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RESUMO

MEDEIROS, Glaucio Guimardes. O pragmatismo econdmico e a dimensdo social da
Eficiéncia Publica. 2025. 307 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2025.

Desde seu descobrimento, o Brasil somente experimentou uma minima organiza¢ao
administrativa merecedora de nota com a vinda da familia real portuguesa ao pais em 1808,
notadamente quando precisou escapar da sanha de Napoledo Bonaparte. A referida
observacdo, um tanto quanto especifica, dar-se-4 como recurso literario para enfatizarmos o
quao complexa foi a génese de nossa administragdo publica, de maneira que acortinar
intencionalmente tal heranga, talvez seja virar as costas para eventuais deformagdes praticadas
até hoje, as quais, nascidas preponderantemente da cultura do patrimonialismo, teimam em
contaminar o sistema administrativo burocratico-gerencial, em prejuizo do que buscamos hoje
por meio da eficiéncia publica. A considerar essa realidade, devemos destacar que a eficiéncia
administrativa, na condi¢do de principio constitucional, estd estritamente conectada aos
ensinamentos do pragmatismo norte-americano, o qual nos remete a Charles S. Peirce,
William James, John Dewey e Posner, que baseados nos seus conceitos de crenga, entendiam
que o real propdsito do pensamento reside em estado perene de prospeccdo, numa conduta a
ser devidamente justificada no plano dos fatos, ou seja, na produgdo de um ato em percepcao
final; uma decisdo. Neste cenario vivenciado entre o pragmatismo e a eficiéncia
administrativa, cabe-nos demonstrar a viabilidade juridica de uma eficiéncia em que se
promovam decisdes diversas daquelas exclusivamente baseadas numa analise econdmica do
Direito, permitindo-se assim, a defesa de uma dimensao social intrinseca a propria eficiéncia,
o que fortaleceria a implementacdo de Direitos Fundamentais de segunda e terceira
dimensdes. Para tanto, necessario se faz uma abordagem critica dos planos administrativos
sobrepostos ao longo do tempo, quais sejam, o patrimonialismo extrativista, a burocracia
Weberiana e o gerencialismo Posneriano, e de que forma tais movimentos influenciaram a
administra¢ao publica contemporanea. Em seguida, abordaremos o percurso do pragmatismo
norte-americano em terras brasilis, ¢ de como seu nascimento filoséfico, linguistico e
antimetafisico do final do século XIX, desaguou em matérias tdo diversas, vide a politica
neoliberal de Chicago, no gerencialismo do Consenso de Washington ou mesmo no
consequencialismo implementado na LINDB. Superados todos esses imbricados relatos
historicos e filosoficos, abordaremos a eficiéncia publica, na condi¢do de instituto juridico em
construgdo, suas referibilidades espaciais e temporais, bem como, propor um conteudo
normativo em ambito descritivo e prescritivo.

Palavras-chave: Direito administrativo. Pragmatismo juridico. Patrimonialismo;

Burocracia. Gerencialismo. Eficiéncia publica.



ABSTRACT

MEDEIROS, Glaucio Guimardes. Economic pragmatism and the social dimension of
Public Efficiency. 2025. 307 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2025.

Since its discovery, Brazil has only experienced a minimal administrative
organization worthy of note with the arrival of the Portuguese royal family to the country in
1808, notably when it needed to escape the wrath of Napoleon Bonaparte. The
aforementioned observation, somewhat specific, will be used as a literary resource to
emphasize how complex the genesis of our public administration was, so that intentionally
covering up such a legacy may be turning our backs on possible deformations practiced until
today, which, predominantly born from the culture of patrimonialism, insist on contaminating
the bureaucratic-managerial administrative system, to the detriment of what we seek today
through public efficiency. Considering this reality, we must highlight that administrative
efficiency, as a constitutional principle, is strictly connected to the teachings of North
American pragmatism, which takes us back to Charles S. Peirce, William James, John Dewey
and Posner, who based on their concepts of belief understood that the real purpose of thought
resides in a perennial state of prospection, in a conduct to be duly justified on the level of
facts, that is, in the production of an act in final perception; a decision. In this scenario
experienced between pragmatism and administrative efficiency, it is up to us to demonstrate
the legal viability of an efficiency in which decisions other than those exclusively based on an
economic analysis of Law are promoted, thus allowing the defense of a social dimension
intrinsic to the law itself. efficiency, which would strengthen the implementation of
Fundamental Rights of the second and third dimensions. To this end, it is necessary to take a
critical approach to the administrative plans that have overlapped over time, namely extractive
patrimonialism, Weberian bureaucracy and Posnerian managerialism, and how such
movements have influenced contemporary public administration. Next, we will address the
trajectory of North American pragmatism in Brazilian lands, and how its philosophical,
linguistic and anti-metaphysical birth at the end of the 19th century, resulted in such diverse
matters, see the neoliberal politics of Chicago, in the managerialism of the Washington
Consensus or even in the consequentialism implemented in LINDB. Having overcome all
these intertwined historical and philosophical accounts, we will address public efficiency, as a
legal institute under construction, its spatial and temporal references, as well as proposing a
normative content in a descriptive and prescriptive scope.

Keywords: Administrative law. Legal pragmatism. Patrimonialism. Bureaucracy.

Genrentialism. Public efficiency.
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INTRODUCAO

Durante o século XIX, em uma penitenciaria ao norte de Moscou, mais precisamente
na Sibéria, Dostoiévski' testemunhou a existéncia de um certo trabalho for¢ado, pelo qual
alguns condenados eram obrigados a repetidamente transportar um carrinho de agua ou areia,
de um extremo do presidio ao outro, e ao final de cada viagem eles descarregavam seu
contetido, para logo apos devolvé-lo ao seu ponto de origem. Segundo o romancista russo, tal
castigo era aplicado aos piores facinoras — um trabalho completamente destituido de razao,
funcdo ou utilidade, configurando-se algo para além de tortura e vinganca, pois era dotado de
vazio em seu existir e completamente desprovido de veio coletivo — tornando-os recém-
desejosos ao proprio suicidio.

Décadas mais tarde, Euclides da Cunha publica no Brasil sua obra mais importante,
“Os Sertdes™, o contundente relato sobre a histdrica e cruenta guerra de Canudos, um conflito
ocorrido numa das regides mais pobres do nordeste e que acabaria por dizimar em torno de
5.000 militares e 25.000 sertanejos. Fruto de um sebastianismo utdpico, politicamente
independente dos governos locais e culturalmente arredio a arrecadacdo de impostos federais,
Canudos foi literalmente dizimada em prol de uma nova e moderna republica, recém-nascida
das maos de Prudente de Morais, o primeiro Presidente civil do pais.

Por outro salto temporal, mas agora para 15 de junho de 1971, o Parlamento Inglés
aprovou um Decreto criado e patrocinado pela entdo Ministra da Educag¢ao, pelo qual reduzia
drasticamente os ‘““custos” com a pasta, mediante o corte na distribui¢do de leite para criangas
acima de sete anos em todas as escolas publicas da Inglaterra. A referida medida
governamental de austeridade fiscal, rendeu uma economia direta de cerca de 10 milhdes de
libras, a0 mesmo tempo em que se viu aumentar a evasdo escolar e a quebra dos pequenos
produtores de leite das regides fornecedoras de laticinios. Seu nome, era Margareth Thatcher?.

Os trechos historicos apresentados, por mais amplos e desconexos que possam
inicialmente parecer, trazem em sua esséncia uma linha de identidade que perpassa qualquer
forma de ideologia estatal, governamental ou administrativa. Seja com base numa pratica
punitivista de um sistema penitenciario, no exterminio de uma comunidade interiorana ou
mesmo pela extingao abrupta de uma politica publica consolidada, todos esses casos possuem

uma diretriz qualificada pelo seu resultado material: a eficiéncia publica.

1 Dostoiéviski, Fiddor, 1821-1881. Recordagdes da casa dos mortos / Fiodor Mikhailovitch Dostoiévski;
traducdo de José Geraldo Vieira. Sdo Paulo: Martin Claret, 2006.

2 CUNHA, Euclides da. Os Sertdes. Rio de Janeiro: Ediouro, 2003.

3 Disponivel e visto em 13/06/2023 em: https://www.independent.co.uk/news/uk/politics/margaret-thatcher-
regretted-snatching-milk-from-school-children-for-two-decades-a7500171.html
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Consoante a Oxford Languages*, eficiéncia constitui-se como a virtude ou
caracteristica de (alguém ou algo) ser competente, produtivo, de conseguir o melhor
rendimento com o minimo de erros e/ou dispéndios. Com base nesse exato sentido
morfolégico, citamos o Decreto Federal n.° 17.162/1925, quiga o primeiro ato normativo> no
pais a utilizar a eficiéncia no ambito publico, na medida que estipulou o crédito extraordinario
de duzentos contos de réis para combater com “efficiéncia” o surto epidémico de variola que
assolou o Rio de Janeiro.

Antes mesmo da publicagdo do Decreto-Lei n.° 579/1938, que organizou o DASP, a
eficiéncia publica ja se encontrava aos borbotdes na legislacdo administrativa, orientando
créditos orcamentarios, otimizando concessdao de servigos publicos ou regulando niveis de
gratificagdo pessoal. Sem apego a exata margem inaugural de sua utilizagdo junto a
Administragdo Publica brasileira, a eficiéncia sofreu, em igual passo, modificagdes
conceituais ao longo das reformas administrativas vindouras (Decreto-Lei n.° 200/1967 e
Emenda constitucional n.° 19/1998), enxertando-se paulatinamente de novos significados, tais
quais, descentralizacdo, pragmatismo financeiro, teto de gastos, responsabilidade fiscal,
doutrina de choque, paridade de precos, indexacgdo da taxa de juros e servigo da divida.

Para deixarmos as coisas metodologicamente claras, este trabalho terd como ponto de
partida o conceito morfoldgico de eficiéncia, destituido de qualquer valor prévio, de natureza
ideoldgica ou valorativa, a fim de melhor observarmos todo o percurso do referido vocabulo,
e de que maneira seu contetido politico, econdmico e juridico foi sendo construido até hoje.

A presente tese baseia-se, portanto: @) na revisitacao historica da eficiéncia puiblica no
Brasil; b) no estabelecimento de suas fases temporais; ¢) nas orientacdes ideoldgicas inseridas
durante seu percurso; d) na andlise de suas estruturas semioticas; e) na discussdo de suas
contradigdes filosoficas; e f) no remodelamento juridico de seu contetido. Tentaremos assim,
ao suplantar esse caminho, conceber um modelo publico e racional de eficiéncia, pelo qual se
garanta um duplo enfoque principiologico de aplicacao equitativa, econdmico e social.

Abordar a eficiéncia requer redobrado cuidado, o que a faz carecer de um corte
epistemologico que respeite a completude e a complexidade de seu conteudo, sob pena de
patrocinarmos ideias falaciosas sobre o estudo. Eventuais adjetivacdes sobre o vocabulo
eficiéncia, tais quais: ‘“administrativa”, “sentido estrito”, “publica”, ‘“estatal” ou
“governamental”, ndo retirardo a natureza essencialmente interdisciplinar desta tese, realgando
aspectos inerentes a Ciéncia Politica (patrimonialismo), Sociologia (burocracia) e Filosofia

(linguagem, pragmatismo e semidtica).

4 Disponivel e visto em 15/06/2023 em: https://languages.oup.com/google-dictionary-pt/
5 Inumeras normas contemporaneas podem ser encontradas com base na eficiéncia administrativa (Decreto n.°
18.379/1928, Decreto n.° 19.511/1930, Decreto n.° 19.8552/1931).
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Independente de sua historicidade empirica, a eficiéncia tem pautado grandes
discussdes doutrinarias e jurisprudenciais quanto a sua natureza juridica, aplicacao e extensao,
notadamente quanto a ocupagdo de eventuais vazios do Direito, o que releva com grande
importancia a questdo epistemologica. Sobre isto, adotaremos a expressdao “Eficiéncia
Publica” como produto de nosso estudo, respeitadas pequenas variagdes de conceito no
decorrer desse estudo, vide eficiéncia, eficiéncia administrativa ou eficiéncia juridica.

Consideradas as devidas proporgdes, podemos afirmar que a eficiéncia brasileira, tal
qual o monomito do heréi, parte de um lugar-comum a todos impostos, e mediante vitoriosa
jornada de tarefas e desafios, ¢ algada a simbolo de sucesso, cheio de bengdos, imune as
criticas e pretensamente merecedora de um relicario que a tudo vé e controla. Em verdade, na
qualidade de instituto construido no espagco e no tempo, por intermédio do sistema
burocratico, das medidas gerenciais e dos impulsos patrimonialistas, a eficiéncia brasileira
chega até nds como uma colcha de retalhos, rica e colorida, embora com emendas muitas

vezes frouxas e espacadas.

6 CAMPBELL, Joseph. O herdi de mil faces. Sdo Paulo: Cultrix, 1997.
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1. OS PLANOS ADMINISTRATIVOS SOBREPOSTOS E SUA ABSORCAO PELA
REALIDADE BRASILEIRA

1.1 Do sistema patrimonialista

Para que este trabalho alcance todos os seus objetivos propostos, ou pelo menos tenha
a minima qualidade de enfrentar as potencialidades que surjam pelo caminho, necessario se
faz o devido mapeamento tedrico, ndo apenas quanto ao tema central — a eficiéncia — mas
também de todos os seus gravitacionais, sejam como eventos historicos, politicos ou
administrativos. Com o devido recato cientifico, evitaremos recriar o mapa hiper-real de
Borges’, ao tentar cobrir todo o arcabougo historico do patrimonialismo, da burocracia e do
gerencialismo, tarefa desutil que desaguaria fatalmente no academicismo indesejado do
Cddigo de Hamurabi®.

Nossa intencdo primordial, portanto, resume-se a constru¢do de um arquétipo racional,
pelo qual a eficiéncia publica seja localizada no centro de um constructo academicamente
operativo e juridicamente funcional, onde as diversas escolas juridicas possam assentar e
executar equilibradamente o esperado debate ptblico em arena politicamente igualitaria, como
prospectou Habermas®.

Entretanto, para esse intento, precisamos entender de que forma o patrimonialismo
secular, a burocracia normativista de Getulio e o gerencialismo multifacetado, imbricara-se
camada sobre camada ao longo da histéria de nosso pais, como foram construidas,
descobertas, aprimoradas e quem sabe até abandonadas. Tais fendmenos acabaram por
influenciar e definir o modelo normativo de eficiéncia publica encontrado hoje na
Constitui¢do Federal, notadamente economicista, doutrinariamente limitado e orientado
exclusivamente ao controle dos custos governamentais.

Em prol de uma concepgao bastante em si, precisamos entender que o patrimonialismo
se encontra num contexto de suma importancia cientifica, pois em ambito sociologico,
constitui-se como uma pega chave no estudo de Max Weber sobre as formas de organizacao
politica e dominacdo do Estado. Em verdade socioldgica, o que entendemos por

patrimonialismo seria apenas uma variante de uma das espécies de dominacao proposta por

7 BORGES, Jorge Luis “Sobre o Rigor na Ciéncia”, in Histéria Universal da Infamia, trad. de José Bento,
Assirio e Alvim, 1982.

8 OLIVEIRA, Luciano. Nao fale do Codigo de Hamurabi! A pesquisa socio-juridica na pos-graduagdo em
Direito. In: Sua exceléncia o comissario e outros ensaios de Sociologia Juridica. Rio de Janeiro: Letra Legal,
2004.

9 HABERMAS, Jirgen. Mudancga estrutural da esfera publica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. Tradugdo: Flavio R. Kothe. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. p. 398.
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Weber!?, designadamente a dominagdo tradicional, deste modo e para efeitos praticos,
trataremos tais figuras como sin6nimos!'!.

Weber'?, ao cunhar o termo patrimonialismo como uma caracteristica de qualquer
Estado que ndo possua limites claros entre a esfera publica e a esfera privada, define de modo
secular os contornos de tal instituto, cristalizando-o a posteridade. Contemporaneamente no
mesmo sentido, Paulo Sandroni'3, também definiu tal fendmeno social como um “sistema de
dominacdo politica ou de autoridade tradicional em que a riqueza, os bens sociais, cargos e
direitos sdo distribuidos como patrimonios pessoais de um chefe ou de um governante”.

Precisamos recordar que o Brasil se manteve na condicao de colonia ibérica por
praticos trezentos anos, periodo o qual foi testemunha de velhas praticas conhecidas por nds, a
se constatar pelas reclamagdes de Dom Pedro ao seu pai sobre a quebra do Banco do Brasil,
proporcionada pelos proprios administradores!'*. Ocorre que o proprio Principe regente
também praticava seus devaneios patrimonialistas, quando permitia que a Marquesa de Santos
indicasse a luz do dia, a nomeagdo de seus familiares a altos cargos publicos'>. Nessa esteira,

Caio Prado afirmou:

O patrimonialismo exerceu significativa influéncia na época colonial no
Brasil, principalmente nos primeiros 150 anos da coloniza¢ao, devido ao fato
de que, nesse periodo, a presenca da Coroa portuguesa no territorio brasileiro
foi diminuta e residual, cabendo aos proprietarios de terras, por intermédio
das Camaras Municipais, o exercicio do poder politico de fato.!°

Caio Prado!'’” ainda afirma que Portugal, desinteressado por construir uma
administracdo forte em sua colonia, manteve apenas uma organizagdo estatal rudimentar,
estritamente necessaria, tdo somente para manter o minimo e viavel contato com sua coldnia,

via-se entdo, “uma metropole desarmada, produzindo turbuléncia e arrogancia dos colonos™.

10 O patrimonialismo esta diretamente relacionado com o efetivo controle social, tanto em poténcia, quanto em
exercicio, portanto em consequéncia ldgica, Weber afirmava que toda dominagdo se manifesta ¢ funciona
como administrag@o, pois de alguma forma a administracdo necessita de uma medida de dominagdo. Nesse
sentido, a legitimidade do status dominador tem um papel destacado na obra do socidlogo alemao, sendo
posicionada empiricamente e ndo apenas como uma questdo filosofica, de modo que o exercicio da
administracdo deve ser antes de tudo, legitimo. Nesse norte, o patrimonialismo, fortemente baseado no
patriarcalismo e destituido de finalidades impessoais, tem sua legitimidade nascida diretamente da vontade
do dominador, de seu oikos, sua legitimidade nasce do centro familiar, sendo transportada de geragdo em
geracdo, tal qual uma linha sucessoria monarquico despotica.

11 Rubens Goyatd chama por atencdo para a confusdo entre os conceitos de patrimonialismo e dominagao
tradicional (Disponivel em: https://www.scielo.br/j/dados/a/Kg8PPsPjsvMMPg5zBZ Wrsmk/?lang=pt#).

12 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva — volume 2.

13 SANDRONI, Paulo. Dicionario de Economia. Editora Best-Seller/Nova Cultural, Sao Paulo, 1987.

14 GOMES, Laurentino: 1822: como um homem séabio, uma princesa triste € um escocés louco por dinheiro
ajudaram D. Pedro a criar o Brasil, um pais que tinha tudo para dar errado. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,
2010. pag. 32.

15 GOMES, Laurentino: 1822: como um homem sabio, uma princesa triste ¢ um escocés louco por dinheiro
ajudaram D. Pedro a criar o Brasil, um pais que tinha tudo para dar errado. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,
2010. pag. 74.

16 PRADO, Caio. Evolugéo politica do Brasil. Editora Brasiliense, Sdo Paulo, 1953.

17 PRADO, Caio. Evolu¢ao politica do Brasil. Editora Brasiliense, Sao Paulo, 1953, p. 29.
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Essa politica extrativista beneficiou a génese e o fortalecimento das mais diversas espécies de
dominagdo patrimonialista, tio bem destacadas por Nunes Leal'®, o que notamos nos
exemplos do coronelismo, do filhotismo, e do mandonismo no inicio da republica.

Nao ha, em toda a historicidade do Brasil, momento qualquer que ndo tenha
experimentado uma convivéncia forcada com uma das facetas do patrimonialismo, seja na
condig¢io de coldnia, quando Frei Vicente!'® entoava que “no Brasil as coisas andam trocadas,
pois ninguém é publico, porque todo mundo é casa”; seja no Império, pelas nomeagdes de
familiares da amante de Dom Pedro I; ou mesmo em nossa republica, por intermédio da
captacdo do movimento sindical por Getulio, presenteando o movimento com o imposto
sindical, pratica comum na Italia de Mussolini.

O conceito consagrado de patrimonialismo, pelo qual interesses privados se
confundem com os interesses publicos, fomenta um sistema heterofagico, de intengdes
egocentricamente autorreferenciadas, represando o fluxo natural do Direito, mediante seu
exercicio normativamente legitimado. Tal assertiva se sustenta numa justificagdo de espaco e
tempo, pois uma Republica Federativa democraticamente estabelecida ndo pode assumir a
pecha de garantidora de praticas leais as castas, estamentos ou feudos, sistemas de
dominadores ilegitimos outrora praticados®.

Corriqueiramente, o STF?! 22 tem colacionado iniimeros posicionamentos contrarios a
pratica desta dominagdo ilegitima, seja porque o principio republicano apresenta contetdo
contrario a pratica do patrimonialismo na relagdo entre os agentes do Estado e a coisa publica,
ou porque a isonomia € a impessoalidade recomendam que a hereditariedade, numa
Republica, deva ser a franca excecdo, sob pena de se abrirem indevidos espagos de
patrimonialismo?3.

Essa incompatibilidade congénita entre o regime republicano racional-legal e o
patrimonialismo mandonista acaba por gerar novos fenomenos decorrentes dessa dualidade,

como podemos ver no chamado neopatrimonialismo brasileiro, denominagdo proposta por

18 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 7. Ed.

19 Disponivel em 11/07/2023 em  http://www.dominiopublico.gov.br/pesquisa/PesquisaObraForm.do?
select action=&co_autor=156.

20 Os sistemas de dominag¢do, anteriores aos Estados de direito — feudalistas, estamentais ¢ de castas — ndo
podem ser absorvidos pelo padrdo democratico, salvo rarissimas excegdes (nomeagdes em fungdes de
confianga e cargos em comissdo), devidamente controladas (sumula vinculante do STF n.° 13). No sistema
juridico contemporaneo, sustentado por um arquétipo de crengas coletivas racionais, a ocorréncia de
patrimonialidades constituem uma real e inconteste relacdo ecologica endoparasitaria.

21 ADI 4169. Tribunal Pleno, relator: Ministro Luiz Fux. Julgamento: 25/10/2018.

22 ADI 5357. Tribunal Pleno, relator: Ministro Luiz Fux. Julgamento: 01/03/2021.

23 O abuso sobre a figura do cargo em comissdo se tornou ao longo dos anos, a porta mais comum para a entrada

do neopatrimonialismo, em prejuizo as normas constitucionais referentes ao concurso publico, notadamente a

regra insculpida no art. 37, V da CF/88 que determina as condi¢des e percentuais minimos exigidos por lei. Vide

o caso da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas — ARSAL — criada pela Lei estadual

n.° 6.267/2001, e que desde entdo ainda ndo realizou o concurso publico para a ocupagdo de seus cargos efetivos,

restando até hoje um rateio do espago publico.
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Jos¢ Mauricio Domingues, segundo a qual o patrimonialismo, organiza¢ao informal ndo
recepcionada no Estado democratico de Direito, oculta-se nas engrenagens da administragao
publica, perfazendo-se em ato de corrup¢do, viciando-a, entdo lemos:

A legitimag@o dos estados latino-americanos modernos se calca em sua
definicdo como Estados racionais-legais, baseados na vontade do cidaddo e
nos quais impera a separagdo entre o publico e o privado (...). Uma outra
logica, a patrimonial, segue contudo operando oculta e cada vez tem mais
dificuldade de se legitimar no plano macro, conquanto no plano micro. (...).
Assim, a corrup¢do se desenha como elemento perverso do
neopatrimonialismo?*.

Essa classificagdo proposta pelo professor mineiro impde uma ressignificacdo do
patrimonialismo praticado silenciosamente dentro do sistema racional-legal burocratico,
denominando-o de neopatrimonialismo, o que selaria a pressuposi¢do de relevancia primaria
do interesse publico sobre os interesses meramente privados. A partir desse pensamento,
Rubens Goyata conclui acertadamente que “o neopatrimonialismo possui uma logica oculta,
pela qual corroi e desmoraliza a logica da dimensdo racional normativa, impondo uma
logica da desigualdade” ou como ele define, “uma simetria aguda de poder”?.

O neopatrimonialismo age como uma for¢a estranha aos mecanismos democraticos
de distribuicdo de fungdes, desequilibra a separagao de Poderes, desfalca as engrenagens de
controle e permite a construcdo de um subsistema ilegitimo de trafico de influéncias. Quic4, o
nepotismo seja a pratica neopatrimonialista mais contundente, o que infelizmente pode ser
visto no aumento exponencial das exce¢des mediante novos entendimentos, vejamos o
exemplo da nomeacdo de esposa com suficiente expertise nao constituir improbidade
administrativaS.

A prética dessa nova forma de patrimonialismo?’ revela-se como atividade de alta
complexidade, haja vista sua esséncia inoficiosa, a revelia dos quadros legais, restando ao
controle publico e particular uma batalha com alguma ressalva. Essa dindmica neopatrimonial
baseada na casuistica tende a ocupar espagos publicos de forma rotativa e desapegada, de
modo que, por mais que eventuais agdes populares, agdes civis publicas, pedidos de
providéncias sejam protocolados e consigam algum resultado, ocorrerd automaticamente uma

redistribuicao patrimonialista na ocupagao dos espagos publicos.

24 DOMINGUES. José Mauricio. Patrimonialismo e neopatrimonialismo. In: AVRITZER, Leonardo.
Corrupgdo: ensaios e criticas. Belo Horizonte, Ed. UFMG, 2008. p. 190.

25 CAMPANTE, Rubens Goyaté. Patrimonialismo no Brasil: corrup¢do e desigualdade — Curitiba, 2019. pag.
188.

26 STF. 2° Turma. Rcl 22339 Agr/SP, Rel. Min. Edson Fachin.

27 O patrimonialismo contemporaneo (neopatrimonialismo) constitui-se como um fenémeno necessariamente
volatil, ao surgir potencialmente das méos de qualquer detentor de poder econdémico, social ¢ juridico, e
quanto a sua execugdo, vive ¢ manifesta-se por toda a maquina administrativa, corroendo a dindmica publica
dos freios e contrapesos. Essa ideia de dominagdo patrimonial fluida sera aprofundada mais adiante,
notadamente quando tratarmos da teoria dos anéis burocraticos de Fernando Henrique Cardoso.
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Entre tantos empecilhos criados e fomentados em beneficio desta dominagio
patrimonial contemporanea, um tema imediatamente correlato se destaca sobre a linha de
nosso horizonte, qual seja, a busca pela exata medida do quanto de corrupcao se constitui o
neopatrimonialismo?®. O conceito polissémico do verbete corrup¢do, traz consigo uma carga
filosofica de altissima complexidade sobretudo no que diz respeito a dominagdo patrimonial,
de modo que também precisamos abordar esse aspecto®.

Kant*® ao impor sua ideia de imperativo categorico, justamente com base na dualidade
de mundos, inteligivel e sensivel, e o respectivo dever de conformidade entre eles, afirmou
que seu imperativo categorico representaria uma proposi¢ao sintética a primeira vista. E sob o
palio dessa estrutura dual, o ser humano deve agir “por dever” e ndo “de acordo com o dever”,
0 que resumiria uma correlagdo positiva entre a ética e a moral, donde poderiamos extrair, por
exclusdo, a ideia de que a corrupcdo se assentaria numa logica contraria a esta correlagdo
entre ética e moral.

Nesse sentido, a Organizacao das Nag¢des Unidas — ONU, publicou no ano de 2009 sua
Convengdo de combate a corrupgdo’!, pela qual enaltece a gravidade dos problemas
decorrentes da corrupcdo, especificamente quando em face da estabilidade e seguranca das
sociedades, pois enfraquece os valores da democracia, da ética e da justica, comprometendo o
desenvolvimento sustentdvel e o Estado de Direito. No mais, afirma que o enriquecimento
pessoal ilicito € particularmente nocivo as institui¢des democraticas, as economias nacionais e
ao Estado de Direito.

Podemos dizer com certa tranquilidade que o patrimonialismo contemporaneo,
formalmente inserido em um Estado Democratico de Direito, acaba por abrir eventuais
espacos de corrupgdo, um, porque possibilita a ocorréncia da simetria aguda neopatrimonial,
ao desequilibrar as forgas politicas atuantes e dois, porque enfraquece a estrutura normativa

do Estado, ao contaminar a impessoalidade dos agentes publicos.

28 De acordo com o Dicionério Brasileiro da Lingua Portuguesa — Michaelis — o conceito de corrupgao pode ser
descrito como o ato ou resultado de corromper, ou como a decomposi¢do da matéria organica, pode também
ser uma adulterag@o, ou ainda a degradagdo de valores morais ou dos costumes. Disponivel em 14/07/2023
em: https://michaelis.uol.com.br.

29 Platdo, no curto periodo de carcere que acabou por desaguar na sua morte, travou um dialogo com seu amigo
Criton, no qual afirmava justa sua condenagdo, e negava assim, aos apelos de seus amigos em prol de uma
fuga ja arquitetada. Para o filosofo grego, mesmo em condi¢ao de pré-morte por possivel condenagdo estatal,
ndo caberia a ele agir de forma injusta frente as leis da cidade, mesmo que estas mesmas fossem pautadas na
injustica, pois tais normas seriam indiferentes a sua moral. PLATAO. Apologia de Socrates, Criton. Trad.
Manoel de Oliveira Pulquério. Lisboa: Edi¢des 70, 1997.

30 KANT, Immanuel. Fundamentag¢ao da metafisica dos costumes e outros escritos. Sdo Paulo: Martin Claret,
2003.

31 Algumas praticas de dominio patrimonial previstas nessa Convengdo, sdo ha muito tempo conhecidas por
nés (suborno, malversagdo, peculato, apropriagdo indébita, trafico de influéncias, abuso de fungdes,
enriquecimento ilicito, lavagem de capital, encobrimento), de modo que o combate contra os atos de
corrupe¢do nascidos do plano acinzentado entre a esfera ptblica e privada continuam atualizadissimos.
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O patrimonialismo, na condi¢ao de ato potencialmente corruptivo, injusto, imoral e
antiético, viola duplamente o dever de conformidade Kantiano, seja no plano ontologico, seja
no plano deontoldgico. O primeiro quando ignora o “por dever” ético e o segundo, quando
corrompe o “de acordo com o dever” normativo burocratico, praticando o que poderiamos
chamar de violagdo de duplo carater.

Para o Deputado Federal Carlos Zarattini (PT-SP), autor do projeto de Lei n.°
1.202/2007, que disciplina a atividade de /obby no Brasil sobre a Administracdo Publica
Federal por meio de grupos de pressdo e de interesse, a regulagdo do tema e da profissdo
diminuiria os casos de corrup¢ao que envolvem relagdes promiscuas entre representantes do
setor privado e do setor publico.

Independente da corrente que se adote sobre o lobby, devemos dizer que seu grande
mote concentra-se na possibilidade de zerar, ou pelo menos, diminuir os casos de dominagao
patrimonial que ocorrem durante o didlogo entre as esferas, publica e privada. No texto do
citado PL, existe previsdo expressa quanto a proibi¢do de recebimento de “presentes”2.

Na justificativa legal, o Deputado informa que tal previsdo evitara o uso ndo apenas de
presentes’®, mas também de cortesias, gentilezas e favores para congressistas como
instrumento de “corrup¢do”, o que asseguraria meios de tratamento igualitario aos diversos e
antagdnicos grupos de pressao que atuam no processo decisorio Legislativo.

Pelo que se percebe nessa nova tentativa, a lei de improbidade administrativa torna-se,
cada vez mais, o substrato comum para os atos de corrupc¢ao de cunho patrimonial no pais, por
aplicagdo direta ou subsidiaria.

Podemos entdo afirmar que o patrimonialismo se constitui exclusivamente como uma
simples espécie de corrup¢do? Que novas normas penais resolveriam os casos ilicitos
vindouros? Que o aprimoramento da lei de improbidade administrativa melhoraria o combate
a dominagdo patrimonial? Acreditamos que ndo, pelo fato de que ndo podemos confundir a
imagem com seu reflexo, o criador com a criatura, pois as relagdes (patrimonialismo X

corrupgdo), por mais intimas que sejam, guardam diferengas conceituais relevantes.?*

32 Art. 9°. Constitui ato de improbidade, sujeito as penas do art. 12, I da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, a
percepgdo, por servidor publico ou agente politico, de qualquer vantagem, doagdo, beneficio, cortesia ou
presente com valor econdmico que possa afetar o equilibrio e a isengdo no seu julgamento, ou que
caracterize suborno ou aliciamento, concedido por pessoa fisica ou juridica que exerca atividade destinada a
influenciar a tomada de decis@o administrativa ou legislativa.

33 Presente: todo e qualquer bem ou servigo, ou vantagem de valor estimavel ou inestimavel, que possa ser
recebido por um agente publico, seu conjuge ou companheiro ou qualquer de seus parentes, colaterais ou
afins até o segundo grau, de entidade representativa de grupo de interesse, ou de alguém atuando em defesa
de interesse (destaque nosso).

34 Fernandes, L. E. (2022). Notas criticas sobre corrupc¢do, patrimonialismo e o “jeitinho brasileiro” na
formacdo social brasileira. Principios, 41(164), 70 - 99. https://doi.org/10.4322/principios.2675-
6609.2022.164.004
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1.1.1 Das fases do patrimonialismo

O patrimonialismo, conforme conceito analitico a ser apresentado ao final deste
topico, mostra-se dual em sua estrutura, mediante fases decorrentes uma da outra, a primeira
e antecedente, formada por uma agregacao de interesses politicos € econoOmicos; e a segunda
e consequente, mediante os atos concretos de formalizagdo juridica, devidamente
exteriorizados por nomeagdes, acordos e votagdes e etc?>.

