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REsumo: Recente reforma legislativa inseriu na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro preceitos voltados ao que se denominou de “seguranga para a inovagao publica”, cujo
propésito € limitar a utilizacdo indiscriminada de abstracdes nas razbes de decidir,
implementando canones consequenciais para 0s quais gestao, gestor e a prépria Administracdo
Publica devem voltar olhares. Para além dessas inovacdes, problematizam-se os limites da
juridicidade correlata ao ainda existente campo lacunoso de sistematizacao e parametrizagéo de
integracdo intra-sistematica das normas de direito publico. E, como proposta de desenlace dessa
deformacdo pautada na auséncia de um macrossistema aglutinador dos assuntos da
Administracdo Publica Digital, trabalha-se com a hip6tese de que somente o emprego de efetivo
do compliance pode conectar os esforcos integrativos ja realizados pela recente reforma da
LINDB, na perspectiva da gestdo publica, aos valores éticos desdobrados da boa governanca é
que conduzira a formatacdo do sobredito macrossistema. Nesse intuito, tem-se o objetivo geral
de avancar para além do consequencialismo juridico e, em linhas mais especificas, destacar 0s
aspectos conducentes a almejada sistematizacdo e parametrizacdo de politicas de governanca
aplicaveis ao direito publico. Do ponto de vista cientifico, a pesquisa utilizara 0 método de
abordagem historico-socioldgico, com implementacdo de substratos obtidos em pesquisa
bibliografico-doutrinaria da interacéo entre o direito administrativo e as politicas e boas préaticas
de governanca. Ao final, serdo apresentadas as consideracdes finais, das quais se procurara
extrair uma compreensdo mais assertiva quanto a necessidade de ressignificacdo do pilar de
sustentacdo do direito publico.

PALAVRAS-CHAVE: Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Consequencialismo;
compliance. Inovacéo publica.

ABSTRACT: Recent legislative reform has inserted in the Law of Introduction to the Brazilian
Norms precepts that are directed to what has been called “safety for public innovation”, aiming
to curtail the indiscriminate utilization of abstractions in decision-making reasoning, by
implementing consequential canons to which management, manager and Public Administration
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shall gaze at. Beyond such innovations, the limits of juridicity are problematized in correlation
to the still existent field that is devoid of systematization and parametrization for an intra-
systematic integration of public law norms. And, as an upshot proposition for said deformity
that is based on the lack of a macro-system that agglutinates the affairs of the Digital Public
Administration, this work focuses on the hypothesis that only the use of effective compliance
policies that connect the integrative efforts already made by the recent reform of LINDB, from
the perspective of public management, to the ethical values unveiled by good governance will
lead to the formatting of the above-mentioned macro-system. To this end, the paper has the
general objective of advancing beyond juridical consequentialism and, in more specific terms,
highlighting the aspects that may lead to the desired systematization and parametrization of
compliance policies applicable to public law. From a scientific standpoint, the research will use
the method of historical-sociological approach, with the implementation of substrates obtained
in bibliographical-doctrinal research of the interaction between administrative law and good
governance policies and practices. At the end, final considerations will be presented, from
which an attempt to extract a more assertive understanding of the need to redefine the pillar of
support of public law will be put forth.

KEYWORDS: Law of introduction to the Brazilian norms. Consequentialism. Compliance.
Public innovation.
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Introducdo.

A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, que foi rebatizada em 2010
para melhor se adequar ao seu propdsito primordial, apresenta diversas tematicas introdutérias
e de alcance interdisciplinar que a destacam frente a outras legislagdes brasileiras, atuando,

realmente, como norma de coordenac&o.
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Entretanto, a partir de diversos estudos coordenados por juristas como Carlos Ari
Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, o Anteprojeto de Lei n°® 7.448-A, de 2017, foi
aprovado em 25 de abril de 2018, materializando-se na Lei Federal n°® 13.655, que inseriu novos
dispositivos a LINDB.

A referida reforma teve sua génese lastreada na preocupacdo com o carater fundante
das decisdes (administrativas e judiciais), e pretendeu-se refrear a utilizacdo de parametros
abstratos nas razdes de decidir, impondo, com isso, limites desdobrados do dever de indicar as
consequéncias antevistas pelo decisor nas esferas administrativa, de controle e judicial. Com
isso, almejou-se tornar tais decisbes baseadas na aplicacdo de principios controlaveis pela
analise dos impactos de cada decisdo frente a ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa.

Apelidada de “Lei de Seguranca para a Inovagao Publica”, a referida norma trouxe
importante avanco, mas deixou de exercer importante papel para a ressignificacdo do direito
publico, ainda carente de uma codificacdo aglutinadora de seus preceitos e que seja capaz de
conferir higidez ao direito administrativo e confiabilidade aos interesses e assuntos do Estado,
reforcando o principio democratico salvaguardado pelo ordenamento patrio.

Diante desse quadro, obtempera-se a permanéncia do estado lacunoso e
desordenado das normas de direito publico que, para se alcarem a patamar de unidade e
coeréncia, ainda dependem de verdadeira reformulacdo pautada em postulados fundantes que
transcendem o louvavel papel de coordenacdo normativa exercido pela LINDB.

A adocdo de politicas de compliance na Administracdo Publica exsurge como
possivel resposta a esse quadro, demandando a inser¢do de parametros éticos que enrijecam a
sistematizacao do direito publico, atuando como ‘espinha dorsal’ de um modelo hodierno de
Administracdo Publica que ndo se limita aos canones econdmico-administrativos do modelo
meramente gerencial.

Na presente pesquisa, problema e hipétese se inter-relacionam e conduzem a uma
certeza: o direito publico ainda demanda um repensar capaz de conduzi-lo a um patamar de
macrossistema, galgando forca para além da ado¢do do consequencialismo juridico.

Assim, o objetivo geral desta analise é apontar a lacuna ainda existente no
ordenamento, mesmo com a sobredita reforma, para além do consequencialismo juridico e, em
linhas mais especificas, tem-se o propdsito de se destacar os aspectos conducentes a almejada
sistematizacdo e parametrizacdo de politicas de compliance aplicaveis ao direito publico, com

a sistematizacdo e a parametrizacdo do exercicio da decidibilidade a partir de modais dednticos
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que consigam conectar o Direito financista-reservado tipico da Administragdo Pablica gerencial
ao Direito humanista-solidario alinhado aos preceitos da Constituicdo da Republica de 1988.
Do ponto de vista cientifico, a pesquisa utilizard o método de abordagem historico-
socioldgico, com implementacdo de substratos obtidos em pesquisa bibliografico-doutrinaria
da interacdo entre o direito administrativo e as politicas e boas préaticas de governanca, no afa
de apresentar uma proposta de sobressalto valorativo da Teoria do Direito no vigente Estado
Democratico de Direito. Também serdo tecidas consideraces finais voltadas a explicitacdo de
apontamentos que permitam uma compreensdo mais assertiva acerca da necessidade de
ressignificacdo do direito publico pela codificacdo sistematizada e parametrizada por tais

premissas e valores.

1. O direito publico e a codificagéo.

Foi-se o tempo em que os ambitos publico e privado da dogmatica juridica eram
desconectados e configuravam esferas independentes. Porém, no periodo hodierno, “existem
evidéncias suficientes de certa desordem na fronteira entre ambos, que se tornou movel, em
alguns casos confusa e, em numerosos temas, permeada por problemas e principios que
estabeleceram um novo sistema de comunicacio entre o publico e o privado”.?

Em esséncia, esse descompasso tem raizes na inegavel mudanca dos elementos de
consideracéo e pressuposicao da até entdo incontestavel separacao entre direito publico e direito
privado que vem sofrendo modificagdes em tempos atuais.

No que guarda pertinéncia ao direito administrativo, a ruina do Antigo Regime —
no qual o préprio poder se concentrava na figura inatingivel do monarca, que personificava o
Estado —, decorrente dos eventos revolucionarios ocorridos ao final do século XVIII, na Franga,
marcou o inicio do periodo de ressignificacdo do poder politico, viabilizando o controle pablico
a partir de novos institutos.?

O brocardo “L ’Etat ¢ ’est moi”* (0 Estado sou eu), atribuido sob certa controvérsia

a Luis X1V, explicitava a concentracdo do poder nas maos do soberano em patamar gque tornava

2 LORENZETT], Ricardo Luis. Teoria da decisdo judicial. Tradugéo de Bruno Miragem. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2010, p. 39.

% Para maiores detalhamentos a esse respeito, confira-se: MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais
de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979, v. 1.

# Outros brocardos e adagios também marcaram o periodo, como “o rei ndo erra” (“the King can do no wrong”) e
“o que agradou ao principe tem forga de lei” (“quod principi placuit habet legis vigorem”), evidenciando a
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impensavel a pratica de qualquer ato passivel de questionamento ou com aptiddo de revelar
falibilidade da parte do rei.

Para Maurice Hauriou, a distincdo entre uma capacidade de se obrigar e de ser
responsavel e de uma capacidade de adquirir, que surge atrelada a personalidade juridica,
constitui o cerne de todas as capacidades.® Com base nesta premissa e na teoria da separagéo
de ‘poderes’ concebida por Montesquieu’, desvelaram-se as condicionantes necessarias para a
criacdo de normas proéprias e de um quadro de principios concernentes a atuacdo do Estado.

Com a ascensdo do Estado Liberal e a consolidag¢ao do ‘contrato social’, ilustrado
por Jean-Jacques Rousseau®, o modelo de Estado que se desenvolveu a partir de entdo foi
pautado no primado da liberdade individual e do afastamento maximo do Estado em relacdo as
inter-relagdes juridicas.

O Conselho de Estado francés exerceu papel determinante na consolidacéo
jurisprudencial que, posteriormente, denotariam a formag¢ao de um ‘ramo autdbnomo’ do Direito,
gue ndo mais dependeria de tangenciamentos quanto as normas de direito privado, haja vista a
possibilidade de solucdo de eventuais litigios revolventes as relaces com a Administracao
Pablica por um bloco diverso de institutos juridicos.®

A despeito disso, ndo se forma um Codex dedicado exclusivamente a matéria — o

que gera uma lacuna inaugural do estudo do tema e a qual se impde o desdobramento que a

completa inviabilidade de responsabilizagio do soberano. CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a obrigagdo de
indenizar. Sdo Paulo: Saraiva, 1980, p. 61.

5> CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade civil do Estado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1957, v. I, p. 147-159.
Segundo o autor, durante o Absolutismo, essa completa impossibilidade de reconhecimento da responsabilidade
do soberano perante o sudito se justificava na medida em que, na soberania do Estado, proibe-se e nega-se a
consideracao do sudito como igual, em qualquer relacéo, notadamente por ser o Estado uma fic¢do concentrada na
prépria figura do rei; para além disso, considerando-se toda a estrutura organizacional do Estado parte também do
soberano, ndo seria concebivel que ele fosse violador de qualquer normativa, partindo da l6gica de que a delegacéo
de tarefas e atribuic6es pelo soberano implicaria em responsabilidade dos delegatérios praticantes dos atos danosos,
unicamente, o que tornava absurda a suposicdo de que os delegatarios do rei estariam autorizados a agir fora das
determinacfes impostas, subentendendo-se que, se o fizessem, extrapolariam a qualidade de delegatérios, e, por
isso, responderiam diretamente.

8 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. 11. ed. Paris: Librairie du Recueil Sirey,
1927, p. 301.

" MONTESQUIEU. De [’esprit des lois. Paris: P. Pourrat, 1831. Ainda na referida obra, o autor destaca, de forma
assertiva que “il n’est pas indifférent que le peuple soit éclairé” (cit., p. 26), revelando o papel do pensamento
iluminista, que, para maiores aprofundamentos, pode ser conferido em: BENREKASSA, Georges. Systéme
métaphorique et pensée politique: Montesquieu et I’imagination mécanique dans L’Esprit des lois. Revue des
Sciences  Humaines, Lille, n. 186-187, 1982-1983, p. 241-255. Disponivel em:
http://cat.inist.fr/?aModele=afficheN&cpsidt=12376762. Acesso em: 23 nov. 2020.

8 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. Tradugdo de Antdnio P. Machado. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,
2011, passim. E, avancando a linhas mais aprofundadas sobre o papel do liberalismo, importante a licdo de
Wolkmer: “[o] homem, enquanto realidade historico-existencial, tende a criar e a desenvolver, no contexto de um
mundo natural e de um mundo valorativo, formas de vida e de organizagdo social.” WOLKMER, Antonio Carlos.
Ideologia, Estado e Direito. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 56.

° VEDEL, Georges; DEVOLVE, Pierre. Droit administratif. Paris: PUF, 1992, p. 40.
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doutrina convencionou “chamar de ‘a outra face das lacunas’, ou seja, a questdo da plenitude”. 2

Ao revés, caminho diferente foi trilhado no direito privado, notadamente a partir do advento do
Code Civil de 1804, que materializou a nogao de cidaddo com o fito de “suprimir desigualdades
provenientes da distingdo entre a realeza e as classes inferiores”.!!

Avanca-se em termos temporais €, com a passagem do Estado Liberal para o Estado
Social, inaugura-se um novo paradigma da dogmatica juridica, conforme analisa José de

Oliveira Ascensao:

A dogmatica tende a reduzir a unidade o sistema juridico: ou melhor, procura
apresentar o que ha de relevante no dado juridico numa unidade, que corresponde a
unidade existente na propria ordem normativa da sociedade. Para isso aproximara o
que é semelhante, afastard o que é divergente; ordenara em institutos preceitos
singulares; determinara as categorias (pessoas singulares, direito subjetivo...) que
travejam e iluminam o corpo do direito; formulara os conceitos que abrangem esses
institutos e categorias que pouco a pouco se vao formando; detectard assim 0s
principios fundamentais que perpassam pelo sistema e o vivificam.2

Por longo tempo, preponderou uma visao de ‘supremacia do interesse publico sobre
o privado’. Nos dizeres de Maria Jodo Estorninho, “se a Administracdo do Estado Liberal se
contentava em laisser faire, a Administracio do Estado Social propde-se a faire elle-méme”.23
Entretanto, o avanco da doutrina juspublicista, ja no periodo pos-social, passou a utilizar o
proprio conceito de ‘interesse publico’ em situagdes diferenciadas, empregando-o para explicar
fendmenos juridicos diversos, categorizados em ‘interesse publico em sentido amplo’ e
‘interesse publico em sentido estrito’.** O seu atendimento, contudo, nem sempre foi realizado,
em sua integralidade, pela estrutura estatal.

Por isso, a colaboracdo da Administracdo Publica com participantes privados nunca
foi relegada pela doutrina. Merece destaque a alema®®, uma das primeiras a tratar da articulagdo
entre o direito administrativo e o direito privado, sem que tais entrelacamentos adulterassem o

nucleo “publico” dos interesses envolvidos. Fala-se, na Alemanha, em um “direito privado

10 DANTAS, Aldemiro. A plenitude do ordenamento juridico: o problema da lacuna, analogia, principios gerais
do direito. In: LOTUFO, Renan (Coord.). Lacunas do ordenamento juridico. Barueri: Manole, 2005, p. 2.

1| ORENZETT], Ricardo Luis. Teoria da decisdo judicial: fundamentos de direito. Traducéo de Bruno Miragem.
2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 53.

12 ASCENSAO, José de Oliveira. O direito, introducéo e teoria geral: uma perspectiva luso-brasileira. Rio de
Janeiro: Renovar, 1994, p. 331.

13 ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de direito
privado da Administragdo Publica. Coimbra: Almedina, 1999, p. 36.

14 HACHEM, Daniel Wunder. A dupla nocéo juridica de interesse publico em direito administrativo. A&C —
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte: forum, ano 11, n. 44, p. 59-110, abr./jun.
2011, p. 67-68.

15 WOLFF, Hans Julius; BACHOF, Otto; STOBER, Rolf. Direito administrativo. Traducio de Anténio Francisco
de Souza. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2006, v. 1, p. 314.
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administrativo” (Verwaltungsprivatrescht) e, em paralelo, em um “direito administrativo
privado” (Privatverwaltungsrecht) para designar os fendbmenos em que a Administracdo
Plblica se vale de particulares para o atingimento de seus fins.®

Fato é que o Direito evoluiu, mas ainda hoje ndo se nota a formacdo, no direito
publico, de uma codificacdo Unica voltada a sua sistematizagdo em Unico repositorio legislativo
sobre o direito publico. Alguns argumentos sdo apontados contrariamente a codificacdo: (i)
auséncia de antiga e completa elaboracdo doutrindria, ou seja, imaturidade cientifica; (ii)
inviabilidade de codificar temas gerenciais, porquanto pertencentes a ordem dos fatos e ndo a
ordem juridica; (iii) impossibilidade de codificacdo do direito publico em geral; (iv)
mutabilidade excessiva da legislacao administrativa. '’ Ao revés, sempre houve quem
defendesse a necessidade de ordenacao da legislacdo administrativa, com os objetivos de torna-
la mais conhecida e de frear os arbitrios estatais, sendo Hely Lopes Meirelles e Didgenes
Gasparini os autores brasileiros que se filiam a essa concepgio. '8

A configuracdo do Estado de Direito, a partir da centralidade constitucional e do
avancgo da sociedade em torno do principio democratico propugnam um repensar do direito
publico, impondo a fixagcdo de novos limites ao poder estatal pela inter-relacdo entre o papel
gerencial e o primado dos direitos fundamentais. Nos dizeres de Karl Larenz, o proposito
primordial desse novo modelo é evitar que "aqueles a quem eventualmente é confiado o
exercicio do poder estatal o utilizem de um modo distinto do sentido que imp&e o Direito".*°

Nesse diapasdo e, invocando a nog¢do de que ao homem se impde o convivio em
sociedade, é possivel compreender o0 quao importante se torna o papel do Estado no que diz
respeito a tomada de decis@es e as deliberaces quanto aos rumos da sociedade na coordenacéo

do convivio social, cuja meta € a efetivacdo do interesse publico.

16 SCHMIDT-ARMANN, Eberhard. La teoria del derecho administrativo como sistema. Traduc&o do alemao para
o0 espanhol de Mariano Bacigalupo et al. Madri: Marcial Pons, 2003, p. 304.

1" BASAVILBASO, Benjamin Villegas. Derecho administrativo. Buenos Aires: Editora Argentina, 1949, v. |, p.
396. Conferir, ainda, FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de direito administrativo positivo. 6. ed. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007, p. 28. O mesmo autor ainda indica outros autores que negam a codificacdo: Mallein, Berthélemy,
Di Gioannis, Orlando, Merkl, Garcia Oviedo, Cuesta, Mellado, Oda e Sarria.

18 Basicamente, Meirelles aduz que as leis esparsas acabam por se tornar inacessiveis ou de dificil cognicdo e
obtencdo pelos interessados, inviabilizando uma visdo ampla do Direito a que pertencem, embora predominasse a
corrente negatoria da codificacdo, quanto a qual o autor cita o paradigma francés, capitaneado por Ducrocq, Batbie
e Gianquinto, para os quais o direito administrativo teria como foco as leis esparsas de regulacdo da Administracéo
Publica; quanto ao modelo italiano, sdo citados Ranelletti, Zanobini e Meucci como defensores de que a regulago
administrativa se limitava somente ao controle dos atos do Executivo. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro. 29. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 31; 38-39.

19 L ARENZ, Karl. Derecho justo: fundamentos de etica juridica. Traducéo de Luis Diez-Picazo. Madri: Civitas,
1985, p. 151.
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1.1 Aglutinagao de preceitos normativos e higidez sistémica.

O que aqui se denomina aglutinacdo de preceitos € um fendmeno que remonta a
épocas mais longinquas. Em termos histéricos, Pietro Perlingieri assevera que “¢é significativa
a experiéncia dos paises anglo-saxdes, 0s quais, apesar de possuirem um enorme nimero de
leis, os chamados statutes law (que ademais se caracterizam por técnicas proprias), ainda séo
regidos pela chamada regra do precedente jurisprudencial”.?°

Tem-se um panorama completamente diverso na Europa, onde a maioria dos paises
se filia ao civil law, que é campo fértil para as codificacdes. Destacando que o Cédigo Civil
francés ¢ a “carta juridica do cidadao comum”, Lorenzetti indica que “o sistema juridico é uma
divisdo de competéncias que tem ou busca um equilibrio entre as diferentes partes, que torne
possivel a convivéncia”. 2!

