolario essencial de democraticidade na sua
atuacao.

Verifica-se, no entanto, que a adocio de solugdes consensuais
de conflitos pela Administragio Piblica ndo é livre de riscos. Dentre
cutros fatores — como, por exemplo, as alegacdes de afronta ao regime
de precatorios, a suposta necessidade de controle ou a ulirapassada
concepein acerca do dbice orinndo da indisponibilidade do interesse
publice —, o risco de corrupciio na condugio dos procedimentos
CONSEIsuAis ¢ preocupacao relevante gque, sendo o mote deste artigo,
¢ enfrentada nos topicos seguintes.

3. 05 RISCOS DO RECURSO AS SOLUGOES CONSENSUAIS DE
CONFLITOS PELO ESTADO

0 estudo das solucdes consensuais de contlitos na administracio
piiblica, mesmo em uma pesquisa perfunctoria, revela de plano
a existéncia de inumeras resisténcias fundadas nos mas diversos
posicionamentos (GREGO-SANTOS, zo15, p. 153-284). Cabe aqui,
portanto, proceder com analise, ainda que breve, dos diversos riscos
envolvidos na adocido de solugbes consensuais de conflitos pela
Administracao Piblica, reforcando apreciacio ja precedida em obra
anterior.

A adocao de solugoes consensuais de conflitos no ambito
estatal = especialmente quando empreendida em procedimento
administrativa — nao repousa, como nio poderia deixar de ser,
livre de questionamentos legitimos. Géraldine Chavrier, ao tratar da
adocao de tais instrumentos pela Administracie Publica francesa,
destaca que a falta concreta de um litigio instalado — ou seja, a mera
expectativa de litigio, = poderia ser considerada motivo insuficiente
para que o acordo seja entabulado. E que, ao considerarem-
ge as regras de direito finaneeiro relativas ds despesas piblicas,
semelhantes as vigentes no Brasil, faltaria ao litigio em perspectiva
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a certeza necessaria para a hiquidacao do pagamento que seja objeto
da negoeiacao (2000, p. 548-566).

Tal cenario poderia dar azo, ainda, a deis riscos diferentes
decorrentes da solucio consensual de conflitos na administracio
piblica, cujo conhecimento é essencial para a sua prevencao. O
primeire deles, menos grave, consistiria em eventual desidia dos
servidores na apuragio da existénecia de real litigio sm potencial
a justifiear a firmatura de solugio consensual, o que poderia levar
n indenizagoes desnecessarias e, porlanto, lesivas ao patrimonio
piblico. Nesse caso, entendemos que a processualizagao dos
procedimentos consensuais @ elemento-chave para o sucesso da
pratica (BRASIL, 2001).

Nesse sentido, a atuagao de diversos agentes na formacao do
entendimento do ente estatal sobre o caso — com a combinacao
de pareceres técnicos e juridicos — e a participacio dinamica de
orgaos de controle interno permitiriam a mitigacio desse risco, sem
se descwidar, no entanto, de que os mecanismos de regularidade
nao prejudiguem a celeridade gue constitui nm dos pilares. da
preferencialidade das solugcdes consensuais de conflitos.

) segumdo perigo, de maior gravidade, consistitin na atuacio
de ma-fé dos agentes publicos no sentido de, fomentando frandes
em favor de particulares, dasem origem ao seu enrgquecimento ilicito
(DALLARI, 2005, p. g-26) e a danos ao erario pelo deferimento
de indenizagoes por procedimente consensual em casos em que
nin se faz presente htigio em potencial a prevenir, ou ainda pelo
detferimento de indenizagoes desproporcionais a responsabilidade
da Administracao. No case de solucio consensual de conflitos em
contratos administralivos on no exercicio do poder de policia, tas
riscos envolveriam a dispensa indevida do particular de olbrigacoes
que efetivamente tenha de cumprir para com a coletividade.

Nesse segundo ecaso, & atoacao dos orgaos de controle
interno se faz mais relevante, junto, & claro, da processualizacao ja
abordada. Essa atuacio serviria, ainda, 4 garantia da observancia da
impessoalidade-isonomia no deferimento de solugdes consensaais
em processos administrativos, buscando assim evitar eventuais
privilégios e perseguigoes que poderiam ser facilitados pela maior
flexibilidade com que conta o gestor pliblico ac lancar mio de
soluches consensuais de conflitos (MACHADO, 2007, passim).