O (neo)patrimonialismo brasileiro, portanto, ¢ um complexo fendémeno pelo qual
estamentos sociais engendram formas de criacdo, manutengdo e fortalecimento dos espagos
publicos ocupados, por meio de atos materiais politicos, administrativos e legais, visando a
sua perpetuagdo na estrutura burocratica. Entender como sindnimos os conceitos de
patrimonialismo e corrup¢do seria reduzir o préprio objeto da dominagdo estatal a ser
pesquisado, ou seja, seria limitar o presente fendmeno social a ponta do iceberg, o que para
muitos, seria um favor, pois, conforme Baudelaire, “o maior truque do diabo foi convencer o
mundo de que ele ndo existe”.

A ideia pela qual o patrimonialismo brasileiro se perfaz em estamento social
burocratico foi defendido inicialmente por Faoro3®, ao afirmar que “o estamento burocratico
comanda o ramo civil e militar da administra¢do e, dessa base, com aparelhamento proprio,
invade e dirige a esfera economica, politica e financeira”. Faoro entendia que o
patrimonialismo da Corte Portuguesa alcangou o nivel de estamento e fechou-se sobre si,
retroalimentando-se em carater nitidamente burocratico, diverso do sentido moderno

Weberiano, mas como apropriagao do locus publico.

35 A primeira fase — antecedente — do patrimonialismo constitui-se num estamento burocratico, formado por
uma agregagdo social de interesses politicos, econdmicos ¢ juridicos (que pode variar de acordo com a
comunidade), numa quase condigdo de existéncia, na medida em que age mediante fantasmagorias
aleatdrias, porém organizadas ao ponto de formatarem “bancadas legislativas” no Congresso nacional
(centrdo) ou mesmo destituirem presidentes, vide as forg¢as ocultas de Janio, o suicidio de Vargas, ou a
destituicdo de Jango. A segunda fase — consequente — do patrimonialismo constitui-se na exteriorizagdo dos
atos concretos de formalizagdo juridica (nomeagdes, acordos, votacdes e etc) oriundos desse estamento
burocratico, portanto passiveis de tipicidade penal, ou seja, ¢ nessa fase consequencial em que o
patrimonialismo pode ser caracterizado como corrup¢do, improbidade administrativa ou mero nepotismo
cruzado.

36 FAORO. Raymundo: Os donos do poder. Introdugéo ao Brasil: um banquete no tropico. Tradugdo. Sdo
Paulo: Editora Senac, 2004. p. 873
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Ainda sobre Faoro®’, ele entendia que apenas um Estado liberal poderia combater o
estamento burocratico patrimonial e seus efeitos concretos, enquanto se reduzisse o
“tamanho” da maquina publica e aumentasse a participacdo social na riqueza do pais, no
entanto, teceu inumeras criticas ao liberalismo aplicado no Brasil, o que por si s, dificulta a
implementagdo de um Estado distante das praticas patrimonialistas.

Dissemos anteriormente que o patrimonialismo estd diretamente relacionado com o
efetivo controle social, tanto em poténcia, quanto em exercicio, exemplo que pode ser notado
no conceito de Weber quando afirma que poder ¢ a imposi¢do da verdade de uma pessoa ou
institui¢do sobre outros individuos. E continua:

Quando alguém tenta, pela forga fisica, estatal, legal ou de autoridade, impor
a sua vontade sobre individuos, essa pessoa esta exercendo o poder. Nas
palavras de Weber, “poder significa toda probabilidade de impor a propria
vontade numa relacdo social, mesmo contra resisténcias, seja qual for o
fundamento dessa probabilidade.3®

Em outro sentido, Karl Marx afirmou que o controle social se encontraria nas maos
daqueles que possuem os meios materiais de producao de capital, ou seja, no dominio sobre o
corpo alheio em prol do sistema de capitais eminentemente produtivo e lucrativo, ideia essa
que, por vias tortas, se aproxima do que Foucault chamou de biopoder. Para o filésofo francés,
biopoder seria “o conjunto dos mecanismos pelos quais aquilo que, na espécie humana,
constitui suas caracteristicas biologicas fundamentais, vai poder entrar numa estratégia
geral do poder™.

Conforme tais autores, o controle social enquanto condi¢do filoséfica, tem em sua
esséncia a eterna modificacdo de seu operar na realidade, seja como forma de dominagao
classica apresentada por Weber, seja diluido em mecanismos biossociais promovidos pelos

proprios dominados, como visto em Etienne*’. O patrimonialismo pode operar de diversas

formas, mas sempre em prol de uma simetria aguda que desequilibra o sistema de freios e

37 Faoro ndo foi o unico a avaliar tal estamento burocratico, muito menos enxerga-lo como substrato de todos
os males de nosso pais, assim, autores como Jessé Souza, Victor Nunes Leal, Caio Prado, Gilberto Freire,
Sérgio Buarque de Holanda, Florestan Fernandes, Simon Schwartzman ente outros, tentaram desacortinar a
natureza do patrimonialismo brasileiro, fenomeno que ainda ndo alcangou sua maturidade no Direito,
principalmente quando colocada em perspectiva em relagdo a Ciéncia Politica e a Sociologia. Para além da
identificagdo do patrimonialismo como fendomeno social complexo, titularizado por um estamento
burocratico secular, precisamos abordar ainda, a natureza das relacdes potestativas exercidas pela atuacdo
material dessa categoria de dominagdo, ou seja, precisamos entender a razdo de ser e existir da dominagao
patrimonial. FAORO. Raymundo: Os donos do poder. Introdu¢do ao Brasil: um banquete no tropico.
Tradugdo. Sao Paulo: Editora Senac, 2004. p. 827.

38 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva — volume 2. p. 33.

39 Foucault, M. (2008a). Seguranga, territorio, populagdo: Curso dado no Collége de France (1977-1978). Séo
Paulo: Martins Fontes.

40 LA BOETIE, E. (1574) Discurso da servidio voluntaria — Sdo Paulo: Brasiliense, 1982.
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contrapesos, pela qual determinada parcela da sociedade visa perpetuar sua condigdo
privilegiada mediante ferramentas politicas, econdmicas e juridicas*!, lemos:

O fato de que a ordem do mundo, tal como estd, com seus sentidos Unicos e
seus sentidos proibidos, em sentido préprio ou figurado, suas obrigagdes e
suas sangoes seja grosso modo respeitada, que ndo haja um maior nimero de
transgressdes ou subversoes, delitos e ‘loucuras’. [...] que a ordem
estabelecida, com suas relacdes de dominacgdo, scus direitos e suas
imunidades, seus privilégios e suas injustigas, salvo uns poucos acidentes
historicos, perpetue-se apesar de tudo tdo facilmente, e que condi¢des de
existéncia das mais intoleraveis possam permanentemente ser vistas como
aceitaveis ou até mesmo como naturais”*2,

Quando o Prefeito de um municipio de pouco mais de dez mil habitantes, ao nomear
sua esposa para 0 cargo em comissao na secretaria municipal de educacdo, antes mesmo de
constituir ato de improbidade por claro patrimonialismo (simula vinculante n.° 13 do STF),
tal feito revela-se como ato de dominacdo politica em prol da criagdo, manutencdo ou
ampliacdo de um horizonte estamental burocratico local. Com base na natureza dual do
patrimonialismo, eventual acdo popular ou civil ptblica que consiga anular tal ato, se mostrara
infrutifera a médio e longo prazo, pois o estamento burocratico criado pelo prefeito, mais cedo
ou mais tarde, criara outra ramificagdo®.

Ao que basta aos nossos interesses juridicos, devemos reconhecer que o conceito de
patrimonialismo, a muito grosso modo, se mostra semelhante entre os diversos socidlogos,
filosofos e cientistas politicos, mesmo considerando a existéncia de posi¢des conflitantes, algo
natural na academia. Entretanto, em meados da década de 1970, Fernando Henrique Cardoso
apresenta seu conceito de anéis burocraticos, inaugurando um conceito divergente de

patrimonialismo.

1.1.2 Dos anéis burocraticos

Para Cardoso, a era Vargas, além de permitir a continuidade de antigos vicios

patrimoniais, insuflou a maquina administrativa ao ponto de criar uma burocracia estamental

41 Para Bourdieu, a dominacdo contemporanea ¢ eminentemente simbolica, pois engendra violagdes sociais
mediante valores quase que imperceptiveis, evitando-se rupturas revolucionarias de classes sociais menos
abastadas, seja por meio de lutas armadas ou por meio de transformagdes politicas socialmente inclusivas.
Independente de sua forma de agir, o patrimonialismo sustenta de forma perene, uma estrutura de dominagao
social dirigida por poucos, em prejuizo de outros muitos, perpetuando a pirdmide como simbolo eterno das
analises geopoliticas da desigualdade social.

42 BOURDIEU, P. A dominag¢@o masculina. 2.ed. Rio de janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 10.

43 Sob este cenario, os orgdos de controle (interno e externo), bem como os instrumentos populares, nao
conseguirdo efetivamente atacar o estamento burocratico em sua fase antecedente, originaria ¢ estamental,
mas apenas uma de suas cabegas ramificadas, exteriorizadas ¢ materiais, 0 que nos remete automaticamente
a Hidra de Lerna, ao nascer duas cabegas para cada uma decepada. Atingir o patrimonialismo apenas em sua
fase consequente, material e exteriorizada apenas rendera frutos casuisticos, limitados no tempo e espago,
ndo se evitando o enviesamento burocratico.
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(incluindo os militares) capaz de se comunicar com os setores produtivos da esfera privada,
especificamente com a burguesia, mediante o que o socidlogo denominou de “anéis
burocraticos”. Em cuidadoso artigo publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
— IPEA*, percebemos que tal fendmeno também foi identificado por Celso Lafer durante o
governo Kubitschek, sendo batizado como “administragdo paralela”.

De acordo com Cardoso e Lafer, ao implementar a burocracia Weberiana, Vargas
incentivou a criacdo de um estamento burocratico com pouca fiscaliza¢do politica sobre os
tecnocratas dos quadros publicos, o que geraria conversagdes pouco republicanas entre os
interesses politicos da burguesia e o recente estamento publico. Tal dialogo entre essas duas
categorias formatou o conceito de anéis burocraticos de Cardoso, como podemos ler:

Nao se trata de lobbies (...), mas circulos de informacao e pressdo (portanto,

de poder), que se constituem como mecanismo para permitir a articulacao

entre setores do Estado (inclusive das Forgas Armadas) e setores das classes
fiq 45

sociais.

A ideia dos anéis burocraticos de Cardoso?S, pressupde uma estrutura dialdgica entre a
classe burguesa e o estamento burocratico?’, baseada em interesses ndo republicanos que
fogem a qualquer tipo de discussdo legitimamente democratica ou como ele mesmo afirma,
trata-se de “um mecanismo pelo qual implicitamente se define que a administra¢do é
supletiva aos interesses privatistas, e esses fluem em suas relacées com o Estado, através de

teias de cumplicidade pessoais™®,

Especialmente quanto ao patrimonialismo, Cardoso
entende que se perpetuou com o passar do tempo, esgueirou-se e fez morada na burocracia de
Vargas e assentou fortes bases na Ditadura militar, de modo que “o antigo patrimonialismo

refez-se no setor produtivo estatal, a burocracia modernizou-se, sem perder a for¢a™.

44 Disponivel em 21/07/2023: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8561/1/D0%?20Insulamento.pdf.

45 CARDOSO, F. H. Autoritarismo ¢ Democratiza¢do. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1975. p. 208.

46 Para Cardoso, o patrimonialismo ndo se trataria de uma dominagdo alienigena ao Poder Publico, uma
cooptagdo do Estado ou a captagdo da esfera privada sobre a esfera publica com intuito de criacdo,
manuten¢do ¢ expansdo dos interesses de determinada classe social, mas sim, uma relagdo conveniada entre
ambas esferas. Fernando Henrique, portanto, elege dois atores sem os quais ndo haveria patrimonialismo,
dois atores de sinais trocados mas que atingiriam o mesmo objetivo de domina¢do econdmica, juridica e
politica; entdo, numa verdadeira simbiose corporativa. Nao a toa e com essa ideia fixa, Fernando Henrique
Cardoso pressup0s que o patrimonialismo poderia ser combatido com a asfixia de um dos dois cooperantes
(Estamento burocratico ou burguesia), enfraquecendo-se assim a relag@o dialégica de dominio. Ocorre que
sua decisdo foi justamente desidratar o estamento burocratico, o que pode ser confirmado em seu vindouro
governo com a reforma administrativa n.° 19/1998.

47 Fernando Henrique inaugurou um conceito divergente de patrimonialismo, queremos dizer que o socidlogo
brasileiro impds uma nova caracteristica & dominacdo classica, qual seja, a de afirmar que o sistema
burocratico seria elemento suplementar ao patrimonialismo, fortalecendo-o mediante uma estrutura
tecnocrata e estamental. De acordo com FHC, a dominagdo seria legitimada e concluida com apoio e
sustentacdo da classe estamental burocratica, portanto, o patrimonialismo seria ato complexo com atuagdo
necessaria de duas vontades cooperativas, quais sejam, a do interesse privado em comunh@o com o
estamento publico.

48 CARDOSO, F. H. A construgdo da democracia: estudos sobre politica. Sdo Paulo: Siciliano, 1993.

49 CARDOSO, F. H. & FALETTO, E. Dependéncia ¢ desenvolvimento na América Latina: ensaio de
interpretag@o sociologica. Rio de Janeiro, Zahar Editor, 7 ed. 1984
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Conhecido como principe dos socidlogos, possivelmente em alusdo a sua condi¢do de
aluno de Florestan Fernandes, Cardoso®® angariou simpatizantes pelos seus pensamentos
desestatizantes, baseados em investimentos externos, controle das contas publicas e redugdo
dos incentivos publicos, tudo isso em prol da desidratacdo do que ele entendia como
estamento burocratico.>!

E bom recordar que das varias espécies de patrimonialismo, a mais destacada e que nas
obras de Cardoso e Faoro mereceu a pecha de grande responsavel pelo fortalecimento da
dominagdo burocratica em nosso pais, residiu no patrimonialismo construido pelas Forcas
Armadas, fendmeno que chamamos de “patrimonialismo de armas” e que se destaca pelo seu
fortalecimento no periodo da ditadura militar.’> Para termos consciéncia dessa espécie de
dominagdo patrimonial, lembramos do Governo Federal que ocupou o Planalto entre os anos
de 2019 e 2022, pelo qual se sustentava no apoio politico das Forgas Militares>>.

Por tudo abordado até aqui, podemos afirmar que o patrimonialismo corrdi a
Republica, diminuindo sensivelmente a eficiéncia estatal e a aplicabilidade dos direitos
fundamentais, principalmente daqueles que necessitam de considerdvel aporte financeiro,

notadamente os direitos difusos e coletivos.

oo~

Segundo Couto®*, o patrimonialismo vive as sombras das engrenagens publicas,
revelia dos principios constitucionais da Administracdo, destacadamente os relativos a
publicidade e transparéncia; ndo a toa, novos sistemas publicos de Accontability vém

proporcionando luz as velhas praticas, representando tema fundamental para a construcdo e o

50 O conceito de Cardoso sobre o patrimonialismo, constitui-se como fruto de seu tempo, outro componente da
contrarrevolugdo econdmica mais importante de sua época, que por intermédio de uma nova politica
internacional, notadamente direcionada a periferia mundial, reorganizou Estados e condicionou
financiamentos publicos em troca de um assento fixo no subdesenvolvimentismo. Pelo patrimonialismo
divergente de Cardoso, nasce a justificativa primordial para as futuras reformas da Administragdo Publica do
pais, necessarias sim, mas a que prego?

51 Importante realgar que no ambito internacional, explodia a crise internacional de petrdleo (1973),
empurrando os EUA a uma forte estagflacdo (fendmeno econdmico raro pelo qual estagnacgdo e inflagéo
ocorrem ao mesmo tempo) decorrente dos arroubos armamentistas norte-americanos no Oriente Médio. Tal
evento atingiu a economia global em cheio, o que influenciou o surgimento de novas teorias sobre ela, tais
quais a dos anéis burocraticos de Cardoso no Brasil ou do neoliberalismo na Universidade de Chicago nos
EUA, bem como o surgimento de novas institui¢des, como a criagdo do Fundo Monetario Internacional —
FMI, e do Banco Mundial.

52 O patrimonialismo de armas pode ser conceituado, portanto, como a politizagdo institucional das Forgas
Armadas, mediante a comunicagdo funcional dos agentes publicos entre os orgdos de Estado e orgdos da
Administragdo Publica, ao permitir uma mobilidade unidirecional indevida entre cargos militares e cargos
civis, em prejuizo a participacdo da populagdo civil na vida publica.

53 O Brasil, no referido governo, viveu a batuta de uma Presidéncia que nomeou o quantitativo total de 6.76514
(seis mil, setecentos e sessenta e cinco mil) militares no Governo Federal, sendo mais do que o dobro do
Governo Temer, que ja “surfava na onda militarista” e que ja contava com 2.765 (dois mil, setecentos e
sessenta e cinco mil) militares. Esse movimento militar em direcdo aos quadros publicos civis, fortaleceu
ainda mais o encrudescimento de um estamento burocratico baseado em distribuigdo de cargos em comissao.
Acesso em 20/06/2021 em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2020/07/17/governo-bolsonaro-tem-6157-
militares-em-cargos-civis-diz-tcu.ghtm.

54 COUTO, Daniel Uchoa Costa. Premissas ¢ desafios para o estabelecimento da accountability no contexto
social brasileiro. Interesse Publico — IP, ano 22, n. 80.
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aprimoramento do regime democratico, o qual envolve ndo apenas a responsabilizacdo
daqueles que exercem parcela do poder publico, mas também transparéncia, prestacdo de
contas, motivacao de atos e decisdes, acesso a informagao e participagdo dos cidaddos na vida
publica.

Conforme Freitas>>, o patrimonialismo, enquanto fenémeno social, tem sido objeto de
estudo por inimeros académicos, devidamente colocado em outras tantas classificagdes, por
exemplo, como sendo um dos quatro componentes dos vicios da politica insustentavel,
juntamente ao trafico de influéncias, ao omissivismo e ao mercenarismo. Nesse aspecto
cientifico, o patrimonialismo polui a vontade publica e torna irrespiravel a atmosfera de
articulagdes coletivas, além de abusar do Estado Constitucional e da sociedade, desmatando
assim o cenario publico e a queima das melhores aspiragdes.

De acordo com Baptista®®, independente do tipo de patrimonialismo visto, ele funciona
com base numa razdo inversamente proporcional a efetividade dos direitos fundamentais, ja
que a defesa de uma atuacdo administrativa que efetive direitos fundamentais assegura a
protecdo dos cidadaos brasileiros, inibindo as tradicionais praticas do patrimonialismo.

Para Modesto’’, os cargos sdo vendidos, “sendo utilizados para cooptagio e
favorecimento, sendo entdo o poder, um bem privado e apropriado pelos seus exercentes,
sempre atentos a prote¢do de seus dependentes ou afilhados”, conceito que confirma tudo o
que ja foi abordado até aqui, sem prejuizo dos destaques pessoais de cada pesquisa.

Quando Cardoso apresentou a sua teoria dos anéis burocraticos, o Estado brasileiro
encontrava-se sob a batuta do periodo militar, com fortes tons de patrimonialismo de armas e
reduzida influéncia da sociedade civil. Portanto, ndo acreditamos que o corpo burocratico,
objeto dos estudos de Cardoso, possa ser transportado para o0 momento presente € de forma
integral, posto que a Constituicdo Federal de 1988 ndo permite o incentivo de um estamento
burocratico interessado, mandonista e sustentado por um nepotismo de apadrinhamento, tal
COMO ocorreu nos tempos castristas.

Por fim, considerando todos os aspectos abordados neste topico, podemos conceituar o
patrimonialismo como “um complexo de atos estruturais, de natureza juridica, politica e
econoémica, provocado por um estamento social com finalidades proprias, exteriorizado por
atos concretos com objetivo de cria¢do, manuten¢do e ampliacdo de sua dominag¢do
patrimonial sobre determinado sistema burocrdtico, e como consequéncia, a ocorréncia de

uma assimetria de poder entre as esferas, publica e privada”.

55 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade. 4.ED. Belo Horizonte: Forum, 2019. pag. 203.

56 BAPTISTA, Isabelle de. Efetivagdo dos direitos fundamentais pela Administracdo Publica: uma analise da
proposta de lei de alteragdo do vigente Decreto-Lei n® 200/67. Férum Administrativo — FA, ano 20, n. 109.

57 Direito e administragdo publica: estudos em homenagem a Maria Sylvia Zanella Di Pietro / Floriano de
Azevedo Marques Neto. (organizadores). Sao Paulo: Atlas, 2013.
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1.2 Do sistema burocratico

Em seu livro, “Economia e sociedade”, volume 2°%, Weber deixa claro que a origem da
concep¢do moderna de burocracia adveio em boa parte da organizacdo eclesiastica, da
burocracia oficial dos bispos, especialmente quando estes precisaram de uma maior protecao e
legitimagdo técnico-juridico sobre os bens da Igreja, bem como de um aprimoramento na
relagdo com a comunidade de fiéis.

Em artigo publicado em 1970, a cientista politica Gercina Alves®, logo em sua
introducao, afirma que a burocracia de Weber trata de “um modelo ideal de organizagdo que,
provavelmente ndo encontra réplica na realidade, mas funciona como importante modelo de
andlise socioldgica e politica”. Desta feita, devemos destacar um dos pontos fundamentais
desse estudo, qual seja, o de que a dominagdo burocratica de Weber ndo tem a pretensdo de
abranger todas as situagdes do mundo moderno, longe disso, na verdade, seu objeto
epistemologico reside exclusivamente na ciéncia teorica.

Isso significa que o sistema burocratico (publico e privado) estabelecido pelo
socidlogo em questdo, sob a qualidade de criagdo humana, encontra-se afastado das relagdes
humanas de natureza politica; entretanto, numa relacdo inversamente proporcional, estd
perenemente passivel de influéncias de tais eventos sociais de dominagao ilegitima, a verificar
pelas causas de neopatrimonialismo e assimetrias sociais ja abordados no topico anterior.

Ainda de acordo com Gersina®, ao analisar os pressupostos do sistema burocratico, ela
afirma que a burocracia pura de Weber encontra-se num determinado ntcleo duro, pelo qual
“um quadro administrativo formado por funciondrios nomeados, e que estdo subordinados a
um chefe investido de autoridade legal”. Considerando os trés pilares filosoficos de
Aristoteles®!, poderiamos afirmar que a burocracia seria a tentativa de Weber de reequilibrar a
¢tica (ethos) e a logica (logos) em detrimento dos sentimentos patrimonialistas sobre a coisa
publica (pathos).

Quando Cardoso estipulou seus posicionamentos doutrinarios, ndo apenas rompeu com
o conceito universal de patrimonialismo vigente, mas também modificou o proprio conceito
de burocracia, atribuindo-lhe a responsabilidade direta na gestacdo de uma nova espécie

independente de patrimonialismo, qual seja, o do estamento burocratico. Fernando Henrique

58 Com essa ideia, Weber destaca o fato de que a burocracia ndo ¢ uma inven¢do moderna, mas apenas uma
releitura contemporanea sobre a melhor forma de administrar e se auto-organizar, abandonando-se as
subjetividades dos sistemas feudais, de castas e estamentos, vistos a analisados na experiéncia chinesa,
indiana e romana.

59 Disponivel em 02/09/2023 em: https://periodicos.fgv.br/rap/article/view/4847/3585.

60 Disponivel em 02/09/2023 em: https://periodicos.fgv.br/rap/article/view/4847/3585.

61 ARISTOTELES. Retorica. 2 rd., revista. Lisboa: Centro de filosofia da cidade de Lisboa. Imprensa
Nacional-Casa da Moeda. 2005.
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Cardoso, portanto, ao modificar o espectro da dominagdo patrimonial, também modificou o
espectro da dominagdo burocratica, de modo que a esséncia do bindmio Weberiano baseado
na contraposicao (patrimonialismo < burocracia), torna-se uma relacdo de idénticos de sinais
contrapostos, mas de interesses convergentes e cooperativos.5?

Weber, confiante de sua constru¢do idealizada, escreve que “onde quer que a
burocratizagdo da administra¢do tenha sido levada consequentemente a cabo, cria-se uma
forma praticamente inquebrantdvel das relagbes de dominagdo”™, vedando-se qualquer
possibilidade de contaminagdo de seu sistema racional normativo. Em verdade, a tentativa de
Cardoso ao defender a ocorréncia de uma abiogénese administrativa, por mediante o
nascimento de um estamento inédito, acabou servindo como alibi para higienizar a burguesia
brasileira dos desmandos comandados nos vinte anos de ditadura militar.

A historicidade da burocracia brasileira estd repleta de caminhos sinuosos, distante de
uma evolu¢do medida e pensada, haja vista suas reformas mais conhecidas se pautarem em
campanhas de cunho duvidoso. Na primeira tentativa de reforma (Decreto-Lei n.° 200/1967),
cultivou-se uma campanha publica de desvalorizacdo do sistema burocratico, mediante
justificativas que mostrariam um cendrio de terra arrasada, primeiro, porque sua
implementagdo estaria altamente concentrada na figura de Vargas, o que tornaria o sistema
ineficiente, e segundo, porque a burocracia ndo conseguiu extirpar as praticas patrimonialistas
ainda existentes na republica.

Em meados dos anos de 1930, com o premente crescimento urbano e sua consequente
industrializagdo, restava incompativel a manutencao da tutela patrimonial ruralista sobre a
maquina publica, dessa maneira e por meio da Constituicdo Polaca, coube a Vargas a
implementagdo do sistema burocratico, mediante uma reforma administrativa diretamente
vinculada a sua figura, o que de acordo com Irene Nohara%*:

A instituicdo responsavel por aplicar as transformac¢des da reforma da
Administracdo Publica ao funcionalismo foi o Departamento Administrativo

62 Importante adendo: em meados do século XVII, a ciéncia acreditava piamente na teoria da abiogénese, pela
qual se supunha que a vida podia surgir de outra matéria sem vida, vide o exemplo de que ratos poderiam
surgir de cesto de roupas sujas ou de lixeiras. Também conhecida como teoria da geragdo espontinea, a
abiogénese se viu desafiada por Francesco Redi, cientista italiano que mediante experimento, colocou duas
vasilhas idénticas, uma ao lado da outra contendo um mesmo bloco de carne, porém, com uma Unica
diferenca, uma delas estava com a boca lacrada. O nascimento de larvas apenas no recipiente com a boca
aberta, iniciou o nascimento da teoria da biogénese, comprovando-se que a vida somente vem da vida, além
de demonstrar que um sistema hermético mantém-se invariavelmente puro. Nesse sentido, nossa maior
critica ao modelo de Cardoso reside no exato instante em que ele desconsidera o proprio conceito cientifico
de modelo ideal (athos e logos), desprovido epistemologicamente de preocupacdes materiais de natureza
politica. Ao definir o conceito de anéis burocraticos, Cardoso insere num sistema hermético, ideal e puro,
elementos materiais que ndo cabem na constru¢do de um plano teérico, ou seja, quando FHC afirma que a
burocracia brasileira gerou um estamento proprio, aliado ao estamento militar, ele simplesmente propaga a
ideia de que larvas patrimonialistas (pathos) foram geradas de um sistema puro e hermético.

63 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva — volume 2. p. 222.

64 NOHARA. Irene Patricia, Reforma Administrativa ¢ Burocracia: impacto da eficiéncia na configuragdo do
direito administrativo brasileiro. Sao Paulo, Atlas. 2012. p. 38.
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do Servigo Publico (DASP), previsto na carta de 1937 e criado pelo Decreto-
Lei 579 de 30 de julho de 1938, com subordinagdo direta do Presidente da
Republica.

Notadamente Taylorista®, o modelo burocratico proposto por Vargas residiu na ideia
de eficiéncia organica da Administracdo Publica, com parametros objetivos de organizagdo
formal, sempre em busca de uma melhor estruturagdo de suas fungdes, de maneira que o
funcionalismo publico pudesse assumir uma identidade propria, o que desaguaria tanto em seu
autoconhecimento, quanto em sua heteroidentificagao. Tais medidas seriam necessarias para
possibilitar a maior transparéncia das coisas publicas, seu controle (interno e externo), a
responsabilidade de seus agentes, bem como separar de vez a coisa publica dos interesses

patrimoniais mandonistas, embora fosse possivel gerar efeitos colaterais®®.

1.2.1 Do movimento desburocratizante

Apesar desses ideais de libertagdo patrimonialista, a burocracia receberia a primeira
pancada do proprio governo federal, como podemos ver em artigo publicado pelo entdo
“Ministro  extraordinario para a desburocratizagdo”, Hélio Beltrdo%’, afirmando
categoricamente que a reforma administrativa vindoura (Decreto-Lei n.° 200/1967) possuia
uma semiotica agressiva e deseducadora, vejamos:

Comeco por ressalvar que o Programa adota para a expressdo burocracia a
acepcao '“popular’, e ndo a conceituacdo cientifica. Sendo nosso propdsito
promover uma transformagdo fundamental no comportamento da
administra¢do publica e no tratamento dispensado a seus usudrios, pareceu-
nos indispensdvel usar uma linguagem que fosse entendida pelos
destinatarios do Programa.

Em tom autoacusatorio®®, Beltrdo afirmou que a premissa de sua reforma
administrativa partiu de dois pontos fundamentais, primeiro, no total desconhecimento da
populagdo e dos proprios servidores publicos de quem seja Max Weber, e segundo, de que a
ideia de burocracia seria “sinonimo de demora, complica¢do, papelada, exigéncias excessivas
ou inuteis, filas intermindveis e torturantes encaminhamentos a considerac¢do superior”.

Em nosso pais, a cultura depreciativa do sistema weberiano alcangou niveis culturais,

sendo vejamos o proprio Michaelis afirmar que burocracia seria, dentre outros significados “a

65 Disponivel em 07/09/2023 em https://periodicos.fgv.br/cgpc/article/view/44193/43071.

66 MERTON, Robert K. Sociologia: Teoria e Estrutura. Tradu¢do de Miguel Maillet. Sao Paulo: Mestre Jou,
1970.

67 Disponivel em 04/09/2023 em https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/download/2320/1217/6527.

68 Durante todo o texto, Beltrdo distribui as mais diversas justificativas que viabilizariam a reforma, entretanto,
fica a indagacdo: se a ideia do governo era de combater as disfungdes burocraticas, mediante a
descentralizacdo da maquina publica, a redu¢do dos procedimentos, a racionalizacdo das decisdes e a
flexibilidade de organizagao, qual a necessidade de fortalecer falsos conceitos sobre a burocracia?
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Administragdo com excesso de formalidades”, legitimando-se assim o equivoco de que
possiveis disfungdes do sistema®® (elementos externos, materiais € consequenciais) fariam
parte da estrutura ontoldgica da teoria. Beltrao afirmou ainda, qui¢éd a razdo mais importante
para a criagdo do Decreto-Lei 200/1967, que a “desburocratizagdo” se devia ndo por uma
questdo técnica, mas por uma questdo de politica, corroborando assim, as teses socioldgicas
daqueles que acreditam que a Administracdo Publica brasileira ¢ necessariamente um produto
ideologico da colonia portuguesa.

Na condic¢ao de produto direto do projeto colonizador lusitano, a burocracia getulista
teria absorvido o silencioso estamento patrimonialista ibérico, o que, nas palavras de Beltrao,
acabou por fundamentar as razdes da 1* grande reforma em nosso pais. Alguns académicos’”
entendem que esta reforma administrativa, gestada por quase dez anos pelos governos
militares, seria uma espécie de primeira abordagem gerencialista no pais, pela qual a
eficiéncia administrativa baseada no desempenho econOmico salvaguardaria as contas

publicas no pais.

1.2.2 Das fases da burocracia

Independente das crengas e classificagdes sobre os grandes movimentos
administrativos em nosso pais (burocracia getulista, burocracia militar e burocracia
gerencialista de FHC), precisamos definir uma forma escalonada e minimamente harmoniosa
entre essas fases, repelindo assim, falsas autonomias e divisdes de intuitos puristas, que soO
prejudicam as avaliagdes académicas que se fazem necessdrias sobre o tema. Para tanto,
classificamos a burocracia em 3 (trés) grandes fases, quais sejam: a) fase da burocracia
estrutural; b) fase da burocracia financeira; e ¢) fase da burocracia constitucional.

Como ja afirmado até aqui, inumeros estudiosos, a exemplo de Jessé Souza, Victor
Nunes Leal, Caio Prado, Gilberto Freire, Sérgio Buarque de Holanda, Florestan Fernandes e
Simon Schwartzman, abordaram a formag¢do do povo brasileiro, seja por meio dos mais
diversos elementos sociais, seja pelas diferentes cadeiras das areas académicas ou mesmo
pelos seus intmeros cortes epistemologicos realizados. Tais fatores multifacetados explicam
boa parte da atual formatacao publica do Estado, de seus governos, da administragdo publica e

consequentemente de sua burocracia.

69 De acordo com Merton, sdo eles: 1. Internalizacdo das Regras e Apego aos Regulamentos, 2. Excesso de
Formalismo e de Papelorio, 3. Resisténcia Mudangas, 4. Despersonalizagdo do Relacionamento, 5.
Categorizagdo como Base do Processo Decisorial, 6. Superconformidade as Rotinas e aos Procedimentos,
7. Exibigao de Sinais de Autoridade, 8. Dificuldade no Atendimento a Clientes ¢ Conflitos com o Publico.