Dessa forma, o Direito avancou e, em paralelo, também as relacdes entre cidadaos
e Estado, impondo-se o controle para a manutencdo do Estado Democratico, na exata medida
em que “um Estado sem controle navega contra a ideia de democracia, porquanto nao ha
transparéncia para a afericdo de sua atuacdo, vigorando a completa submissdo de seus
governados”.??

Nesse sentido, a tendéncia em prol da codificacdo do direito publico se revela
adequada ao proposito descrito, na exata medida em que permitiria um melhor entendimento
do direito, evitaria desconexdes entre fontes disseminadas e propiciaria uma aglutinacao
instrumental favoravel a aproximacao dos cidad@os ao controle do Estado. E, nesse sentido,

Lorenzetti é assertivo:

O pensamento codificado se baseia no silogismo: o Cddigo é uma lei geral; a lei
especial e a sentenca sdo uma especificacdo para casos concretos. A relacdo entre a
lei geral e a especial se baseia em que ambas dividem um mesmo pressuposto de fato,
mas este é recortado na segunda. O género e a espécie sdo 0 modelo hermenéutico.
()

Lamentavelmente, no direito também existem ndo poucos casos de interpretacdo
hermética. Isso j& foi objeto da adverténcia de muitos autores, que alertam sobre o
“intuicionismo” dos juizes e a necessidade de se respeitar uma dimensdo de
concordancia, ja que néo se pode convalidar qualquer interpretacdo.?

20 PERLINGIERI, Pietro. O direito civil na legalidade constitucional. Tradugdo de Maria Cristina De Cicco. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008, p. 177.

21 LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da deciséo judicial. Traducdo de Bruno Miragem. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010, p. 57.

22 MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patriménio publico. 5. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013,
p. 292.

23 LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da deciséo judicial: fundamentos de direito. Tradugdo de Bruno Miragem.
2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 59; 69. Outrossim, se reportando a doutrina de Carlos Santiago
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O caminho ‘do meio’ entre codificagdo e descodificacdo parte exatamente do que
se verificou no direito administrativo brasileiro, em que se optou por elencar determinado rol
(ndo taxativo) de principios de regéncia da atividade administrativa para inser¢do no texto

constitucional e na legislacéo de regéncia.?*

1.2 A problemética da permeabilidade de juizos interpretativos abstratos.

Como solucdo ao problema dos juizos interpretativos abstratos ou baseados na
intuicdo, Luis Diez-Picazo aponta para a necessidade de um processo de recodificagdo® que
deve atingir o direito publico, na medida em que o pluralismo das fontes e das jurisdi¢es
produz o risco de solugdes contraditorias, o que conduziria “a uma ideia antinormativa, ou seja,
contraria a lei, postulando-se a primazia ou sua substituicdo pelo direito consuetudinario, o qual,

levado ao extremo, produz inseguranga e riscos totalitarios”.28

1.3 Unidade e coeréncia das decisdes (judiciais e administrativas) como telos de um

macrossistema.

Quando se cogita de um macrossistema de direito publico, tem-se como pano de
fundo o proposito de aumentar a qualidade das decisdes e, simultaneamente, de elevar o nivel
de seguranca juridica do ordenamento. Foi exatamente esse o espirito da recente reforma
promovida na Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro.?’

Mas, antes de abordar a reforma em linhas mais especificas, convém pontuar a

relevancia dos parametros de unidade e coeréncia das decisdes para essa proposi¢do, uma vez

Nino, o autor indica que contar com um Codigo permite aos juristas determinar uma série de propriedades formais
que nem sempre tém: precisdo, univocidade, coeréncia ou completude. (NINO, Carlos Santiago. Introduccidn al
andlisis del derecho. Buenos Aires: Astrea, 1992, p. 44, apud LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da decisdo
judicial. Tradugéo de Bruno Miragem. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 59.)

24 Sobre o tema, confira-se: MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008.

25 DIEZ-PICAZO, Luis. Codificacion, descodificacion y recodificacion. Thémis — Revista de Derecho, Lima, v.
25, pp. 11-18, 1993, p. 17. Disponivel em: http://revistas.pucp.edu.pe/index.php/themis/article/view/11054.
Acesso em: 23 nov. 2020.

%6 ROMANO, Santi. El ordenamiento juridico. Madri: Instituto de Estudios Politicos, 1963, passim, apud
LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da decisdo judicial. Traducao de Bruno Miragem. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2010, p. 98.

27 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Uma nova lei para aumentar a qualidade
juridica as decisdes publicas e de seu controle. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Contratagdes publicas e seu
controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 277 et seq.
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que proposicdes como a da Escola do Direito Livre?®, de Eugen Ehrlich, Hermann Kantorowicz
e Oskar von Bilow, ndo se mostrou capaz de suplantar nem mesmo o positivismo juridico
concebido pela Escola da Exegese, o que instigou a doutrina a se debrucar sobre o paradigma
da completude do ordenamento como viés de solugio dessa que era uma exigéncia de justica.?

Para Karl Larenz, “cada decisdo judicial ndo se tratava apenas da aplicagdo de uma
norma ja pronta, mas também uma atividade criadora de direito”3?, e isto naturalmente
implicaria a necessidade de considerar-se os diversos graus de eficacia das decisdes na solugédo
do caso concreto.

Insofismavelmente, o juiz (e, em sentido mais amplo, o decisor) deve levar em
conta, no exercicio de seu “poder criador”®!, uma interpretacdo restrita dos conceitos de
discricionariedade, equidade e prudéncia para, a partir disso, proferir uma decisao fidedigna aos
parametros do ordenamento, mesmo quando o legislador ndo tenha antevisto, em abstrato,
determinada situacdo concreta.

Isso significa dizer que néo se concebe qualquer grau de ambivaléncia ou mistura
entre a criagdo judicial e a criacéo legislativa®?, o que impde uma essencial dissociacio que, no
estudo da evolucéo do direito administrativo frente ao direito constitucional, recebe severas
criticas doutrinarias®, suscitando releituras, a exemplo da que apresenta Gustavo Binenbojm,
a partir da centralidade do postulado constitucional da dignidade humana e do resguardo dos
direitos fundamentais, que alteraram sobremaneira as relacdes entre a Administracdo Publica e
os administrado, com a superagéo do vetusto conceito de ‘supremacia’ do interesse publico.3*

Né&o se pode deixar de considerar que o sistema juridico conferiu, em especial, aos
juizes um arcabouco instrumental que lhes possibilita promover a pacificacdo de conflitos de

forma distanciada das abstracfes e da mera intuicdo. Porém, isto nem sempre é visualizado na

28 Esta corrente propugnava a plenitude da liberdade de pensamento do juiz, permitindo a ele, inclusive, decidir
em sentido contrario ao da lei, desde que tivesse como finalidade a realiza¢do da justi¢a no caso concreto. Aqui,
tem-se um sistema normativo aberto, em sentido oposto ao preconizado pelo pensamento exegético mas que é de
importancia fundamental para o estudo do positivismo socioldgico.

29 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Traducéo de Ari Marcelo Solon. 2. ed. Sdo Paulo: Edipro,
2014, p. 123.

30 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3. ed. Lishoa: Fundago Calouste Gulbenkian, 1997, p. 78.
3L A expressdo é colhida de: NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1999, p. 275.

%2 PORTANOVA, Rui. Motivag@es ideoldgicas da sentenca. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p.
132.

33 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um novo
paradigma para o direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, n. 239, pp. 1-31, Rio de Janeiro,
jan./mar. 2005, p. 30. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43855. Acesso
em: 23 nov. 2020.

3 Cf. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
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pragmatica, porquanto a casuistica apresenta casos faceis e dificeis, impondo ao julgador o
exercicio racional decisorio a partir de filtros de distin¢do adequados a correta solucao juridica,
seja por deducéo (regra), seja pela argumentacdo (excecao). Nesse sentido, qualquer processo
de tomada de decisdo deve partir de uma perspectiva metodolégica:

O método dedutivo é de aplicacdo geral, mas ndo exclusiva. Essa constatacdo tem
levado a distingdo entre casos faceis e casos dificeis, identificando as seguintes
posicoes:

- todos os casos sdo faceis: nesta linha se sustenta que ndo ha nenhum inconveniente
com a deciséo judicial que ndo possa ser resolvido mediante a aplicacdo da lei e do
método dedutivo;

- todos os casos sdo dificeis: para esta posicdo a indeterminagdo € tdo grande que
levou a uma crise total do método dedutivo, e todos 0s casos se resolvem com base
nos principios;

- 0s casos faceis sdo a regra e 0s casos dificeis séo excecdo: segundo essa concepgao,
a maioria das situacdes é resolvida com base no raciocinio dedutivo de uma norma
valida (requisito de validade®®) e aceita (norma de reconhecimento). Os casos dificeis
sdo aqueles em que se detectam dificuldades no elemento normativo (determinacdo
da norma aplicavel, interpretacdo) ou no fatico (prova dos fatos) ou na deducéo
(qualificacdo). E dizer que a regra dedutiva, sendo geral, tem limites. (...)
Entendemos que a terceira posicao € mais aceitavel, ja que ndo ignora que a maioria
dos casos é dedutivamente resolvida (casos faceis), e como excecdo existem
dificuldades normativas ou faticas, ou ainda no processo lgico que habilitam resolver
com base na argumentacdo juridica (casos dificeis). De outra parte, ndo nega a
necessidade de se reconstruir uma matriz estratégica que ordene a interpretacdo em
graus diferentes:

- 0s casos faceis sdo resolvidos mediante a deducgdo das regras;

- 0s casos dificeis devem utilizar principios para informar a discricionariedade;

- 0s paradigmas constituem guias politicos que requerem a compatibilizacdo dos
modelos no marco da ordem social.

Essa sequéncia ndo implica uma subordinacdo dos principios as regras, mas uma
sucessdo argumentativa no raciocinio legal.