Outro risco da consensualidade na administragio pibliea, que
se mostra menos lesivo mas, talvez, com possibilidade de mator
frequéncia, & que a assuncao direta e voluntana pela Administracao
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da responsabilidade pela solugao de contlitos relacionados a atuagao
de sens agentes acabe por gerar uma maior desidia dos servidores
em suas atividades dianas. que acabariam por desenmpnr deveres
de cnidado objetive no cumprimento de suas competéncias.
Vislumbramos o melhor enfrentamento a este risco pela cuidadosa
atencao dos entes estatais com o exercicio do direito de regresso em
relacao aos servidores que tenham dado causa ao litigio, earando
para que a apuracic dessa responsabilidade se de, tanto quanto
possivel, no proprio processo administrative que eulmine com a
firmatura de solucio consensual,

Também pode ser considerade como risce relevante, em
sentido inverso aos primeiros expostos, a possibilidade de injusta
responsabilizacio  des  agentes  administratives  envolvidos  no
processo admimstrative que culmina com o solucio negociada
Nesse sentido, win importante elemento a gerar resisténcia por parte
dos representantes da Administracio Piblica em relacao & adocho
de métodos consensuais de sclucio de conflitos — em especial, os
membros da Advocacia Piiblica = reside no temor de responsabilizacio
administrativa e judicial, tanto por parte de superiores hierarquicos
guanto por agio dos drgios de controle externo (FARIA, zoog, p.
93-103).

Encontramos importante iniciativa — amda nao testada na
pritica, por sua recéncia — no art, 4o da Lei n" 13.440/2015, que
determina que os agentes publicos que tomem parte no processo
administrativo que culmine em solugao consensaal de condlitos na
seara administrativa “[...] somente poderio ser responsabilizados
civil, administrativa on criminalmente quando, mediante dolo
ou fravde, receberem gqualquer wvantagem patrimonial indevida,
permitirem ou facihitarem sua recepgao por terceiro, ou para tal
CONCOITErenn’”.

Verifica-se, pois, qne varios riscos relevantes podem ser
apurados na adocio de solugoes consensuais pela Admimstragao
Fuabliea. Conclui-se, no entanto, que o carater pratico desses riscos
nac implica na impossibilidade tedrica de recurse da Administracao
as solugoes negoriadas de conflitos; assim como em toda atividade

administrativa, os riscos existem ¢ devemn ser combatidos pelos
mstrumentos de controle mterno e externo a disposicao do Estado

O sucesso da pratica depende, pois, consideravelmente da
postura dos agentes estatais que a ela se dediguem. Diante de tal
cenaric, o movimento final do presente artigo se dedica a investigacio
do papel da postura do gestor piblico no fomento 4 adocio regular
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de solugoes consensuais de conflitos pela Administracac Publica, em
exercicio gque se desenvolve nas paginas seguintes,

4. CONDICIONAMENTO DA POSTURA ADMINISTRATIVA E
PREVENCAD DA CORRUPCAO

Como  proposte na  introducio, todo o desenvolvimento
emipreendido ne presente artige leva a uma natural convergéncia
do escopo de analise para o campo da postura do gestor estatal e
sia importineta para o sucesso das praticas de solucao consensual
de conflitos na administracio piblica.

Apesar de todos os fundamentos para a adocio de solugoes
consensuals de conflitos pela Administracioe Phblica — expostos na
primeira parte deste artigo —, o que se verifica € que o cenario atual
se mostra consideravelmente drido a estas medidas negociadas,
Assim, verifica-se que a concreta adocfio de soluches preventivas
mos litigios da Administracao Puablien ainda padece de enormes
dificuldades para se consolidar.

Todo esse cendrio nos leva a concluir que a Administracao
Piblica Drasileira carece de uma transformacio da postura de seus
gestores em direcao ao acolhimento das solucoes consensumis de
sonflitos como instrumentos a servico da realizagio de sua missdo
institucional constitucionalmente substaneiada. O movimento final
deste artigo se dediea, pois, & investigacio desse fendmeno, buscando
formular respostas s relevantes questoes que se apresentam.