70 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a Reforma Gerencial brasileira na
perspectiva internacional. S3o Paulo: Editora 34; Brasilia: ENAP, 1998.
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De acordo com Tércio Sampaio’!, devido ao Direito fundar-se em critérios filosoficos
que fogem ao dominio da pratica cientifica, “a expressdo ciéncia ndo é univoca; ndao obstante
de com ela se pretender designar um tipo especifico de conhecimento, ndo ha um critério
unico e uniforme que determine sua extensdo, natureza e caracteres”. Esse posicionamento
confirma duas situacdes, uma, a de que o Direito ¢ ciéncia, e duas, que mesmo ciéncia, o
Direito ¢ experiéncia a ser vivida (efetivamente ou em perspectiva), logo, uma potencialidade
deontologica que carece de elementos externos a sua area de formacao, portanto, o Direito ¢
necessariamente ciéncia de recepg¢do, de encontro, de convergéncia e de chegada.

Lourival Vilanova’?, em tom Husserliano, cuja experiéncia vivida se coloca em
patamar de alta consideragao cientifica, entoa que:

Tomando como ponto de partida o dado, ¢ possivel dele ter varios tipos de
experiéncia, assim, para o Direito, hA uma experi€ncia historica, uma
experiéncia antropologica, outra socioldgica, outra psicoldgica, outra
axiologica. Tais experiéncias, ainda que diferentes entre si, sdo
complementares e deslocam-se num mesmo plano.

O Direito, na condi¢do de ciéncia de recep¢do, deve considerar a potencialidade
humana de vivéncia, prospectar as diversas possibilidades de experiéncias sociais das mais
diversas naturezas (histdricas, antropologicas, psicologicas, culturais) e colocé-las numa
centralidade normativa que viabilize a fluidez comunitaria de nossa contemporaneidade.
Tendo todos esses fatores em conta, precisamos colocar a burocracia dentro desse contexto de
convergéncia normativa, inseri-la numa classificagdo cientifica que facilite ndo apenas sua
compreensdo como objeto integro, mas também, eventuais cortes epistemologicos.

A burocracia, enquanto produto de ci€ncia normativa, mediante um sistema racional e
ideal, deve-se colocar como constructo minimamente poroso, pelo qual permita a passagem de
elementos outros experimentados pela realidade local, readequando-se e adaptando-se a novas
caréncias sociais, sob pena de engessamento e fossilizacdo de sua operabilidade. Entender e
destacar os momentos historicos da burocracia, permite a corre¢do de erros, o fortalecimento
dos acertos e a prospec¢ao de novas tendéncias.

De modo incisivo, Weber j& acentuava uma relagdo de causa e efeito entre o
crescimento das necessidades publicas e a inevitavel burocratizagdo, previa que temas afetos a
industrializacdo, a tecnologia, a justica e a educagdo seriam sensivelmente modificados e
potencializados para atender as respectivas demandas sociais. Disse que a burocracia era

ferramenta equiparada a uma previdéncia interlocal e organizada tal qual economia publica e

71 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Direito, Retorica e Comunicagio. Saraiva: Sdo Paulo, 1973.
72 Disponivel em 08/09/2023 em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/180588/000345195.pdf.
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serviria “para as mais diversas necessidades da vida, que antigamente eram desconhecidas
ou satisfeitas localmente ou pela economia privada™”.

De acordo com Ana Paula de Barcelos, a promocdo e a protecdo dos direitos
fundamentais dependem de agdes e omissdes do Estado, de modo que “as agdes estatais
capazes de realizar os direitos fundamentais em questdo envolvem, em ultima andlise,
decisées acerca do dispéndio de recursos publicos”*. Tanto quanto mais complexas as
demandas e servigos prestados pelo Estado, mais complexa devera ser a estrutura burocratica
do Estado, sob pena de ineficiéncia publica.

Da mesma forma que a evolucao dos Direitos Fundamentais, que repousaram sobre
uma progressiva complexidade e o doloroso amadurecimento do Estado de Direito, a
burocracia se perfaz como figura de idéntica sorte, pois se mantém numa rela¢do diretamente
proporcional com o Estado e pela qual deve permanentemente romper barreiras de
unidirecionalidade normativa, em direcdo a uma mobilidade eminentemente transversal e
democratica, portanto, medida por medida, deve acompanhar a pluridirecionalidade das
necessidades humanas.

Sobre a primeira fase proposta, da burocracia estrutural, podemos afirmar que coube a
Weber pavimentar toda a estrutura logica do sistema burocratico, respondendo
satisfatoriamente as necessidades de uma Europa em franca ebulicdo industrial, por
intermédio de parametros objetivos, impessoais e normativos, ou como bem define Jordan
Mularz”>:

El modelo burocratico puede ser entendido como un sistema de gestion
altamente racionalizado y de maxima eficiencia técnica, caracterizado por
ciertas notas como la organizacion jerarquica, la asignacion de funciones en
virtud de una capacidad objetivamente demostrada, la rigurosa delimitacion
de competencias de las diferentes ramas que la integran, la estructuracion
con arreglo a normas y a reglas técnicas objetivas e impersonales.

Coube a Vargas, mediante a criagdo do DASP, a implementagao do sistema burocratico
no pais, entretanto, deve-se destacar os singelos comandos inseridos no DL n.° 579/1938,
pelos quais, ao fim e ao cabo, todas decisdes administrativas de controle e revisdo passariam
pelo crivo da Presidéncia, dando a Getilio uma atribui¢do quase monarquica de vida e morte
sobre as acOes administrativas federais. Tal exagero de centralidade administrativa, permitiu
que anos mais tarde, a ditadura militar levantasse a lebre da descentralizagdo administrativa, o

que facilitou os trabalhos capitaneados por Beltrdo.

73 WEBER, Max. Economia ¢ sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva — volume 2. p. 211.

74 Barcelos, A. P. de. Neoconstitucionalismo, Direitos fundamentais e controle das politicas publicas. Revista
De Direito Administrativo, 240, 83—105. https://doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43620, 2005.

75 Mularz, Jordan. “Teoria de la administracion I: paradigmas y debates en torno a la reforma administrativa”.
En: www.monografias.com/trabajos13/parde/ parde.shtml.
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Nao diferente da dominagdo patrimonial, a burocracia estrutural também trouxe sua
versao de eficiéncia, fundamentalmente baseada num principio formalmente democratico de
funcionalismo eletivo em todos os niveis da Administragdo, posicionando-se
contraditoriamente ao que Weber denomina de Eficiéncia do Cesarismo, pelo qual um homem
de confianca das massas agiria “como chefe ilimitado de um quadro de oficiais e funcionarios
altamente qualificados, selecionados por ele mesmo com toda liberdade e sem considera¢do
pela tradi¢do e por outros compromissos”’. A eficiéncia da burocracia estrutural pauta-se
destacadamente na impessoalidade do sistema hierarquico, independente de preocupagdes ou
lagdes subjetivas de um chefe de Estado centralizador, pelo menos deveria.

Nesta fase estrutural, a burocracia tende prioritariamente a preocupacao de higidez
quanto a sua propria estrutura, isto €, sua eficiéncia tende a ser prioritariamente institucional,
relegando-se o servigo publico prestado a uma condi¢do de mera decorréncia da boa estrutura
publica. O art. 2°, “a” do DL 579/38 deixa clara tal condi¢do de relevo institucional,
notadamente quando atribui especial destaque a funcdo do DASP em avaliar, a titulo de
economia e eficiéncia, a melhor configuragdo estrutural da Administragdo Publica Federal.
Essa eficiéncia publica estrutural, bem caracteristica da primeira fase, também pode ser
percebida quando das atribui¢des’’ das comissdes de competéncia, pelas quais preveem
comando de auto-organizagao.

Nao h4, portanto, na burocracia estrutural, uma preocupac¢do quanto ao resultado de
seus atos, fatos, contratos e processos administrativos sobre a populacdo, ou seja, nessa
primeira fase, a eficiéncia burocratica reside quase que exclusivamente na melhor forma de
organizacao institucional, sem maiores consideracdes sobre as consequéncias externas de tal
organograma funcional. Inexiste, na burocracia estrutural, um equilibrio entre os valores da
auto-organizacao institucional em relacdo aos resultados dos servi¢os publicos prestados, de
modo que, a eficiéncia lembrada por essa fase se resume prioritariamente a uma referibilidade
autoidentitéria.

Quanto a segunda fase proposta, da burocracia financeira, podemos dizer que seus
primeiros passos foram marcados por uma miscelanea de fatores das mais diversas origens

(econdmicas, politicas, empresariais e académicas). A burocracia do descontentamento

76 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva — volume 2. p. 203.

77 Art. 17. Compete a C. E.: a) estudar, permanentemente, a organizacdo dos servigos afetos ao Ministério; b)
propor ao Ministro de Estado as alteragdes que julgar convenientes nas lotagcdes das reparticdes; c)
encaminhar ao Ministro de Estado as propostas de promog¢des de funcionarios, na forma das leis e
regulamentos; d) opinar sobre transferéncias, remog¢des e permutas; €) instruir os recursos interpostos ao
Ministro de Estado por funciondrios e pessoal extranumerario; f) opinar nas propostas de admissdo,
recondugdo e dispensa de pessoal extranumerario; g) colaborar e manter estreita articulagdo com as Divisdes
do DASP; h) inspecionar os servigos do Ministério e propor as medidas que julgar necessarias a sua
racionalizagdo; i) apresentar, anualmente, um relatorio de seus trabalhos ao Ministro de Estado e ao DASP.



37

mistico, da racionalidade estatica e do desvalor das externalidades administrativas, passa a dar
espaco a um movimento pendular constante, partindo do incentivo keynesiano, dos subsidios
governamentais e dos novos sistemas de previdéncia publica até o minimalismo estatal, a
redugdo drastica dos beneficios sociais, devidamente sustentados por novos contornos
cientificos que fortaleceriam ainda mais as relacdes privadas.

Como dissemos, as origens da segunda fase da burocracia possuem diversas fontes
concorrentes, as quais formaram um rio que até hoje desdgua sobre os Estados periféricos do
sul global, salvo rarissimas excec¢des. Economicamente, a burocracia financeira pode ser
identificada por duas grandes fontes, a primeira, por decorréncia inevitavel dos resultados
produzidos pelas duas grandes guerras, onde o Estado tornou-se a grande mola de
investimento econdmico e de reconstrucdo politica no mundo, como pode ser visto na
fundagdo da Organizagdo das Na¢des Unidas — ONU ou na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos.

Ao passo que a segunda grande fonte residiu na crise do petroleo da qual EUA, Europa
e Japdo restaram reféns do preco praticado pela recém-criada Organizagdo dos Paises Arabes
Exportadores de Petroleo — OPEP, que controlou e superestimou o valor dos barris de
petroleo, abrindo-se as portas da oportunidade perfeita para aqueles que acreditavam e
defendiam a retirada do Estado na economia.

De acordo com Sabrina Dias’® sobre tal crise, “o boicote deslocou o poder do mercado
do petroleo das multinacionais americanas para a OPEP e tiveram efeitos recessivos e
inflacionarios em diversas economias”. A crise global do petréleo também acarretou forte
deflagdo, retirando diversos insumos que garantiam o crescimento econdmico interno dos
paises importadores, o que foi fato suficiente para Friedman desenterrar a doutrina econdmica
de Friedriche Hayek, contudo, de forma nunca vista antes.

Naomi Klein, em sua obra, ‘A Doutrina do Choque’”®, qui¢d a mais profunda
abordagem sobre o sistema neoliberal, afirma que para Friedman, o Estado serve
exclusivamente para a garantia da liberdade, externa e interna, para a preservacgao da lei e da
ordem, e para o refor¢o dos contratos privados, fomentando assim, os mercados competitivos.
Conforme a autora, se a primeira expansao capitalista se deu mediante o colonialismo, com a
invasdao de terras alheias e usurpagdo de suas riquezas, a segunda expansdo deu-se sobre os
mercados desregulados dos paises subdesenvolvidos, mediante uma guerra declarada por

Friedman contra o Estado do bem-estar social.

78 Disponivel em 14/09/2023 em: https://periodicos.pucminas.br/index.php/fronteira/article/view/22408/18634.
79 KLEIN, Naomi. A doutrina do choque: A ascensdo do capitalismo de desastre / Naomi Klein; tradugdo de
Vania Cury. - Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2008.



38

Importante observar que enquanto a burocracia estrutural manteve-se equidistante das
disputas de poder, politica e governo, a burocracia financeira parte do pressuposto de
autoqualificacdo material, o que pode ser notado neste movimento pendular entre o Estado de
bem-estar social e o laissez faire. Se a Sociologia definiu a primeira fase da burocracia, com
suas estruturas hierarquizadas e voltadas a melhor forma de organizagdo, coube a economia
assumir os rumos da segunda fase da burocracia, ampliando e/ou reduzindo o papel do Estado.

Sobre o neoliberalismo, ideologia extremista do Estado minimo, o cone sul-americano
foi fartamente assediado pelos pupilos de Friedman, ou mesmo diretamente por ele, ja que se
tornou assessor especial de Pinochet, agindo diretamente no pais que seria conhecido como
seu maior laboratorio. Brasil, Argentina Uruguai e Bolivia também adotaram a politica de
choque proposto pelo economista americano, a julgar por sua visita pessoal as terras
tupiniquins no auge da ditadura militar, para vender sua proposta de desregulamentacao dos
servigos publicos em massa.®®

Devemos dizer que a caracteristica financeira da segunda fase da burocracia, em tese,
visa analisar, promover e controlar os servi¢os publicos prestados & comunidade, objetivando
as suas redu¢do, manutencdo ou ampliacdo, a depender de suas necessidades legais,
econOmicas e juridicas; nao a toa, a opcao histérica assumida pelo Brasil foi pelo equilibrio
pendular entre os beneficios do Estado social, e as diretrizes do Consenso de Washington de
minimizagdo da maquina publica em prol de uma escola econémica enviesada, como pode ser
percebida nas palavras de Stiglitz®!, quando ele afirma que “o resultado da aplicag¢do da
receita neoliberal pela América Latina, nos anos 90, foi altamente desfavoravel, conduzindo
a estagnacgdo, ao aumento do desemprego, da informalidade e da pobreza™.

Felizmente, a Constituigdo de 1988 redirecionou a rota desta segunda fase,
fortalecendo e encorajando a administragdo publica em direcdo a uma politica de promogao e
incentivo econdmico, como podemos ver em seu artigo 170, quando objetiva reequilibrar
principiologicamente as duas balangas do mercado, quais sejam, a valorizagdao do trabalho

humano e a livre iniciativa, inaugurando a proxima fase. Portanto, podemos afirmar que a

80 Nesse periodo de guerra ao Estado social, Friedman estipulou suas bases econdmicas sobre as ossadas da
propria organizagdo estatal, ou seja, da administragdo burocratica do Estado social, haja vista exigir a
abolicdo de todas as regulamenta¢des que limitavam o actmulo de lucro, a venda de todos os ativos
publicos, a queda na cobranga de impostos, bem como o corte drastico dos fundos sociais. Sob esse idedrio, a
Escola de Chicago vendeu a solugdo de que o sucesso da economia de um pais estaria diretamente ligado a
ndo intervencao burocratica estatal no ambito financeiro, econdmico ¢ fiscal. A doutrina neoliberal alcangou
seu marco simbolico de internacionalizagdo em 1993, quando da ocorréncia do chamado Consenso de
Washington, congresso pelo qual o Fundo Monetario Internacional — FMI, o Banco Mundial e o Tesouro dos
E.U.A., implementaram condi¢des econOmicas prévias aos paises em desenvolvimento para liberacdo de
empréstimos, derrubando de vez o Keynesianismo pos-guerra, ¢ modificando a rota pendular.

81 STIGLITZ, J. E. 2003. Os Exuberantes Anos 90 — uma nova interpretacdo da década mais prospera da
historia. Sdo Paulo: Companhia das Letras.
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CF/88 caracteriza-se por ser liberal garantista, ou seja, por incentivar uma social-democracia
devidamente adaptada aos novos desafios contemporaneos.

Sempre em tempo, devemos refor¢ar o mote pelo qual o sistema liberal se encontra
alicercado num plano volatil entre demanda e procura, pelo qual o Estado deve promover,
permanentemente o equilibrio, incentivo e controle de eventuais excessos, portanto, mais que
se justifica a existéncia do contetido do art. 170. Entretanto, as criticas econdmicas que se
fazem presentes nesse topico, sdo estritamente direcionadas a ideologia neoliberal, ou seja, na
esteira do pensamento de Alessandra de Melo e Pedro Serrano, pelo qual ndo podemos
confundir liberalismo com neoliberalismo, pois, enquanto “o liberalismo defende a razdo do
individuo. O neoliberalismo defende a razdo do mercado”®.

Na esteira de diferencia¢io entre o liberalismo e o neoliberalismo, Phelan e Dawes?®?,
afirmam que ambas as ideologias somente podem ser compreendidas sob uma perspectiva
interrelacional entre o capitalismo e a democracia. Para os autores, o neoliberalismo significa
um regime particular de liberalismo, capitalismo e democracia que tem sido globalizado desde
os anos 1970, na forma de um ativo promog¢ao dos principios do mercado e da concorréncia
que os criticos veem como antitético a democracia.

Para Mario Azevedo, “as proposi¢oes neoliberais tém sido versoes mais radicais do
que o proprio liberalismo cladssico, pois até a criagdo de ‘certas obras e institui¢oes publicas’
tida como fungdo do Estado por Smith ndo goza de prestigio junto aos neoliberais™®*. Em
verdade, precisamos adotar a concepgao de que a eficiéncia oriunda da burocracia neoliberal
afronta o dispositivo do art. 170 da CF/88, no sentido de desequilibrar a relacdo entre Estado e
mercado, ferindo a necessaria harmonia e dialogicidade entre tais figuras.

Sobre a terceira fase, da burocracia constitucional, podemos afirmar que a burocracia
deve ser encarada ndo apenas como sistema ideal de organizagdo, tampouco como um sistema
pautado exclusivamente em op¢des econdmicas, pois, tanto um quanto o outro ndo respondem

integralmente as caréncias de suas comunidades. Na verdade, este estudo defende a ideia de

82 Disponivel em: https://ojs.europubpublications.com/ojs/index.php/ced/article/download/3883/3067/1042.

83 Da mesma forma, liberais socialmente progressistas criticam o neoliberalismo por subordinar a vida publica
as forcas do mercado e por deslocar os compromissos do estado de bem-estar social da era keynesiana.
Alguns na esquerda politica derrubam a distingdo entre liberalismo e neoliberalismo, vendo-os simplesmente
como duas maneiras de justificar ideologicamente o governo capitalista. Por outro lado, alguns dos mais
propensos a serem identificados como neoliberais sdo motivados por uma profunda hostilidade aos liberais
politicos, particularmente em discursos politicos de direita onde o liberal opera como codigo para valores
liberais de esquerda, até mesmo socialistas, que se opoem a uma identidade de livre mercado. Phelan, S., &
Dawes, S. (2018, 26 de fevereiro). Liberalismo e Neoliberalismo. Oxford Research Encyclopedia of
Communication. Recuperado em 17 de setembro de 2024, de
https://oxfordre.com/communication/view/10.1093/acrefore/9780190228613.001.0001/
acrefore-9780190228613-e-176.

84 AZEVEDO, M. L. N. Liberalismo, neoliberalismo e educagdo. In: Educagdo e gestdo neoliberal: a escola
cooperativa de Maringa — uma experiéncia de Charter School? [online]. Maringa: EDUEM, 2021, pp. 71-
100. ISBN: 978- 65-87626-06-2. https://doi.org/10.7476/9786587626062.0005
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uma burocracia de bases constitucionais, democraticas e interdisciplinares, pela qual todas as
ciéncias irradiam valores que possam ser sopesados pelo Direito constitucional, e deste
decorra, como resultado construido em diversidade politica, uma burocracia plural,
considerada tanto quanto um direito fundamental interdimensional.

Partindo do conceito utilizado pelo Professor Luis Roberto Barroso®® sobre Direitos
Fundamentais, citando Carlos Bernal, tais direitos, em suas propriedades materiais, sao
“aqueles que dizem respeito a prote¢do dos individuos em face do Estado, a participagdo nos
procedimentos democrdticos, a igualdade juridica e a satisfagdo de certas necessidades
basicas”. Nao cabe mais em nosso mundo contemporaneo, infligir a ideia de um Estado
formal-positivista, destacadamente napolednico, ou mesmo que se paute exclusivamente por
ideologias econdmicas enviesadas e monotematicas que levem a administragdo a adotar
politicas publicas que gravitem entre 0 excesso ou a escassez.

Seja a burocracia estrutural de Weber ou mesmo a burocracia financeira de Keynes e
Friedman, ambas ndo podem, por si, considerarem-se a resposta para todos os males da vida
em sociedade, haja vista serem apenas as faces de um todo indiviso. A burocracia precisa de
algo mais, de uma face democréatica e dialdgica, pela qual a Administragdo Publica atue em
mao de via dupla, onde o Estado e particulares (individual ou coletivamente) possam
titularizar papéis importantes na construcao permanente de uma sociedade madura.

A burocracia pode ser considerada como verdadeiro Direito Fundamental
interdimensional, ora quando, em primeira dimensdo, obriga 3 Administracdo a atuar em seu
estrito campo de competéncia frente a iniciativa privada, abstendo-se de atividades que violem
tais direitos pessoais, ora, em segunda dimensao, quando impde a Administracdo atividades
positivas que garantam o exercicio dos direitos individuais e coletivos, e #rés, em terceira
dimensao, obrigando a Administracdo a agir de maneira difusa e englobadamente em prol do
bem-estar individualmente ndo identificavel.

Portanto, a burocracia constitucional, na qualidade de Direito Fundamental
interdimensional, encontra-se nos trés planos fundamentais, abstendo-se, intervindo e
promovendo o bem-estar social, ou seja, todas as burocracias sdo cumulativamente aplicaveis
no espago-tempo.

Quando falamos em burocracia constitucional, queremos dizer que o sistema
burocratico deve estar inserido numa rede imbricada de valores democraticos, mediante um
permanente didlogo entre os atores sociais. A natureza constitucional da Administra¢do

(13

Pablica é bem-apresentada por Gustavo Binenbojm®, quando ele afirma que “a

85 BARROSO. Luis Roberto; Curso de Direito Constitucional contemporaneo. 9° ed. Sdo Paulo. 2020. p. 495.
86 BINENBOJM. Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3° ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar. 2014. p. 70.
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constitucionaliza¢do do direito administrativo convola a legalidade em jurisdicidade
administrativa”, e arremata:

O sistema de direitos fundamentais e o principio democratico, tal como
delineados na Constitui¢cdo, exercem também influéncia decisiva na
defini¢io dos contornos da atividade administrativa. A centralidade desses
pilares constitutivos e legitimadores da ordem constitucional deve
corresponder uma igual centralidade na organizagdo e funcionamento da
Administra¢do Publica.

Essa centralidade constitucional do direito administrativo encontra-se disposta por
todo o corpo normativo da CF/88, dando guarida a todas as fases da burocracia, como
podemos notar com a presenca dos institutos do cargo permanente, da remuneracao fixa, da
estabilidade e da progressdo (burocracia estrutural), bem como mediante a criacdo dos
consorcios publicos e convénios de cooperagao entre os entes federados em beneficio de uma
melhor prestagdo do servigo publico ou pelos expressos limites prudenciais sobre o orgamento
publico (burocracia financeira) ou ainda pela cooperacdo das associagdes representativas no
planejamento municipal (burocracia democratica).

Entretanto, considerando a ocorréncia de toda essa absor¢ao do Direito Administrativo
pela Constituicado de 1988, denominada de constitucionaliza¢do-inclusdo pela Professora
Patricia Baptista®’, ainda estariamos passando pelo que a carissima professora chama de
constitucionalizagdo-releitura, ou seja, momento em que a doutrina discutiria de que forma os
institutos administrativos poderiam ser revisados sob um filtro constitucional.

Nesse ponto, precisamos levantar algumas provocagdes, quais sejam: todo objeto de
direito administrativo € automaticamente constitucionalizavel? E se sim, formalmente,
materialmente em ambas as dimensdes? E mais, estariamos tratando de todos os institutos
administrativos, os estruturais, financeiros ¢ constitucionais?

A forte carga principiologica constitucional jogada sobre os ombros do direito
administrativo - a dizer pelo teor do artigo 37 caput da CF/88 -, ampliou consideravelmente a
complexidade quanto a aplicagdo, a fundamentagdo, a racionalidade e ao controle dos atos
publicos, provocando, ainda de acordo com Patricia Baptista, “razodvel grau de
indetermina¢do na aplicagdo do direito, capaz de comprometer, inclusive a realiza¢do da
fungdo social basica do direito™®. A relagdo entre pragmatismo e principiologia sobre o
direito administrativo serd melhor abordada no topico atinente ao paradoxo de Peirce, quando

abordaremos aparentes contradi¢des filosoficas.

87 Baptista, Patricia. Transformagdes do direito administrativo — 2° ed. revisada — Rio de Janeiro. Lumen luris,
2018. p. 40.

88 Baptista, Patricia. Transformagdes do direito administrativo — 2° ed. revisada — Rio de Janeiro. Lumen luris,
2018. p. 43.
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A burocracia, na qualidade de Administracio em movimento visivel e palpavel,
constitui-se hoje como ser ideal complexo que margeia as mais diversas relagdes sociais,
deixa de ser ao longo dos tempos bastante em si e segue em direcdo a um papel de mediacdo e
incentivo, e tudo isso, baseada em principios constitucionais muitas vezes com contetido pos-
construido, como na Eficiéncia.

A burocracia contemporanea, como fenomeno complexo e interdimensional, precisa
ser praticada de forma harmoniosa, evitando que suas fases se sobressaltem umas sobre as
outras de maneira indesejada, sob pena de burocrativismo, que nas palavras de Sabino
Cassese®, ao citar Carlo Cottarelli, seria o peso indevido do Estado, especificamente quanto
excesso de normas, ou como dito pelo autor citado: “non possiamo morire di diritto
amnistrativo”. Segundo o professor italiano, uma dificil situagdo ¢ proposta; de um lado, a
burocracia como direito de defesa contra atos do Estado, e de outro, os criticos que ndo
querem morrer de direito administrativo. A quem se deve dar a razao?

O grande objetivo da Administracdo Publica moderna assenta-se em sopesar as
necessidades publicas em detrimento de sua propria estrutura, quantitativa e qualitativa, e de
que forma pode atendé-las de maneira mais eficiente. O desafio desse mister estd em definir
justamente de que eficiéncia estamos tratando? Eficiéncia de estrutura? Eficiéncia financeira
de custos e beneficios? Ou a eficiéncia pautada na promoc¢do e garantia dos direitos
fundamentais?

Acreditamos que o vetor decisorio para essas indagagdes se encontra no resultado da
ponderacdo entre tais burocracias em razdo dos fatos da vida que desafiam o Estado a
encontrar a melhor resposta possivel, ou seja, somente a avaliagdo do caso concreto podera
dizer qual o interesse publico em evidéncia e qual a medida valida e eficaz, que em
decorréncia, trard maior seguranca juridica as lides. Entre os que ndo querem morrer de direito
administrativo pela forte presenca do burocrativismo € os que abragam o direito
administrativo constitucionalizado, precisamos definir o conceito de mérito burocratico e
procedimento burocréatico.

No teor da Lei Complementar n.° 140/2011, que regula o art. 23 da CF/88, cabe a cada
ente federado licenciar projetos ambientais dentro de suas respectivas competéncias, sem
prejuizo de atuagdes supletivas e subsidiarias, evitando omissdes indevidas por parte do
Estado. Nao se tem diivida que a administragdo publica tem o dever de promover o devido
processamento ambiental, expedindo ou ndo a respectiva licenga, mediante a comprovagao
dos requisitos previamente exigidos ao particular, portanto, a eventual expedi¢cao da licenga

ambiental constitui-se o proprio mérito burocratico.

89 CASSESE, Sabino. Amministrare la nazione. Mondadori libri. 2022. Milano. p. 17.
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No ambito federal, coube a Resolu¢do do CONAMA n.° 237/1997 viabilizar o referido
processo administrativo ambiental, entretanto, a dindmica concorrencial das competéncias
funcionais estabelecida pela LC 140/2011, pode, mediante seus orgaos e conselhos, ndo raras
vezes, estabelecerem adendos procedimentais que extrapolam a razoabilidade da medida
pretendida.

Imaginemos um pequeno empreendedor que inaugura um contéiner a beira-mar, no
famoso municipio alagoano de Maragogi para fins comerciais, sem a devida expedi¢do da
licenga ambiental. Nesse caso, a qualquer momento o empreendedor poderd ser visitado,
fiscalizado, multado, ter sua atividade preventivamente lacrada e a depender de seus produtos,
levado a Delegacia local.

Todas essas plausiveis acdes da administracdo ambiental, estdo naturalmente abarcadas
pela sua competéncia administrativa, pelo seu mérito burocratico, qual seja, a potencialidade
de concessao de uma licenca ambiental e as penas decorrentes pelo seu desrespeito. Ocorre
que, sobre esse mérito burocratico ambiental, foram criados excessivos procedimentos que
dificultam a relagdo entre o particular e o poder publico, sendo vejamos, nesse caso, 0O
pequeno empreendedor encontra-se passivel de um poder de policia qualificado por uma
atuacao conjunta, ndo raras vezes, concomitante, dos seguintes 6rgaos: a) secretaria municipal
de meio ambiente, b) secretaria estadual do meio ambiente; ¢) IBAMA; d) ICMBio; e)
Secretaria de patrimdénio da Unido — SPU; f) Ministério Publico estadual e g) Ministério
Publico Federal.

O burocrativismo encontra-se justamente na desproporcionalidade entre o principal
(mérito burocratico) e seu acessorio (procedimento burocratico), na medida desarrazoada do
agir estatal, ou seja, a Administracdo ndo precisa estar além do lugar que lhe cabe e que lhe ¢
suficiente. Noutro mote, vemos mérito burocratico na possibilidade de participagdo de
particular numa audiéncia publica referente a contratagcdo de merenda numa determinada
escola publica municipal, mas para sua viabilidade, necessario estabelecer o respectivo
procedimento burocratico de participagdo, devendo este ser razoavel, célere e eficiente, sob
pena de burocrativismo.

Portanto, a quem se deve a razdo, aos que acreditam na burocracia como direito de
defesa contra atos do Estado, ou os criticos que nao querem morrer de tanto direito
administrativo? Acreditamos que nem tanto ao céu, nem tanto a terra, pois ao entendermos os
conceitos de mérito burocratico e de procedimento burocritico, de um lado, poderemos
fortalecer uma Administragcdo Publica constitucional, mediante a devida eficiéncia na
promocao dos direitos fundamentais (mérito burocratico), e de outro, reduzir eventuais

excessos administrativos (procedimentos burocraticos).
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Para entendermos de fato a burocracia e resolvermos essa relagdo existencialmente
inevitavel, embora espontaneamente conflituosa, precisamos entender que a burocracia se
constitui, além de um sistema ideal normativo, uma forma de linguagem, pela qual e sobre ela
se praticam diversas campanhas semioticas. Para Massimo Leone, Professor da Universidade
de Torino:

A burocracia nada mais ¢ do que uma estrutura de significado, um formato
de comunicagdo onde a infinita multiplicidade de desejos e necessidades dos
cidaddos recebe uma configuragdo ordenada e se torna uma matriz padrao de
pegadas, sinais e textos®.

A relagdo semidtica entre Igreja e burocracia ndo foi meramente acidental em Weber,
de acordo com o professor italiano, enquanto “El sacerdote traduce la voz de la trascendencia
para el creyente; el burdcrata traduce la voz del poder para el ciudadano™'. De modo que os
agentes publicos ao exercerem suas funcdes, muitas vezes concessivas de direitos pleiteados,
tornavam-se na verdade, mensageiros dos grandes beneficios divinos, quando nao por
intermédio de velhos subornos na qualidade de indulgéncia.

Com o passar do tempo, especialmente com o surgimento do neoliberalismo, a
linguagem simbolica aplicada sobre a burocracia vai paulatinamente transformando-se, de
algo santo e redentor em direcao em tudo o que mortifica e corrompe. Neyla Pardo deixa clara
essa mutagdo semidtica, quando as grandes firmas de comunicacdo atribuem ao Estado
praticas corrompidas que atrapalham o desenvolvimento sustentado exclusivamente pelo
mercado, de modo que: “Os economistas e sua linguagem tornou-se os trémulos auspicios
dos sinais ambiguos emanados pela divindade financeira, uma divindade que, como a das
religides antigas, Ele pede sacrificios aos cidaddos sem explicar cuidadosamente o porqué”™-.

A burocracia corresponde a um fendmeno socioldgico, economico e juridico dos mais
complexos experimentados pelo homem, principalmente porque lhe ¢ atribuida a fungao
primordial de regular uma sociedade com destacadas assimetrias circunstanciais, o que a faz
natural objeto de desejo, conquista e controle. A burocracia precisa ser entendida como
fendomeno de natureza complexa, seja por ser constituida mediante linguagem patrocinada por
semidtica de politica e poder, ou mesmo por ser instrumento importante na efetivagdo dos

direitos fundamentais, mediante a devida eficiéncia publica.

90 Disponivel em 23/09/2023 em: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5837725.

91 Disponivel em 23/09/2023 em: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5837725.

92 Pardo Abril, N.G. (2007) Discurso, impunidad y prensa. Bogotd, Colombia, Universidad Nacional de
Colombia, Facultad de Ciencias Humanas.
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1.3 Do sistema gerencialista

De todos os temas existentes neste trabalho, muito provavelmente, o gerencialismo ¢ o
fendmeno de maior complexidade estrutural, pois assenta-se como o ultimo grande
movimento de dominagdo burocratica e de repercussao internacional, tanto sobre o mercado,
quanto sobre os Estados e impde a ambos uma configuragao estrutural préxima, independente
de suas naturezas de atuacao e finalidades distintas.