Ora, “com relacdo as expectativas normativas existem possibilidades de
assimilagdo”?’, de modo que “é preciso situar o sistema no ambiente, estabelecendo uma
preocupacdo dual: o sistema do direito tem de ocupar-se tanto do que esta dentro quanto do

que esta fora, ‘interagindo’ com o ambiente 4 maneira de um ser vivo”.%

% Em relagdo a validade, tem-se, na terminologia juridica, sentidos variaveis para a Filosofia do Direito, para a
Sociologia do Direito e para a Teoria do Direito. Na primeira, o termo pode designar o plano légico, do dever-ser,
em que se desenvolve o plano juridico (diversamente da causalidade das ciéncias naturais) ou, ainda, pode
qualificar o direito que estd em conformidade com seus proprios fundamentos. Na segunda, pode significar a
propria aceitagdo social, ostentando o mesmo significado de ‘efetividade’. Na terceira, significa uma qualidade
dos atos juridicos estremes de defeitos, isto &, que estejam conformados a determinado ordenamento. (MELLO,
Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da validade. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 1-2.)

% _LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da deciséo judicial: fundamentos de direito. Tradugdo de Bruno Miragem.
2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 158-159.

37 LUHMANN, Niklas. Sociologia do direito. Tradugio de Gustavo Bayer. Rio de Janeiro: Tempo Universitario,
1983, p. 63.

3 CASTRO JUNIOR, Torquato. A pragmatica das nulidades e a teoria do ato juridico inexistente: reflexdes sobre
metéforas e paradoxos da dogmatica privatista. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 160.
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Para isso, as proposi¢des de Lorenzetti se apresentam atuais e conducentes a um
exame concreto que atribui validade formal & casuistica, a partir da ldgica dedutiva-
argumentativa descrita. Por primeiro, deduz-se a possibilidade de solugéo a partir de uma regra
formalmente valida; em seguida, realiza-se o controle da solucdo dedutiva; ainda, utilizando-se
de regras e principios, perquire-se a solugdo de casos dificeis; finalmente, busca-se nos
paradigmas soluces harménicas.>®

Defronte a uma verdadeira crise no plano decisorio, é natural que se almeje a
implementacgdo de um macrossistema uno e coerente no epicentro do ordenamento, permitindo
a prolacdo de decisdes racionais e distanciadas das abstracdes e de probleméticas como o lastro
nas convicgdes e ideologias, sem, contudo, revolver-se ao positivismo juridico e a pretenséo de
trazer ao caso concreto uma solucdo legalmente prevista, mas descompromissada com a
parametrizagdo axioldgica do ordenamento. Por isso, o paradigma da completude deve ter como
telos a formatacdo de um novo macrossistema do direito publico que vise a superacdo da

problematica concernente as decisdes.

2. O consequencialismo e seus desdobramentos: apontamentos sobre a reforma
promovida na LINDB pela Lei n° 13.655/2018.

A tentativa de solver os diversos problemas inerentes ao processo decisional vem
sendo encarada por louvaveis estudos que, por um ou outro viés, tentam revisitar conceitos
tipicos do direito administrativo tal e qual esta posto para ressignifica-los e coordena-los.

Foi com esse espirito que relevantes estudos foram empreendidos na Sociedade
Brasileira de Direito Publico e de Grupo Publico da Fundacdo Getulio Vargas, em Sao Paulo,
a partir de propostas de Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, e que
acabaram por conduzir a “apresentacdo do PLS 349/2015 até a ampla discuss@o a propdsito da
aprovagdo do PL 7.448/2017”, que gerou a Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018, apds a

realizacdo de audiéncias pUblicas e debates a prop6sito de seus termos.*°

39 LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da deciséo judicial: fundamentos de direito. Tradugdo de Bruno Miragem.
2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 158-163.

40 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. A nova LINDB e o consequencialismo
juridico como minimo essencial. Consultor Juridico, 18 de maio de 2018. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-mai-18/opiniao-lindb-quadrantes-consequencialismo-juridico. Acesso em: 23
nov. 2020.
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Com a reforma, a despeito de alguns vetos, foram inseridos 11 artigos ao texto da
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Numerados sequencialmente, os artigos 20
a 30 da ‘nova LINDB’ trataram de inserir critérios de unifica¢do e coordenagdo voltados a
regéncia do direito publico, agregando novas nuances a uma legislacdo que, desde muito antes
da mudanca de nomenclatura propiciada pela Lei n® 12.376/2010, ja irradiava seus efeitos a
todas as demais legislac¢des, ocupando posto de verdadeira metanorma, na medida em que fixa
conceitos gerais, como os de vigéncia, vacancia e revogacao, apresenta critérios para a solucéo
de antinomias e lacunas entre normas; fixa regras de interpretacéo e integracdo e apresenta
critérios de solugdo de conflitos normativos concernentes ao direito internacional privado. E,
agora, passa a contar com arcabouco de dispositivos voltados ao campo do direito publico, com
proposi¢cdes inovadoras, mas, ndo obstante, insuficientes.

Com efeito, o que fez o legislador foi, em linhas gerais, acolher a anélise
consequencialista, embutindo-a no caminho interpretativo que, entdo, devera o decisor trilhar
nas searas administrativa, controladora e judicial.**

A metodologia consequencialista tem raizes que remontam ao common law e a
analise econdmica do Direito, desenvolvida, em seus primordios, por Ronald Coase*? e Guido
Calabresi*®, com artigos pioneiros, embora independentes, e sacramentada durante décadas nos
estudos realizados na Universidade de Chicago. Porém, foi Richard Posner o maior expoente
dessa teoria, com sua emblematica obra “Economic Analysis of Law”.

A insercdo de preceitos da macroeconomia em abordagens juridicas se reveste de
cariz metodoldgico-consequencialista, na medida em que se pressupde uma afericdo de
custo/beneficio dos impactos legais e reais de determinada medida. Basicamente,
consequéncias legais sdo aquelas decorrentes de provisdes legais quando certas pré-condicGes
sdo atendidas. Consequéncias reais, pelo contrario, sdo as decorréncias reais da validade e

aplicacdo das disposicoes legais.**

41 BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢Bes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na
aplicacdo do direito publico. In: Diario Oficial da RepuUblica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 26 abr. 2018.
Disponivel http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Lei/L13655.htm. Acesso em: 23 nov.
2020.

42 COASE, Ronald H. The problem of social cost. The Journal of Law & Economics, Chicago, v. Ill, n. 1, pp. 1-
44, out. 1960. Disponivel em: https://www.journals.uchicago.edu/doi/pdfplus/10.1086/466560. Acesso em: 23 nov.
2020.

43 CALABRESI, Guido. Some thoughts on risk distribution and the law of torts. The Yale Law Journal, New
Haven, v. 70, n. 4, pp. 499-553, mar. 1961. Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/794261. Acesso em: 23
nov. 2020.

4 MATHIS, Klaus. Consequentialism in law. In: MATHIS, Klaus (Ed.). Efficiency, Sustainability, and Justice for
Future Generations. Nova York: Springer Science+Business Media, 2011, p. 5. Disponivel em:
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O consequencialismo tem lastro, portanto, em parametros de eficiéncia, cujo
raciocinio logico-dedutivo reside em anédlises retrospectivas e prospectivas que partem do

chamado “individualismo metodolégico”, assim sintetizado por Lorenzetti:

As condutas individuais estdo orientadas a fins, e dentro disso a anélise econdmica
considera um aspecto: “Os individuos tratam racionalmente de maximizar o seu bem-
estar”. Ao perseguir esse propdsito, cada sujeito ordena as suas preferéncias, deixa
algumas de lado, porque compara os custos da decisdo tomada (custos de transacédo),
e atua. Cada individuo esta condenado a escolher, porque os bens sdo escassos, e nao
ha possibilidade de satisfazer todas as preferéncias. Cada decisdo pode ser ou nado ser
consciente, mas a analise econémica constréi um modelo sobre essa premissa.*®

Por sua vez, Antonio Castanheira Neves € quem propicia a compreensdo da

metodologia consequencialista realces e contornos mais bem definidos:

O esquema metodico até aqui esbocado postula uma racionalidade normativa de
fundamentacdo e ndo uma racionalidade politico-social de indole consequencial: o
concreto juizo decisério devera encontrar a sua validade nos fundamentos normativo-
juridicos que convoque e assimile, ndo a sua justificacdo nos efeitos politico-sociais
que se proponha ou realize. O que ndo significa que, afastada nestes termos a
submissdo da racionalidade metodoldgico-juridica a um estrito Zweckprogramm, se
aceite a reducdo dessa racionalidade ao modelo de um formal Konditionalprogramm

(..).%

Frente a essas premissas, a ‘nova LINDB’ parece ter sido formatada para acomodar
exatamente a leitura consequencialista, na medida em que, nos dizeres de Floriano de Azevedo
Marques Neto e Rafael Véras Freitas, “em vez de ser fruto de abstragdes como os principios da
‘supremacia do interesse publico’, da ‘dignidade da pessoa humana’ ou do ‘principio da
licitagao’, resultou do trespasse de uma ampla fundamentagdo empirica para um diploma
normativo™*’, 0 que se defronta diretamente & proposta de codificagdo do direito pablico para
além da superacdo das abstrac6es indesejadas na ratio decidendi.

Niklas Luhmann é apontado como o principal opositor ao consequencialismo

inerente a analise econdmica do Direito*®, que acaba sendo pensada como modal adequado para

https://www.unilu.ch/fileadmin/fakultaeten/rf/mathis/Dok/5_Mathis_Consequentialism_in_Law.pdf. Acesso em:
23 nov. 2020.

4 LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da deciséo judicial: fundamentos de direito. Tradugdo de Bruno Miragem.
2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 194.

46 CASTANHEIRA NEVES, Antonio. Metodologia juridica: problemas fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora,
2013, p. 196.

4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. A nova LINDB e o consequencialismo
juridico como minimo essencial. Consultor Juridico, 18 de maio de 2018. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-mai-18/opiniao-lindb-quadrantes-consequencialismo-juridico. Acesso em: 23
nov. 2020.