A importancia de tal debate se intensifica, a nosso ver, quando
se discute a prevencao a corrupeio em tais campos. Ora, adiantando
entendimento que sera edificado nas paginas seguintes, em diversos
trabalhos anteriores (GREGO-SANTOS, 2015; GREGO-SANTOS,
zo14-4; GREGO-5ANTOS. 2014-B; GREGO-SANTOS. 2014-C)
esle autor s¢ manifestou pela insuficiéncia de controles formais e
procedimentais para a conformacao da conduta do gestor pablico e,
assim, a adocio de uma nova postura se faz necessaria,

0 papel da lideranga ¢ do exemplo se revela essencial para o
fomento da consensualidade na Administracao Publica, irradiando
tal postura para toda a sociedade (SIMON, 1955, p. 15-55). Esse
papel se relaciona axialmente, em nosso entender, 4 demorraticidade
da postura do gestor publico.

() exercicio do poder em um Estado democratico por um gestor
sent intencao demoeratica nos leva ao “paradoxo democritico” deserito
por Manuel Gongalves Ferreira Filho, em que “a Democracia estd em
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teda parte, a Democracia ndo existe em parte alguma”™ (1979, p. 1-5).
E dizer, apesar de profundamente permeado pelo ideal democritico,
em nosso Estado, gque o povo nao se governa, mas simplesmente &
governado. lsso nos leva a questionar a “intencio demoeratica dos
democratas” (KEANE, zoo04, p. 8-10).

Assim, a superacao do “paradoxo democriatico” estd ligada
axialmente as intengies democraticas do gestor piblico:

A realizacho da demoerscin possivel, po grou mdxime possivel,

exige que as instituigdes politicaz caiam sob a direcio de uma elite

de origem democritici, selecionads de baixo para climes, wovida
pelo interesge commiim (FERREIRA FILHO, 1979, . 79k

Num sistema de separacio de poderes, a questao da intencio
democratica ganba corpo na medida em gue, enguanto no parlamento
a representacao democrdtica € mais diveta e a postura individual
do representante & menos relevante, no executivo, apesar de sua
vinculagio aos lindes da juridicidade, a intencio do gestor pode
cercear a democraticidade da atuacio estatal pela sna relevancia no
exercicio pessoal do poder. Isto explica Kelzen:

Nao se deve crer, como poderia parecer 4 primeira vista, que &
democracia da eXecncan Seja apenas.a consequéncia da democracia
dz legislacio e que a ideia democritica sejn tanto mais satisfeita
guanto maior € a sbrangéneia do processo da execugao pela forma
democritica da formacéo da vontade (2000, p. Bol.

O funclonamento satisfatdrio da adinindstracio democritica
seria, assim, condiclonado a existencia de om amplo poder
disericiondrio, mas essa discricionariedade faz com que o conteldo
democratico da atuacAo estatal esteja mais amplamente sojeito
a intengao do gestor publico. A intencao democratica pode ser
delimitada, nesse cenario, come a postura do individuo que,
fazendo parte de um sistema deliberativo posto, aceite o resultado
da deliberacio como voealizacao do interesse piblico, disponibilize-
se a adotar este resultado como sua vontads propria — seja els
eorrespondente on nao a sua vontade inicial - & comprometa-se a
agir de acordo com esta visao de necessana proximidade relacional
para a concretizacio do interesse publico, de acordoe com a “vontade
coletiva®, num movimento de responsividade mnitoa (RICHARDSON,
1997, P. 349-382.).

Tratar-se-ia, portanto, do comprometimento do gestor pablico
com o prineipio da soberania popular, influenciado pelas ideias
e sentimentos democraticos, tal como apreciado por Tocquewille
{1945, V. I, p. 5760, V. II, p. 303 ss.). Ocorre que, no cenario
contemporanes, a previsao e vigéncia de principios ja nao @
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suficiente a distingnir a disericionariedade do arbitrio (GARCIA
DE ENTERRIA; FERNANDES, 2000, passim), ¢ a democraticidade
da atuacao estatal acaba por depender profundamente da mtencio
democratica do gestor piblico (GREGO-SANTOS, oo14-B, passim).

Essas conclusoes serao de suma importancia para a analisze da
postiura do gestor piblice na prevencio i corrupeiao Nos programas
de solugtes consensuais de conflitos na administracio piibliea, nma
vz que, sem a sua adesao 4 ideia central, controles meramente
formais e procedimentais sao ineficazes em conter desvios na sua
conduta.