Recordemos que o pano de fundo politico e econdmico para a propagagdo do
gerencialismo deu-se com a grande crise do petroleo, fato bastante em si para atribuir ao
Estado a pecha de ator retrogrado e portador de uma configuracdo organica ultrapassada
(burocracia Weberiana). A partir desse ponto histérico, implantou-se a necessidade de uma
reestruturacdo estatal, por intermédio da ado¢dao de um sistema de pronta resposta aos futuros
problemas, ou como bem diz Carlos J. Fernandes:

Aunque desarrollado en su configuracion primordial en el mundo de los
negocios anglosajon, se ha difundido y extendido a lo largo y ancho del
globo, influyendo de forma creciente no solamente en la forma en que las
corporaciones definen su actividad en los mercados y configuran la
organizacion del trabajo, sino incluso en la manera en que se reforman los
servicios publicos, el mercado de trabajo o las politicas sociales®.

A crise econdmica internacional do petroleo acabaria por promover uma necessaria
reforma estrutural do Estado, de modo que a administragdo publica precisaria, além de
ressignificar seu plexo burocratico, buscar uma nova razao enquanto agente economico. Nesse
sentido, o poder publico se tornou objeto de algumas novidades, tanto em seu campo
ontologico, quanto em seu campo finalistico.

Considerando que a burocracia estrutural de Weber foi pensada para ambos os setores
(publico e privado), entendeu-se que a nova cara do Estado também deveria pautar os dois
mundos, mas agora mediante uma estrutura moldével, célere, curta e sem bases fixas, ou seja,
sobre os pilares pos-modernos de sociedade liquida, tdo aclamada por Bauman. A partir desse

ponto, nos encontramos frente a frente com uma indevida “compra casada”®*. Explicamos.

93 Disponivel em 25/09/2023 em: file:///C:/Users/Usu%C3%A 1rio/Downloads/Dialnet-
GerencialismoALaVascaUnAnalisisDelDiscursoDeL.aNuev-6985089.pdf

94 Coube aos E.U.A., Reino Unido, Nova Zelandia e Japdo, os primeiros passos concretos em dire¢do ao
‘Estado Gerencial’, mediante o que ficou conhecida por ‘nova gestdo publica’, onde a reducdo de impostos,
dos custos do Estado e a desregulagdo do mercado tornaram-se pontos marcantes dessa nova politica. Em ato
continuo e por intermédio de institui¢des financeiras internacionais (Fundo Monetario Internacional e Banco
Mundial), a nova gestdo publica foi imposta aos paises em desenvolvimento como requisito necessario para
a viabilizagdo de novos empréstimos. Desta forma, a proposta neoliberal foi indevidamente atrelada as novas
formas gerenciais de administragdo publica.
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Ao relembrar o pensamento de Caio Tacito sobre a historicidade pendular de nossas
constituicdes®, podemos afirmar que, independentemente do campo politico-institucional
praticado (se Estado social ou se Estado minimo), a razdo publica sempre estard fundada em
principios liberais. Portanto, em termos politicos, a livre iniciativa e o controle estatal sao
medidas de uma mesma régua que se controlam reciprocamente, a depender da casuistica, tal
qual o interesse publico contemporaneo.

Para Claudio Pereira e José Vicente, em claro tom de ponderagdo casuistica, eventuais
“fundamentalismos na interpretacdo do principio da livre iniciativa contraria o coragdo do
proprio projeto politico do liberalismo: moderagdo e aceitagdo da divergéncia’®. Portanto,
pelos motivos a serem apresentados, ndo devemos confundir o sistema politico liberal ou sua
respectiva razdo publica com derivacdes radicais de qualquer extremo pendular de natureza
econdmica.

Dessa forma, para evitarmos eventuais fundamentalismos, precisamos entender que a
feicdo econdmica do liberalismo politico deve ser pautada na moderagao e na aceitagao das
divergéncias nascidas do casuismo, das necessidades concretas da sociedade. O liberalismo
econdmico, antes de tudo, € pragmatista, ou seja, deve-se voltar as respostas mais adequadas
para o caso concreto (contextualismo pragmatico).

As criticas realizadas neste estudo ao gerencialismo global ndo sdo propriamente
direcionadas a0 movimento, mas exclusivamente ao fundamentalismo do novo modelo
econdmico atrelado a ele (compra casada). Para além da regulacao das dreas economicas, da
gestdo de competéncias ou da avaliagdo das matrizes de riscos, medidas de consideravel
otimizacao administrativa, o gerencialismo tolerou um caminho econdémico universal arredio
as divergéncias — estamos falando do neoliberalismo.

Esta nova ordem de capitais (neoliberalismo) silenciosamente anexada ao
gerencialismo, ndo carece de uma estabilidade de produgdo, sequer a valoriza, preferindo a
volatilidade dos mercados e a auséncia de fiscalizagdo e controle, solapando de vez com a
burocracia estatica de Weber, como ratifica Alonso Luis e Fernandez Rodriguez:

Ese nuevo espiritu del capitalismo seria la ideologia que justifica y hace
atractivo el compromiso de las personas con el sistema capitalista y el
trabajo en la empresa en el contexto contemporaneo, que difiere

95 Tacito, C. O retorno do péndulo: Servigo publico e empresa privada. O exemplo brasileiro. Revista De
Direito Administrativo, 202, 1-10, 1995.

96 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; MENDONCA, José Vicente Santos de. Fundamentalizagdo e
Fundamentalismo na interpretagdo do principio constitucional da livre iniciativa. In: SOUZA NETO, Oferta
obrigatoria de planos de satde individuais e familiares: livre iniciativa e direito fundamental a boa regulagio
Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 2, p. 209-233, maio/ago. 2018. 233 Claudio
Pereira de. Constitucionalismo Democratico e Governo das Razdes: estudos de direito constitucional
contemporaneo. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2011.
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significativamente de la organizacion burocrdtica weberiana que impulso el
capitalismo industrial de la postguerra y los “treinta anos gloriosos .

A gerencializa¢do®® do setor pblico tem como pressuposto de atuagdo a dispersdo das
atribuicdes do Estado, pela qual, de acordo com Clark e Newman, “significou o encolhimento
do estado e o simultineo aumento de seu alcance na sociedade civil™®. Ao lado de
instrumentos de otimizacdo da maquina publica, como as relagdes publico-privadas, as
regulagdes massivas e os aprimoramentos da descentraliza¢do; contudo, mecanismos de
mercantilizacdo e enfraquecimento do Estado também foram introduzidos e fortalecidos, tais
quais a precarizagdo do servigo publico, a limitacdo dos gastos publicos em areas sociais ¢ a
constitucionalizagdo do servico da divida.

De acordo com Jorge Charry: “la gerencia publica abarca tres esferas o dimensiones
interrelacionadas, a saber, la eficiencia y efectividad operativa como organizacion, la gestion
de planes de desarrollo y politicas publicas, y el manejo de intereses en conflicto”'. Tais
bases conceituais propdem uma estrutura consideravelmente dindmica e distributiva,
privilegiando uma potencial relagdo dialogica entre o Estado, mercado e populagdo,
entretanto, também dispersa as func¢des publicas do Estado em prol de uma relagdo
eminentemente contratualista.

Nesse sentido, Vanice do Valle, ao exemplificar as divergéncias conceituais entre o
new public management e seu contraponto tedrico, o new public service, destaca a aplicagdo
do eficientismo econdmico neoliberal em prejuizo a valorizagdo de valores democraticos,

respectivamente. 0!

97 Alonso Luis Enrique y Fernandez Rodriguez, Carlos J. Los discursos del presente. Un analisis de los
imaginarios sociales contemporaneos, Madrid, Siglo XXI, 2013.

98 A gerencializacdo ¢ um processo de estabelecimento de autoridade gerencial sobre recursos corporativos
(materiais, humanos ou simbdlicos) e tomada de decisdo corporativa. Em segundo lugar, a gerencializagdo ¢
um processo de estabelecimento de estruturas calculistas de gerencialismo. Estas definem os termos e as
condigdes da tomada de decisdo. O objetivo da gerencializag@o é incorporar estas estruturas como as formas
de conhecimento que governam padrdes de relacionamentos internos e externos. Finalmente, a
gerencializa¢do ¢ um processo de criacdo de formas de ‘gerir’ e tipos de gestores. (Educ. Real., Porto Alegre,
v.37,n. 2, p. 353-381, maio/ago. 2012).

99 CLARKE, John; NEWMAN, Jane. The Managerial State: power, politics and ideology in the remaking of
social welfare. London: Sage, 1997.

100 Charry Rodriguez, Jorge Alirio, Gerencia del control interno en entidades y organismos del Estado,
Biblioteca Juridica Diké, Bogota, 1997, p. 73.

101 Os autores mencionados destacam que o managerialismo pretendia ndo s6 consagrar novas técnicas, mas
também trazer a lume a prevaléncia de um conjunto de valores, nitidamente identificados com aqueles do
setor privado (DERNHARDT e DERNHARDT, 2003, p. 3-10). A bondade intrinseca da competi¢do, o
eficientismo econdmico como valor em abstrato, a acumulagdo de interesses egoisticos, como caminho de
sintese do interesse comum; valores incorporados a formulag@o e estratégias do NPM —contra os quais se
posiciona o new public service, com fundamento na sobrevalorizagdo dos valores democraticos, da cidadania
e do servigo ao interesse publico, como fundamentos normativos da administragdo publica. O destaque a
dimensdo democratica da proposta é igualmente patente a partir da afirmagdo dos autores de que “... public
servants do not deliver customer service, they deliver democracy...” (DENHARDT e DERNHARDT, 2007,
p. XI). Disponivel em: https://repositorio.fgv.br/bitstream/handle/10438/6977/VANICE%20VALLE.pdf.
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De acordo com Souto, os objetivos da desestatizagdo nesse periodo sdo sintetizados
pela reordenacdo da intervencao do Estado na economia; pela concentracao de esforcos em
areas e setores em que seja fundamental a presenca do Estado; pela redu¢do ou melhoria do
perfil da divida publica; na ampliagdo dos investimentos da iniciativa privada e pela
contribui¢do para o fortalecimento do mercado de capitais'%2.

Retornando a sua linha histérica, o gerencialismo foi efetivamente adotado com a
emenda constitucional n.° 19/1998, coroando uma caminhada pessoal iniciada ha décadas com
os anéis burocraticos de Fernando Henrique. Neste ponto, porém, precisamos relembrar que
alguns movimentos desburocratizantes ja desfilavam de um lado para o outro ha muito tempo,
atribuindo-se a diversas correntes, o qualificativo de gerencialismo, vide sua versao
expansionista da ditadura militar, que de acordo com Gaetani:

O gerencialismo militar simbolizado pelo protagonismo das empresas
estatais no regime autoritdrio ¢ um outro caso importante. Finalmente, a
experiéncia do Ministério Extraordindrio da Desburocratizacdo ¢ um
exemplo classico das ideias esposadas pela escola “liberation
management”1%3.

Desta forma, podemos afirmar que dentro do gerencialismo cabe muita coisa, muitas
variantes e muitas ideologias; porém ¢ correto também afirmar que coube a reforma de FHC a
implementagdo do gerencialismo oriundo da nova gestdo publica, de valores gerenciais
privados, com enfoque na economia da retengdo de custos € no protagonismo do capital
privado. E desta reforma minimalista, surge o principio da eficiéncia como suprassumo
simbodlico do gerencialismo de governanga, sendo incluido emblematicamente ao lado dos
demais principios elencados no art. 37 da CF/88.

A New Public Management (NPM)!'%4, esteio do novo gerencialismo, surge como
sustentaculo tedrico desta reforma administrativa, elevando a eficiéncia ndo apenas a condigao
de principio constitucional, mas também a centralidade de novo sistema publico
administrativo com enfoque em resultados, flexibilidade e consumerismo. Consoante a
Professora Maria de Fatima Cossio:

O movimento reformista desencadeado com a prevaléncia do modelo
neoliberal se desdobra em dois eixos centrais: o primeiro se refere a reducgao

102 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacdo. Privatizacdo, concessoes, terceirizagdes e regulagdo. 4° ed.,
rev. atual. e ampl.. Rio de Janeiro: Limen Jaris, 2001.

103 GAETANI, Francisco. O recorrente apelo das reformas gerenciais: uma breve comparacdo. Revista do
Servigo Publico. Ano 54, n°® 4, 2003.

104 O NPM surge, com maior énfase nos paises anglo-saxdes, fundamentado fortemente em uma narrativa ou até
mesmo, ideologia que aglomera pressupostos da teoria da escolha racional (Public Choice Theory) e da
teoria de economia organizacional para fundamentar um conjunto de ideias acerca das deficiéncias do
modelo burocratico classico dominante nos governos ocidentais e, assim, propor reformas baseadas nas
doutrinas de cunho neoclassico ou neoliberais, no ambito das ciéncias econdmicas. Em outras palavras,
mudangas direcionadas a reconfiguragdo do papel do Estado (Texto para discussdo / Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada.- Brasilia: Rio de Janeiro: Ipea, 1990 — Pedro Cavalcante).
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do alcance do governo ¢ a permeabilidade a insercdo de outros atores na
definicdo/acdo de politicas publicas; e o segundo diz respeito as mudangas
no interior da administracdo publica, visando a sua modernizacdo e
eficiéncia aos moldes das empresas privadas, configurando a NGP103,

A reforma administrativa constitucional implementada pela EC 19/98 foi apenas o
pontapé inicial para o gerencialismo, mesmo considerando que ja existiam leis anteriores que
norteavam esse sentido (lei de contratagdes temporarias n.° 8.745/1993), ele seguiu pela
legislacao ordinaria em busca de sua completude normativa, alcangando o regime fiscal com a
LRF (Lei Complementar n.° 101/2000), laboral com reforma trabalhista (Lei n.° 13.467/2017),
lei das parcerias publico-privadas, a adogao do regime de emprego publico para os servidores
(Lei n.® 9.962/2000), a reestruturacdo geral do plano de cargos dos servidores federais (Lei n.°
11.784//2008), ou ainda pelas diversas reformas previdencidrias sobre o RGPS.

Em meio a esse legitimo movimento reformista, inimeras outras normas federais
foram adaptadas, e com elas, parte consideravel dos demais entes federados. Toda essa
estrutura gerencial, baseada numa politica publica duplice (compra casada) entre a nova
governanga do NPM e o economicismo ideologizado do neoliberalismo, levou o pais ao
regime denominado de ‘choque de gestao’, expressao nascida de lugares inimaginaveis para
quem esta acostumado a trabalhar com a ciéncia juridica.

De acordo com Naomi Klein'%, Milton Friedman acreditava que somente por
remédios amargos e ‘choques dolorosos’ poder-se-ia alcangar o resultado, qual seja, o do
estado natural de mercado, a do laisse faire radical, entretanto, o que assusta ¢ saber que tal
expressao ‘choque’ adveio de Even Cameron, professor do departamento de psiquiatria da
Universidade de Mcgill'"’, que aplicava choques elétricos, drogas e privagdo de sentidos em
seus pacientes por varios dias seguidos, na busca pelo ‘estado natural’, momento
pretensamente anterior ao ‘defeito mental’.

Para Friedman, nenhum pais conseguiria se desenvolver sem a devida dor da
transformagdo, algo semelhante a uma crisalida; pelo menos, era o que ele defendia, ou seja,
uma localizada e contundente expiacdo de pecados deveria ocorrer para o bem-estar publico,
sO ndo se sabe de quem seriam esses pecados € para o bem-estar de quem. Para o economista

de dores alheias “somente uma crise — real ou presumida — produz mudanga concreta.

105Disponivel em 26/09/2023 em https://revistaseletronicas.pucrs.br/ojs/index.php/faced/article/download/
29528/16848/127593.

106 KLEIN, Naomi. A doutrina do choque: A ascensdo do capitalismo de desastre / Naomi Klein; traducao de
Vania Cury. - Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2008.

107 Tal procedimento pseudo-psiquiatrico, de tdo desumano, tornou-se a principal técnica de tortura das forgas
armadas norte-americanas, sendo batizada de Kurbak, sendo posteriormente ministrada nos cursos intensivos
para militares sul-americanos durante suas respectivas ditaduras. Friedman, por meio dessa forte ¢ desumana
analogia, utiliza a expressdo ‘doutrina do choque’ para fundamentar sua politica agressiva contra a presenga
do Estado nos destinos economicos do pais, mediante a aplicagdo de remédios amargos ¢ medidas dolorosas,
mas quais seriam essas medidas que o proprio criador considerava dolorosas e amargas?
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Quando essa crise acontece, as iniciativas tomadas dependem das ideias que estdo a
disposi¢do™'%8,

Stiglitz, critico da doutrina do choque entende que: “Somente uma agdo no estilo
blitzkrieg durante a ‘janela de oportunidade’ propiciada pela ‘névoa da transicdao’
possibilitaria a realizagdo das mudangas antes que a populagdo tivesse chance de se
organizar para proteger seus interesses conquistados™ . Ocorre que o pressuposto basico
para o inicio do tratamento de choque deveria necessariamente acontecer quando ninguém
esperasse por ela, tinha de ser repentino, na medida exata do que foi visto na implantagcdo do
neoliberalismo por toda a América do Sul''?, tal qual uma blitzkrieg alema.

Na implementacao de sua doutrina no Chile, o proprio Friedman afirmou a Pinochet
que seria necessaria a implantacdo de medidas repentinas e dolorosas, tais quais, a
privatizacdo das empresas estatais, a derrubada de medidas protecionistas que garantiam a
producao do mercado interno, o corte de gastos publicos da administra¢do, a eliminagdo de
qualquer forma de controle de preco. Ledo engano, apenas um ano depois das medidas
neoliberais, a inflagdo chegou ao patamar de 504,74%!'!!, o que, segundo Klein, fizeram os
Chicago boys dobrarem a aposta, afirmando ao ditador chileno que:

A economia havia falhado no sentido de corrigir a si mesma ¢ voltar ao
equilibrio harmonioso porque ainda existiam “distor¢des” causadas por cerca
de cinquenta anos de interferéncia governamental. Para que o experimento
funcionasse, Pinochet deveria eliminar essas distor¢des — mais cortes, mais
privatizagdes, maior velocidade.!!?

A histéria do gerencialismo, permissivo aos choques de gestdes neoliberais, nao
encontrou grande repercussdao na ditadura brasileira, pois como j& afirmado, os militares
brasileiros contavam com ideias por demais ufanistas, grandiosas e burguesas quanto Braz
Cubas em seus relatos pds-morte. O neoliberalismo de Friedman, no entanto, acabou por
encontrar guarida no Brasil anos mais tarde, especialmente em dois momentos distintos,
primeiro, na EC n.° 19/1998, e segundo, no governo Michel Temer, ¢ ndo a toa, pois esse

ultimo era o Presidente da Camara dos Deputados no governo Fernando Henrique.

108 Milton Friedman, Prefacio, Capitalism and Freedom (1962, reimpresso. Chicago: University of Chicago
Press, 1982).

109 Joseph E. Stiglitz, Prefacio, Klein e Pomer, eds., The New Russia.

110 A consultoria de Sachs para Banzer foi direta: somente a terapia de choque brusca poderia sanar a crise de
hiperinflagdo da Bolivia. Ele propds multiplicar por dez o prego da gasolina, além de desregulamentar
diversos outros precos e realizar cortes no orcamento. Num discurso diante da Camara de Comércio Bolivia-
Estados Unidos, Sachs mais uma vez afirmou que podia acabar com a hiperinflagdo da noite para o dia,
relatando que “a multiddo estava entusiasmada e maravilhada com essa perspectiva”. (Sachs, The End of
Poverty, 93).

111 Base de dados: Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial e indicador de inflagdo CPI da OCDE
(doi:10.1787/eece82ebe-en). (www.dadosmundiais.com/america/chile/inflacao.php).

112 KLEIN, Naomi. A doutrina do choque: A ascensdo do capitalismo de desastre / Naomi Klein; tradugdo de
Vania Cury. - Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2008.
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Considerando as fases da burocracia ja abordadas, devemos reafirmar que o
gerencialismo patrio atua sob duas frentes, a primeira, quando busca uma melhoria relativa a
organizacdo da burocracia estrutural, mediante a New Public Management, ¢ a segunda,
quando atua na redugdo da participagdo do Estado nas relagdes privadas, seja direta (e.g.
criagdo de pessoas juridicas) ou indiretamente (e.g. subsidios de producio). E pela segunda
frente que residem nossas criticas ao gerencialismo da EC n.° 19/98, pelo seu
fundamentalismo ideologico econdmico.

A intengdo de classificarmos a burocracia em trés fases se da por importancia de fato
cientifico que indica que o objeto empirico pesquisado (a burocracia) se perfez distinta diante
das realidades confrontadas, seja por meio de atividades governamentais ou por determinadas
formatagdes estatais. Explicamos.

Enquanto a primeira fase estrutural da burocracia ocorre pela formatagdo do préprio
Estado liberal, as demais fases se ddo preponderantemente em niveis governamentais,
ratificando as intengdes do Estado, “assim, a Administracdo no Estado liberal assume uma
estrutura unificada e hierarquizada, em que as competéncias dos diversos orgdaos se
encontram escalonadas e encadeadas, a moda de uma piramide”' 3.

Eros grau também confirma a historica dependéncia do mercado ao Estado liberal,
numa clara relagdo de assegurador das relagdes mercantis e industriais, na medida em que
garantia uma “vigorosa atividade econdémica, no campo dos servigos publicos”''4,
Contrariamente a isso, a burocracia gerencialista de reducdo, objetiva nada mais, nada menos
que repactuar o proprio contrato social de cunho liberal, impondo ao Estado sua rentincia na
funcdo de intermediador e promotor do bem-estar publico, deixando ao mercado tal fungao.

O gerencialismo reducionista neoliberal rompe com a propria ldgica liberal, primeiro,
quando extrapola seu campo de atuagdo ao exigir o enfraquecimento do Estado da fun¢ao de
mediador entre 0 mercado e o bem-estar publico, e segundo, quando atua indevidamente no
patamar da intencionalidade constitucional, ou seja, para além de suas fungdes de
reestruturacdo da maquina publica, pratica clara ingeréncia sobre os objetivos materialmente

constitucionais.

113 Estado liberal: positivismo e burocracia. /n: Controle E Consensualidade Fundamentos Para O Controle
Consensual Da Administragdo Publica (tag, Tac, Suspad, Acordos De Leniéncia, Acordos Substitutivos, E
Instrumentos Afins). Belo Horizonte: Forum, 2019. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L3880/E4003/23041. Acesso em: 28 ago. 2023.

114 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituigdo de 1988. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
21.



52

1.3.1 Da natureza politica do gerencialismo economicista

Quanto a natureza politica da burocracia, podemos identificd-la mediante dois grupos,
quais sejam: a) uma burocracia de partida (ocorre na primeira fase burocratica, de estrutura,
pois ¢ liberal, formal e codificada, o que garante ao individuo seu direito de liberdade,
seguranca e estabilidade) e b) uma burocracia de viabilidade (reside na reestruturagao,
reforma e otimizacdo das instituicdes de governo, pois busca, além de assegurar o Estado
legalista, a viabilidade financeira e juridica das politicas publicas e dos direitos fundamentais).

Se considerarmos que a burocracia se perfaz numa exata medida de corporificagdo da
intencionalidade constitucional, o gerencialismo de reducdo, na condi¢cao de burocracia de
viabilidade, deve se ater ao seu mister exclusivamente estrutural, ndo podendo jamais
minimizar, atenuar, retardar ou regredir o patamar democratico alcangado. Estamos, portanto,
relembrando a proibi¢do do denominado efeito cliqguet’’’, atinente a vedagio ao retrocesso dos
direitos e garantias fundamentais por normas inconstitucionais, principalmente quando se
tratam de normas de reestruturagao administrativa.

A burocracia gerencialista de redu¢do, como ja afirmado, ganha corpo no governo
reformista de Fernando Henrique e atribui a salvagdo do Estado, especificamente da maquina
publica, consubstanciando-se na entrega de grande parte das tarefas publicas ao setor privado,
como bem lembrado pela Professora Odete Madauar''®, ao citar Cassese, quando este
denomina de ‘externalizacdo’, o fendmeno pelo qual hé a transferéncia das fungdes e tarefas
publicas ao particular.

A proposito, reportando-nos a classificagdo pontual de José Afonso da Silva'l” sobre os
elementos da Constituicdo, podemos esclarecer um pouco mais sobre a impossibilidade
normativa do efeito cliquet praticada pelo gerencialismo neoliberal quanto a reducdo
participativa do Estado no controle e promoc¢dao do bem-estar publico. Para o Professor
mineiro, a Constitui¢do pode ser clivada em 5 (cinco) elementos, que sdo: a) organicos, b)
limitativos, c¢) socio-ideoldgicos, e d) de estabilizagdo constitucional. !

Por mais que essa respeitavel classificagdo seja meticulosa e clara, ndo podemos

impedir que haja eventuais interagdes entre tais elementos da Constitui¢do, sentenciando-os a

115 ARE 1044301/RJ — RIO DE JANEIRO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO Relator(a): Min.
GILMAR MENDES Julgamento: 19/06/2017 Publicacao: 22/06/2017.

116 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. 3° ed. Brasilia/DF. Gazeta juridica. 2017. p. 104.

117 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 42 Sao Paulo: Malheiros, 2019. p. 46.

118 De acordo com José Afonso, quanto aos elementos organicos, sdo aqueles contidos nas normas
constitucionais relativas a estrutura do Estado, e concentram-se predominantemente na organizagdo do
Estado, na organiza¢do dos poderes, nas for¢as armadas, seguranca publica ¢ na tributagdo e or¢camento.
Quanto aos elementos socio-ideologicos, sdo aqueles contidos nas normas constitucionais que revelam o
carater de compromisso entre o Estado Social e o Estado Individualista, ¢ abrangem os topicos relativos a
ordem social, a ordem financeira e tributaria e aos direitos sociais.
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blocos estanques e incomunicaveis, uns dos outros. No entanto, € perceptivel que a
burocracia, independente de sua fase de ocorréncia (de estrutura, financeira e constitucional)
ou natureza (de partida ou de viabilidade), deve por regra, atingir suas finalidades
constitucionais; de tal maneira, a burocracia tem como localizacdo predominante o bloco
organizacional, portanto, por bastante razdo, deve-se evitar sua transi¢ao indiscriminada em
dire¢do ao bloco dos elementos socio-ideologicos.

Numa avaliagdo mais verticalizada, quando a EC 19/98 reestrutura a fixagdo dos
padroes de vencimentos e demais componentes do sistema remuneratorio, ao estabelecer
novas regras sobre a estabilidade do servidor concursado ou mesmo quando fixa um novo
regime juridico das autarquias em regime especial, vemos a burocracia atuar mediante sua
finalidade constitucional, devidamente inserida no bloco dos elementos de organizacao.

Em principio, ndo hd na EC 19/98 uma transicdo indevida entre os blocos dos
elementos constitucionais, inexiste, pois, nesta reforma normativa, uma pratica neoliberal
facilmente identificada que promova a retirada do Estado de sua fungdo primordial de
promogao e defesa dos direitos fundamentais sociais.

Devemos lembrar que o gerencialismo age por dois bragos concomitantemente e de
maneira concorrencial, um, em sede constitucional, meramente organizatorio, com sustentacao
na NPM em suas doutrinas gerenciais decorrentes (compliance, governanga, accountability,
normas de LGPD, nudge, the public choise), e outro, mediante caminho infraconstitucional,
por meio de leis reducionistas'!'® que retiram do Estado consideravel parte de sua
responsabilidade de promocgao dos direitos fundamentais sociais.

Note-se que tais medidas neoliberais, formatadas pelo consenso de Washington,
encontram-se invariavelmente na segunda fase da burocracia (financeira) e tém como base
normativa de execu¢do a legislacdo infraconstitucional, a exemplo da LRF, da lei de reforma
trabalhista, das ultimas reformas previdenciarias, e da lei de parcerias publico-privadas.
Assim, o gerencialismo reducionista funciona mediante duas frentes, uma em sede
constitucional, por meio de emenda para reformar sua burocracia estrutural, e outra em sede
infraconstitucional, por leis complementares e ordindrias para efetivarem sua burocracia

financeira.

119 Sob o fundamento estritamente econdmico, o Consenso de Washington estabeleceu 10 diretrizes que foram
adotadas como regras de atuagdo econOmica junto aos paises em desenvolvimento, na qualidade de
condicdes de contratacdo de empréstimos concedidos pelo FMI e pelo Bando Mundial. Os paises
subdesenvolvidos precisariam seguir as medidas econdmicas impostas pelos organismos financeiros
internacionais como condi¢do prévia para o empréstimo. Tais medidas foram: a) Disciplina fiscal, b)
Redugdo dos gastos publicos, ¢) Reforma tributaria, d) Juros de mercado, ¢) Cambio de mercado, f) Abertura
comercial, g) Investimento estrangeiro direto, h) Privatizagdo de empresas estatais, i) Desregulamentagdo e
flexibilizagdo de leis econOmicas e trabalhistas, e j) Direito a propriedade intelectual. O gerencialismo
neoliberal adotado pelo Brasil a partir da EC 19/98 seguiu com relativo sucesso a referida agenda
minimalista, por intermédio de um ciclo reformista normativo, limitou a presen¢a do Estado na economia,
estipulou a taxa flutuante de cAmbio e determinou um novo regime fiscal pela LRF.
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1.3.2 Das caracteristicas financeiras do gerencialismo economicista

Para além do que ja foi abordado, devemos notar que o gerencialismo neoliberal (viés
econdmico), além de pertencer as duas primeiras fases burocraticas (instrumental e
financeira), e de ser uma burocracia de viabilidade, possui trés caracteristicas proprias, quais
sejam, ser especulativa (quando permite o fortalecimento do capital improdutivo), impositiva
(porque se impde enquanto for¢a a sua adogdo como condicao indispensavel dos empréstimos
internacionais), ¢ universal (quando ocorre de idéntica forma para todos os paises que a
adotam).

Por clareza epistemologica, precisamos realcar a distingdo entre os conceitos de
fomento econdmico e de ganhos improdutivos, nas palavras de Ladislau Dowbor, ao afirmar
que o primeiro se exterioriza pelos investimentos (publicos ou privados), ao passo que o
segundo por meio de aplicagdes financeiras ao que arremata o autor: “Os bancos e a midia,
inclusive, chamam tudo de investimento, parece mais nobre do que aplicagdo financeira ou
especulagdo”!?0,

Autores como Joseph Stiglitz, Thomas Piketty e Michael Hudson, entre tantos outros
escritores modernos, quando tecem suas criticas aos ganhos improdutivos, nao estdo tentando
reinventar a roda, longe disso, tentam, na verdade, esclarecer que o capitalismo atual passa
por uma nova onda especulativa, inédita em sua voracidade e estrutural em seu cenério
globalizado, destacadamente com a ocorréncia de avangos tecnologicos. Dowbor tdo bem o
denomina de capital improdutivo porque vagueia como um fantasma, um espirito errante a se
alimentar dos vivos, tal qual se alimentou das belas cores das tulipas turcas no século XVII
nos Paises Baixos, mas que, ao contrario destas, ndo se tratam mais de meras crises locais e
sim de uma megaestrutura globalizada'?!.

Testemunhamos héd quase trés décadas uma liberalizagdo completa dos mercados
especulativos, fato que prejudicou consequentemente o poder de investimento publico, o
aumento exponencial das dividas publicas interna e externa, a diminui¢do do poder de compra
das familias e o bloqueio de crescimento do mercado produtivo, eventos tais que acabaram

por fim a permitir a cristalizacdo do maior oligopdlio que o mundo ja presenciou, qual seja, de

120 A era do capital improdutivo: Por que oito familias tém mais riqueza do que a metade da populacdo do
mundo? Ladislau Dowbor. - Sdo Paulo: Autonomia Literaria, 2017.

121 A atual relacdo entre o capital produtivo e o capital especulativo beira a extrema preocupacdo de Estados e
Academias mundo afora, haja vista o fendmeno globalizado de captura politica e econdmica de blocos e
organismos internacionais alcancar um processo de naturalizagdo da cultura especulativa no seio da
sociedade, como pode ser claramente visto na massificacdo das propagandas de “agéncias de investimentos”
que abarrotam as redes sociais, mediante algoritimos que inundam a consciéncia coletiva da classe média
brasileira em simplérios 30 minutos de YouTube, efetivando-se “promessas de Betinas”, nas quais os
trabalhadores assalariados passam a acreditar piamente que fazem parte de uma privilegiada casta social.
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acordo com Frangois Morin!??2, um grupo de 28 bancos internacionais, autoras diretas por
todas as crises economicas desde meados da década de 1990 (Brasil, Argentina, Grécia,
Turquia, Sudeste asiatico).

A pratica desse capitalismo escasso de valores sociais e prodigo em estratagemas
especulativos, promove uma verdadeira fantasmagoria composta de falsas luzes a indicar
falsos caminhos em beneficio de aproximadamente 1% da populagdo mundial'>} que por sua
vez controla e fiscaliza esse show de horrores mediante um sistema bancario eminentemente
reservado, em detrimento de um capitalismo minimamente responsavel para os 99% restante
da populagdao mundial, sem o devido controle estatal.

Com relacdo a universalidade das medidas de Washington, ou seja, da imposi¢ao de
um Unico remédio para todos os males, Giambiagi ¢ Almeida'>* abordam o insucesso do
neoliberalismo nos paises em desenvolvimento afirmando que “a frustracdo na obtengdo de
melhores resultados estaria ligada a tentativa de se adotar um unico conjunto de politicas
para diversos paises muito diferentes entre si’. A reforma administrativa gerencial
experimentada pelo Brasil, em seu aspecto estritamente financeiro, nao foi pensada de dentro,
ndo foi produto criado e desenvolvido para nossos problemas, ao contrario, decorreu da
importacdo de ideias econdmicas criadas, pensadas e produzidas por terceiros.