48 MATHIS, Klaus. Consequentialism in law. In: MATHIS, Klaus (Ed.). Efficiency, Sustainability, and Justice for
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a solucdo de impasses do Direito em todos o0s seus matizes, havendo dependéncia em relagéo a
modelos analiticos e niveis de otimizagdo tipicos das ciéncias econdémicas que dependem de
uma afericdo de ‘custos transacionais’ para que haja uma solugdo eficiente.*®

N&o héa duvidas da atualidade da discussdo, que recebe varias denominacdes, tais
como: “‘discussdo dos efeitos’ (M. Kriele, R. Zippeluis), ‘orientagdo pelos efeitos’ (T. W.
Wialde, H. Rottleuthner), ‘consideracdo dos efeitos’ (Teubner, Koch/Riissmann), ‘argumentos
consequencialistas’ (N. MacCormick), ‘legitimagdo pelos efeitos’ (Podlech) etc.”*°, embora o
proprio Castanheira Neves faga enfatica referéncia a Luhmann e as suas criticas ao modelo
consequencialista, propugnando uma observancia, por exemplo, dos “‘fins sociais’ da lei que o
art. 5.° da Lei de Introducédo do cddigo civil brasileiro [a LINDB] prescreve como elemento a
atender pelo juiz na sua aplicagio”.>!

A despeito de toda a cautela pregada pela doutrina para a adoc¢do de parametros
consequencialistas, a reforma implementada na LINDB veio a tona, quicd em resposta a

temores como os listados por Luis Fernando Schuartz:

Né&o sé florescem descontroladamente as decisdes baseadas diretamente em principios
constitucionais e em atribuicdes opacas de pesos a valores e interesses supostamente
em conflito; além disso, ndo é visivel uma reacdo proporcional dos juristas no sentido
da contencdo, pela dogmatica juridica, deste movimento expansionista.>?

Nao se olvida de que “a diminuicdo expressiva da atuacdo empreendedora do
Estado transferiu sua responsabilidade principal para o campo da regulacéo e fiscalizacdo dos
servicos delegados a iniciativa privada e das atividades econdmicas que exigem regime

1”53

especial”>”, e disso se extrai a conclusdo inexoravel de que “incumbira ao administrador publico

percorrer as etapas de adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito para

Future Generations. Nova York: Springer Science+Business Media, 2011, p. 7. Disponivel em:
https://www.unilu.ch/fileadmin/fakultaeten/rf/mathis/Dok/5_Mathis_Consequentialism_in_Law.pdf. Acesso em:
23 nov. 2020.

49 COASE, Ronald H. The problem of social cost. The Journal of Law & Economics, Chicago, v. Ill, n. 1, pp. 1-
44, out. 1960. Disponivel em: https://www.journals.uchicago.edu/doi/pdfplus/10.1086/466560. Acesso em: 23 nov.
2020.

%0 CASTANHEIRA NEVES, Antonio. Metodologia juridica: problemas fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora,
2013, p. 197-199.

51 CASTANHEIRA NEVES, Anténio. Metodologia juridica: problemas fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora,
2013, p. 198.

%2 SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo juridico, racionalidade deciséria e malandragem. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 248, pp. 130-158, 2008, p. 155. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/41531. Acesso em: 23 nov. 2020.

%3 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes no dmbito administrativo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coords.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 48.
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encontrar 0 ponto arquimediano de justa ponderacdo entre direitos individuais e metas
coletivas”.>* Mas, efetivamente, isso basta?

O artigo 21 da LINDB, em seu paragrafo Unico, passou a prever que a decisao
tomada devera “(...) indicar as condigdes para que a regularizacdo ocorra de modo proporcional
e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos
onus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos”>®,
revelando a consagra¢ao de um salutar ‘devido processo legal decisorio’ a ser percorrido pelo
decisor.

Marques Neto aponta para a imposi¢cdo de uma motivagdo extra das razdes de
decidir, além daquela contida no artigo 50 da Lei n°® 9.784/1999, mas afirma que “Nao se trata
de um dever de utilizacdo de uma ‘retérica das consequéncias’, como ja se cogitou, nem,
tampouco, tem o proposito de tornar o controle mais lasso; (...) trata-se de dispositivo que visa
estabilizar e a conferir exequibilidade as decisdes do controlador”.>®

A despeito disso, a duvida que ainda paira guarda relacdo com a verdadeira
abrangéncia da reforma, que parece ter voltado olhares para o cariz gerencial das inter-relagdes
entre gestdo, gestor e Administracdo Publica. Haveria um caminho mais amplo e capaz de
propiciar ndo apenas a coordenacéo integrativa do direito publico — no que a reforma se revelou

louvavel — mas, para além disso, também oferecer maior seguranca juridica no atuar decisorio?

3. Administracao Publica Digital, responsividade e sua pertinéncia imperativa aos novos

guadrantes de um Estado regulador.

N&o ha davidas de que a Administracdo Publica do século XXI é marcada pelos

impactos da Quarta Revolucdo Industrial. Seu maior estudioso, Klaus Schwab, ja destacara que

> BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse ptiblico ao dever de proporcionalidade: um novo paradigma
para o direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 239, pp. 1-31, jan./mar. 2005,
p. 31. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43855. Acesso em: 23 nov.
2020.

% BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢Bes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na
aplicacdo do direito puablico. In: Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 26 abr. 2018.
Disponivel http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Lei/L13655.htm. Acesso em: 23 nov.
2020.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. A nova LINDB e o consequencialismo
juridico como minimo essencial. Consultor Juridico, 18 de maio de 2018. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-mai-18/opiniao-lindb-quadrantes-consequencialismo-juridico. Acesso em: 23
nov. 2020.
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“a escala do impacto e a velocidade das mudangas fazem que a transformagao seja diferente de
qualquer outra revolugdo industrial da histéria da humanidade.” ®” Trata-se, enfim, do
crepusculo de uma nova era, na qual, “muito além da nog¢do de governo eletronico, é preciso
(re)pensar o Estado na era digital, transpondo as barreiras materiais do mundo real para se
inserir no universo cyber que a Internet trouxe a tona.” >

De acordo com Fernando Brega, este € um desafio que precisa ser enfrentado:

1) o governo eletrénico é uma realidade juridica, que pode ser compreendida também
sob a perspectiva do direito administrativo; 2) na condicdo de realidade juridica, o
governo eletrénico esta sujeito a um conjunto de fundamentos, decorrentes do
ordenamento vigente, em especial de seus preceitos constitucionais; 3) a utilizacdo de
meios eletrdnicos provoca consequéncias substanciais em relagdo a institutos
classicos do direito administrativo, tornando necessario que estes e suas respectivas
bases sejam reavaliados pela ciéncia do direito a partir da realidade tecnoldgica atual
e dos fundamentos juridicos sistematicos referidos na hipdtese anterior.®

Nesse novo contexto, as estruturas classicas do Estado passam a demandar
reformulaces, pois tudo o que se vislumbra passa a sofrer, em alguma medida, os impactos da
inovacdo e de novas tecnologias, afetando ndo apenas o desempenho prestacional do Estado, a
nivel de eficiéncia na oferta de politicas publicas, mas também sua capacidade de se inserir
nesse novo contexto. Em simples termos, 0s impactos atingem a Administracdo Publica e o
direito administrativo.°

Quando se cogita da juridicidade administrativa, desdobrada da aproximacdo do
direito administrativo a Constituicdo, deixa de ser plausivel “(...) falar, tecnicamente, numa
auténtica dicotomia entre atos vinculados e atos discricionarios, mas, isto sim, em diferentes
graus de vinculacio dos atos administrativos a juridicidade™®?, uma vez que sequer se cogita de
atos administrativos ‘meramente facultativos’.?

Para Moreira Neto, “jamais se cogita de negociar o interesse publico, mas de

negociar os modos de atingi-lo com maior eficiéncia. E que coexiste com o interesse plblico

5" SCHWAB, Klaus. A guarta revolugdo industrial. Traducdo de Daniel Moreira Miranda. S&o Paulo: Edipro,
2016, p. 115.

58 FALEIROS JUNIOR, José Luiz de Moura. Administracdo Publica Digital: proposicdes para o aperfeicoamento
do Regime Juridico Administrativo na sociedade da informacdo. Indaiatuba: Foco, 2020, p. 79.

% BREGA, José Fernando Ferreira. Governo eletronico e direito administrativo. Brasilia: Gazeta Juridica, 2015,
p. 320.

80 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluc&o. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 362.

61 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 39.

82 LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 241.
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deduzido no conflito, o interesse pdblico, ndo menos importante, de compd-107%, o que é

corroborado e melhor esmiugado por Juarez Freitas:

Nessa ordem de ideias — e é isso que convém ndo perder de vista —, 0s atos
administrativos podem ser vinculados propriamente ditos, ou seja, aqueles que devem
intenso (nunca total ou automatico) respeito a requisitos formais, com escassa
liberdade do agente (o que ndo exclui a cautela reflexiva). De outra parte, existem os
atos administrativos de discricionariedade vinculada a integra das prioridades
cogentes da Carta, a saber, aqueles que o agente publico pratica mediante juizos de
adequacdo, conveniéncia e oportunidade, tendo em vista encontrar a maior
praticabilidade dos mandamentos constitucionais, sem que se mostre indiferente a
escolha contextual de consequéncias diretas e indiretas.5

Com base nessas premissas, € de se cogitar de implementacGes mais profundas do
que as concretizadas pela novel reforma da LINDB. Isso porque desde muito tempo se clama
por uma sistematizacdo da legislacdo administrativa plasmada em valores fundantes como

socialidade, operabilidade e eticidade, tal e qual ocorreu no d&mbito privado®, em que:

(...) o Cddigo Civil de 2002 fixou clara preocupacdo em preservar acertos da
codificacdo anterior, no entanto, debrucou-se igualmente sobre novos institutos,
observando: a legitimacdo dos efeitos das relagBes juridicas privadas no ambito
comunitario (funcdo social); a efetividade dos institutos juridicos mediante a abertura
sistémica e mobilidade do julgador (concretude); a exigéncia inarredavel dos valores
éticos (boa-fé, bons costumes e equidade).®®

Indubitavelmente, a meta de sistematizar e codificar o direito publico pode se
revelar ambiciosa, mas é inegavel que fazé-lo em concomitancia ao acolhimento de parametros
de governanca (decorrentes do compliance) propiciaria um notdrio avango rumo a superacao
da hoje impensavel sobreposicdo so interesse publico ao particular e ao festejo da vontade

consorciada como dever universalizavel, livre, juridico e racional®’, para a aproximagao entre

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da Agdo Administrativa. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 231, pp. 129-156, jan./mar. 2003, p. 154. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45823. Acesso em: 23 nov. 2020.