Essa postura positiva ¢ pesponsivel da administracio em
relacio aos instrumentos de consensualidade pode ser sintelizada
num conceito de “abertura sincera” do gestor publico a solucao
consensual de conflitos com os particulares (GREGO-SANTOS,
2014-B, p. 28g). Abertura, porque & Administracioc deve tanto
permitiv o aresso dos eidadios a processos administratives para
tanto direcionados quanto deve buscar a relacio consensual ecom
a sociedade; sincera, pois esse relaclonamento ha de ser pautado
pela verdadeira intencao demoerfitica de conferir consensualidade
a atnacio estatal, abandonando as praticas cooptativas e os desvios

de finalidade,

A mudanca de posturas depende assim da fixacho de um
referencial, de um totem externo, ja que, no ambito comportaimental,
nao podemos deixar a contencan das acoes do gestor piblico tio
somente ao equlibrio entre sua propria racionalidade, afetividade
e instintividade (NARANJO, =007, p. 65). Neste sentido, como
Loewenstein sustenta,

[..] sendo a natoreza lumana como &, nio nos cabe esperar
que o detentor ou o8 detentores do poder sejam capazes, por
autolimitagio voluntéria, de libertar o8 destinatirios do poder ea
&l mesmos do trigicn abuso do poder, Instituicses para controlar
0 poder nAc NASCET NEnl OPEAm Por s 808, visto que deveriam
aer crindas de forma organizada e incorporadas conscientemente
no processo do poder (1065, 14a).

Como resta evidente da analise até aqui empreendids, apesar
da ampla previsao no ordenamento juridico patrio de normas e
principios atinentes a garantr a regularidade da atuacio estatal pela
consensualidade, estes lindes nem sempre sao suficientes 4 garantia
de tal regulandade. Pode-ze inferir, assim, que se trata de questio
de fundo cultural, euja solugao ainda recebe formulagdes incipientes.

Para esse eimbio eultural, naeo basta a incorporagio de
tecnicas e a adaptagio de instrumentos; o desafio constitui-se em
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maodificar os proprios habitos e rotinas da administragao, bem como
os sistemas de conviegdo e valores que véem do proprio modelo de
selecio de agentes piblicos. Assim, a mudanca deve ser priondade
politica para o gestor, evitando que as resisténeiazs intermas e a falta
de conselidacio de mudancgas — fruto da brevidade do cicle politico-
eleitoral — levem a “perda da memoria” da evolugio administrativa
(LONGO, 2008, p. 21-22),

A preccupache com a postura do agente piblico e a relagio
desta postura com o dever de imparcialidade ja ha muito ecupa
o5 estudos dos cultores do direito administrative. Nesse sentido,
interessante ¢ a licao de Vieira de Andrade, para quem

[h]é-de ainda o lei salvaguardar o isengio dos funciondrios,
preferindo  formas de recrutamento que focilitemn a seleccio
{imparcial} eom base no mérito {adminitrative} — sobretudo nos
escalbes médios e inferioves —, & lomands medidse poara que o
dezcipling partidirin ou os interesses pessoais on de grpos nino
afectem os sarvicos piblieos. [ ] Mas realmente importante & que
e evite qualguer dominio ideolégicn do apareiho administrative, o
que e implica a preibicio da actividadas polifes aos funeiondrios
fem eesta medida, pelo conteivio, estiminkn o diversidade), nem
proscreve a pseociagho destes pare defesa dos sens direitos
e interesses, emborn possa, especinlmente nalguns  setores,
introduzir-lhes imitagtes (1066, p. 336),

Consideradas as adaptacoes demandadas a evitar anacronismos,
disrordamos respeitosamente em parte do entendimento de Vieira
de Andrade. A evidéncia, & importantissima a adequacao da postura
admnistrativa dos agentes dos escaloes de execucio; no entanto,
entendemos que o campo mais promissor para a bransformacao da
postura administrativa visando a coneretizacio de uma “abertora
sincera” — e a realizacio, assim, do projeto de “Estado Honesto” on
“Administracao de Boa Fé" - reside nos estratos de planejamento,
gestao ¢ diregio publicas.