De acordo com Sebastido Velasco e Cruz'?, tais reformas econdmicas que ficaram
conhecidas mundialmente como imposi¢des de cunho forgado, “ndo poderiam ser tratadas
como um movimento homogéneo, ordenado e sincronico, pois hd diferencas de tempos e
intensidades entre as experiéncias mundiais”. A burocracia gerencialista de redugado ¢ produto
direto de medidas universais, criacdes de cunho econdmico estritamente orientado para o
afastamento do Estado nas relacdes de mercado.

Sobre a derradeira caracteristica do brago neoliberal do gerencialismo, qual seja, a
impositividade, podemos deduzir que os paises que adotaram as medidas de Washington
foram obrigados, sob pena de ndo conseguirem contrair novos empréstimos junto aos

organismos internacionais, a adotar as medidas econdmicas impostas pelo consenso!?°, Com

122 A hidra Mundial: o oligopdlio bancario. Frangois Morin, editora Lux. 2015.

123 Fonte: James Davies, Rodrigo Lluberas e Anthony Shorrocks, Credit Suisse Global Wealth Databook 2016:
https:// goo.gl/NBgokb8

124 Disponivel em 01/10/22023 em: https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream.

125 CRUZ, Sebastido Carlos Velasco e. Trajetorias: capitalismo neoliberal e reformas econdmicas nos paises da
periferia. Sdo Paulo: Editora UNESP: Programa San Tiago Dantas de Pos-Graduagdo em Relacdes
Internacionais, Unicamp e PUC-SP, 2007.

126 Ao seguir as regras estritas do consenso de Washington, o Brasil substituiu a inflagdo galopante por uma
recessdo profunda, devidamente acompanhada pelo aumento das dividas publicas externa e interna. Portanto,
o brago burocratico gerencial implementado pelo neoliberalismo de Washington em nossa legislagdo, acabou
por enfraquecer o Estado brasileiro, quiga no seu papel mais importante, o de fomento ¢ apoio financeiro
junto ao mercado interno.
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base nessa dindmica unilateral, o Brasil trocou um problema pelo outro, ou conforme Emir
Sader:

A divida externa publica que era de 54 bilhdes em 1994 — anos de entrada em
vigor do Plano de estabilidade monetdria de Cardoso — passou para 550
bilhdes seis anos depois, aumentando 20% ao ano, embora 75% do
orcamento fosse destinado a rolagem da divida. Em outras palavras,
substituiu-se a inflagdo pelo endividamento, que ndo financiou nenhum tipo
de obra publica, ou elevagdo de qualidade dos servigos publicos ou sua
extensdo.!?’

E sabido e lido por grande parte da doutrina!?® que o gerencialismo tem papel de suma
importancia no aprimoramento da maquina publica burocratica, na medida em que adapta a
administracao aos novos rumos que a sociedade deve tomar e gradualmente afastando-se de
velhos vicios patrimonialistas. No entanto, considerando que o gerencialismo nunca foi um
bloco homogéneo de medidas administrativas, longe disto, podemos até afirmar que em certa
medida, tratou-se de um belo cavalo de Troia, onde a New Public Management, efetiva em
consideravel grau, trouxe a reboque um conceito enviesado de economia.

O neoliberalismo, inserido silenciosamente no movimento gerencialista, ndo apenas
modificou o dia a dia do direito administrativo, como também inaugurou no pais
pontualidades do Estado Administrativo de natureza anglo-saxa. Eventual aproximagdo entre
o Estado de Direito e o Estado Administrativo, passa necessariamente por uma avaliacao de
Direito comparado, ou seja, toda e qualquer questdo de natureza regulatoria-gerencial deve
passar pelo crivo da Constitui¢do local, de sua formatacdo estatal, de seu organograma
tripartido, bem como da analise das atribui¢des de cada Poder e como eles se relacionam.

Essencialmente, deve-se ter em mente que a engenharia de construcdo do Estado
Administrativo modifica toda a estrutura de funcionamento entre os poderes constituidos,
primeiro, porque retira do Legislativo consideravel parcela de seu poder normativo, segundo,
porque atribui uma importante independéncia dos presidentes dos orgdos reguladores em
relacdo ao chefe do Executivo e terceiro, porque exige do Judiciario uma consideravel
deferéncia as decisdes emanadas pelos 6rgdos de regulagdo, minorando a inafastabilidade da
jurisdi¢do, o que pode ser lido em Marques'?® ao afirmar que “os drgdos regulares assumem,
por forca da propria natureza da atividade regulatoria, uma feicao que ndo se amolda a
classica triparti¢do de poderes”.

A estrutura e a dindmica dos freios e contrapesos no Brasil possui caracteristicas

sensivelmente diversas da realidade norte-americana, especificamente ao confrontarmos suas

127 SADER E. A vinganga da historia. Sdo Paulo: Boitempo, 2007.

128 BRESSER. pereira, l.c. depois do capitalismo, o gerencialismo democratico. rev. adm. empres. [online].
2021, vol.61, n°.03.

129 AZEVEDO MARQUES N. Floriano P, A nova regulagdo estatal ¢ as agéncias independentes. In.
SUNDFELD Carlos Ari. Direito Administrativo Econdmico. Sao Paulo, Malheiros. 2000.
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realidades de origem, renovacdo e execu¢do governamental e federativa. Aplicar o Estado
Administrativo, importando-o do pais do norte sem a devida depuracdo com a realidade
politica e social brasileira, pode acarretar anomalias estruturais na Administracdo Publica
nacional, haja vista o pensamento de Binenbojm:

Em ultima analise, embora o modelo da agéncia reguladora independente
norte-americana tenha servido de inspirag@o ao legislador brasileiro. A sua
introducdo no Brasil serviu a propoésitos substancialmente distintos. Sendo
opostos. De fato, enquanto nos Estados Unidos as agéncias foram concebidas
para propulsionar a mudanga, aqui foram elas criadas para garantir a
preservacdo do status quo: enquanto 14 buscavam elas a relativizacdo das
liberdades econdmicas basicas, como o direito de propriedade ¢ a autonomia
da vontade, aqui sua missdo era a de assegura-las em sua plenitude contra
eventuais tentativas de mitigagdo por governos futuros.!3°

Enquanto nos E.U.A. o Estado Administrativo ocupa um espaco pretensamente
disputado na triparticdo de Poderes desse pais, de modo a reequilibrar a sua arquitetura
funcional, no Brasil, o Estado Administrativo deu-se prioritariamente para se adequar aos
comandos do Consenso de Washington; assim, garantiu-se uma estabilidade contratual em
prol das privatizagdes, ou seja, enquanto 14, a preocupagdo deu-se em sede de estabilidade de
normas e equilibrio entre os Poderes, aqui, temos um rearranjo meramente politico e
econOmico do capital internacional.

Essas observacdes iniciais servem também para identificarmos a politica regulatoria
estatal como uma das vérias medidas implementadas pelo sistema gerencialista de
Administragdo Publica e normatizadas na reforma da década de 1990, de maneira que
regulacdo e gerencialismo ndo devem ser tratados como fendmenos idénticos, mas decorrentes
de uma acomodagao politica.

Retornando ao direito comparado e com o propdsito de realgar a distancia politica
entre tais paises, Prado'3! marca com imparcial razio, um aspecto importante, por meio do
qual diferencia o dominio congressual do dominio presidencial; vemos que:

O dominio presidencial ¢ o poder exclusivo do Presidente para preparar a
proposta de orgamento. Os orcamentos das agéncias independentes sdo
incorporados nos orgamentos presidenciais que sdo encaminhados para
aprovagdo do Congresso. A preparagao dessa proposta ¢ o primeiro momento
no qual o Presidente pode influenciar o processo de alocagdo de recursos e
consequentemente os or¢amentos das agéncias. A literatura académica
americana usa a teoria da agéncia para analisar as agéncias reguladoras
mostrando que o Congresso ¢ o principal e as agéncias seriam o agente. Essa
teoria se tornou a visdo dominante sobre as agéncias reguladoras nos Estados
Unidos e é conhecida como a teoria do dominio congressual.

130 BINENBOJM, G. Ageéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. Revista de Direito
Administrativo, v. 240, p. 147-167, 2005.

131 PRADO, Mariana Mota. Uma perspectiva comparada da teoria do dominio presidencial: a relagdo entre o
Poder Executivo e as agéncias reguladoras no Brasil. Revista de Estudos Empiricos em Direito, vol. 3, n. 2,
jul. 2016, p.73-92.
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Para a doutrina norte-americana'?2, a Lei de Procedimento Administrativo - APA!33,
enquanto suprassumo do Estado Administrativo, além de harmonizar forgas opositoras,
serviria também para controlar e dar transparéncia a eventuais excessos praticados pelo Poder
Executivo e do common law, possibilitando o exercicio de uma Administragdo vigorosa. Mas,
como ja comentado, devemos levar em conta a realidade brasileira, isto €, o forte e historico
clientelismo patrimonialista, somado a um Judiciério historicamente corporativista, provocam
uma nova disrup¢do ndo somente por retirar do Poder Publico consideravel parcela de sua
forca in nata, mas também, e mais importante, porque nao aleija o Poder Executivo como no
caso norte-americano, notadamente porque o Orgamento Publico continua dentro da
competéncia do Executivo, o que justifica a teoria do dominio presidencial.

No Brasil, desburocratizacao, gerencialismo e Estado Administrativo sdo decorréncias
logicas de uma reestruturacao politico econdmica imposta em prol de se evitar o crescimento
sustentavel das nagdes latino-americanas, que tendem a impedir a prolifera¢ao e a otimizagao
de novos desenvolvimentismos decoloniais, o que conforme Bresser, pode ser assim
explicado:

Os seguintes fatores historicos contribuiram para esse resultado: (a) a
exaustdo da estratégia de substituicdo de importagdes conduzida pelo Estado;
(b) o predominio da interpretacdo da dependéncia associada da América
Latina no inicio da década de 1970; (c) a grande crise da divida externa da
década de 1980, que enfraqueceu os paises latino-americanos; (d) a onda
neoliberal e, no mundo académico, o surgimento da teoria econdmica
neoclassica, da teoria da escolha publica e do novo institucionalismo — trés
tentativas sofisticadas de fundamentar cientificamente o neoliberalismo; ¢ (e)
o €xito da politica norte-americana de treinar economistas latino-americanos
em programas de doutorado nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha.!34

Se considerarmos que a Administracdo Publica se constitui como uma experiéncia
corporificada mediante uma prestacao direta ou indiretamente benéfica a comunidade, ou seja,
um servigo publico por exceléncia teleoldgica que se transforma e evolui, remete-nos ao

pensamento de Aragio!3® que, ao tratar da segunda grande crise dos servigos publicos, afirma

132 LANDIS, James M. The Administrative process. New Haven: Yale University Press.

133 A Lei de Procedimento Administrativo (APA) rege o processo pelo qual as agéncias federais desenvolvem e
emitem regulamentos. Além de estabelecer procedimentos de regulamentagéo, a APA aborda outras a¢des da
agéncia, como a emissdo de declaragdes politicas, licencas e autorizagdes. Também fornece padrdes para
revisdo judicial se uma pessoa tiver sido afetada negativamente ou prejudicada por uma acdo de uma
agéncia. A considerar que os E.U.A. constitui-se como um pais de common law, pelo qual o Judiciario decide
e delimita temas espinhosos os quais ndo foram previamente legislados, a formalizacdo do Administrative
Procedure Act — APA no inicio da década de 1946, acabou retirando do Judicidrio, diversas contendas.

134 http://www.bresserpereira.org.br/papers/2010/10.01.Do_velho_novo_desenvolvimentismo.CCF.pdf.
Disponivel em 02/10/2023.

135 ARAGAO, Alexandre Santos de. O servigo publico e as suas crises. /n: ARAGAO, Alexandre Santos de;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito Administrativo e Seus Novos Paradigmas. Belo
Horizonte: Forum, 2017..
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ter se consubstanciado num aumento da atuagdo da iniciativa privada na economia, com a
devolucao ao mercado de uma série de atividades que dele foram retiradas ao longo do século
passado.

O gerencialismo, implementado a partir do Governo de FHC, atuou fortemente na
inclusdo indiscriminada de um sistema administrativo com bases constitucionais diversas do
regime republicano brasileiro. O sistema gerencialista anglo-saxdo, base de tais reformas,
possui ferramentas constitucionais, diversas do sistema praticado no pais, seja quanto a
cultura arraigada de deferéncia entre os poderes, pela existéncia de um sistema proprio de
processo administrativo (APA), ou mesmo pela distancia entre as historicidades
constitucionais destas culturas, o que acabou por formar um sistema de freios e contrapesos,
dificil de se espelhar e copiar da noite para o dia.

De tudo que ja foi exposto até este momento, podemos afirmar que a eficiéncia precisa
ser entendida como o produto direto de suas relacdes sociais, econdmicas e juridicas,
correspondendo ao substrato fatico das relagdes de politicas em determinado Estado de
direito. A eficiéncia deve ser avaliada in loco, considerando a historicidade construida pelas
forcas politicas, mediante confronto com o plexo normativo instituido pelo Estado de direito,
objeto do estudo.

A natureza dual politica e econdmica da eficiéncia administrativa, insculpida na
condi¢do de principio constitucional expresso da administragdo publica, ndo pode ser
minorada; ndo podemos portanto, ignorar seus dois sentidos gerenciais, o NPM (enquanto
produto reformista da burocracia estrutural), e o neoliberalismo (enquanto produto reformista
da burocracia financeira). Nas palavras de Gabardo:

A inclusdo constitucional do principio da eficiéncia foi recebida com
desconfianga pela doutrina administrativista brasileira, marcada por uma
posicdo critica quanto ao ideario neoliberal da reforma administrativa.
Entretanto, a ideologia que possa té-lo colocado na pauta politica do
Congresso Nacional ndo ¢ relevante para a sua compreensdo juridica
dogmatica. O principio da eficiéncia deve ser interpretado, portanto, no
contexto sistematico de um constitucionalismo do Estado social, que recusa a
hierarquia entre principios e que nao aceita dispositivos constitucionais sem
for¢a normativa direta. E assim que no geral ele tem sido compreendido pela
doutrina — mediante a necessidade de uma interpretagdo conforme a
Constitui¢do.!3¢

O gerencialismo, como afirmado, atua baseado em duas frentes de batalha, a primeira
sob um eixo burocratico estrutural e a segunda sob um eixo burocratico financeiro, onde
ambas, de forma indissociavel, utilizam o mesmo conceito de eficiéncia econdmica em prol da
efetividade de uma politica de minimizagdo do Estado social. Utilizar a eficiéncia gerencial

como instrumento de efetividade dos direitos fundamentais, ¢ deixar de atentar para o fato de
136 Disponivel em 02/10/2023: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/82/edicao-1/principio-da-eficiencia.
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que tal norma nao foi pensada para fortalecer o contexto sistematico de um Estado Social de
Direito, mas sim, para reduzi-lo.

Portanto, faz-se necessaria uma imediata ressignificagdo do que chamamos de
eficiéncia administrativa, a fim de implementar um sistema de direitos fundamentais sociais
baseados numa constitucionalidade democratica. Objetivamos, pois, ao longo dessa tese,

justificar a necessidade de construcao de uma dimensao social da eficiéncia.
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2. A FILOSOFIA NORTE-AMERICANA DO CETICISMO, CONSIDERACOES E
DECORRENCIAS SOBRE O PRAGMATISMO

2.1 Consideracdes filosoficas sobre uma topologia pragmatista

No capitulo anterior, abordamos um pouco da historicidade politica, juridica e social
das dominagdes no Brasil, de que maneira as relagcdes patrimoniais desenvolveram-se e de que
forma foram combatidas, tanto pelo sistema weberiano implementado por Vargas, quanto
pelos diversos gerencialismos adotados em momentos distintos da administragdo publica. E
tais relacdes sociais fomentadas ao longo dos anos, além de terem influenciado grande parte
do cenario normativo contemporaneo, constitucional e infraconstitucional, no qual foi
estruturada a administracdo publica, tornou-a cada vez mais complexa, descentralizada e
finalistica, cujas bases foram também influenciadas pela corrente filoséfica amplamente
ramificada no sistema anglo-saxdo: o pragmatismo.

Neste capitulo, abordaremos de forma contextualizada as nuances desta escola
filosofica norte-americana e procuraremos entender qual a sua real influéncia sobre a maquina
publica brasileira, oportunamente considerando a diversidade de autores desse movimento,
quais espécies de pragmatismo se aderiram ao plexo normativo patrio e por quais motivos. O
pragmatismo, filosofia surgida como reacdo aos males da guerra da secessdo norte-
americana'3’, atravessou décadas e alcangou matizes de diversas gradagdes, influenciou
governos e definiu significativamente os rumos econdmicos, politicos e sociais de todos.

Considerando a existéncia de obras literarias de folego sobre o tema, vide o
pensamento de Thamy Pogrebinschi!®®, pelo qual aborda especificamente os filosofos
fundadores, bem como as influéncias sociais e politicas do movimento pragmatico sobre um
mundo filosoficamente metafisico, contextualizaremos entdo o pragmatismo conforme o
objeto de estudo desta tese. O pragmatismo nos servird sobretudo na medida exata de sua
funcdo histdrica, politica, social e juridica, especificamente quanto a formatacdo do que se
entende por eficiéncia ao longo do tempo.

Desde Peirce, James e Dewey, fundadores do pragmatismo, passando pela
popularizagdo da ideia em Mead, Holmes e Rorty, ou mesmo chegando em seu apice pelas
maos de autores do calibre de Habermas, Horkheimer e Ramon del Castillo, o pragmatismo
possui tantas variantes quanto suas inferéncias podem permitir. Essa possibilidade

potencializada nasce justamente da improbabilidade quantitativa que se constituem os fatos da

137 LOUIS, Menand. El club de los metafisicos, Historia de las ideas en América, de LOUIS. MENAND.
BARCELONA, EDICIONES DESTINO, p. 440.

138 POGREBINSCHI, Thamy, 1977 — Pragmatismo: teoria social e politica / Thamy Pogrebinschi. — Rio de
Janeiro: Relume Dumara, 2005.



62

vida, ou melhor, se o pragmatista ndo possui valor construido a priori como sustentaculo
filosofico, volta-se ele preponderantemente as mais diversas casuisticas originadas a
posteriori, um mundo infinito de possibilidades.

Os diversos pragmatismos desenvolvidos pelos autores apresentam divergéncias
insuperaveis que ndo cabem nesta tese, embora tenha influenciado no nascimento das
inimeras variacoes do pragmatismo filoso6fico na seara juridica, dentre estas, as mais
importantes sdo: a) o pragmatismo juridico; b) o realismo juridico; ¢) a jurisprudéncia
sociologica. Importante observar mais uma vez, que ndo cabe aqui a preocupacdo sobre a
melhor forma classificatoria de tais variantes, mas apenas os pontos que minimamente os
diferenciam, para efeito de uma melhor abordagem sobre o objeto de estudo e por serem
movimentos tdo diversos quanto seus criadores.

O clube do metafisico (clubinho particular dos fundadores) tornou-se o marco
inaugural juridico de algumas variantes e, de certa maneira, tal qual uma régua escalonada do
menos ao mais, expde suas variacdes em fungdo de suas criticas as decisdes judiciais
produzidas nos E.U.A. De uma ponta, os realistas, como Jerome Frank, que criticavam a
estrutura formal do direito por utilizar as sentengas como produtos de mera homologagao para
o sistema juridico, tal qual um 4libi de legitimidade; de outra ponta, os adeptos da
jurisprudéncia sociologica, como Benjamin Cardozo (enquadrado como um realista
moderado), que apoiou contundentemente o New Deal de Roosevelt, mediante defesa irrestrita
das politicas publicas de cunho social p6s-quebra da bolsa de Nova York.

Pois bem, de um lado, tem-se a corrente dos realistas suscitando criticas a logica
formal do sistema juridico e, do outro, os adeptos da jurisprudéncia sociologica, criticando a
maxima efetividade social de suas decisdes. E diante dos polos opostos, localizamos o
pragmatismo juridico, diga-se, no meio termo que advoga conferindo a cada um seu
respectivo quinhdo.

O pragmatismo juridico escolhe o caminho do meio, conferindo atencao aos dois polos
do problema, desta feita, enaltecendo-se a experiéncia vivida, a decisdo com efeitos praticos,
devidamente exteriorizados mediante matrizes fundamentais, que, segundo a Professora
Thamy Pogrebinschi'?®, as mais destacadas sdo: a) o antifundacionalismo; b) o

consequencialismo; e ¢) o contextualismo.

139 “Para tanto, percorreremos as obras de Charles Peirce, William James e John Dewey, para explicar como
operam em seus pensamentos os trés elementos que acreditamos serem constitutivos disso que chamamos de
matriz pragmatista: o antifundacionalismo, o consequencialismo e o contextualismo”. POGREBINSCHI,
Thamy, 1977 — Pragmatismo: teoria social e politica / Thamy Pogrebinschi. — Rio de Janeiro: Relume
Dumara, 2005. p. 16.
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Por ser antifundacionalista, o pragmatismo “ndo tem dogmas, ndo tem doutrinas, so
tem um método”'*, rejeita como condi¢do de seu exercicio, qualquer imposi¢do de ancora

filosofica a priori, tal qual bussola que orienta o pragmatico!#!

. Por ser consequencialista, o
pragmatismo caminha “segundo critérios baseados nas consequéncias prdticas externas ao
sistema juridico, como justificativa para valorizagdo dos fatos e normas aplicaveis”'*?, busca
o tangivel em separacdo do pensamento, volta-se para o futuro, para a praticabilidade dos
erros e acertos empiricos. Por ser contextualista, o pragmatismo “enfatiza o papel da
experiéncia humana, com suas crengas, tradi¢oes e ideais no resultado de qualquer
investigacdo cientifica ou filoséfica™'®, destacando-se a importdncia do meio ambiente
humano nas considera¢des do pragmatista.

Com o decorrer do século XX, o pragmatismo juridico continuou a evoluir e
experimentou as realidades impostas por uma sociedade global socialmente estratificada e
economicamente complexa, o que pode ser visto em eventos como a quebra da bolsa de Nova
York, a crise internacional do petréleo, a guerra fria e o encrudescimento ditatorial das
republicas sul-americanas. Considerando que, independente dos inumeros entendimentos
variantes, o pragmatismo alimenta-se essencialmente da realidade que a circunda, de modo
que a geopolitica global do século XX o abasteceu com combustivel suficiente para o
surgimento de novas ideias.

Importante  ressaltar que, a margem das trés maximas pragmaticas
(antifundacionalismo, consequencialismo e contextualismo), a pratica constitui o moto-
perpétuo da filosofia pragmatista, ou melhor, os fatos da vida apresentados pelo cotidiano
montam qualquer constructo pragmatista, ou conforme James, “de acordo com os principios
pragmaticos, nos ndo podemos rejeitar nenhuma hipotese se dela decorrem consequéncias

2144

uteis para a vida Sobre a concepcao de verdade, Peirce critica a base filosofica baseada

estritamente na metafisica:

E dificil convencer um defensor do método a priori mediante a adugio de
factos; mas mostremos-lhe que uma opinido por ele defendida é inconsistente
com outra por ele defendida numa outra ocasido, e ele sera muito capaz de a
retratar. Estas mentes parecem ndo acreditar que a disputa ha de um dia
terminar; parecem pensar que a opinido que ¢ natural a um homem ndo o ¢
para outro, € que a crenga, por conseguinte, nunca ficara estabelecida. Em

140 William James, “What Pragmatism Means”. In: Pragmatism and Other Writings, 1907, p. 28.

141 O Antifundacionalismo trata-se de uma permanente rejeicdo de quaisquer espécies de entidades metafisicas,
conceitos abstratos, categorias aprioristicas, principios perpétuos, instdncias ultimas, entes transcendentais,
dogmas, entre outros tipos de fundacdes possiveis ao pensamento. POGREBINSCHI, Thamy, 1977 —
Pragmatismo: teoria social e politica / Thamy Pogrebinschi. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2005. pag. 26.

142 TORRES, Heleno Taveira. Seguranga juridica em matéria tributaria e consequencialismo. In: ROCHA,
Valdir de Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. Sao Paulo: Dialética, 2011. p. 112.

143 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. Pragmatismo como [meta] teoria normativa da deciséo
judicial: caracterizagdo, estratégias ¢ implicagdes. In: SARMENTO, Daniel (coord.) Filosofia e Teoria
Constitucional Contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 176.

144 Pragmatism and Religion”. In: Pragmatism and Other Writings, p. 119.
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contentando-se em fixar as suas proprias opinides mediante um método que
levaria outro homem a um resultado diferente, atraicoam a sua fraca ideia da
concepgdo do que € a verdade.!®

Sobre a busca pela verdade pragmatica, Dewey'4® considerava que todas as
proposicdes apresentadas deveriam ser provisdrias, previamente testadas, mediante
procedimentos experimentais explicitamente objetivos e sujeitas a competente revisdo.
Segundo Pogrebinschi, concluindo a respeito de Dewey, “o maior rompimento do
pragmatismo com o idealismo e o realismo — cada qual, todavia, com as suas peculiaridades
— consiste em mostrar que o conceito de verdade ndo pode ser dado em si mesmo, tampouco o
pode ser aprioristicamente”*’, ou seja, o pragmatismo nio deve se basear em olhares sobre
0s proprios ombros, mas sim, visualizar sua orientacdo ao futuro, aos problemas reais da
humanidade, repelindo institutos a priori que possam influenciar a aprisionar o pensador.

Para o devido desenvolvimento deste estudo, ¢ de suma importidncia o prévio
entendimento de que o pragmatismo juridico, & luz de quaisquer dos mencionados bragos
filosoficos, possui em sua relagdo com o espago-tempo uma maxima filosofica estavel e
abrangente, segundo a qual os fatos da vida humana exigem uma pronta reagdo, seja
contraposta, concorrente, reativa e/ou dialdgica, de modo a produzir uma a¢do final criativa
que emoldurara o desenho social.

Com o passar dos anos, o pragmatismo experimentou altos e baixos em sua
popularidade, tendo sido adotado e esquecido conforme a forga imposta pelos adeptos de
ocasido, sendo vejamos o caso da escola de Frankfurt, que consoante o professor Ricardo
Fabrino!*® “é curioso observar, a centralidade que teorias pragmatistas adquiriram nas
sucessivas revisoes por que passou a teoria critica. Tanto para a segunda como para a
terceira geragdo de Frankfurt”.

Dentre os alemaes de Frankfurt, Habermas demonstrou, em varias oportunidades, que
os pragmatistas fundadores o influenciaram “ndo apenas com a teoria politica, mas também
com o direito e a linguistica, levando a configuragdo do modelo democratico que se tornou
predominante a partir dos anos 1990”'%°. Apos o periodo da pos-grande guerra, o
pragmatismo retorna ao cendrio internacional com forte espectro de influéncia, na teoria

politica, na filosofia, nas ciéncias sociais e destacadamente no Direito Publico.

145 PEIRCE, Charles Sanders. Como Tornar as Nossas Ideias claras Popular Science Monthly, New York, v. 12,
nov, 1877 — abr 1878. Disponivel www.lusofia.net. Acesso em 15 de setembro de 2019.

146 The Problem of Truth. In: The Essential Dewey, volume 11, p. 114.

147 POGREBINSCHI, Thamy, 1977 — Pragmatismo: teoria social e politica / Thamy Pogrebinschi. — Rio de
Janeiro: Relume Dumara, 2005. p. 47.

148 Disponivel em 11/10/2023 em: https://www.scielo.br/j/In/a/6DbmzrZgcWdGY QFxP9JGBPn/?lang=pt.

149 DRYZEK, J. S. 2007. “Theory, evidence, and the tasks of deliberation”. In: ROSENBERG, S. Deliberation,
participation and democracy: can the people govern? New York: Palgrave MacMillan.
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No entanto, o pragmatismo nao poderia passar ileso, ao contrario, recebeu qualificadas
criticas, dentre elas podemos citar “o eclipse da razao” de Horkheimer, onde se vé asperas
palavras ao experimentalismo norte-americano. Tido por Horkheimer como a forma mais
radical de pragmatismo, o posicionamento de Dewey, “mediante suas atitudes prdticas nao
podem simplesmente ser entendidas no sentido intelectual da palavra, funcionando apenas
como mecanismo para desencadear uma certa série de acontecimentos™'.

Para Horkheimer, o ‘culto’ ao pragmatismo empobreceria o conceito e o alcance do
objeto filosdfico, na medida em para o pragmatismo este conceito se apoiaria Unica e
exclusivamente nos efeitos sobre a acao do sujeito, de modo que, a verdade nao existiria por si
sO, mas apenas como ideia operacionalizavel de efeitos concretos e comprovados.

Esta critica de mao consideravelmente pesada se explica pelo fato de que o
pragmatismo acaba por combater, em sua génese, a ideia de valores aprioristicos; isto €, para o
pragmatismo, resta impensavel que um plano metafisico oriente e conduza o homem em
direcdo ao progresso sem se considerar a praticabilidade da experiéncia vivida, sem um
devido procedimento cientifico probante.

Em meio a criticas e apoios, o pragmatismo permanece a trilhar seu caminho,
influenciar novas tendéncias e aprimorar seus mecanismos de atuagdo, sem prejuizo de
criticas pelo seu devido debate e controle’'. Em meio a essa constante variabilidade
conceitual do que seja pragmatismo, seus limites e cores, esse movimento filoséfico possui
sim um eixo central, como podemos ver em Binenbojm, quando afirma que se resume a “uma
atitude ou temperamento pragmdatico (pragmatic mood), caracterizado pelo ceticismo em
relacdo a conceitos puramente abstratos e grandes narrativas légico-dedutivas™>?. O
pragmatismo, portanto, deve ser cindindo de uma forma que facilite a identificacdo, tanto sua,
quanto de quem se intitula pragmatista.

Sob essa perspectiva e a partir desse momento, precisaremos identificar os principais
elementos constitutivos da filosofia pragmatica, isto €, determinar o nucleo duro filoséfico da

escola norte-americana e de que forma ela funciona, ou seja, quais sdo os elementares

150 HORKHEIMER. M. Eclipse da razdo. Traducdo de Sebastido Uchoa Leite, Rio de Janeiro: Labor do Brasil,
2007. p. 53.

151 E o que dizer a respeito do pragmatismo juridico? Como dito, a intui¢do de que existe alguma relagdo entre
as duas coisas ¢ certamente justificavel. No entanto, seria arriscado afirmar simples e diretamente que o
pragmatismo juridico pode ser compreendido como uma aplicacdo da filosofia pragmatista a atividade
jurisdicional. De fato, atualmente, tanto defensores quanto criticos do pragmatismo juridico como teoria
normativa da decisdo judicial procuram discuti-lo em seus proprios termos, sem colocar no primeiro plano
do debate os méritos os deméritos da filosofia pragmatista. ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL,
Fernando. Pragmatismo como (meta)teoria normativa da decisdo judicial: caracterizagdo, estratégias e
implicagdes. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Filosofia e Teoria Constitucional Contemporanea. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 176.

152 Binenbojm, G. (2023). DIREITO  ADMINISTRATIVO: ENTRE JUSTIFICACAO E
OPERACIONALIZACAO. REI - REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONALIS, 9(3),
774782 https://doi.org/10.21783/rei.v913.785
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pragmaticos que legitimam um pensamento como pragmatico. A partir desse exercicio de
esclarecimento, poderemos estipular uma topologia minima do que seja pragmatismo e do que
sejam ideologias contaminantes, isto ¢, eventuais situacdes pelas quais o pragmatismo tenha
sido absorvido por posi¢des individuais carregadas de conceitos predeterminados, a servigo de

determinadas geopoliticas internacionais de caracteristicas centralizadoras.

2.2 Elementares pragmaticos: a composicao do nicleo duro do pragmatismo juridico

Embora Peirce'>? e os seus pares fundadores tenham se distanciado da figura de Kant,
especificamente quanto a busca de fundamentos em valores metafisicos aprioristicos (moral e
¢tica), a ideia Kantiana de méxima filoséfica (um principio subjetivo do querer, fundado em
condi¢des avaliadas e aprovadas pelo proprio individuo) os aproximaram. Conforme o
filosofo prussiano, a maxima filosofica, assim que formada, deve encontrar-se
necessariamente com outra espécie de principio, esta de carater objetivo, também conhecida
por lei pratica, ambas, encontrando-se em equivaléncia, formando o chamado imperativo
categorico, uma verdadeira comunhdo de natureza moral que impeliria todo ser humano a agir
de forma sistematica e racional.

Entretanto, para o pragmatismo, sua maxima deve se voltar para movimentos
posteriores, prospectivos e fundados na experiéncia, ou seja, para Peirce, valores morais
prévios ndo sustentariam agdes racionais, de modo que eles deveriam ser substituidos por
consequéncias praticas ou como ele mesmo afirmou'>*; “Considere quais efeitos, que podem
concebivelmente ter suportes prdticos, nos concebemos que o objeto da nossa concep¢do
tenha. Entdo, nossa concep¢do daqueles efeitos é o total das nossas concepgoes do objeto”

A transcendentalidade moral estd para Kant como as consequéncias praticas estdo para
Peirce, e ambas, comprovariam a racionalidade humana, contudo, enquanto que para a
primeira, valores metafisicos sustentam a maxima Kantiana, para a segunda, os dados
empiricamente atestados sdo os que as sustentariam. Para alguns autores, como Francisco
Paoliello!>, esta maxima pragmatica baseada em habitos previamente comprovados,
aproximaram Peirce do movimento realista, confirmando um lento e progressivo abandono de

suas posicoes iniciais de cunho conceptualista.