8 FREITAS, Juarez. As politicas plblicas e o direito fundamental a boa administragdo. Revista do Programa de
Pos-Graduagdo em Direito da UFC, Fortaleza, v. 35, n. 1, pp. 195-217, jan./jun. 2015, p. 214. Disponivel em:
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079. Acesso em: 23 nov. 2020.

% Em que pese nao ser este o foco do presente trabalho, o estudo da constitucionalizacdo do direito privado é
ambiente rico as investigacOes, pelo que se recomenda, no tocante & importancia da Constituicdo para a
interpretacdo e para o desenvolvimento do direito civil, a leitura, dentre outros, de: FRANCA, Rubens Limongi.
O direito civil como direito constitucional. Revista de Direito Civil, Sdo Paulo, ano 14, v. 54, pp. 189-194, out./dez.
1990; MORAES, Maria Celina Bodin de. A caminho de um direito civil constitucional. Revista de Direito Civil,
Séao Paulo, ano 17, v. 65, pp. 21-32, jul./set. 1993.

% MARTINS, Fernando Rodrigues. As alteragGes da LINDB e os desvios normativos na Teoria do Direito.
Consultor Juridico, 04 de outubro de 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-out-04/fernando-
martins-lindb-desvios-normativos-teoria-direito. Acesso em: 23 nov. 2020.

67 AVILA, Humberto. Fundamentos do Estado de Direito: estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto
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gestor, Administracdo Publica e os proprios cidaddos, em paradigma consensual®®.

Na virada do século XXI, passou a predominar a ideia de que o Estado ndo deve
comandar a sociedade civil, tampouco ser subserviente a ela; em vez disso, cooperaria na
construcéo de capital social em beneficio da comunidade humana em quest&o. Assim, equilibrar
um Estado responsivo e uma sociedade civil ativa € a estratégia ideal para melhorar a qualidade
e as perspectivas da democracia.®®

A esse respeito, a ‘virtude civica’ do raciocinio €tico na agdo estatal implica
considerar que as instituicbes publicas respondam a sociedade e prestem atencdo as
necessidades e demandas das pessoas’®, facilitando 0 acesso aos servigos e criando um ambiente
propicio ao desenvolvimento humano e social sustentavel, com o implemento de politicas
publicas consentaneas as reais necessidades daquela comunidade.

A capacidade de resposta ndo se restringe as forcas do mercado, mas também e,
principalmente, diz respeito a participacdo dos cidaddos em todos os niveis e camadas do
governo, além de capacitar as pessoas nas comunidades humanas. A responsividade também
implica consulta a nivel de governanga ¢ promog¢ao de uma espécie de ‘ética comunicativa’, em
aluséo a Habermas’, nos assuntos sociais.

A transicao, por mais complicada que seja, de um modelo de estado inerte e inativo
para um modelo dindmico e capaz de atender eficientemente as demandas da populacao,
perpassa pelo implemento da tecnologia para a aceleragéo da responsividade.”? A sociedade
civil passa a exercer o papel de ndo apenas fornecer ao Estado seu rol de necessidades e
demandas de natureza individual, mas também fontes valiosas de informacao, criticas, feedback

e avaliacdo de desempenho quanto a responsividade no atendimento dessas necessidades e

e Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 126.

8 Cf. STOBER, Rolf. Direito administrativo econdmico geral. Traducdo de Antdnio Francisco de Sousa. S&o
Paulo: Saraiva, 2012.

8 STIVERS, Camilla. The listening bureaucrat: responsiveness in public administration. Public Administration
Review, Nova Jersey, v. 54, n. 4, p. 364-369, jul./ago. 1994, p. 364. Anota: “The most common strategy for dealing
with the idea of responsiveness is to treat it as an aspect of responsibility. (...).”

0 Neste particular, confira-se interessante pesquisa empirica sobre a responsividade da Administracdo Publica as
demandas da populacdo de Israel, que concluiu que as percepcfes da capacidade de resposta sdo afetadas por
fatores politicos e culturais (por exemplo, orientacdo comercial ou social da autoridade pablica, empreendedorismo
e iniciacdo de mudancas, ética, politica organizacional) e pela qualidade do sistema de recursos humanos:
VIGODA, Eran. Are you being served? The responsiveness of Public Administration to citizens' demands: an
empirical examination in Israel. Public Administration: An International Quarterly, Nova Jersey, v. 78, n. 1, p.
165-191, 2000.

T HABERMAS, Jiirgen. The theory of communicative action: reason and the rationalization of society. Tradug&o
do alemé@o para o inglés de Thomas McCarthy. Boston: Beacon Press, 1984, v. 1, p. 273 et seq.

2 MAROTO, Andrés; RUBALCABA, Luis. Structure, size and reform of the public sector in Europe. In:
WINDRUM, Paul; KOCH, Per (Eds.). Innovation in public sector: entrepreneurship, creativity and management.
Cheltenham: Edward Elgar, 2008, p. 53.
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demandas. ”® E nesse plano que a tecnologia passa a ser crucial: o rapido intercambio
informacional propicia imediata submissdo de detalhamentos importantes para que haja
responsividade.

Portanto, nocdes como descentralizacdo, desburocratizagdo, privatizacdo e
participacdo do cidaddo se destacam no repertdrio de programas e praticas de reforma de muitos
sistemas administrativos contemporaneos e afetam a interface entre a sociedade civil e o Estado.
N&o é apenas o fato de os cidaddos terem aumentado sua voz como contribuintes e clientes de
servicos publicos, mas também o fato de serem, agora, vistos como vigilantes do desempenho
ou fracasso do Estado, o que contribui para esse fenémeno.”

Tendo em vista que “o déficit de participacao real dos cidaddos aparece, nesse
contexto, como o principal entrave a um desenvolvimento mais consequente da governanga
regional”’®, a adogdo de pardmetros novos para reaproximar os cidaddos do Estado se apresenta
como caminho a ser trilhado.

A esse respeito, salienta-se que:

A democracia tem formas de manifestacéo diversas que a do proprio sufragio. E certo
que, ao votar, o cidaddo indica aquele ou esse representante que, se eleito,
possivelmente ird defender as ideias espargidas durante o processo eleitoral, as quais
coincidem, total ou parcialmente, com o interesse pessoal de quem o sufragou.

Mas o Estado Democréatico somente é pleno quando dele participa o cidaddo. Aqui,
valorizamos, como ndo poderia deixar de ser, o principio participativo como postulado
da democracia plena.”

A sociedade ndo esta mais a mercé da autoridade estatal e do controle da burocracia,
mas a Ultima esta sob o olhar atento da sociedade. Nesse sentido, o imperativo da capacidade
de resposta a sociedade civil exige uma maior conscientizacdo e prontidao para se adaptar as
mudancas de valores e condi¢cGes em geral, e enfatiza a necessidade de uma responsabilidade

geral ‘externa’ ou social das autoridades e da Administracao.

Dessa forma, transcendendo a reforma que se vislumbrou na Lei de Introducédo as

Normas do Direito Brasileiro, outras modificacdes poderiam ter sido promovidas com vistas a

3 SJIOBERG, Fredrik M.; MELLON, Jonathan; PEIXOTO, Tiago. The effect of bureaucratic responsiveness on
citizen participation. Public Administration Review, Nova Jersey, v. 77, n. 3, p. 340-351, maio/jun. 2017, p. 349-
350.

74 Cf. CAILLOSSE, Jacques. Quel droit la gouvernance publique fabrique-t-elle? Droit et Société, Paris, v. 71, p.
461-470, 2009.

S VILLAS-BOAS FILHO, Orlando. As transformag@es da regulacdo juridica na sociedade contemporanea: a
governanca como paradigma. Revista Direito GV, Séo Paulo, v. 12, n. 1, pp. 251-259, jan./abr. 2016, p. 255.

8 MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patriménio publico. 5. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013,
p. 295.
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aglutinacdo de preceitos tendentes a efetiva consolidagdo do direito publico. Algumas dessas

modificagOes serdo brevemente analisadas adiante.

3.1 Administragdo Publica gerencial e as transformacdes da regulacéo.

Quando se cogita de uma Administracdo Publica gerencial, tem-se em vista a
necessidade de superacdo do paradigma burocratico, o que se coaduna com o propdsito
consequencialista (que tem seus sustentdculos na eficiéncia) e, quanto a esse fim, a ‘nova
LINDB’ se apresenta consentanea a necessidade de tal transformacao.

Em termos historicos, essa aproximacao da Administracdo Publica com parametros

gerenciais é explicada por Fernando Abrucio da seguinte maneira:

Na década de 70, a critica a burocracia se acentuou a medida que a crise financeira
tornou-se mais aguda. Os Estados Unidos foram o palco preferencial dessas criticas,
pois os problemas fiscais do Estado aliavam-se a ma gestdo publica, simbolizada pela
bancarrota da Prefeitura de Nova York. Como solucdo para esse quadro, surgiram
importantes instrumentos de gestdo orcamentéria, tornando as financas publicas mais
vinculadas a objetivos do que a regras rigidas do servigo publico. Em resumo, a
solucéo foi introduzir mecanismos gerenciais na administracdo ptblica.”

E importante salientar, contudo, que se cogitar de uma Administracio Publica
gerencial ndo implica trabalhar-se com uma privatizacdo do direito puablico (como espécie de
mao inversa da publicizagao do direito privado), pois, em verdade, “¢ a aplicacao de principios
constitucionais que leva determinados institutos de direito publico para o direito privado e,
simetricamente, traz institutos de direito privado para o direito publico”.”