Com suporte nas licoes de Georg Jelnek, Hegel e Antonio
Barbosa de Melo, Ana Raquel Gonealves Moniz expoe que “o poder
do FEstado de escaolher e modelar os principios e as normas que
hic integrar o ordem juridiea positiva se encontra limitade por
uin ‘minkmo éties’, por ‘principios primeiros’ indisponiveis para os
poderes pablicos” (2013, p. 33-71). Nesse sentido, o “imperativo
do direito”, na férmula de Hegel, alcanearia o seu minimo etico na
dignidade humana, valor altimo gue vincularia toda a atuacao estatal,
seja do ponto de vieta normative, seja sob o prisma administrative.

E significativa, nesse sentido, a licio de Antonio Barbosa de
Melo, para quem a antoridade administrativa deve atuar em buseca
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do interesse piblico, organizando a sua acao com vistas a realizacao
do que The parecer reto (1984, p. 115). Desse posicionamento
podemos extrair niao somente um, mas dois senbdos possivels para
a vineulacao da Administracio Pibliea por valores éticos, como
interpreta Ana Raquel Goncalves Momiz,

Num primeire momento, exsurge da licao de Antonio Barbosa de
Melo o ja consalidado posicionamenta (fopos que traria fundamento
& propria autoridade estatal) de que a atuagio do Estado deve ser
orientada a consecucio do interesse piublice, do bem comum, tema
sobre o gual ja nos debrucamos em obra anterior (GREGO-SANTOS,
2015, p. 207-247). Este primeiro aspecto ético seria carregado,
pois, de uma perspectiva normativa, frente a subordinacio da
Administracio i regra de precedéncia (MONIZ, 2013, p. 33-71).

Num segundo sentido, a penetragao de valores na atuagao
estatal resultaria da “articulacao privilegiada que [...] se faz sentir
entre o8 principios da demoeracia e do Estado de direito”. Tais
vinculagoes impeortariam na necessaria defesa de um  conjunto
de valores piiblicos na administracao piblica, “guer de natureza
substantiva {respeito pelos direitos fundamentais, proporelonalidade,
imparcialidade, racionalidade). quer de indole procedimental/
processual (transparéneia, garantias procedimentais e processuais)”
(MONIZ, 2013, p. 33-71).

A interpretacio de Ana Raquel Gongalves Moniz da licdo
de Anténio Barbosa de Melo destacamos uma maior énfase ao
papel da postura pessoal do agente pablico na realizacio da eéhea
administrativa. Quando Barbosa de Melo revela a importaneia, para
a concretizacao da ética publica, da atuagao de seus agentes com
vistas a realizagao do que lhe parecer reto (BARBOSA DE MELD,
1984, p. 115), concretiza-se um papel — por muitas vezes rejeitado
pelos cultores do direito administrativo — da postura pesseal daguele
agente na concretizacao do mister piblica.

Destaca-se, portanto, a importancia da  transicio - ou
conciliacio (MONIZ, 2013, p. 33-71) — entre os papéis de “servidor
pliblica” ¢ de “ator moral independente”, na licio de Mark Moore
(1997, p. 294).

Domenicn Sorace sustenta o argumento de que a separacio
entre atividades de auntoridade da Administracdo e as demais
atividades estatais seria um parfimetro adequado para a apheacio do
regime juridico piblico ou privado e, por fim, para a transformacio
da postura administrativa. Sorace o faz lembrando que o direito
administrative serve justamente 3 garanha do bom andamento e
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da imparcialidade da Administragao — principios da Administragao
Publiea eontemplados no regime constitueional italiano -, evitando
tanto privilégios quanto a ineficiéncia. Uma reforma administrativa,
assim, nao pode ser utopica nem a-historica (SORACE, 1996, p. 381-
405).

Aderimos em parte 4 posicio de Domenico Sorace, no sentido
de entender que o cermne da transformacio da postura adnunistrativa
nac reside em um rol especifico de atribuictes conferidas a cargos
publicos = algo que, inclusive, ja e contemplado por nosso direito
administrativoe —, mas sim na atuagao sobre os proprios atores
encarregados  desses  papéis. Entendemos, no entanto, que a
segregacio proposta inverteria os mecanismos de transformacio
administrativa, ao menos no ecaso brasileiro.