153 Em seu célebre estudo, The Development of Peirce s Philosophy, M. Murphy y mostra que o problema
Peirce-Kant concentra-se na “deducéo transcendental” das categorias. Peirce rejeita o transcendentalismo
kantiano e critica o filésofo alemdo, porque seu método ndo apresenta essa referéncia direta a unidade de
consisténcia, Unica capaz de conferir validade as categorias.

154 PEIRCE, Charles Sanders. Como Tornar as Nossas Ideias claras Popular Science Monthly, New York, v. 12,
Nov, 1877 — abr 1878. Disponivel www.lusofia.net. Acesso em 15 de setembro de 2019. p. 132.

155 Disponivel em: file:///C:/Users/Usu%C3%A 1rio/Downloads/galoa-proceedings--compos-2013--134400.pdf
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Como ja abordado, as méximas pragmatistas resumem-se a trés, satisfatoriamente
condensadas nas caracteristicas do antifundacionalismo, do consequencialismo, e do
contextualismo, no entanto, tais maximas ndo respondem a tudo, elas sdo apenas fatores de
orientacdo devidamente condensados, que auxiliam os intérpretes na verificacdo da verdade
casuisticamente produzida.

Para fins de viabilidade e especificacdao, as maximas pragmaticas sao invariavelmente
acompanhadas por outros fatores de orientacdo, posteriores quanto ao tempo de sua ocorréncia
e densos quanto ao espaco que ocupam. As maximas pragmaticas sdo meros pontos de partida,
pelos quais o pragmatista iniciard sua avaliagdo probante da verdade construida, mediante o
apoio de outros elementos (argumentativos, semidticos e de fundamentagio)'>°.

Tais fatores adicionais viabilizariam a operabilidade das méximas pragmaticas,
entretanto, ndo devem ser considerados como pressupostos porque se encontram em meio aos
fatos empiricos; nao sdo elementos porque existem para além das maximas, € nao sdo valores
porque exprimem um meio de execucao viavel. Considerando que a maxima pragmatica €, por
conseguinte, “uma espécie de teste para verificar se concepgoes e teorias se relacionam de
fato com a experiéncia”’, ndo seria estranho aderir a essa espécie de teste, novos
instrumentos que facilitariam a experiéncia.

Em suma, conforme o pragmatismo, para se aclarar as ideias, necessario se faz
entender e considerar o mundo a sua volta (contextualismo), decidir mediante agdes materiais
baseadas em procedimentos inteligiveis (antifundacionalismo) e conceber as possiveis
consequéncias de suas decisdes no mundo (consequencialismo). A partir dessa triade, de
forma dedutiva e por intermédio de outros mecanismos especificos, sera possivel chegar a
melhor resposta possivel.

Desta forma, denominamos de elementares pragmdticos, os fatores de intersecciao que
auxiliam e facilitam a interpretacdo das maximas pragmaticas, isto €, vetores de densificagao
que corporificam a melhor resposta possivel das experiéncias pragmaticas. Os elementares
pragmaticos correspondem a verdadeiras ferramentas procedimentais que corporificam a
experiéncia e corroboram com a triade pragmatica e tais instrumentos viabilizariam a
constru¢do do aspecto sensivel, mediante argumentagdes mais expressivas e contextualizadas.

A necessidade de se otimizarem as decisdes administrativas, judiciais e de controle ¢
conhecida por todos, inimeras defesas sdao efusivamente elaboradas em prol das mais variadas
teses e ideologias, incluindo-se nesse caso as variantes pragmaticas. O Professor José Vicente

de Mendonga, ao analisar um pensamento de Conrado Hiibner, chega a afirmar que “a

156 Mal comparando, poderiamos dizer que as trés maximas pragmatistas funcionariam da mesma forma que a
utilidade, a necessidade ¢ a proporcionalidade em sentido estrito para o sistema principiologico.

157 POGREBINSCHI, Thamy, 1977 — Pragmatismo: teoria social e politica / Thamy Pogrebinschi. — Rio de
Janeiro: Relume Dumaré, 2005. p. 41.
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retorica das consequéncias é melhor que a retorica dos principios™'%, isto em clara alusdo ao
apego metodologico pelos dados objetivos contidos numa decisao pragmatica. Na mesma
linha de pensamento, Jos¢ Vicente de Mendonga, em outro artigo, trata:

O hipercontrole publico s6 funciona de modo adequado para certos
controladores — os que hajam obtido vitérias recentes. Para os demais con-
troladores, e, significativamente, para a sociedade, € possivel que, entre pros
e contras, estejamos perdendo dinheiro e potencial. Contra a cultura do
hipercontrole ¢ que se pretende afirmar a pratica do consequencialismo
juridico, da qual a LINDB busca ser referencial normativo.!>

O hipercontrole citado pelo professor carioca tende a uma frequente permissividade
nas decisoes publicas, muitas vezes portadoras de razdes equivocadas, baseadas em vagueza
conceitual e disputas entre argumentos de autoridade que se proliferam em um meio ambiente
notadamente principioldgico, isto €, de dificil controle e fundamentagdo. Justamente nesse
panorama de modificacdes sobre a razdo publica, ¢ que se faz necessaria a tentativa de
aprimoramento das maximas pragmaticas.

Os elementares pragmaticos tendem a especificar o 6nus da fundamentacdo, seja
diminuindo o ‘comsequenciachismo’ citado pelo professor da UERJ, seja otimizando os
processos de experimentagdo da verdade casuistica produzida pelas necessidades publicas. Os
elementares, na qualidade de instrumentos discursivos, sdo evidentemente interseccionais tais
quais fatores concorrentes que podem surgir em conjuntos diferentes (consequencialismo,
contextualismo ¢ antifundacionalismo).

Durante as obras de Peirce, James e Dewey, algumas ‘palavras’ surgem
recorrentemente e possuem significado especial na obtencdo da crenga pragmatica,
eliminando-se a divida e prescrevendo-se o habito. Tais palavras servem como sustentagao
durante o procedimento decisorio, ddo origem as maximas e ratificam o método pragmatista
posteriormente. De modo organizado, poderiamos até classifica-las em decorréncia das
maximas, sem prejuizo de eventuais intersec¢des, pois ndo nos esquecamos de que o
pragmatismo depende frontalmente dos casos concretos.

Constituem-se elementares pragmaticos: a) a praticabilidade, b) a processualidade, e ¢)
a pos-verdade operativa. d) a fidelidade (pano de fundo), €) a concorréncia interpretativa, f) a
mutabilidade, e g) a prospeccao (consequéncias praticas).

Passaremos agora a especificar o contetido minimo dos elementares pragmaticos, suas
defini¢cdes e decorréncias, com o exclusivo propodsito de pavimentar a ideia de eficiéncia

publica, que sera devidamente abordada nos capitulos seguintes. Lembremos, a classificagdo

158 Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/jose-vicente-santos-mendonca/em-defesa-do-
consequenciachismo

159 REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Belo Horizonte: Forum, 2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P125. Acesso em: 18 out. 2023.
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abaixo transcrita ndo possui a intengdo de ser imutavel, pois, como ja afirmado, o

pragmatismo exige uma transmutac¢do continua por sua propria natureza.

2.2.1 Da praticabilidade

De acordo com Peirce, tudo aquilo que nos leva ao habito nos torna propensos a agao,
primeiro pela percepcdo de mundo e segundo pela intencdo de se produzir um resultado
material, assim, chega-se “ao que é tangivel e concebivelmente pratico como sendo a raiz de
qualquer distingdo real do pensamento, independentemente de quao subtil ele for, e ndo ha
distingdo de significado por mais fina que seja que ndo consista numa possivel diferenga da
pratica”®,

A praticabilidade deve ser vista como fundamento daquilo que é exercitdvel no plano
inteligivel, pois segundo o pragmatismo, valores ideais, metafisicos, incorpéreos nao podem
ser obrigatoriamente ponto de partida, porque sdo inevitavelmente imutaveis. Neste ponto,
devemos realcar a sutil diferenca entre praticabilidade e consequéncias praticas, de modo a
facilitar a classificagdo proposta, mediante termos minimamente seguros.

Para o pragmatismo, a pratica'®' equivale a sublimagio do real, aquilo que se destaca
do imaginario e se torna util ao ser humano, isto ¢, a materializagdo do pensar, impelindo um
natural movimento ciclico entre a divida e a crenga. Em outra banda, consequéncias praticas
acontecem no desague das experimentacdes praticas, nos resultados das decisdes emanadas
com sustentdculo do meio ambiente pratico, fisico, palpavel, material. Portanto, enquanto a
praticabilidade exterioriza-se como ato humano exercitavel e constante, as consequéncias
praticas seriam sua decorréncia logica, devidamente passiveis de analise de resultados.

Quando o art. 20 da LINDB afirma que nas esferas administrativa, controladora e
judicial, ndo se decidirda com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas
as consequéncias praticas da decisdo, quer dizer que, além de reconhecer o campo de
fundamentagdo eminentemente principioldgico, o legislador (seja 14 o que esse conceito possa
significar) determina a obrigatoriedade pragmatica de se prospectar as consequéncias praticas

de tal decisdo. Perceba-se que neste dispositivo legal, hd uma clara aplicacdo das

160 PEIRCE, Charles Sanders. Como Tornar as Nossas Ideias claras Popular Science Monthly, New York, v. 12,
nov, 1877 —abr 1878. p. 12. Disponivel www.lusofia.net. Acesso em: 15 set. de 2019.

161 Constituir uma mera teoria do significado dos conceitos, ou um simples método de analisar concepg¢des. O
pensamento peirceano, ndo obstantes suas derivagdes logicas e matematicas, da origem a um verdadeiro
sistema filosofico — sua filosofia é uma filosofia da pratica: “por filosofia eu entendo aquele departamento
da ciéncia positiva, ou ciéncia do fato, que ndo se ocupa de acumular fatos, mas somente de aprender o que
pode ser aprendido da experiéncia que se compele sobre cada um de noés diariamente e a cada hora”.
POGREBINSCHI, Thamy, 1977 — Pragmatismo: teoria social e politica / Thamy Pogrebinschi. — Rio de
Janeiro: Relume Dumaré, 2005. p. 29.
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consequéncias praticas de natureza pragmatica, sem a prévia existéncia da praticabilidade,
mas sim do campo metafisico da principiologia germanica.

Para um decisor, seja administrador, judicial ou de estrita fiscalizacdo, a
praticabilidade antifundacional deve estar constantemente presente em seu ato de decidir, de
maneira que a decisdo deve necessariamente partir de algo existente, de situagdo real, e que
pela qual ndo exclua ontologicamente nenhum dos envolvidos, vide os conceitos de fé, beleza,
horror, ética, ou seja, contenha elementos que possam estar contaminados de idiossincrasias
viciantes.

A praticabilidade nao surge a partir da decis@o administrativa, ndo serd um produto
elaborado pela autoridade decisora, em verdade, a praticabilidade encontra-se em tudo aquilo
que daré sustentagdo, seguranga e estabilidade a futura decisdo. Em termos administrativos, a
melhor forma de exteriorizarmos a praticabilidade reside na institucionalidade da
administracao publica, mediante seu arquétipo objetivo, organico, hierdrquico, normativo e
etc, isto €, em todo o plexo institucional que incentiva seus agentes publicos a decidir de

forma racional e eficiente.

2.2.2 Da processualidade

Se a praticabilidade pode ser traduzida na existéncia da estabilidade, do bom
funcionamento e da institucionalidade objetiva da méaquina publica, proporcionando o meio
ambiente favordvel a expedicdo de decisdes administrativas, a processualidade seria sua
decorréncia logica, dedutiva e mais especifica, no sentido de assegurar e estabilizar a propria
decisdo (administrativa, de controle e judicial), expedida pelos agentes publicos. Inicialmente,
cabe um destaque essencial sobre este elementar pragmadtico, quero dizer, ndo hd conteudo
novo a ser apresentado, mas apenas € nao menos importante, a necessidade de alocacao da
processualidade como instrumento fundamental a produgao do ato pragmatista.

Mesmo considerando que o ato humano seja o suprassumo da filosofia pragmatista,
somente sera possivel chegar a tal ponto de objetivagdo cientifica, caso ocorra a devida
experimentacdo e testagem equidistante (simbolo, objeto e observador), por meio de
mecanismos empiricos de asseveracao, isto €, a agdo na condi¢dao de produto final carece de
um necessario processo/procedimento que possibilite a legitimagdo do ato.

Quando falamos de processualidade como elementar pragmatica, estamos resgatando o
conceito de método cientifico tdo abalizado pelos pragmatistas, ou como explana Alexandra

Gatica, “el objetivo de Peirce en La fijacion de la creencia es la descripcion del método de
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investigacion cientifica, que comienza con hechos conocidos y observados y continua con los
desconocidos en el proceso de construccion del conocimiento cientifico”'%?.

Para os pragmatistas, independente da variante adotada, sempre serd necessario para o
alcance do ato, a existéncia de um processo/procedimento, ou melhor, um método cientifico
equidistante que estabeleca as devidas condigdes experimentais € que assegure ao cientista um
resultado seguramente racional.

No direito, muitas vezes concebemos que o processo juridico (administrativo ou
judicial) ¢ produto direto do que se entende por método cientifico, o que torna a ideia
pragmatica ndo uma novidade, mas um velho recurso empoeirado esquecido nas estantes da
teoria geral do processo, € que foi em determinado momento (2* guerra mundial), eclipsado
pela forte onda principioldgica que sombreou o direito ocidental. De acordo com Pinilla e
Péaramo, acerca dos elementos que envolvem o método cientifico:

Al clarificar estos aspectos, el investigador identificara su posicion
epistemologica, ontologica, axiologica y metodologica para decidir como va
a usar las metodologias, las técnicas, como va a interpretar los datos y como
los podra utilizar'®.

A processualidade, enquanto instrumento de densificacio da méxima pragmatica,
tende a garantir ao decisor publico, os meios cientificos necessarios a uma boa decisdo, ou
seja, a processualidade, no sentido estrito de método pragmatico, deve ser encarada como uma
forma de nucleo duro procedimental disponivel ao agente publico, destituido intrinsecamente
de qualquer recurso valorativo, mas receptivel ao decorrer de sua exteriorizagdo processual,
quanto a eventuais ponderagdes entre as mais variadas normas juridicas'®4.

Lembremos de uma figura que foi devidamente repelida e que hoje se encontra a
margem do direito (administrativo e trabalhista), outrora denominada de ‘verdade sabida’'%,
era instituto que apregoava a um ato, potencialmente infracional, uma punicao direta, sem a

devida processualidade.

2.2.3 Da pos-verdade operativa

162 Gatica, Alejandra de. Conocimiento y transformacion. Vinculaciones entre Pierre Bourdieu y el pragmatismo
de Charles Peirce. Papeles de Trabajo, 8(13), 2014, p. 294-305.

163 PINILLA ANALIDA y PABLO PARAMO (2011). Fundamentos de la postura del maestro universitario
investigador. Revista Entornos. No. 24. Universidad Surcolombiana. Vicerrectoria de Investigacion y
Proyeccion Social. p. 289.

164 Teoria _dos principios: da definicdo a aplicacio dos principios juridicos/ Humberto Auvila.
Imprenta: Salvador, Juspodivm, Sdo Paulo, Malheiros, 2021.

165 A propria jurisprudéncia do STJ era vacilante sobre o tema, ora permitindo, ora repelindo, como no caso
ADMINISTRATIVO. SERVIDOR. PENA DISCIPLINAR DE SUSPENSAO INFERIOR A TRINTA DIAS.
DESNECESSIDADE DE PROCESSO PRELIMINAR PARA APLICACAO DE PENA DE SUSPENSAO
INFERIOR A TRINTA DIAS, NOS TERMOS DA LEI, NA HIPOTESE DE VERDADE SABIDA.
RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. (REsp n. 62.298/MG, relator Ministro Assis Toledo, Quinta Turma,
julgado em 22/3/1995, DJ de 17/4/1995, p. 9598.)
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Com o passar dos tempos, novas formas de pensar surgem e desaparecem no mundo,
reinterpretam-se ou se retroalimentam, de modo que as relagdes humanas, tais quais as tabuas
de marés, continuam a se deslocar na revelagdo de coisas novas ou simplesmente no
desaparecimento das coisas velhas, assim, portanto, como disse Heréclito, a tnica coisa
constante na vida ¢ a propria mudanga.

A administragdo publica, assim como o individuo, estd passivel direta ou indiretamente
de toda a sorte de filosofias, como podemos ver na dialética materialista de Marx e Hegel, no
utilitarismo de Jeremy Benthan e Stuart Mill, no liberalismo cldssico de David Ricardo e
Adam Smith, no normativismo da escola de Viena ou mesmo na releitura marxista da escola
de Frankfurt.

Todas essas formas de pensar o mundo, acabam por influenciar a condugao politica,
cultural, econdmica e juridica do Estado de direito e da administragdo, o que nos leva de
imediato a0 ano que nunca acabou, especificamente em maio de 1968 em Paris, e nele
conhecemos parte da historia de um pais em ebulicdo social, tentando entender e enfrentar
uma de suas maiores crises quanto a propria identidade do seu povo, como bem pode ser visto
no pensamento de Touraine:

El movimiento de Mayo es uno de los primeros conflictos de clases que
hayan estallado en las sociedades capitalistas avanzadas. Junto con los
grandes movimientos, mas dramaticos, de los paises socialistas, pone de
manifiesto el nacimiento de un nuevo periodo de la historia social de las
sociedades industriales.!%6

Lyotard!®’, autor de ‘a condigdo pos-moderna’, nos revela que o pos-modernismo
inaugurou uma clara contradi¢ao na sociedade moderna e racional, pela qual o Estado perderia
sua primazia sobre as narrativas sociais, tornando-se simples coautor das verdades
concorrentes (pos-verdade), de tal modo, o autor francés, em conceito sintético, afirma que o
pos-modernismo designa o estado da cultura apds as transformagdes que afetaram as regras
dos jogos da ciéncia, da literatura e das artes a partir do final do século XIX.

Mais adiante e sobre o poder no cendrio pds-moderno, segue o autor ao afirmar que a
legitimidade estatal de impor os grandes relatos caiu em desuso apds a 2* grande guerra, nao
apenas pelo grande avanco tecnologico, mas também pela protecdo do keynesianismo nas
décadas seguintes e com isso, o declinio do poder unificador e legitimador dos grandes relatos

da especulagdo e da emancipacgao.

166 TOURAINE, ALAIN. El movimiento de Mayo o el comunismo utépico. Buenos Aires: Ediciones Signos,
1970, pag. 53.

167 Lyotard, Jean-Frangois. O pds-moderno. Rio de Janeiro, José Olympio, 1986. 123. Trad. Ricardo Corréa
Barbosa. Pagina 69.
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Seguindo essa toada pds-moderna de Lyotard, e de certa forma confirmando-a,
colacionamos a teoria da microfisica do poder de Foucault'®®, segundo a qual o poder ndo esta
concentrado no Estado e em seu exercicio, ele vai muito mais longe, passa por canais muito
mais sutis, ¢ muito mais ambiguo, porque cada um de nos ¢, no fundo, titular de um certo
poder e por isso, veicula o poder. O psicanalista franc€s detalha ainda mais a origem do poder

distribuido, ou seja, do proprio Estado, leia-se:

Em Vigiar e Punir o que eu quis mostrar foi como, a partir dos séculos XVII
e XVII, houve verdadeiramente um desbloqueio tecnoldgico da
produtividade do poder. As monarquias da Epoca Classica ndo s6
desenvolveram grandes aparelhos de Estado — exército, policia,
administra¢do local — mas instauraram o que se poderia chamar uma nova
“economia” do poder, isto é, procedimentos que permitem fazer circular os
efeitos de poder de forma ao mesmo tempo continua, ininterrupta, adaptada e
“individualizada” em todo o corpo social.'®”

A condicdo pos-moderna de Lyotard formata com a microfisica do poder de Foucault,
um sistema de justificagdo pds-estrutural que confronta diretamente a dialética de Hegel'”?,
tornando o Estado passivel de uma nova linguagem, fragmentada e célere, cuja metanarrativa
publica cai em desuso. Toda essa avaliagdo em torno do conceito e da extensdao da pos-
verdade revela talvez o resgate do pragmatismo em nosso tempo, pois, como sabemos, a
verdade pragmatista ¢ eminentemente casuistica, momentanea, ¢ muitas vezes, individual.

Mesmo que por caminhos tortos, as verdades do pragmatismo e do pés-modernismo
encontram-se numa dindmica de falsos correlatos, pela qual a verdade momentanea por
imposicdo da realidade (verdade pragmatista) confunde-se com a verdade fragmentada por
imposi¢cdo do individualismo (pds-verdade), ou seja, embora ambas combatam a verdade
metafisica socratica, apenas a primeira preza pela certificacao cientifica. Tal confusdao pode
causar (muito possivelmente ja causa) o surgimento de um pragmatismo pos-moderno, onde a
crenca ndo surge de um método objetivo, mas de um querer subjetivo, aproximando-se
indubitavelmente dos efeitos colaterais do sistema principioldégico contemporaneo.

A denominada pos-verdade operativa consiste numa ideia de filtragem filosofica e
apregoa o cuidado para que a verdade pragmatica nao seja capturada pelos subjetivismos

falaciosos da psique humana (id, ego e superego), largamente praticada pela pos-verdade

168 FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. Organizacdo e traducdo de Roberto Machado. Rio de Janeiro:
Edigdes Graal, 1979. pag. 9.

169 FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. Organizagdo e traducdo de Roberto Machado. Rio de Janeiro:
Edicdes Graal, 1979. pag. 8.

170 A dialética de Hegel (tese, antitese e sintese) funciona filosoficamente com base na contraposicdo de ideias,
no choque de forgas casuisticas, de modo que cada caso concreto decidird qual o melhor caminho a ser
tracado, contudo, tal balanceamento de confrontos ndo vigora no mundo pés-moderno, onde o Estado perde
gradativamente sua forca de narrativa em detrimento da pulveriza¢do informacional da sociedade em rede.
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antiestrutural. Tais efeitos indesejosos ja podem ser sentidos em decisdes publicas

supostamente praticadas em nome do pragmatismo.

2.2.4 Da fidelidade (do pano de fundo)

A ideia de background defendida por Dewey, e traduzida como ‘pano de fundo’ pela
Professora Thamy Pogrebinschi, representa uma destacada caracteristica do contextualismo,
segundo a qual todas as coisas existentes no espaco e tempo e que possam, direta ou
indiretamente, influenciar o caso concreto analisado, devem ser consideradas pelo
pragmatista. Richard Rorty, célebre pragmatista norte-americano, em um de seus artigos'’!,
analisando a relacdo antropoldgica entre o pragmatismo de Dewey e o fendmeno do norte-
americanismo, afirma que ambas perseguem uma racionalidade baseada no futuro, sem as
amarras atemporais do passado que a filosofia europeia tanto presa, identidade essa que
fortaleceria o valor material dos fatos sobre o valor especulativo das premissas.

A proposta de tornar a fidelidade um elementar pragmatico, baseia-se no pressuposto
de que ndo basta ao cientista considerar os fatos ao seu redor, se ndo houver fidelidade quanto
a sua existéncia e influéncia sobre o objeto de sua pequisa. De acordo com Antonio Lopes
Molina, sobre o contextualismo “nuestras creencias en el mundo objetivo estan plenamente
Jjustificadas a partir de las condiciones empiricas que la prdctica social e historica nos
ofrece 72, Portanto, ndo basta considerar a realidade dos fatos, sendo justificarmos eventuais
auséncias destes no resultado de nossas avaliagdes.

Nao podemos olvidar que a verdade trabalhada no pragmatismo ¢ necessariamente justificada,
ou como o professor espanhol citado arremata: “el/ primer concepto de verdad de un
enunciado debe entenderse como el de coherencia con otros enunciados o como
aseverabilidad justificada dentro de un sistema articulado de afirmaciones”. Para fugir de
qualquer forma de premissa imutavel, o pragmatismo exige uma verdade asseverada,
certificada, provada, de modo que, mesmo que por tempo limitado, o objeto analisado deve
produzir obrigatoriamente uma verdade minimamente comprovada, ou seja, a margem de
decisoes infiéis a realidade, portanto, ndo basta considerar todos os fatos, sendo darmos a cada

um desses, a sua devida participagao no resultado do processo.

2.2.5 Da concorréncia interpretativa

171 Disponivel em: https://isegoria.revistas.csic.es/index.php/isegoria/article/view/294/295.
172 Disponivel em: https://revistas.ucm.es/index.php/ASEM/article/view/ASEM1010110251A/15046
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Na maxima pragmatica do contextualismo, ndo basta ser fiel ao pano de fundo, a
considerar cada evento na sua exata medida de responsabilidade sobre a ocorréncia dos fatos,
necessaria também se faz a pratica de outro elementar pragmadtico, qual seja, o da
concorréncia interpretativa, elementar pragmatico que exigird do decisor publico um ato
positivo sobre os fatos, ou melhor, um ato hermenéutico, constituindo-se assim, o primeiro ato
de interpretacao realizada pelo agente publico sobre a questao.

Ocorre que essa atividade interpretativa ndo se encontra nos capitulos da decisdao
produzida, nos inquéritos administrativos disciplinares ou mesmo num ato normativo
regulamentar, longe disso, ja que estamos tratando de outra espécie de hermenéutica,
especificamente aquela que diz respeito aos contextos materiais que se fardo presentes no caso
concreto. De acordo com Paul Ricoeur'’3, ndo bastaria ao direito a interpretagdo das normas,
como também a interpretagdo dos fatos que precedem as proprias normas. Nesse sentido e de
acordo com Eduardo Habenhorst:

Discutir o carater desta “pré-compreensao” a partir da qual o jurista antecipa o sentido
dos fatos e reconstitui o significado da regra de direito nos levaria muito longe. Em todo caso,
por tudo que acabamos de expor ndo ¢ dificil compreender que na qualificagdo dos fatos
existe um “circulo hermenéutico” que condiciona mutuamente a interpretagdo dos fatos e a
interpretagio da regra.'’*

De acordo com o Professor paraibano, o ato de interpretar envolve mais de uma
camada, isto ¢, uma textura aberta que depende impreterivelmente das narrativas subjetivas de
quem interpreta os fatos que se apresentam para tanto. A hermenéutica pragmatica deve ser
vista e encarada como um ato bifronte, pela qual a interpretagdo nao se da apenas sobre as
normas, mas em idéntica carga sobre os fatos, o que obriga o intérprete a agir de forma
pendular, tal qual um facilitador em prol de adaptar os devidos fatos as devidas normas.!”

Para aclarar tal afirmagdo, vejamos o conteudo do art. 22 da LINDB, o qual dispde que
na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo
dos direitos dos administrados. Mesmo correndo-se o risco de estarmos valorizando uma

filigrana sem importancia pratica, precisamos realcar que o comentado artigo localiza o

173 RICOEUR, Paul. Le probléme de la liberté de I ‘interpréte en herméneutique générale et en hermenéutique
juridique. In: AMESELK, Paul (Dir.). Inferpretation et droit. Bruxelles: Marseille, Bruylant: Presses
Universitaires D’ Aix-Marseille, 1995.

174 Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/index.php/primafacie/article/download/4405/3319/

175 Por mais elogiavel que tenha sido a implementagao e o fortalecimento de métodos pragmaticos na LINDB,
ousamos dizer que as modificagdes orientaram-se desproporcionalmente em favor da interpretagdo das
normas, privilegiando apenas uma das maximas pragmaticas, sendo vejamos o conteudo do art. 30 que
impde as autoridades publicas o dever de aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das normas, ou seja,
podemos afirmar que a LINDB passou por uma reforma pragmatista, mas que provocou certo desequilibrio
entre as maximas, pois estaria voltada mais as normas do que aos dos fatos.



76

contextualismo como componente intrinseco do consequencialismo, enquanto ‘os obstaculos e
dificuldades reais do gestor’ serdo apenas consideradas quando da ‘interpretacao das normas’,
excluindo-se qualquer possibilidade de interpretagdo direta dos fatos.

De qualquer sorte, a concorréncia interpretativa serviria como chave de confirmagao
do sistema abdutivo Peirceniano, a ponto de relegar a segundo plano o sistema positivista da
subsuncdo!’® e destacar a importancia de interpretar os fatos na mesma medida em que se
interpretam as normas, corroborando-se assim a fun¢do de mediacdo do intérprete; isto &,
caberia ao decisor publico, frente ao caso concreto, estabelecer equitativamente o peso de
cada balanca (fato e norma).

Para o hermeneuta pragmatico, os fatos ndo podem ser obrigatoriamente um capitulo
de justificacdo publica normativa, mas sim verdadeiros objetos de atuacdo e interpretacdo da
administracdo publica, de modo que para uma adaptabilidade contextualista entrelacada,
embora independente ao consequencialismo, as normas nao incidem sobre os fatos, tal qual
numa relacdo ‘ativo-passivo’, mas sim, numa relacdo de equilibrio entre o prévio

entendimento dos fatos e a justa aplicagdo da norma em fungao de tais fatos.

2.2.6 Da mutabilidade (seguranca dos fatos)

Sobre a mutabilidade, no que importa sobre esse elementar pragmatico, podemos dizer
que o contexto vivido e experimentado pelo pragmatista também depende de uma fluéncia
constante dos fatos; em outras palavras, para o contextualismo, se faz necessario o
reconhecimento de que os fatos se encontram ordinariamente em estado de laténcia, passivel
portanto de uma captura momentanea do reflexo produzido de sua propria imagem, e isto
porque, em regra, o contexto da realidade (politico, juridico, histdrico), tende a ser estavel e
inteligivel.

Ocorre que as grandes dificuldades que se apresentam a administracao publica tendem
a ser encontrados nos casos dificeis de Dworkin!”’, naquelas situagdes nas quais os fatos sdo
confusos, passiveis de inumeras interpretacdes, distante de outros, lineares e superficiais (tal

qual a avaliag@o de se autorizar uma barraquinha de sanduiche na praca da cidade).

176 Contraria ao modelo formal de criacdo do discurso e a utilizacdo de conceitos abstratos a priori, a forma de
raciocinio da abducdo, utilizada pelo pragmatismo de Peircel0 como pressuposto para uma teoria
antiessencialista e antifundacionista, surge como fecundo instrumento para trabalhar essas questdes juridico-
filosoficas, em contraposi¢do ao modelo cartesiano de pensamento. O modelo tradicional de subsungdo do
fato a norma ndo é capaz de resolver esses novos desafios que a realidade social ostenta, surgindo a
necessidade de se buscar outras solu¢des com base em uma teoria critica. Disponivel em 24/10/23 em
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/6455284/mod_resource/content/1/Fabio-Andrade-Martins.pdf

177 DWORKIN. Ronald. Levando os direitos a sério. 3. Ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010.
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Um dos grandes desafios para uma interpretacdio de natureza pragmatica,
especificamente no cenario contextualista, consiste no entendimento de que o mundo fatico se
encontra estabelecido numa dindmica transitoria, na qual todas as coisas passam e se
transformam e a imutabilidade se faz rarefeita. Sobre a forca, em condi¢do de natureza
transitoria de mundo, Peirce apregoava que “nos mostrou como se explicam todas as
mudangas de movimento que os corpos experimentam, e como havemos de pensar todos os
fenémenos fisicos; ideia que deu origem a ciéncia moderna, e mudou a face do globo™'8.

A efemeridade dos fatos ja possui seu espago destacado no Direito, como podemos ver
nos institutos processuais do distinguishing e do overruling, os quais indicam que a aplicagao
das normas juridicas dependerdo do ineditismo ou da diferenciagdo dos fatos ocorridos;
entretanto, ndo ¢ demasiado recordar que a permanente corrida pelo bom senso e pela
razoabilidade praticada pela administracdo ja tem voltado seus olhos aos excessos desses
institutos nas decisoes publicas, a verificar no teor da Recomendacao n.° 134/2022 exarada
pelo Conselho Nacional de Justi¢a!®.

Entender o movimento transitério do mundo, na qualidade de axioma filosofico,
coloca a interpretacdo dos fatos mais proxima da interpretacdo das normas, facilitando o
trabalho de media¢do do decisor publico.

Toda ferramenta de natureza administrativa que facilite a concorréncia interpretativa
entre os fatos e as normas e que produza uma maior seguranga juridica no momento da
decisdo publica sera bem-vinda, sendo vejamos a valida tentativa da decisdo coordenada, que
surgiu com o propdsito de minimizar possiveis conflitos ocorridos em processos
administrativos, tanto em razdo da relevancia da matéria discutida, como para evitar

consideraveis discordancias.

2.2.7 Da prospeccdo (consequéncias praticas)

178 PEIRCE, Charles Sanders. Como Tornar as Nossas Ideias claras Popular Science Monthly, New York, v. 12,
Nov, 1877 — abr 1878. Disponivel www.lusofia.net. Acesso em 15 de setembro de 2019. p. 15.