Nesse entrelacamento mdtuo, parametros de governanca corportativa, que
constituem a base das chamadas politicas de compliance, inevitavelmente, seriam transportados
para o direito publico. Nesse passo, Arnaud acentua os seguintes aspectos da transi¢do que
denominou de ‘governanga corporativa para governanga global’: (i) busca por equilibrio e

controle na gestdo da empresa através da logica dos sistemas; (ii) transparéncia entendida como

principio orientador da governanca; (iii) eficiéncia entendida como o repensar o modo de gestao

7 ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avancos e os dilemas do modelo pds-burocratico: a reforma da Administragdo
Publica a luz da experiéncia internacional recente. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin
(Org.). Reforma do Estado e Administracdo Publica gerencial. 7. ed. Sdo Paulo: Fundagdo Getulio Vargas, 2007,
p. 179.

8 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes no dmbito administrativo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coords.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 50.
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para melhorar o desempenho da empresa com base na estrutura de propriedade e de acordo com
a equacdo de custo-qualidade-servico (reengenharia); (iv) modelo de gestdo de um sistema
complexo através de "uma racionalizagdo de poderes, pesquisa sobre transparéncia, equilibrio
e eficiéncia, num contexto de mercado competitivo” (regulamento), através de soft law® e hard
law e com questbes sobre o equilibrio alcangado, os limites e o poder excesso de
regulamentagc&o. &

A obra de Arnaud se apresenta, assim, como um imprescindivel marco tedrico para
a compreensdo do tema em pauta, que tem suas raizes no direito privado, particularmente nas
relagBes empresariais, mas as transcende para se imiscuir aos assuntos do Estado.®! Isso se da,
na visdo do autor, pelo fato de a ordem ser proveniente da regulacdo estatal, pois, em paises
onde toda a ordem ndo vem do Estado, ha espaco para governanca.

Um conceito de interdependéncia estrutural surge, portanto, e implica uma
reinvencdo da politica com aceitacdo de autoridade e poder de decisdo e uma nova delimitacao
de funcbes e responsabilidades entre governadores e governantes de forma que o Estado tenha
outro papel e ndo seja amplamente dominante.®? Certas areas de soberania ndo podem ser
gerenciadas diretamente por ele e, a partir de entdo, os cidaddos desempenham um papel
importante como intermediarios®® para reinventar, o que demanda mais espago de participagio
direta para a tomada de decisdes.?

Noutras palavras,

(...) com o principio do discurso podem pretender validade as normas que poderiam
encontrar o assentimento de todos os potencialmente atingidos, na medida em que
estes participam de discursos racionais. Os direitos politicos procurados tém que
garantir, por isso, a participacdo em todos 0s processos de deliberacdo e de deciséo

9 A expressdo soft law é aqui empregada como sindnimo de consensualidade ou de Administracdo Publica
consensual, em contraponto ao conceito de hard law, que esta atrelado & hiper-regulamentacéo.

8 ARNAUD, André-Jean. La gouvernance: un outil de participation. Paris: LGDJ, 2014, p. 10-12.

8 ARNAUD, André-Jean. La gouvernance: un outil de participation. Paris: LGDJ, 2014, p. 181-185.

82 Nesse passo, as politicas de compliance se correlacionam de forma direta com a proposta consensual, uma vez
que aproximam os cidaddos do Estado para o fim de conferir maior legitimidade as decisGes, servindo como
verdadeiro amalgama que se ajusta as exigéncias da sociedade moderna hipercomplexa e contribui para a discussao
sobre 0 modelo capaz de propiciar uma gestéo eficiente, preocupada com as consequéncias decisionais, mas
também baseada em mecanismos de governanca, procedimentalizacdo administrativa e tomada de decisdes com
participagdo democratica, gestdo integrada de agdes e envolvimento da sociedade a partir da I6gica do consenso.
Para um estudo empirico acerca desses mecanismos, veja-se: RAUSCHENBACH, Rolf. Processos de democracia
direta: sim ou ndo? Os argumentos classicos a luz da teoria e da pratica. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba,
v. 22, n. 49, p. 205-230, jan./mar. 2014. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/rsocp/v22n49/11.pdf. Acesso em:
23 nov. 2020.

8 SOARES, Fabiana de Menezes. Direito administrativo de participagdo de participacdo (cidadania, direito,
Estado e Municipio). Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 169.

8 ARNAUD, André-Jean. La gouvernance: un outil de participation. Paris: LGDJ, 2014, p. 214-223.
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relevantes para a legislagdo, de modo que a liberdade comunicativa de cada um possa
vir simetricamente a tona.®

O arremate conclusivo de Arnaud se apresenta ndo apenas globalmente, mas
localmente, a partir da construcdo de uma definicdo perfeita de governanca que atue pela
coordenacdo de atores, grupos sociais, instituicdes, na acdo publica-politica, com a objetivo de
definir objetivos proprios, discutidos e definidos coletivamente, como a elaboragdo de
programas de acdo e politicas publicas concertadas capazes de alcancar os objetivos; a
governanca € vista, ainda, como uma disposicao para articular I6gicas divergentes de a¢do no
processo de construcdo de um consenso por meio de negociagdo e, se necessario, Compromisso

ou arbitragem.%®

3.2 “Boa administracao” como direito fundamental.

Aspecto fundamental dessa proposta de ressignificacdo do direito publico perpassa
pela analise do direito fundamental a “boa administragdo”, tema rico o bastante para
fundamentar estudos mais especificos, mas que, para o presente estudo se revela de curial
sabenca no que diz respeito ao modelo constitucional de implementacdo de politicas publicas
submetidas a escrutinios para que “apresentem beneficios liquidos (sociais, econdmicos e
ambientais)”. 8’

Isso perpassa pela boa gestdo, que se almeja ndo apenas na tomada de decisdes
provenientes do Estado, mas também no primado constitucional da sustentabilidade, que
determina a predominancia de benesses sociais, econdmicas e ambientais, em detrimento dos
custos diretos e indiretos (externalidades negativas) para a garantia do bem-estar

multidimensional das futuras gerac6es.®® E Juarez Freitas ainda indica outros direitos correlatos

8% HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Tradugdo de Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2010, p. 164.

8 ARNAUD, André-Jean. La gouvernance: un outil de participation. Paris: LGDJ, 2014, p. 273-275.

8 FREITAS, Juarez. As politicas plblicas e o direito fundamental a boa administracdo. Revista do Programa de
Pos-Graduagdo em Direito da UFC, Fortaleza, v. 35, n. 1, pp. 195-217, jan./jun. 2015, p. 195. Disponivel em:
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079. Acesso em: 23 nov. 2020. O autor ainda assevera (p. 197):
“Almeja-se 0 Estado da racionalidade aberta, ndo-cartesiana, em vez do predominio senhorial, subproduto do
patrimonialismo, avesso a ativacao de direitos fundamentais de todas as dimensdes. N&o é de estranhar, na linha
esposada, que, em circunstancia de antinomia entre o direito a saide e o regime de impenhorabilidade de bens
publicos, prepondere o primeiro, determinando o bloqueio de verbas publicas como meio excepcional de tutela.
Em casos assim, eclipsam-se determinadas regras em prol do primado topico-sistemético dos direitos
fundamentais”.

8 Cf. FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012.

Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 3, set./dez. 2020.

23



a0 paradigma da “boa administracdo”: (i) transparéncia, visando evitar a opacidade do direito®’;
(ii) sustentabilidade, nos moldes j& descritos anteriormente; (iii) interacdo dialdgica, com ampla
garantia ao contraditorio e a ampla defesa; (iv) imparcialidade, com vistas a filtragem de
desvios cognitivos; (v) probidade, com a vedagdo de condutas éticas ndo-universalizaveis; (vi)
respeito a legalidade temperada, que ndo se renda a “absoutizagdo” das regras; (vii) prevencao,
lastreada na precaucdo e na eficacia do atuar da Administracdo Publica para a formagdo de um
compromisso horizontal com resultados, mas sem estrita submissdo apenas a parametros
econdmicos.

Nesse caminhar, a importacdo de mecanismos de eficiéncia como o
consequencialismo e a analise econdmica do Direito se apresentam pertinentes, mas nao se pode
ter o descompromisso com o acervo fundante da democacia do Estado Democratico de Direito.
Noutras palavras, os impactos de custo-beneficio, embora relevantes para o atingimento da
eficiéncia da méaquina publica, ndo podem ser o lastro discricionario final da tomada de
qualquer decis&o.

Significa dizer que “nem o sistema juridico ¢ auto-regulavel por inteiro — ainda que
completavel —, nem a discrigdo é absolutamente franqueada ao agente publico”.%* Com isso,
impOe-se uma releitura da relagdo entre Administracdo e administrados a partir de diversos

pressupostos, como os seguintes:

a) a redefinicdo da idéia de supremacia do interesse publico sobre o particular, com o
reconhecimento de que os interesses privados podem recair sob a protecdo da
Constituicéo e exigir ponderacfes em concreto;

b) a conversdo do principio da legalidade administrativa em principio da juridicidade,
admitindo-se que a atividade administrativa possa buscar seu fundamento de validade
diretamente na Constituicdo, que também funciona como parametro de controle;

¢) a possibilidade de controle judicial do mérito do ato administrativo, com base em
principios constitucionais como a moralidade, a eficiéncia, a seguranca juridica e,
sobretudo, a razoabilidade/proporcionalidade.®?

8 para maiores aprofundamentos sobre o tema, confira-se: CARCOVA, Carlos Maria. A opacidade do Direito.
Séo Paulo: LTr, 1998.

% FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o direito fundamental a boa administracdo. Revista do Programa de
Pos-Graduagdo em Direito da UFC, Fortaleza, v. 35, n. 1, pp. 195-217, jan./jun. 2015, p. 198-199. Disponivel em:
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079. Acesso em: 23 nov. 2020.

%1 FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o direito fundamental a boa administragdo. Revista do Programa de
Pos-Graduagdo em Direito da UFC, Fortaleza, v. 35, n. 1, pp. 195-217, jan./jun. 2015, p. 210. Disponivel em:
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079. Acesso em: 23 nov. 2020.