0 apego a normas que instiliam  controles  formais e
procedimentals para a transformacac administrativa constihu,
justamente, wm dos fatores de prejuizo a4 transformacao
admmnistrativa. Como aqui desenvolnde, parece proprie do cenario
caltural da Administracao Piblica — ou, ao menos, da Administragio
Publiea ibero-americana — o descclamento entre a postura de
gestores publicos e 0s movimentos de transformacio administrativa
expressos na Lei,

Assim, serve de poueo ou nada a instituicde de medidas de
transformacao comportamental instituidas em normas que recorram
a controles formais ou procedimentais, uma vez que a implementacao
de verdadeiras transtormacoes na postura dos agentes publicos
depende da sua adesdo @ ideia central da transformacio e de seu

comportamento ativo em direcao a reabizacao de tal ideia (GREGO-
SANTOS, 2015, p. 200-284).

Deve-se atentar, pois, para o fato de que a evolugdo do direito
administrativo — aqui, sob o prisma normative — pode nac passar
de mera intencao (RIBEIRO, 1996, p. 342), caso nao conte com
a aderéncia dos agentes pablicos e dos operadores do Direito.
E o que se tem verificade em diversos ecasos contemporineos,
como na consolidacio de gavantias ao particnlar gue, apesar de
jundicamente ampliadas e reforgadas de maneira sensivel pelo direito
administrativo, “a pratica administrativa e judicial manteve-as no
nivel anterior, quando nao as diminuin efetivamente” (AMARAL,
1985, p. 237-249).

Apesar de a afirmacao acima — formulada por Diogo Freitas do
Amaral ainda na década de 1980 - referir-se ao cendrio portugués,
o seu contetido poderia ser transportado sem malores adaptacoes
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para a realidade brasileira. Como se ha visto, apesar de diversas
disposicoes constitucionais elegerem a dignidade da pessoa hunmana
e as sarantias do cidadao como eixo central do Estado, ainda ha
mimeros juristas e agentes priblicos que enxergam a Administracio
Phblica como um fim em si mesma, dotada de nm mitico poder de
conferir supremacia aocs interesses conferidos a sua guarda, ainda
qua seja impossivel, ou a0 menos pouco provivel, defini-los com
precisio em todos os casos a si submetidos.

Por mais que tais circunstancias nae sejmm reconhecidas,
e justamente essa concepcio pela supremacia e autossuficiéncia
da Administracao Pablica que, com os seus profundos impactos
eulturais sobre o funcionalismo, por vezes abre as portas para que
a pratica de eventuais desvios em atos de solucao eonsensual seja
mais aceitavel do ponto de vista pessoal do agente.

Destaca-se, portanto, o alerta de Bui Machete no sentide de
que “mais ainda que o legislador, tem sido a pritica administrativa
e a jurisprudéncia que a aprecia, gue se tém manifestade pouco
sensiveis as mutagoes constitucionais”™ (MACHETE, 1991, p. 372).

Aexeruplo das instituicies de controles formais e procedimentais,
de origem normativa, que resultaram apenas parcialmente em
fransformagoes insuficientes da postura administrativa, o direito
administrative  brasileire  ostenta a  Reforma  Administrativa
concretizada pela Emenda Constitucional n® 1g9/1998. O sen
proposite fundamental, como destacam Sérgio Ferras e Adilson
Abren Dallari, era a “[.. ] subshtuicio do antigo modelo burneraticn,
caracterizade  pele controle rigoroso dos procedimentoes, pelo
nove modelo gerencial, no qual sao abrandados os controles de
procedimentos e incrementados os controles de resultados™ (2000,
p. 77-78). Vimos, por exemplo, a elevacao da eficiéncia 4 categoria
de principio constitucional explicito da Administracio Publica, o
que signifiearia “[...] que & precise superar concepeoes puramente
burccraticas ou meramente formahsticas, dando-se maior enfase ao
exame da legitimidade, da economicidade e da razoabilidade, em
beneficio da eficiéncia™ (FERRAZ; DALLARI, 2000, p. 77-78).

Nao se pode sustentar, no entanto, passados dezesscte anos,
nma virada de século e de milenio, que tal medida tenha surtido
efeitos coneretos na mudanca da postura administrativa dos gestores
esfatais. Quando muito, obteve-se mais nm parimetro de controle
formal e procedimental, a acrescer-se 4 miriade de motivos para que
a Administracio Piblica se torne cada vez mais nma atividade de
justificagio; e nio de concrebizacio.
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Esse papel pouco eficiente — e, por vezes, toxico — da preferéncia
por mecanismos formais de conformacio da Administracio Publica
& esclarecido por Dallari:

Formalismo ¢ a antitese da garantia do forma. A exigéncia de
requisitos formais para & produgio de atos juridicos visa proteger
o cidaddo contra nbusos de poder. J& o formalisme ¢ mm meio

sutil de constranger o cidadio e comrpronseter o livee exercicio de
sens direitos (zood).