179 Art. 14. Podera o juiz ou tribunal, excepcionalmente, identificada distingdo material relevante e indiscutivel,
afastar precedente de natureza obrigatoria ou somente persuasiva, mediante técnica conhecida como
distingdo ou distinguishing. §1° Recomenda-se que, ao realizar a distingdo (distinguishing), o juiz explicite,
de maneira clara e precisa, a situacdo material relevante e diversa capaz de afastar a tese juridica (ratio
decidendi) do precedente tido por inaplicavel. §2° A distingdo (distinguishing) nao deve ser considerada
instrumento habil para afastar a aplicacdo da legislacdao vigente, bem como estabelecer tese juridica (ratio
decidendi) heterodoxa e em descompasso com a jurisprudéncia consolidada sobre o assunto. §3°
Recomenda-se que o distinguishing ndo seja confundido e ndo seja utilizado como simples mecanismo de
recusa a aplicacdo de tese consolidada. §4° Recomenda-se considerar impropria a utilizacdo do
distinguishing como via indireta de superagdo de precedentes (overruling). §5° A indevida utilizagdo do
distinguishing constitui vicio de fundamentacdo (art. 489, § 1°, VI, do CPC/2015), o que pode ensejar a
cassacgao da decisdo.
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Sem nenhuma intengdo proselitista, pois em verdade iremos em dire¢do a outro
sentido, recordamos a célebre frase do apostolo Matheus, na qual ele afirma: “Por isso, ndo
fiquem preocupados com o dia de amanha, pois o dia de amanhd trard as suas proprias
preocupagoes. Para cada dia bastam as suas proprias dificuldades”, isto €, o futuro a Deus
pertence. Em momento diverso, Peirce vaticina:

Um som singular pode prolongar-se por uma hora ou um dia, e existe tdo
perfeitamente em cada segundo desse tempo como no todo do seu conjunto;
de modo que, enquanto soar, pode estar presente a um sentido do qual esta
ausente tdo completamente tudo o pertence ao passado como o proprio
futuro. 80

Em ambas passagens, o tempo constitui preocupacao central dos respectivos textos,
seja especificamente sobre a momentaneidade do problema apresentado ou sobre seus
eventuais efeitos no amanha, embora precisamos destacar duas coisas distintas, a primeira, o
problema em si, de existéncia propria e que necessita de resolugdo e a segunda, que trata dos
efeitos, seja do proprio problema ou da decisdo tomada para sua resolugdo. O elementar
pragmatico da prospecc¢ado pode ser facilmente identificado como as consequéncias praticas da
decisdo, o que pode ser visto nos artigos 20 e 21 da LINDB, seja para delimitar valores
juridicos abstratos ou mesmo para viabilizar a validade de atos publicos contratuais.

Adotamos a palavra prospeccao em detrimento de consequéncias praticas, ndo por uma
questdo de preciosismo, mas por entendermos que esta, ao contrario daquela, ndo impde ao
decisor atribui¢des anexas. Vejamos, o art. 21 exige que a decisdo nas esferas administrativas,
controladoras e judiciais, quando decretar a invalida¢do de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas.

A exigéncia de se declarar as consequéncias praticas de uma decisdo espraia-se por
duas balizas, uma, a de fortalecer a responsabilizacdo do agente publico, e duas, a imposi¢ao
de 6nus argumentativo que obriga o decisor a prever eventos ainda ndo existentes no mundo.
Entretanto, nada garante que a descricdo de determinadas consequéncias praticas esteja no
campo objetivo dos fatos, isto €, tais consequéncias podem simplesmente descrever o que o
decisor entende como consequéncia de sua atuagao.

Exigir do proprio decisor uma previsdo das consequéncias praticas de sua propria
decisdo expressa somente um Onus inteiramente formado de subjetivismo, servindo, no
melhor das hipoteses de obter dictum que o vinculard a teoria dos motivos determinantes, tal

qual uma autoincriminagao.

180 PEIRCE, Charles Sanders. Como Tornar as Nossas Ideias claras Popular Science Monthly, New York, v. 12,
Nov, 1877 — abr 1878. Disponivel www.lusofia.net. Acesso em 15 de setembro de 2019. p. 7.
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Em resposta as criticas realizadas pelo TCU sobre o PL n.° 7.448/2017, que mais tarde
instituiria a minirreforma consequencialista na LINDB, foi elaborado um ‘parecer de
autoridade’ com a participagdo de respeitdveis juristas sobre o caso (o que facilitou nossa
pesquisa). Nesse meticuloso trabalho juridico, especificamente quanto ao contetido do art. 20,
o parecer!8! confirma que a esséncia do dispositivo encontra-se no refor¢o de responsabilidade
do agente decisor, que muitas se escondia sob o manto das abstragdes principiologicas.

A tentativa pragmatica insculpida na reforma da LINDB, objetivando instituir o
minimo de responsabilidade sobre os atos decisorios de agentes politicos é sem sombra de
davida atitude louvavel, contudo, considerando todas as nossas experiéncias administrativas,
as praticas patrimoniais reinventadas, a burocracia distorcida ou o gerencialismo
economicamente enviesado, preferimos aguardar a robustez de futuras pesquisas que nos
tragam dados em que se demonstre uma melhora qualitativa das decisdes publicas.

Considerando que a descricdo das consequéncias praticas nas decisdes dos gestores
publicos seja a forma que a LINDB encontrou para fortalecer as amarras da responsabilizagao
dos decisores publicos, indagamos: quais serdo as balizas empiricas que comprovariam a
efetividade dos artigos 20 e 21? A existéncia do §1° II do art. 489 do CPC trouxe ao
Judiciério, niimeros positivos?

A ideia de se decidir em perspectiva, aclara sem sombra de duvida a atuacao deciséria
do agente publico, vincula com mais for¢a seus motivos e interesses, mantém o Onus da
fundamentagdo essencialmente consequencialista, além de fortalecer a transparéncia das
decisdes publicas, contudo, entendemos que a reforma da LINDB, especialmente quanto aos
dois artigos abordados, resume-se a um tiro no escuro, uma tentativa de aprimoramento, que
podera ou ndo, alcangar seu intento, pois:

Assim como do aumento quantitativo dos referenciais de argumentagdo os
autores do projeto de lei parecem assumir o aumento da qualidade da
justificagdo, ¢ igualmente possivel sustentar que esse aumento quantitativo,
nos termos do projeto de lei, poderd aumentar os niveis de incerteza nos
processos tomada de deciséo juridica.!®?

Convém lembrarmos que o consequencialismo ndo sé detém a mesma natureza do

pragmatismo, como possui inumeras variantes de entendimento (consequencialismo

1810 PL n°® 7.448/2017 pretende inserir o artigo 20 na LINDB com a finalidade de reforcar a ideia de
responsabilidade decisoria estatal diante da incidéncia de normas juridicas indeterminadas, as quais
sabidamente admitem diversas hipoteses interpretativas e, portanto, mais de uma solu¢do. A experiéncia
demonstra ser comum a tomada de decisdes muito concretas a partir de valores juridicos bem abstratos —
tais como o interesse publico, o principio da economicidade, a moralidade administrativa, etc. O fenomeno ¢é
comum as esferas administrativa, controladora e judicial. Diante desse quadro, o pardgrafo tnico do art. 20
propde instituir ao tomador de decisdo o dever de demonstrar, via motivagdo, a necessidade e a adequagdo da
medida imposta ou da invalidag@o de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em
face das possiveis alternativas. Disponivel em https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-
criticas.pdf

182 Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/24319.
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utilitarista e nao utilitarista), ndo se trata, portanto, de uma maxima imutavel, mas, variavel
consoante a escola pesquisada. Dessa forma, tecer criticas aos artigos da LINDB nao significa
ser contrario ao consequencialismo, mas, correspondente, geralmente, a adotar essa ou aquela
variante, bem como tornar as consequéncias as unicas razdes de decidir, como podemos ver
nas posi¢des do Professor Ronaldo Porto Macedo sobre a ndo homogeneidade do
consequencialismo!®3,

Nietzsche afirmou certa vez que as convicgdes, além de inimigos da verdade, pois
mais perigosos que a mentira'®, acabariam por gerar a crenga de se estar em posse da
“verdade absoluta” e dos métodos perfeitos. Dito isto, guardamos preferéncia por um direito
administrativo construido por antropofagicos contumazes, isto ¢, as tentativas de
melhoramento devem ser continuas, mas isso ndo significa que devamos morrer abragados as

convicgdes fixas, pois o ceticismo também ¢ faca de dois gumes.

2.3 O surgimento do pragmatismo economico e a desconsideracao das particularidades
em massa

Entre as décadas de 1960 e 1970, surgiria um novo tributdrio pragmatista, propenso a
avaliar as condutas humanas mediante institutos da microeconomia neocléssica, aplicado
predominantemente a luz de um realismo baseado em andlises da psicologia comportamental
(behaviorismo). As trés obras que fundamentaram o que podemos denominar de pragmatismo
microecondmico foram ‘The Problem of Social Cost’, de Ronald Coase de 1960, ‘Some
Thoughts on Risk Distribution and the Law of Torts’ de Guido Calabresi de 1961, e ‘Economic
Analysis of Law’ de Richard Posner.

Sem prejuizo da tradicional diversidade de pensamentos'®S, o pragmatismo
microecondmico propde enfraquecer indiretamente o formalismo juridico de Langdell'®¢, por

meio de uma interdisciplinaridade material que utiliza institutos econdmicos na interpretagao

183 Disponivel em: https://player.fim/series/direito-e-economia/ep74-consequencialismo-pragmatismo-e-analise-
economica-do-direito-com-ronaldo-porto-macedo-jr-professor-titular-de-filosofia-e-teoria-do-direito-da-usp

184 Humano demasiado humano: um livro para espiritos livres. Tradug@o: Paulo. César de Souza. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2000.

185 O movimento ndo ¢ homogéneo, ao contrario, congrega varias tendéncias, tais como a ligada a Escola de
Chicago, também denominada conservadora, identificada com a figura de Richard Posner, e integrada, entre
outros, por Landes, Schwartz, Kitch e Easterbrook,; a liberal-reformista, com Calabresi como figura
representativa e integrada por uma diversidade de autores como Polinsky, Ackermann, Korhnhauser, Cooter
Coleman; e uma terceira via, denominada por Leljanovski como fendéncia neoinstitucionalista, que se
separa das anteriores tanto na tematica como na metodologia e ¢ integrada, entre outros, por A. Allam
Schmid, Warren J. Samuels, Nicholas Mercurio e Oliver E. Williamson. Disponivel em
http://direitoestadosociedade.jur.puc-rio.br/media/Bugallo n29.pdf.

186 The First Casebook, Harvard Law School, 1871 Langdell, C.C. A Selection of Cases on the Law of
Contracts.
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da norma juridica, bem como por uma racionalidade de cunho eminentemente realista, o que
expoe a heranca deixada por Darwin aos filosofos pragmatistas.

Considerando que o pragmatismo econdmico tenha adotado a alcunha de ‘analise
econdmica do direito — AED’, chegamos a inquestionavel conclusdo de que as posi¢des de
Richard Posner sobressairam-se em relagdo as visdes de Coase e Calabresi, embora possamos
destacar tantos pontos de contato, quanto de divergéncias entre esses autores, o que de fato so
acentua a natureza plurifacetada do pragmatismo juridico a partir do viés economicista.

Para efeito de destaque'®’, embora todos os autores citados estejam alicercados no
espectro liberal, devemos dizer que, enquanto Posner trabalhava a AED pelo seu viés positivo
(com base na realidade experimentada), Calabresi entendia sua AED por um caminho
normativista (criticava a realidade defendida por Posner, tentando modifica-la juridicamente).
Nesse sentido Coase se aproxima de Calabresi, embora se distanciasse de ambos, pela
tentativa de aperfeicoar as consequéncias econdmicas dos custos sociais.

Sem prejuizo de eventuais abordagens sobre outros autores do pragmatismo
econdmico, concentraremos nosso foco em Richard Posner, ou mais especificamente, na sua
primeira fase microeficientista, isto ¢, momento exato em que Posner atribuiu a eficiéncia
econOmica o status de pedra angular de sua AED. De acordo com Horacio Spector, a Andlise

Economica do Direito, proposta por Posner segue os seguintes basilares:

(i) proporciona um modelo analitico unificado para explicar uma formagdo basta de
normas juridicas que parecem ndo ter conexao entre si;

(i1) é premissa fundamental do modelo: que os individuos sdo agentes racionais que
escolhem suas ag¢les para maximizar suas utilidades individuais com base numa
ordem coerente de preferéncias transitivas;

(iii) o modelo também assume que existe uma nog¢do basica de eficiéncia consistente
e inteligivel que pode servir de base para avaliar as institui¢des juridicas. '88

A AED proposta pelo professor de Chicago e publicada no comego da década de 1970
baseava-se numa andlise econdmica sobre a historicidade juridica norte-americana,
notadamente sobre comércio, contrato e regulacao tributaria. Seu objeto de estudo foi nada
mais, nada menos que o direito anglo-saxao norte-americano aplicado pelos tribunais desde a

publicacdo de sua constituicdo, o que para Bruno Meyerhof resume-se:

187 Posner esclarece ser crucial para o entendimento do movimento da AED, a distin¢do entre analise econdmica
do direito positiva e normativa. A analise econdmica do direito positiva — adotada por Posner, consiste no
que ¢ ou tem sido a realidade, o mundo como ele é, enquanto o enfoque normativo — perspectiva de
Calabresi, faz criticas para modificar a realidade, para tornd-la melhor, prediz como deve ser o mundo.
CALABRESI em seu livro O custo dos acidentes quer demonstrar como a sociedade pode controlar melhor a
ocorréncia de acidentes adotando uma estrutura de regras e principios fundamentadas essencialmente na
Economia. Para tal, Calabresi critica o sistema existente de responsabilidade por acidentes (the fort system) e
propde a adogdo de seu sistema. A abordagem de Posner ¢ diferente: procura descobrir de que modo o
sistema de responsabilidade suporta a hipotese do common law como promovedor da eficiéncia econdmica.
Ao tratar do tema em Uma Teoria da Negligéncia, Posner procurou testar a hipotese anterior por intermédio
de um exame detalhado das decisdes sobre o assunto no periodo de 1875 até 1905. Enfim, o interesse de
POSNER sobre o tort system ¢ positivo, enquanto o de Calabresi é normativo. Disponivel em:
https://www.faminasbh.edu.br/upload/downloads/200910161001374109.pdf

188 SPECTOR, Horacio. Justicia y bienestar. Desde uma perspectiva de derecho comparado. Doxa, n° 26, 2003.
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Economic Analysis of Law ¢é antes de tudo uma tentativa de descrigdo do
fendmeno juridico. A descri¢do do Direito no tempo ¢ uma tarefa tipicamente
desempenhada pela Sociologia Juridica e pela Historia do Direito; Posner o
fez a partir do ferramental microecondmico. Economic Analysis of Law ¢ um
livro-texto destinado a explorar implicagdes da teoria microecondmica
aplicada ao direito, particularmente ao direito norte-americano. Seu publico
basico sdo estudantes de Direito com pouca familiaridade com a
microeconomia e sem conhecimentos avan¢ados de matematica.'®?

Meyerhof lembra, entre tantas criticas realizadas contra a maximizac¢ao da riqueza de
Posner, que: “a teoria da maximizagdo da riqueza se resume ao argumento de que o sistema
Jjuridico estd necessariamente calcado em valores; sé que a eficiéncia ndo é um valor™'°. E
arremata ao afirmar que se fosse um valor, seria um valor repugnante para a maioria das
pessoas, pois tal teoria, exclusivamente calcada em questdes microecondmicas, nao protegeria
as causas coletivas.

Neste ponto, destoando do Professor Meyerhof, entendemos que a eficiéncia equivale
a um valor de carater convivencial e operativo e, em sentido ético filoséfico, carrega consigo
alguns pressupostos existenciais para a boa qualidade de vida em sociedade, tais quais a
justica, a ponderagdo e a razoabilidade, apto a atribuir automaticamente ao Direito a condi¢ao
de garantidor da estabilidade social, posicdo que pode ser aprofundada no tdpico 1.2 do
capitulo III.

Necessario se faz um prévio esclarecimento epistemologico sobre a necessidade de
destacarmos a 1? fase eficientista de Posner, primeiro, porque a obra de Posner se tornou a
referéncia literaria na relacao entre direito e economia, baseando-se na ideia de maximizagao
da riqueza, segundo, porque essa teoria foi propagada por todo o mundo ocidental por
intermédio da Escola neoliberal de Chicago, e terceiro, porque o proprio Posner inicia sua
propria virada pragmatica'®!, abandonando sua teoria inaugural da justi¢a pouco a pouco.

Embora possamos encontrar posicionamentos em defesa da eficiéncia em todos os
autores economicistas (Coase, Calabresi ¢ Posner), convém destacar o denominado teorema
de Coase!”? |, segundo o qual a liberdade de negociagdo entre os particulares poderia livra-los

de eventuais externalidades prejudiciais reciprocas, € isso sem a intervencao de terceiros

189 Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/mod/resource/view.php?id=3009062.

190 Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/mod/resource/view.php?id=3009062.

191 Eu estou contente em poder ter a oportunidade de reconsiderar minha posigdo. Talvez por causa da minha
nova perspectiva como juiz, eu me tornei um pouco mais simpatico as criticas que recebi — mas apenas um
pouco mais. POSNER, Richard A. “Wealth Maximization Revisited”, 2 Notre Dame J.L. Ethics & Pub. Pol'y 85 (1985-
1987).

192 A retérica na seara econOmica tem sido debatida em exaustdo (disponivel em:
https://www.paulogala.com.br/analise-retorica-em-economia), principalmente quando determinadas teorias
se pautam em argumentos retdricos. Como ficariam os exemplos de Coase frente aos institutos
administrativos ambientais que regulam o convivio urbano (zoneamento, planos setoriais, limitagdes
administrativas).


https://www.paulogala.com.br/analise-retorica-em-economia
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(Estado), o que confirmaria, a aplicabilidade do 6timo de Pareto!?3; dito isso, devemos
lembrar que a andlise econdmica do direito de Posner tem participagdo direta na eficiéncia
insculpida no art. 37 da CF/88.

O relatorio da Comissdo de Constitui¢do e Justica da Camara dos Deputados — CCJ,
através da mensagem n.° 886, afirmou que a PEC 173/1995, devidamente transformada na EC
19/1998, nascia para resolver a crise do aparelho estatal como uma das faces da crise do
Estado, presente na estagnagcdo econdmica brasileira nos ultimos 15 anos. A proposta do
Governo Federal visava o revigoramento da capacidade de gestdo, de formulagdo e de
implementagdo de politicas publicas e da eficiéncia do aparelho do Estado para a superacao da
crise fiscal.

Mais adiante, o mesmo relatorio advoga no sentido de que a reforma apresentada pela
PEC, implementaria a dimensdo da eficiéncia na administra¢do publica, mesmo considerando
que a eficiéncia ja se encontrava entre nds de forma infraconstitucional, vide o caso da Lei n.°
8.987/1995 que ja abordava o dito o principio. O pragmatismo setentista surge e se destaca
mediante a ideia de interdisciplinariedade entre a economia e o direito, fincando a eficiéncia
como ponte entre tais ciéncias, no entanto, essa mesma ponte ndo possuia conteudo juridico-
dogmatico, mas apenas econdmico-dogmatico.

Ao considerarmos que a visao de Posner consolidou o pragmatismo econdmico, que a
eficiéncia advinda dogmaticamente deste ramo cientifico foi exportada para o direito como
um produto pretensamente pronto e beneficiado, e que nossa legislacdo adotou essa tendéncia
sem a devida antropofagia juridica-dogmatica, devemos provocar uma indagagao, isto €, qual
conteudo econdmico-dogmatico eficientista foi importado para o direito constitucional
brasileiro sem as devidas adaptagdes?

Para isso, margearemos trés pontos importantes desse processo, quais sejam, as bases
dogmaticas da eficiéncia do pragmatismo econdmico, a atuacdo do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado — MARE, 6rgdo responsavel pelos principais
contornos da reforma imposta pela EC 19/98 e por fim, entender qual o real papel da The New

Public Management.

2.3.1 Pareto e Kaldor-Hicks: as origens da eficiéncia econ0mica

193 O conceito de eficiéncia de Pareto ¢ muito utilizado pelos economistas para denotar uma situagdo em que
ndo é possivel melhorar a situagdo de um agente sem piorar a situagdao de, pelo menos, outro agente. Por
exemplo, se for possivel promover uma redistribui¢do da riqueza entre os agentes, de modo que alguns
fiquem em situagdo melhor sem que haja piora na situagdo dos outros agentes, temos uma melhoria de
Pareto. Pode-se associar a eficiéncia de Pareto a unanimidade. Ao introduzir determinada politica publica ou
norma legal se todos os agentes que sdo afetados estdo em situagdo melhor ou pelo menos, igual, considera-
se que essa introdugdo foi eficiente no sentido de  Pareto. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/52/205/ril_v52 n205 p321.pdf
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A eficiéncia, na condicdo de bem econdmico eminentemente teleologico e objeto de
estudo relacional entre o direito e a economia, equivale a um pressuposto de atuagdo estatal,
no sentido de que toda e qualquer atuacdo publica seja baseada em decisdes racionais,
fundamentadas e sobretudo razoaveis. Ocorre que existe uma diversidade consideravel de
teorias explicativas sobre eficiéncia econdmica, acerca de sua forma e seu conteudo, ndo
sendo, portanto, um tema pacificado nas searas das ciéncias econdmicas.

Martinho Botelho, afirma que “a feoria da eficiéncia em AED ndo representa uma
doutrina, mas um elemento teorico relevante no método do Direito e Economia, justamente
por existiram concepgoes distintas”'**. Tais concepgdes podem ser vistas, por exemplo, na
chamada eficiéncia produtiva, distributiva, e alocativa!®>, na eficiéncia de Pareto ou ainda na
eficiéncia de Kaldor-Hicks (ou critério Kaldor-Hicks). Desta forma, se na propria fonte
académica (ciéncias econOmicas) a eficiéncia nao ¢ unidimensional, produto pronto e
acabado, por muito menos razdo, nao poderiamos fechar os olhos para essa condi¢gdo no
direito publico.

Dentre tantas espécies de eficiéncia, foi o teorema de Pareto que fundamentou a 1* fase
da analise econdmica do direito de Posner!®®, ou como este mesmo avalia: “a eficiéncia se
relaciona com uma regra de maximizagdo da utilizagdo de riquezas e do bem-estar social, no
ambito da Teoria Economica”. E arremata no sentido de que “a nogdo de eficiéncia, assim
como também compreendido pela AED, passa pelo entendimento do otimo de Pareto ou da
eficiéncia de Pareto”.

Para a economia, a busca pela eficiéncia reside preponderantemente na preocupagao de
se atingir o maior indice de bem-estar social possivel em razdo da conhecida escassez de bens
disponiveis para a fruicdo e gozo de todos os participantes de determinada comunidade. Para
se tentar resolver essa questdo, foi criado o conceito de utilidade econdmica, com o objetivo
de encontrar a melhor forma de ponderagdo de interesses ou medida de um bem econémico
para cada individuo, grupo ou organizagao estatal, ou conforme Duncan Black:

A teoria econdmica apresenta varios dilemas e discordancias tedricas,
existindo divergéncias sobre a teoria da utilidade para o bem-estar social e da
funcdo do bem-estar na politica publica econdmica. No entanto, a teoria

194 Disponivel em https://www.indexlaw.org/index.php/revistaddsus/article/download/1595/PDF.

195 Tais propriedades sdo usualmente referidas como tipos ou espécies de eficiéncias econdmicas, a saber:
eficiéncia produtiva, eficiéncia distributiva e eficiéncia alocativa. Essas trés propriedades, de natureza
estatica, sdo desejaveis em um sistema econdmico, pois permitem que o mercado funcione como uma
instituigdo capaz de coordenar o comportamento de seus agentes de forma descentralizada para que possam
maximizar riqueza e bem-estar. As trés propriedades t€ém importantes implicagdes e representam a base
normativa das  politicas de defesa da  concorréncia  convencional.  Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/5309/1/2-lugar-tema- 1 -profissionais.pdf.

196 POSNER, Richard Allen. Economic analysis of law. 7th ed. Austin, TX: Wolters Kluwer, 2007. p. 11.
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econdmica acaba sendo pacifica ao concordar sobre a proposi¢do da maior
utilidade sendo uma boa premissa, ceteris paribus.'®’

O proprio conceito de utilidade passa a sofrer consideragdes divergentes na seara
economica. Desde Bentham, criador do conceito de utilidade heddnica, ndo se criou uma base
satisfatoria para mensurar a utilidade, o que levou a economia a considerar determinadas
preferéncias de forma casuistica, ou seja, “se um agente socioeconémico prefere estado de
coisas do tipo X ao estado de coisas do tipo Y, entdo X teria mais utilidade do que Y para
aquele agente” '8,

Essa tendéncia exacerbada de sopesar a maxima da utilidade mediante conceitos
individualistas e hedonistas, provocou severas criticas ao teorema de Pareto, tanto porque nao
respondia as necessidades coletivas, como pelo fato de que n3o previa medidas de
compensagdo e também pelo fato de que surgia outra forma de se calcular a utilidade, logo, a
eficiéncia. Estamos falando do teorema Kaldor-Hicks.

Sobre a equiparacdo entre Pareto e Kaldor-Hicks, Martinho Botelho expde seu
pensamento ao afirmar que “o critério desenvolvido por Nicholas Kaldor e John Hicks trata,
com particularidades, da teoria da utilidade racional, sendo sopesado a ideia da recupera¢do
das perdas sociais em fungdo de decisbes maximizadoras da riqueza”.'”® Kaldor-Hicks
representa portanto, uma das bases tedricas da eficiéncia paralelamente as outras visdes sobre
o eficientismo em Analise Econdmica do Direito, além da concepgao paretiana de eficiéncia.

Podemos afirmar que o grande salto entre Pareto e Kaldor-Hicks se dara pelo fato de
que o primeiro pressupde uma troca de bens onde a melhora de um individuo nao prejudique o
segundo, ou seja, uma troca de soma zero, de modo que ninguém saia no prejuizo, ao passo
que o segundo, prevé situagcdes onde se presume a ocorréncia de perdas e prejuizos, € com
isso, a necessaria estipulacdo de medidas compensatorias, quer seja para agdes individuais ou
coletivas.

Kaldor-Hicks tenta e consegue com consideravel sucesso, complementar as auséncias
de Pareto, pois com a ideia de compensagdo resolvem-se teoricamente as situagdes as quais
Pareto ignora, especificamente quanto as exigéncias de um mundo complexo, que exige a
inevitabilidade do prejuizo. As relacdes entre os dois teoremas nao sdo conflitantes,
contraditorios ou divergentes, diferentemente, sdo em verdade, grandezas proporcionais que
se complementam, embora “aparenta que enquanto para Pareto a ideia seria alcangar uma

eficiéncia, para Kaldor e Hicks se buscaria uma certa equidade de situa¢des” >

197 BLACK, Duncan. On the rationale of group decision making. Journal of Political Economy. p. 23-34, 1948.

198 FIANI, Ronaldo. Teoria dos custos de transagdo. p. 33

199 Disponivel em https://www.indexlaw.org/index.php/revistaddsus/article/download/1595/PDF.

200 ROSA, Alexandre Morais da; LINHARES, José Manuel Aroso. Didlogos com a Law & Economics. Rio de
Janeiro: Laimen Juris. 2009. p. 70.
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Ao fundamentar sua AED em Pareto, Posner ignora ndo apenas a complexidade das
relagdes humanas, como sustenta sua teoria da justica sem as devidas consideragdes
interdisciplinares, ou como afirma Kelery Dinarte:

A grande critica a ser feita a tese abordada por Posner e a dita corrente

conservadora, empregada principalmente nas vozes de Calabresi, Cooter e

7

Coleman ¢ que na Anélise Economica do Direito, outros valores podem
integrar o conceito de justica, que ndo exclusivamente a concepgdo
econdmica, adotando outros critérios que sejam estabelecidos como
premissas de estudo na analise economica do Direito no estabelecimento de
elementos para aferir uma eficiéncia social.?’!

Para Dworkin?%?, critico mais ferrenho da AED de Posner, o teorema de Pareto foi
importado para o direito de forma equivocada, pois confundia dois institutos diversos, a
maximizacdo da riqueza com o teorema de Pareto, qui¢a por motivos de conveniéncia, ou
seja, “a AED que torna central o conceito de maximizagdo de riqueza, deve, portanto, ser
distinguida da Anadlise do Direito dos economistas, isto é, da aplica¢do a contextos juridicos
da nogdo de eficiéncia dos economistas, que é a eficiéncia de Pareto”. E finaliza: “quando o
economista pergunta se uma norma de direito é eficiente, geralmente quer saber se a norma
de Direito ¢ eficiente segundo Pareto, ndo se ela promove a maximizagdo de riqueza’.

De qualquer sorte, sabemos a essa altura dos acontecimentos que Posner adotou a
maximizacao da riqueza como substrato da sua teoria da justica, mediante a denominagao de
Analise Economica do Direito e que tinha a eficiéncia paretiana como principal ferramenta, o
que foi duramente atacada por Dworkin e posteriormente abandonado pelo proprio Posner.
Dito isso, e considerando a historicidade entre os teoremas de Pareto e Kaldor-Hicks,
precisamos agora abordar o conceito de eficiéncia adotado pelo governo brasileiro durante a

proposta da PEC 173/1995.

2.3.2 Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado: descricoes de uma auséncia
sentida

Criado por Fernando Henrique Cardoso para viabilizar sua tdo sonhada reforma
administrativa, o Ministério da Administra¢do Federal e Reforma do Estado - MARE?%, tinha
o objetivo de reestruturar a maquina publica federal, mediante a destrui¢do dos anéis

burocraticos, a reducdo sensivel da burocracia formal no pais e a imposi¢do de novas regras

201 Disponivel em: https://revistadadpu.dpu.def.br/article/view/148/129.

202 WORKIN, Ronald. Uma questdo de principio. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 356.

203 Entre as competéncias legais do MARE, instituidas pelo art. 14, I da Lei Federal n.° 9.949/1998, incluiam-se:
a) politicas e diretrizes para a reforma do Estado, b) politica de desenvolvimento institucional e capacitagao
do servidor, c) reforma administrativa, d) supervisdo e coordenacdo dos sistemas de pessoal civil, de
organizagdo e modernizacdo administrativa, €) modernizagdo da gestdo e promocdo da qualidade no Setor
Publico, e por fim, f) desenvolvimento de acGes de controle da folha de pagamento dos 6rgaos.
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fiscais baseadas no eficientismo paretiano. Para capitanear essa nau neoliberal, Fernando
Henrique nomeou o Professor Bresser Pereira para o cargo de Ministro do MARE, que de
pronto estabeleceu que sua meta seria “permitir que a administragdo publica se torne mais
eficiente e ofereca ao cidaddo mais servicos, com maior qualidade™".

A reforma administrativa proposta por Fernando Henrique fundamentava-se
basicamente sob dois pilares, o Estado-finan¢as € o Estado-pessoa, razao pela qual - devido
as graves repercussdes da crise internacional do petrdleo e das condi¢des implementadas
internacionalmente pelo Consenso de Washington - , o Estado deveria respectivamente
minorar sua participagdo no habitat privado (mercado e medidas de compensagdo social), bem
como reduzir sua estrutura burocratica, medidas que em principio eficientista paretiana,
aumentaria exponencialmente a maximizagao de riquezas da populag@o sem a participagao do
Estado.

Utilizando-se de um acentuado eufemismo ndo autoincriminador, Bresser alega nunca
ter se constituido neoliberal?®>, mesmo que para isso desconsidere o fato de ter sido o
superministro que coordenou os estudos que viabilizariam a implementacdo econdmica
eficientista no pais. Para Bresser Pereira?’®, a Reforma do Estado seria uma resposta ao
processo de globalizacdo e principalmente a crise do Estado, que apesar de tomar contornos
mundiais na década de 1970, somente na década de 1980 assumiria plena defini¢ao.

Bresser ainda entendia que a administracdo publica gerencial partiria do pressuposto
de que ja& teriamos chegado a um nivel cultural e politico em que o patrimonialismo e o
burocratismo estariam condenados e que ainda seria possivel desenvolver estratégias
administrativas baseadas na ampla delegacdo de autoridade e na cobranca a posteriori de
resultados??’. Considerando todo o contetido abordado no capitulo inicial desta tese sobre o

enraizamento do patrimonialismo nas estruturas politicas, econdmicas e juridicas de nosso

204 A melhoria da eficiéncia exigira também a descentralizacdo dos servicos, aproximando-os da sociedade e do
cidadao, retirando do Estado atividades que possam ser melhores executadas por entidades ptiblicas apoiadas
pelo Estado. Também serd indispensavel redefinir os mecanismos de controle convencionais, voltados para o
controle de processos, burocratizado e ineficaz, redirecionando-os para a avaliacao de resultados. Conteddo
retirado do material publicado pelo MARE, com o titulo “A Reforma do aparelho do estado e as mudancas
constitucionais:  sintese e respostas a duvidas mais comuns”. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.economia.gov.br/handle/777/642.

205 No governo Fernando Henrique, ou nos anos 90, a hegemonia neoliberal foi muito violenta. Foi tdo violenta
que também atingiu a mim. Ndo escapei dela. Logo que sai do governo publiquei um livro chamado A crise
do Estado. Ai resolvi publica-lo em inglés e revi o livro todo, de forma que, quatro anos depois, ele foi
publicado em inglés. Quando isso aconteceu ja estava entusiasmado com a vitéria do Fernando Henrique e
influenciado pelas ideias liberais. Ndo tinha me tornado neoliberal, de forma nenhuma, tenho certeza disso,
mas estava mais perto do neoliberalismo do eu estou hoje. Disponivel em:
https://periodicos.ufv.br/apgs/article/view/5479/html.

206 MODESTO, Paulo Eduardo Garcia. Reforma administrativa e marco legal das organizacdes sociais no
Brasil: as duvidas dos juristas sobre o modelo das organizagdes sociais. In: PETRUCCI, Vera; SCHWARZ,
Leticia (Org.). Administragdo ptiblica gerencial: a reforma de 1995. Ensaios sobre a reforma administrativa
brasileira no limiar do século XXI. Brasilia: UnB/ENAP, 1999. p. 17.

207 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos Uma reforma gerencial da Administracdo Puiblica no Brasil. Brasilia,
MARE, fevereiro de 1997.
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pais, a titulo de historicidade construida, a crenga do professor Bresser ndo poderia se mostrar
menos fiel a realidade brasileira.