92 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes no dmbito administrativo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coords.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 63.
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Nota-se a preponderancia de um paradigma protetivo que tem sua base estruturante
na protecdo da pessoa e que se manifesta, no direito pablico, a partir dos direitos humanos e,
no direito privado, pela evolugdo dos principios interpretativos favoraveis aos vulneraveis, o
que ¢ criticado pela doutrina por “tomar o direito como um escudo defensivo do individuo,
despreocupando-se da regulacdo da sociedade. E por essa razdo surgem tensdes com o
paradigma consequencialista e o coletivo”.%

A guisa de conclusdo, “nas relagdes administrativas, doravante, o império
necessario é o das prioridades constitucionais, algo que acarreta aprofundamento sem
precedentes (mais do que ampliacdo) do escrutinio das decisbes administrativas, a base das

prioridades cogentes da Constituicao”. %

4. Para além do consequencialismo: governanga como espinha dorsal do direito publico.

Analisando de forma mais detida as modificacOes trazidas a LINDB pela Lei n°
13.655/2018, em face de todas as consideracOes apresentadas neste breve estudo, pode-se
apontar para a necessidade de uma reformulacdo que va além e contemple diversos elementos
para a formatacao de um “novo” direito publico, na transicdo de uma viciosa relagdo de
supremacia para uma valorosa relacdo de ponderacdo. A reforma trouxe a seguinte previséo,
contida no artigo 20: “Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo.” Comentando o dispositivo, Justen Filho enfatiza ndo se tratar de uma alusdao ao
consequencialismo juridico, mas ressalta a necessidade de contemplacdo dos eventos adversos

(e consequenciais) que uma medida pode trazer:

O art. 20 ndo imp0ds a preponderancia de uma concepgao consequencialista do direito.
N&o estabeleceu que a avaliagdo dos efeitos determinard a solucdo a ser adotada,
independentemente das regras juridicas aplicadas. O dispositivo restringe-se a exigir,
de modo especifico, que a autoridade estatal tome em consideragdo as consequéncias
préticas da decisdo adotada, inclusive para efeito de avaliacdo da proporcionalidade
da decisdo a ser adotada.”

9 LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da decis&o judicial: fundamentos de direito. Tradug&o de Bruno Miragem.
2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 368-369.

% FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o direito fundamental a boa administragdo. Revista do Programa de
Pos-Graduagdo em Direito da UFC, Fortaleza, v. 35, n. 1, pp. 195-217, jan./jun. 2015, p. 217. Disponivel em:
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079. Acesso em: 23 nov. 2020.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Art. 20 da LINDB: dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas
decisbes publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edicao Especial: Direito Plblico na Lei de
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Para Bruno Miragem, “o Direito Administrativo, neste particular, redesenha um

conjunto de instrumentos de colaboragdo™®

que configuram um novo paradigma no qual se d&
enorme destaque para o tema da participacdo cidada nos interesses e decisdes do Estado, o que
torna cada vez mais complexas as técnicas que a propiciam na busca pelo consenso ou por
maiorias informadas para a formagéo da vontade estatal.

O consequencialismo juridico, embora tenha seus méritos, apresenta limitacGes
para o proposito maior de qualquer tomada de deciséo, na medida em que néo se pode eliminar
por completo a livre constru¢do normativa, porquanto € inegavel que, “através de um juizo
decisério em que o julgador tem autébnoma responsabilidade pela constituicdo dos proprios
critérios e fundamentos de seu juizo”®’, a delimitagio e implementacdo de politicas de
governanga e boa administragdo se revela melhor conducente a legitimidade decisional e a
superacdo dos limites da juridicidade.

Iniciativas de governanca publica ja estdo sendo implementadas, com destaque para
0 Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, que fixa conceitos de governanca publica,
valor puablico, alta administracdo e gestdo de riscos (artigo 2°); estabelece os principios e
diretrizes da governanca publica (artigos 3° e 4°), bem como 0s mecanismos para 0 Seu exercicio
(artigo 59); atribui a alta administracdo a incumbéncia de implementar e manter mecanismos de
governanca (artigo 6°); e dispde sobre a composicdo, funcionamento e atribuicées do Comité
Interministerial de Governanga — CIG (artigo 7° e seguintes).®

Aspectos nucleares dessa norma, como a motivacdo e a responsabilidade séo
apresentados como caracteres para a garantia do fluxo continuo da melhoria dos afazeres do
Estado, a partir de comprometimento e eficiéncia do atuar dos agentes publicos. Na mesma
medida, a responsividade, que se norteia pela atuacdo estatal eficiente e sintdnica aos anseios
da sociedade civil se apresenta atrelada aos parametros de transparéncia e exigéncia da

prestacdo de contas aos destinatarios das politicas publicas (accountability).%®

Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB (Lei n® 13.655/2018), p. 13-41, nov. 2018, p. 38.

% MIRAGEM, Bruno. A nova Administrac&o Publica e o Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2013, p. 31

9 CASTANHEIRA NEVES, Antonio. Metodologia juridica: problemas fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora,
2013, p. 205-206.

% BRASIL. Decreto n°9.203, de 22 de novembro de 2017. Dispde sobre a politica de governanca da administragéo
publica federal direta, autarquica e fundacional. In: Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia,
DF, 23 nov. 2018. Disponivel http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/D9203.htm.
Acesso em: 23 nov. 2020.

9% CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de Castro. Ensaio Avangado de Controle Interno: profissionalizagdo e
responsabilidade. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 82.
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O Comité Interministerial de Governanca — CIG, cujas competéncias estdo descritas
no artigo 15 do decreto, é a propria emanacgdo do primado da Administragdo Publica dialégica,
na medida em que visa uniformizar as politicas de governanca e assegurar a adequada
segregacdo de tarefas, o que revela o primado da colaboragdo e do consenso sobre a légica
meramente hierarquica entre os diversos atores envolvidos na atuacéo estatal.

Para além disso, define-se a criacdo de manuais de integridade e de politicas de
gerenciamento de riscos, que sao elementos salutares e concretos de implementacdo de politicas
de compliance na Administracdo Publica.

Entretanto, essa realidade precisa ir além, na medida em que a governanca e o
primado da boa administracdo ndo podem se reduzir a nogdes orbitais ou ‘escudos éticos’ para
0 desempenho das atividades administrativas. Ao revés, devem as politicas de compliance ser
alcadas ao patamar de verdadeira ‘espinha dorsal’ do direito publico.

Nesse diapasdo, a formatacdo de um modelo de atuacdo voltado aos ja destacados
caracteres da socialidade, operabilidade e eticidade — assim como ocorreu no direito privado —
perpassa pela consolidacdo de um macrossistema de direito puablico, preferencialmente
codificado, que dé realce a esses novos institutos para viabilizar o tao discutido “novo” direito

administrativo.

5. Considerac0es finais.

Em linhas conclusivas, assevera-se a importancia de medidas como as da reforma
promovida pela Lei n® 13.655/2018 na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, cujo
louvavel cariz consequencialista encontra raizes na preocupacao que sempre se deve ter com a
higidez com a confiabilidade das decis6es (administrativas, controladoras e judiciais).

Mas é preciso ir além e, nesse compasso, 0 legislador deixou de se valer de
fundamental oportunidade para realizar verdadeira reordenacdo da legislacdo concernente aos
inimeros arranjos do direito publico, partindo para uma codificacdo capaz de sustentar um
macrossistema juridico com valores que ultrapassam a concep¢do de uma “Administragdo
Publica gerencial” e desdiguam em um manancial de preceitos éticos, sociais e operacionais

alinhados com os comandos da vigente Constituicao.
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Essa proposta se revelaria mais comprometida com a harmonizacgéo dos fronts que
configuram o chamado dualismo pendular do Direito, ora sob perfil humanista-solidario, ora
sob perfil financista-reservado.

E evidente a importancia do consequencialismo juridico para a proposta trazida a
tona, mas nela ndo pode o direito publico se limitar, sob pena de se dar maior consideracao e
protecdo & propria Administragdo Publica, ao gestor e & gestdo publica, em detrimento da
consensualidade almejada como viés de aproximacdo dos cidaddos e da adocdo de posturas
condizentes com o que se espera de qualquer processo de tomada de decisao.

Contudo, ao se caminhar no sentido de uma Administracdo Publica consensual,
marcada pelo primado da governanca e pela conjugacgéo dos aspectos centrais da accountability
dela advindos, o foco deixa de ser essencialmente responsivo e retrospectivo e passa ser
direcionado a prevencao. Com isso, a proposta de uma sistematizacdo do direito publico parte
da formatacdo do sobredito macrossistema, ao passo que a parametrizacdo, por meio de
politicas de compliance elencadas a patamar epicéntrico desse sistema, se voltaria ao controle

decisional e a superacédo dos limites de juridicidade.

Com tais consideragdes, ressalta-se que, no curso dessa investigacdo, perpassou-se
por diversos temas de fundamental consideracdo para o estudo da matéria, a comecar pela
investigacao sobre a auséncia de uma codificacdo aglutinadora de preceitos e capaz de conferir
higidez ao direito publico. Ainda, ponderou-se acerca da permeabilidade de juizos
interpretativos abstratos, que devem ser repudiados para que se dé lugar a um modal uno e
coerente de procedimentalizacdo das decisdes judiciais e administrativas.

Analisou-se o papel do consequencialismo juridico, adotado pela reforma da
LINDB como um minimo essencial para a tomada de decisdes, destacando-se sua aproximacao
aos parametros utilizados pela analise econdmica do direito, que, por outro lado, se distancia
do resguardo a direitos fundamentais imposto de forma cogente no vigente ordenamento. E,
como resposta a isso, ponderou-se se a adocao de politicas de compliance como linhas mestras
para a ressignificacdo do direito publico e para a efetivacdo do direito fundamental a boa
administragdo poderiam se configurar em uma nova ‘espinha dorsal’ do direito publico, atuando
como parametros para uma sistematizacdo codificada.

Em linhas conclusivas, assevera-se a necessidade de assim se proceder, a se iniciar
pelo exercicio de condensacédo da legislacéo pertinente de forma orgénica e sistematizada, com
a insercdo da base de parametrizagdo proposta no afd de constituir verdadeiro amalgama

valorativo para as relacGes estatais.
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