O presente artigo se posiciona, portanto, pela necessidade de
construcio de nm modelo de transformacio da postura adnunistrativa
para a prevengao de atos de cormupeao e programas de solugao
consensual de conflitos. E dizer: a adogio de controles formais e
procedimentais tem se mostrado profundamente inocua do ponto
de vista preventive em tal matéria e, portanto, cabe ao Direito
Administrativo sondar novos eaminhos para tanto.

Esta, naturalmente, nao ¢ uma conclusao confortavel nem nma
sugestao de facil atendimento; a academia, no entanto, deve sempre
curar da sondagem prospectiva e, portanto, nos momentos iniciais
algumas perguntas podemn ser mais importantes que as proprias
respostas.

5. CONCLUSOES

Nao restam dividas de que a adociio de solugdes consensuais
para ps conflitos em que se envolve o Estado & medida essencial
para a plena realizacio de missiao institucional insila a0 exercicio
da administracao pliblica, Nesse sentido, nao resistem a uma analisa
acurada as diversas resisténcias a esta evoluedo, o que se revela pela
voz da hiteratura de vanguarda.

) posicionamento do presente artigo, no entanto, nio se abstém
de expor os riseos potencialmente advindos da seludio consensual
de conflitos na administracio pablica. Conclui-se, apesar disse, que
o carater pratico desses riscos nao implica na impossibilidade tedrica
de recurso da Administracao a5 solugdes negociadas para os seus
contlitos; assim como em toda atividade administrativa, os riscos
existern e devem ser combatidos pelos imstrumentos de controle
interno e externo a disposicio do Estade.

Diante de todo o exposto, pode-se afivmar que o risco de atos de
corrupeio envolvendo o manejo de soluctes ronsensuais de conflitos
pela Administracio Pabliea - risco este presente em qualguer campo
da atividade administrativa - nao constitui obice razoavel para tal.
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Cabe, portanto, aprofundar o estudo acerca das cirennstancias que
levam ao desvio com vistas 4 sua prevencio atima.

Nesse particular o presente artigo adota uima postura prospectiva.
E dizer: mais do que procurar propor solucoes, o trabalho tem por
mirada sondar as verdadeiras origens do problema, e as relacoes
entre o8 mecanisimos atuais de prevencio e a ocorréncia de desvios
de conduta na adocfio de solugdes consensuais de conflitos,

E ai que se pode observar, com consideravel seguranca, que
a adocao de controles meramente formais e procedimentais néo
¢ suficiente a prevencio da corrupcan em programas de solucio
negociada de conflitos. Ora, na medida em que o contelido da
atuacio estatal € essencialmente determinado pela postura do agente
publico, o objetivo das medidas preventivas deve ser buscar a adesao
dos agentes plblicos ao idedrio de uma administracao honesta, uma
vez que garantir formalismos e meramente formahzar garantias.

Revela-se necessaria, portanto, efetividade.

Verifien-se que o socesso da adocao de solugdes consensuais
de conflitos pela Administragio Pablica s0 pode ser obtide por
postura proativa da Administracao em relagdo aos instrumentos de
consensualidade ou, na expressao eunhada, pela "abertura sineera” do
gestor piblico a soluciao consensual de conflitos com os particulares.
Esen postura se revela, no entanto, passivel de transformacéio, o que
desperta a possibilidade de consolidarem-se as praticas sistematicas
de transacao extrajudicial na administracio pablica.

(Os diversos caminhas para a conformaciao da  postura
administrativa ainda se deitam diante de nds, encobertos pelas
brumas gque antecedem ao fendmeno do conhecimento. Resta aberta,
portanlo, a via para que s sondagens sejam empreendidas pela
hteratura e convertidas em pratica, com a recomendacao de que,
suportando-se na experiencia anterior, guardemos o foeo sobre a
mtencin democratica do gestor piblien, em vez de deitar fé sobre
controles que, por vezes, 86 servem 4 ocultacao da bura.
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