Em artigo publicado como resultado de semindrios patrocinados pela Presidéncia da
Republica, unicamente direcionados a parlamentares federais sobre os contornos da reforma,
Bresser Pereira afirmou que com a reforma, “alguns privilégios serdo eliminados. Mas o mais
importante é o aspecto positivo da reforma o fato de que nela esta embutida uma concepgao
de estado social-democrata e pragmdtica™®®. O professor ainda afirma que a esséncia da
reforma se baseia na flexibilizagdo da administragdo e da previdéncia do funcionalismo,
garantindo maior isonomia com o setor privado.

Devemos lembrar do ndo menos importante Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado — PDRAE?", destacada pe¢a na implementagéo gradual do gerencialismo, onde se 1&
que a eficiéncia garantiria servicos publicos competitivos e de qualidade com custos
moderados, ou seja, buscando-se uma relagdo 6tima (Pareto). O PDRAE estabelecia, entre
outras medidas, a demissao por insuficiéncia por desempenho do servidor efetivo, a definigao
das carreiras exclusivas do Estado, a defini¢cdo geral sobre o sistema remuneratdrio, uma nova
legislacao previdenciaria do setor publico, a flexibilizagdo da estabilidade, ou mesmo o fim do
regime juridico Unico.

Apesar de todas as ideias apresentadas, dos relatdrios, artigos cientificos e leis sobre a
reforma administrativa, dos principais motivos do Ministro Bresser Pereira, ou mesmo das
competéncias atribuidas ao MARE, devemos realgar justamente uma auséncia, qual seja, a dos
fundamentos teoricos desta reestruturacao gerencialista, isto €, salvo melhor juizo e pesquisa,
ndo encontramos nenhuma exposi¢do de cunho filoséfico pragmatista sobre o principio da
eficiéncia. Com isto, queremos dizer que a eficiéncia foi, ao longo de toda a reforma
gerencialista, utilizada num sentido leigo do vocabulo, ou melhor, nele ndo ha conteudo
dogmatico juridico, mas apenas semidtica de convencimento, portanto, uma eficiéncia
higienizada.

Na reforma gerencialista de FHC e Bresser Pereira, a eficiéncia ndo passou de um
simbolo representativo ideoldgico, ndo se vinculando a qualquer movimento filoséfico,
econOmico ou juridico prévio, o que de certa forma nos parece inicialmente contraditorio. A
eficiéncia alocada pela reforma gerencialista no art. 37 da CF/88 na qualidade de principio
constitucional, diverge frontalmente, tanto da eficiéncia burocratica, pois possuem sinais
trocados, quanto da eficiéncia econdmica de Posner e Pareto, verdadeiras fontes

economicistas da reforma de Fernando Henrique.

208 Disponivel em: https://bresserpereira.org.br/papers/1995/98.ReformaAparelhoEstado_Constituicao.pdf.
209 Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-
reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf
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Enquanto a eficiéncia burocratica atua na busca pela formatagdo robusta do organismo
publico, por uma auto-organizacao e pela sua melhor vascularidade, a eficiéncia gerencialista
atua preponderantemente na busca por melhores servigos publicos, notadamente de forma
terceirizada, ou seja, desde que essa robustez burocratica perca folego e abra espago para a
iniciativa privada, o que por si s6 ndo pode ser condenada. Mesmo considerando a completa
identidade entre as propostas do MARE e as dez medidas do Consenso de Washington, nao ha
uma exposi¢do de motivos que vincule a reforma gerencialista ao pragmatismo econdmico de
Chicago.

Esta aparente orfandade da eficiéncia reformista, na verdade corresponde a uma
medida pensada e pesada de soft power, ou como define o professor Aryovaldo de Castro
Azevedo, uma “constru¢do simbélica da realidade™'°, de modo a facilitar a implementagio
das duras providéncias econdmicas impostas pelo Consenso, sem contudo admitir seu
patrocinio direto. Para viabilizar o neoliberalismo paretiano de Posner, foi necessaria a criagao
de um produto vendavel, de ndo todo inservivel, ao contrario, mas responsavel por carregar
um brilho tdo ofuscante que seria capaz de esconder na sua imanéncia a chamada doutrina do

choque. Estamos falando da Nova Gestao Publica.

2.3.3 The New Public Management: a globalizacao do soft power administrativo

Quando iniciamos o estudo cientifico sobre um determinado objeto, desde que passivel
de captura simbolica, procuramos delimita-lo epistemologicamente, o que invariavelmente ¢
realizado por intermédio de um conceito base. Porém, quando tratamos da chamada nova
gestao publica — NGP ou de sua expressao em lingua inglesa (NPM), encontramos o primeiro
percalgo sobre o tema, posto que, a NGP abarca um verdadeiro conglomerado de teorias e
métodos que visam promover a otimizacdo da administragao publica.

Em artigo consideravelmente franco, Ormond e Lofller?!'!, afirmam que o fendmeno da
NPM descreve uma tendéncia global e “que assume diversos significados em diferentes
contextos administrativos, inclusive na comunidade académica, onde ainda ndo se chegou a
um acordo sobre o que significa o paradigma da nova geréncia publica”. Para além da sua
natureza diversificada, os pesquisadores ainda abordam sua principal caracteristica, pois
“mesmo que ndo se possa dizer a priori o que é a nova geréncia publica, cabe assinalar que
ela tem contribuido para a elabora¢do de uma visdo mais economica e gerencial da

administragdo governamental”.

210 AZEVEDO JUNIOR, A. C. Soft power ¢ a construgdo simbdlica da realidade: a influéncia da midia no
comportamento da sociedade — o caso da reforma da previdéncia no Brasil. Signos do Consumo, Sdo Paulo,
v. 11, n. 1, p. 13-25, jan./jun. 2019.

211 Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/347/353.
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Muitas dessas teorias sobre a nova gestao surgiram em meio a grupos, conferéncias e
comités especiais da OCDE, transformando-se assim num dos maiores incentivadores da
NPM, como pode ser visto na atuacdo de seu comité de gestdo publica denominado PUMA
(Public Management Committee), especialmente quando se promoveram estudos acerca da
analise de sistemas nacionais de orcamento e gestdo, na implantacdo e manutencdo da
disciplina fiscal agregada e na utilizagdo da eficiéncia alocativa e técnica como métodos
viaveis.

Apés o Consenso de Washington, coube a OCDE a fung¢do de promover
internacionalmente a NPM, tanto assim, que projetou oito estratégias?!> para a aplicacdo da
gestdo publica. Tais posicionamentos geraram consequéncias inexoraveis em ambito mundial,
tanto que o proprio Bresser Pereira aponta nesse sentido:

O resultado foi elaborar, ainda no primeiro semestre de 1995, o “Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” e a emenda constitucional da
reforma administrativa, tomando como base as experiéncias recentes em
paises da OCDE, principalmente o Reino Unido, onde se implantava a
segunda grande reforma administrativa da histéria do capitalismo: depois da
Reforma Burocratica do século passado, a Reforma Gerencial do final deste
século.?!?

Em repositorio langado pelo IPEA2!4, podemos ver que a OCDE condiciona o sucesso
da NPM a ideia de resultados civicos obtidos por governos abertos e inclusivos?!®, pelos quais
ferramentas democraticas sdo postas a disposicdo da populagdo para o devido controle e
participagdo publica. O gerencialismo da NPM tornou-se um produto de exportacdo
multifacetado, por meio do qual, inimeras ferramentas de transparéncia, controle e eficiéncia

foram estabelecidas como meio eficaz de gerir administragcdes publicas burocraticas.

212 1. Devolver autoridad y otorgar flexibilidad (dar al administrador libertad en las decisiones, facultad de
decision y flexibilidad en el manejo de recursos publicos). 2. Asegurar el desempeiio, el control y la
rendicion de cuentas. 3. Desarrollar la competencia y la eleccion. 4. Proveer servicios ‘responsivos’ a los
ciudadanos (orientacion estratégica, participacion al ciudadano, transparencia y acceso a la informacion). 5.
Mejorar la gerencia de recursos humanos. 6. Optimizar la tecnologia de la informacion. 7. Mejorar la calidad
de la regulacion. 8. Fortalecer las funciones de direccién del gobierno central. Disponivel em: DE LEON,
Diaz; GOMEZ, Carlos. Nueva Gestion Piiblica y Gobernanza: Desafios en su Implementacion New Public
Management and Governance: Challenges in Implementation. Daena: International Journal of Good
Conscience, v. 8, n. 1, p. 177-194, 2013.

213 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma gerencial da administragdo publica brasileira. In: Moderna
Gestdo Publica: dos meios aos resultados. Oeiras: INA, 2000, p. 55-72.

214 Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/1066/1/td_1686.pdf.

215 Em um governo aberto e inclusivo, ¢ preciso que as organizagdes do setor publico satisfagam o ideal dos
principios democraticos ¢ fomentem os resultados civicos, o que inclui: permitir a fiscalizagdo pela
Assembleia Legislativa; garantir que os titulares de cargos publicos sejam responsabilizados pelo exercicio
do poder; prover a transparéncia; garantir o acesso dos cidaddos a informag@o; incentivar a participagdo do
cidaddo no ciclo de politica publica para garantir uma representacao de interesses mais ampla e equitativa; e
maior comprometimento e apoio as iniciativas do governo. BOURGON, J. Finalidade publica, autoridade
governamental e poder coletivo. Revista do Servigo Publico, v. 61, n. 1, p. 5-34, jan./mar. 2010a. Disponivel
em: http://www.enap.gov. br/downloads/RSP%2061-1.pdf.
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A eficiéncia que conhecemos hoje, insculpida no art. 37 da CF/88, ndo deve ser
entendida como um instituto homogéneo e unidimensional, longe disso, ela nasce, na verdade
de um encadeamento de papéis entre atores importantes da geopolitica internacional, como
resposta a uma crise econdmica de grande porte, pela qual a suposta interferéncia do Estado
seria a barreira a readequacao do mercado. O gerencialismo surge, portanto, como resposta a
um pretenso exagero no tamanho do Estado (de caracteristicas lentas, corruptas e pouco
republicanas), mediante uma miriade de técnicas, recursos e teorias que abordam questdes
internas e externas da maquina publica, e dentre elas, uma nova forma da administragdo se
relacionar com suas finangas.

A NGP deve ser considerada, portanto, como um conjunto de instrumentos
heterogéneos, predominantemente importados da seara privada, por meio dos quais a
administracdo publica fortalece seus mecanismos de controle, eficiéncia e transparéncia com
objetivo de superar os obstaculos que a burocracia weberiana pretensamente ndo conseguiu
suplantar.

No mais, convém que compreendamos o fendmeno da eficiéncia neoliberal de forma
destacada da NPM (nosso principal corte epistemoldgico), pois além de ndo minorar o
conteudo gerencialista do movimento, real¢ga a higienizagdo sofrida pelo dito principio; sob
essa perspectiva, a eficiéncia econdmica representa, finalmente, um produto direto de uma
politica internacional de soft power administrativo, promovida para proliferar
primordialmente uma reacomodacao do mercado internacional.

Com isso, os novos entendimentos neoliberais para a readequagdao de mercado
aproveitam a oportunidade do movimento gerencial (talvez ndo tenham sido os mais
importantes) para colocar em pratica, por intermédio de uma relagdo centrifuga,
academicamente fundamentada por Chicago, Posner e Pareto, politicamente imposta pelo
Consenso e devidamente propagada pela OCDE via NPM, a sua eficiéncia econdmica?!®,
facilmente diluida entre tantas outras formas de eficiéncias e praticas gerenciais.

Para especificar nosso corte epistemologico, precisamos prismar ainda mais a luz de
nossa pesquisa, no sentido de que devemos reconhecer a existéncia de muitas eficiéncias
dentro da nova gestdo publica, seja ela burocratica residual, gerencial de transparéncia
(accountability), gerencial de controle (compliance), ou gerencial econdmica (paretiana). Nos
proximos capitulos, quando tratarmos da existéncia da dimensdo social da eficiéncia,
enfrentaremos apenas parte da NGP, especificamente a vertente da eficiéncia gerencial

econOmica posneriana, adotada na reforma administrativa.

216 ABRUCIO, F. L. Os avangos ¢ os dilemas do modelo pds-burocratico: a reforma da administragdo publica a
luz da experiéncia internacional recente. In. BRESSER-PEREIRA, L. C.; SPINK, P. (Org.). Reforma do
Estado e administracdo publica gerencial. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 173-200.
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2.4. Por uma analise socioeconomica do Direito - ASD

A esta altura da pesquisa, ja se percebe o quio intensa ¢ a participagcdo da economia na
filosofia pragmatista contemporanea, uma presenca sentida e testemunhada por meio de
inimeros autores, teses e perspectivas, responsaveis por grandes conflitos tedricos que fazem
diversas teorias econdmicas se espraiarem em campos de batalhas. Ocorre que muitas dessas
vezes os embates sdo disputados em campos que ndo o da economia, caso especifico do
direito, o que podemos claramente presenciar nas diversas abordagens econdmicas vistas pela
internet?!”.

A interdisciplinaridade no direito sempre foi foco de discussdes académicas, sua
extensdo, limites e ramificagdes nunca foram motivos predominantemente convergentes na
doutrina, haja vista a renitente presenga kelseniana que inda influencia trabalhos juridicos?!®,
onde tudo que nao fosse norma era jogado ao limbo inconcebivel das normas fundamentais
hipotéticas. O Professor André Cyrino deixa claro a sua preocupagdo quanto a real funcao da
interdisciplinariedade do direito, notadamente quando faz um alerta acerca do “oportunismo
interdisciplinar e/ou colonizagdo sobre o direito sdo riscos. Deve-se estar atento. Mas esses
perigos ndo afastam o inescapavel: a solugdo de problemas juridicos demanda, muitas vezes,
o contato com outras disciplinas™'°.

O tema da interdisciplinaridade continua no centro das discussdes académicas, para
alguns, ndo hd nimeros que comprovem qualquer beneficio direto desta pratica, inclusive
segundo Tanamaha, constituindo a interdisciplinariedade um falso motivo para se justificar o
ensino privado do direito??°. A utilizagdo ou mesmo o mero contato do direito com outras
ciéncias (ndo necessariamente sociais) leva considerdvel parte da academia as turras,
principalmente quando esse intercambio se da com a area de humanas.

Para além dos riscos da colonizag¢dao do direito e do oportunismo previstos por André
Cyrino, o fato ¢ que o direito ndo pode fechar os olhos para os mecanismos de funcionamento
do mundo pds-moderno, isto ¢, a ciéncia juridica precisa construir um arquétipo tedrico capaz

de operacionalizar de maneira fluida os contetdos de outras cadeiras académicas, sem o

217 Analise econdmica do direito penal (https://revistajusticaesistemacriminal.fae.edu/direito/article/download/
140/113), analise econdmica do direito do trabalho
(https://seer.ufrgs.br/index.php/revfacdir/article/view/124814), andlise econdémica do processo civil
(https://edisciplinas.usp.br/course/view.php?id=106200).

218 Disponivel em 22/11/2023 no sitio: https://www.conjur.com.br/2023-nov-19/a-importancia-de-hans-kelsen-
para-a-jurisdicao-constitucional/

219 Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/interdisciplinaridade-no-direito-modismo-
erudicao-ou-oportunismo-07042023

220 Disponivel em: https://etseq.law.harvard.edu/2008/01/interdisciplinary legal studies.
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habitual desgaste de posterior aprovacao de autoridade. Essa visdo global de mundo ja se
mostra no centro de algumas discussoes, ou como pensa Heloisa Luck sobre matéria:

Interdisciplinaridade ¢ o processo que envolve a integracdo e engajamento de
educadores, num trabalho conjunto, de interagdo das disciplinas do curriculo
escolar entre si e com a realidade, de modo a superar a fragmentagdo do
ensino, objetivando a formagdo integral dos alunos, a fim de que possam
exercer criticamente a cidadania, mediante uma visdo global de mundo e ser
capazes de enfrentar os problemas complexos, amplos ¢ globais da realidade
atual.??!

O proprio pragmatismo filosofico exige do profissional juridico uma perspectiva
democratica quanto a sua atuagdo cientifica; portanto, com base no elementar pragmatico da
concorréncia interpretativa, necessario se faz que o hermeneuta atue equilibradamente entre os
fatos e as normas, conferindo a cada uma sua devida importincia. A questdo que nos desafia
se encontra justamente na alea da interpretagdo dos fatos, pois se para as normas possuimos
mecanismos de trabalho relativamente pacificados (gramatical, sistematico, histdrico,
teleologico, axioldgico e socioldgico), o mesmo ndo acontece com a interpretagdo dos fatos,
situacdo que requer um esfor¢o culturalista de grande monta por parte do operador.

A interdisciplinaridade tem papel importante nesse momento, pois subsidiard o
intérprete com os conhecimentos técnicos necessarios conforme a casuistica, isto €, um
conhecimento minimo e seguro sobre determinada matéria que foge da formagao ordinaria do
direito, podendo ser aplicada ao caso concreto de maneira satisfatoria. Para se alcancar tal
objetivo, importante que se estabelecam critérios isondmicos na utilizacdo da
interdisciplinariedade, isto é, serdo os fatos ocorridos que determinardo qual area académica
sera utilizada sobre o problema, impedindo possivel pratica da colonizagdo econdmica sobre o
direito.

Numa dominagao de natureza colonizante, por mais que concentremos nossas atencoes
na relacdo verticalizada entre colonizador e colonizado, ndo podemos esquecer que para além
desta, existe outra que merece igual atencdo. Estamos falando de uma segunda relagdo
decorrente da primeira, pela qual o ente colonizador precisa manter sua exclusividade sobre o
ente colonizado, afastando de seus dominios outros colonizadores, isto ¢é, onde ha
colonizacdo, ha obrigatoriamente concorréncia entre os colonizadores.

A muito grosso modo, ao entendermos essa dinamica, podemos assimilar que o
melhor caminho para a academia seria promover essa “concorréncia colonizante”, de modo a
beneficiar o maior nimero de possibilidades interdisciplinares sobre uma questdo juridica

advinda de um fato complexo. Beneficiar essa espécie de concorréncia evitara, por intermédio

221 LUCK, H. Psicologia interdisciplinar: fundamentos historicos-metodolégicos. 11. ed. Petrépolis: Vozes,
2003.
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de um sistema que traga equilibrio entre as ferramentas de interdisciplinariedade, uma
predominancia excludente de qualquer sistema colonizador, destacadamente a AED do
primeiro Posner.

Cardoso, na condi¢do de um dos mais renomados pragmatistas, publica “Law and
literature” como um caminho viavel para o didlogo interdisciplinar, ao passo que Dewey, na
sua obra “Art as experience”, propde uma conversagdo entre a perspectiva do ludico na arte
como forma de entender e aprimorar a atividade do individuo em suas teorias sociais e
politicas. George Browne, afirma que no Brasil a interdisciplinaridade tem evoluido de forma
timida???, e para isso relembra o legado da Faculdade de direito do Recife, qual seja a
concepgao culturalista de Tobias Barreto, que poderia ser um grande mote interdisciplinar. Ja
para Jodo Ribeiro Junior:

O Direito, portanto, relaciona-se interdisciplinarmente com o conjunto dos
problemas universais da propria vida humana, diante de valores e conceitos
comuns as mais variadas disciplinas, dentre eles a liberdade, a moralidade, a
justica, a seguranca, a equidade, e ecologia, ¢ assim por diante, na busca de
uma concepgao total do mundo e da vida.??

Para Roberto Donato e Alvaro D’antona, professores da Unicamp, a
interdisciplinaridade carece de maiores aprofundamentos, assim, propdem uma classificagao
binaria do termo, mediante duas espécies, a interdisciplinaridade formativa e a
interdisciplinaridade reflexiva, pelas quais a primeira seria aquela em que nasce de um natural
esgotamento da academia modernista, ao passo que a segunda estaria pautada nas
decorréncias cientificas da primeira.

Afirmam os professores que “o ponto de inflexdo entre essas duas
interdisciplinaridades, teve como ritual de passagem a Conferéncia de Macy, uma série de
encontros envolvendo matemdticos, antropdlogos, fisicos e bidlogos da época”.*** Para efeito
de registro historico, a ideia central desse encontro era a de inaugurar uma ciéncia da mente,
denominada de cibernética.

Como ja haviamos dito, o pragmatismo vive em um mundo de prospec¢ao continuada,
a revelia das amarras dogmaticas exclusivamente formalistas, ou seja, o pragmatismo prefere
a liberdade das a¢des humanas e suas consequéncias (ambas fundadas num consideravel grau

de indeterminabilidade), em detrimento de uma relacdo estritamente baseada na presuncao

222 A Universidade Federal do Parand, por exemplo, dispde de um Grupo de pesquisa que perfila nessa linha. O
Professor Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, da Universidade Catolica de Brasilia e do IESB, com pos-
doutoramento na Universidade de Boston, investiga a relacdo entre direito e literatura, examinando a
inser¢do tanto do Direito na Literatura quanto da Literatura no Direito. Disponivel em 23/11/2023 em:
(https://revistas.faculdadedamas.edu.br/index.php/relacoesinternacionais/article/view/205/193).

223 RIBEIRO JUNIOR, J. A formagdo pedagdgica do professor de direito: conteidos e alternativas
metodologicas para a qualidade do ensino do direito. 2. ed. Campinas: Papirus, 2003.

224 Silva Jtnior, R. D. da, & D’Antona, Alvaro de O. (2014). Os métodos mistos e a interdisciplinaridade nas
Ciéncias Sociais: pragmatismo ou pluralismo paradigmatico? Ideias, 4, 87—108.
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hermética do direito. De qualquer sorte, o pragmatismo nao apenas aceita, como incentiva a
utilizacdo da interacdo disciplinar como ferramenta de trabalho, vejamos como melhor
exemplo deste fato a celebrada andlise economica do direito.

Neste momento, surgem duas conclusdes: a primeira ¢ a certificagdo de que o
pragmatismo sempre utilizou a interagdo de disciplinas como uma de suas principais
ferramentas para sustentar seus métodos, € a segunda ¢ a constatacdo da auséncia de um
sistema minimamente seguro de aplicacdo de disciplinas diversas, passivel de causar prejuizos
ao direito, seja por oportunismos momentaneos ou por colonizagdo do direito. Anteriormente
ja tinhamos afirmado que existem inimeras formas de eficiéncia, ndo apenas a de natureza
econOmica (posneriana ou ndo), mas também a eficiéncia construida pela psicologia
comportamental do nudge, pela burocracia sociologica de Weber ou mesmo pela linguistica da
filosofia pés-moderna.

A utilizacdo de uma interdisciplinariedade devidamente sistematizada, plural e
equitativa fornecerd a interpretacao juridica, os meios capazes de auxiliar na resolugao de
casos dificeis, posto que democratizard o conceito de eficiéncia, isto €, a administra¢do
publica tera liberdade suficiente, desde que devidamente fundamentada, para considerar que
eficiéncia pautara sua atuagao.

Mesmo que a EC 19/98 tenha implementado uma reforma administrativa pautada por
uma NPM plural e heterogénea, foi a eficiéncia da AED posneriana, que sob um viés
eminentemente reducionista, microecondmico e neoclassico, desconsiderou o papel do Estado
na economia global das organizacdes, impondo a reforma um carater de colonizagdo do
direito. Nao ¢ demais recordar que o proprio Posner abandona sua teoria sobre a maximizagao
das riquezas, notadamente depois da crise de 2008.

De acordo com Luana Renostro, sobre a obra “4 failure of capitalism: the crisis of "08
and the descent into depression”, publicado um ano apds a crise de 2008, Posner “centra-se
na discussdo sobre quais foram as causas da crise economica, busca compreender porque a
depressdo ndo foi antecipada pelos economistas e, nesse sentido, se lanca em um debate
sobre a profissdo de economista”?>. De qualquer sorte, para Posner, as baixas taxas de juros
no inicio dos anos 2000 e o movimento de desregulamentacdo, que comegou em 1970 (crise
do petréleo) foram os grandes responsaveis.

A interdisciplinaridade, por si, ¢ uma questdo que vai além dos limites do direito, do
pragmatismo ou da economia, ou seja, o tema ja vem sendo discutido hd muito tempo,
notadamente com inicio em meados do século XIX, com o surgimento da revolugao industrial

do carvao. Foi a partir desta quadra histérica que o ocidente presenciou o nascimento de

225 Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=991c0955da231335.
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inimeras teorias e formas de atender um novo patamar de consumismo, agora em massa,
veloz e acessivel. Esse momento historico, portanto, provocou uma virada de chave, da
transdisciplinaridade para a especializagdo do conhecimento humano.

Essa revolu¢do, na condi¢do de fendmeno social complexo e heterogéneo e sob pena
de insucesso, precisou se ramificar para além das esteiras industriais, seja na politica, na
economia ou mesmo no direito. Dentre tais modificagdes e influéncias, podemos citar o
sistema burocratico de Weber (que inicialmente fora construido para o sistema privado de
produgdo), que foi claramente preterido por outro sistema, mais agil e menos custoso para as
finangas industriais, estamos falando de Frederik Taylor, ou melhor, do taylorismo, que pode
ser no pensamento de Dayana Coimbra:

O taylorismo ¢ um modo de producdo marcado pela subdivisdo das
atividades realizadas entre os trabalhadores em tarefas repetitivas e pontuais,
com elevado controle sobre a produgdo. Esse modo de produgdo constitui-se
em um padrdo de organizagdo e gestdo do trabalho que atende aos interesses
do capitalismo.??¢

Desde entdo, outros sistemas de producao foram propostos e aceitos com consideravel
sucesso (fordismo??’ e toyotismo??®), todos com pequenas variagdes na forma de produzir,
embora orientados & mesma raiz econdmica, a produzir mais com menos gastos. Os variados
sistemas de producdo surgem como tentativas de se estabelecer o maior indice possivel de
lucratividade, o que somente pode ocorrer mediante o alcance da proporgado inversa perfeita
(menor investimento/maior produtividade).

A lucratividade maxima proposta pelos sistemas de producdo podem ser traduzidos,

mediante essa relacdo inversamente proporcional entre investimento e produtividade, em

226 Disponivel em https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/revistaempauta/article/download/36700/26327

227 Com Ford, a grande novidade técnica e em termos de organizagdo da produgdo no chdo de fabrica foi a
introdugdo da esteira rolante, que ao fazer o trabalho chegar ao trabalhador numa posigdo fixa, conseguiu
dramaticos ganhos de produtividade. A implementagdo do fordismo néo significou apenas um novo modo de
organizagdo racional do trabalho e da produgdo, mas também a constitui¢do de um novo modo de vida.
Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/ls/article/download/26678/pdf/74831.

228 O toyotismo, como via japonesa de expansdo e consolidagdo, ¢ uma forma de organizagdo do trabalho que
nasceu na Toyota, no Japao do pds-45, e que, muito rapidamente se propaga para as grandes companhias
daquele pais. Segundo Druck (1999), os tracos mais marcantes do toyotismo se dividem em quatro
dimensdes: ) o sistema de emprego adotado pelas grandes empresas, constituido por: a) o chamado emprego
vitalicio, apesar de ndo existir nenhum contrato formal, b) a promog¢ao por tempo de servico; ¢) a admissao
do trabalhador ndo ¢é realizada para um posto de trabalho, mas para a empresa, num determinado cargo, ao
qual corresponde um salario; II) sistema de organizagdo ¢ gestdo do trabalho: Just-in-time — produzir no
tempo certo, na quantidade exata; Kanban — placas ou senhas de comando para reposi¢do de pegas e
estoques; qualidade total — envolvimento dos trabalhadores para a melhoria da produgdo; trabalho em equipe
— a organizacdo do trabalho estd baseada em grupo de trabalhadores polivalentes que desempenham
multiplas fungdes. III) o sistema de representagdo sindical: os sindicatos por empresa sdo integrados a
politica de gestdo do trabalho. Os cargos assumidos na empresa confundem-se com os do sindicato. IV)
Sistema de relages interempresas: sdo relagdes muito hierarquizadas entre as grandes empresas e as
pequenas e médias. Ocorre subcontratagdo de pequenas e microempresas extremamente precarias € instaveis.
Essa rede de subcontratagdo ¢ fundamental para o modelo japonés de producdo. Além do que existe uma
hierarquia entre as grandes ¢ médias e pequenas empresas que colocam estas ultimas em posi¢do de
subordinacdo. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/ls/article/download/26678/pdf/74831.
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beneficio da maior rentabilidade financeira, ou melhor, estamos tratando essencialmente da
eficiéncia microecondmica de mercado, pela qual as relagdes locais acomodariam
pretensamente o bem-estar de todos a revelia de participacio do Estado e de sua
administracao.

Nao foram apenas as fabricas as unicas a serem atingidas pelos sistemas de produgdo
(taylorismo, fordismo e toyotismo), os sistemas educacionais também foram objeto de tais
modificagcdes modernistas, como podemos perceber quando da andlise das suas geracdes
historicas. De acordo com especialistas??® da area, a educagdo passou por quatro geragdes, a
primeira comandada pela igreja catdlica, a segunda pela revolugdo industrial, a terceira pelo
inicio da globalizagdo e a quarta baseada pela atual revolugdo tecnologica. De acordo com Rui
Fava acerca da 2* geragdo:

A educacdo 2.0 — o ensino em massa, apresentou uma forte influéncia da
Revolucao Industrial que teve inicio no final do século XVIII e provocou um
grande impacto na sociedade medieval, dando inicio ao capitalismo que
alterou as relacdes sociais e a estruturacdo do trabalho. (...), produzir
servicos similares, sem se importar com diferengas, contrastes, diversidades,
¢ mais descomplicado e rapido.>°

No ensino 2.0, as escolas transformaram-se em verdadeiras fabricas com suas
respectivas esteiras de producdo, desta feita em comparagcdo com a geracdo anterior, sai o
professor multidisciplinar, entra o professor especialista; sai os pequenos grupos discentes,
entram galpdes de alunos por turma; sai a interdisciplinariedade, entra por fim, a
compartimentalizacdo fordista. Cabe dizer que as duas ultimas geracdes de ensino tentam,
com consideravel sucesso, desmistificar o modelo fordista de ensino ainda presente em nosso
sistema contemporaneo.

E justamente no periodo de eclosio e fortalecimento da revolugio industrial que Adam
Smith publica “A riqueza das nag¢des”, considerado até hoje como marco cientifico inaugural
da economia moderna e fundamento para a revolucdo, mantendo-se como pensamento
preponderante até¢ meados do século XX. Tal obra pode ser considerada como pedra angular
para outras searas, tais quais, acumulacgdo de capital, desenvolvimento econdmico, divisdo do
trabalho, sistema comercial e agricola, bem como utilizagdo das receitas publicas e
responsabilidade do Estado.

No aspecto juridico, a revolucdo industrial provocou indiretamente o surgimento dos
movimentos paredistas na Franga (Place de Gréve), do direito do trabalho, da protecdo dos

menores ¢ das mulheres contra as condi¢des insalubres. De acordo com Lucia Mamus e

229 FAVA, Rui. Educagdo 3.0: aplicando o PDCA nas institui¢des de ensino. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
230 FAVA, Rui. Educagao 3.0: aplicando o PDCA nas institui¢cdes de ensino. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 24.
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Roberto Leme?3!, a Revolugdo Industrial foi um dos periodos mais drasticos para a exploragido
do trabalho, tornando-se um periodo marcado por um desenvolvimento fundado na
superexploracdo generalizada de homens, mulheres e criangas, ou como diz Thompson,
representou um dos acontecimentos mais vergonhosos da historia da Inglaterra.

No enfrentamento da dualidade entre especializacdo e interdisciplinaridade, Ivo Tonet
afirma que “a revolugdo industrial e a disseminagdo do capitalismo por todo o globo terrestre
também contribuiram enormemente para a ampliagcdo e a variedade dos dominios do saber,
Dai a crescente especializagdo, necessaria para o dominio, em profundidade, de um
determinado campo do saber”?*. Independente da posi¢do que se adote sobre a questdo da
especializagdo e da interdisciplinariedade, bem como a exata dimensdo ontologica e
epistemologica acerca do problema, a revolucdo industrial inaugurou tempos marcados pela
segregacao do conhecimento humano em condi¢do de regra social.

No fim das contas, a Revolugdo Industrial deve ser entendida como o primeiro
movimento econdmico de escala global, cientificamente aglutinador e politicamente
colonizante que propds ao mundo moderno o fim da interdisciplinaridade historica e o inicio
da especializagdo cientifica. E equivocado acreditar, portanto, que a interdisciplinariedade
entre a economia e o direito, tenha nascido sob o palio das trés obras que inauguraram o
pragmatismo econdmico (7he Problem of Social Cost, de Ronald Coase de 1960, Some
Thoughts on Risk Distribution and the Law of Torts de Guido Calabresi de 1961, e Economic
Analysis of Law de Richard Posner).

Com a expressao Analise Socioecondmica do Direito — ASD, ndo queremos dizer que
a AED deva ser defenestrada ou excluida das suas fungdes de integragdo e interpretagdo sobre
o direito, definitivamente ndo, entretanto, precisamos evitar a exclusiva utilizacdo de teorias
econdmicas destacadamente restritas, desconsiderando a utilizagdo de tantas outras escolas
que eventualmente se mostrem mais eficientes, notadamente as de natureza macroeconomica,
como pode ser visto na critica de Luiz Antonio de Lima.?3?

Realizar uma ASD significa reequilibrar as for¢as que atuam nesta seara académica, ou
seja, quando consideramos o fato que a economia ¢ historicamente plural, na mesma medida
precisamos encontrar uma forma de ponderar e absorver qual a fundamentagado cientifica mais
aconselhavel ao caso concreto. Para se alcangar um equilibrio democratico na aplicagao da

interdisciplinariedade econdmica, necessario entender que a economia, além de se fazer

231 Disponivel em: http://www.diaadiaeducacao.pr.gov.br/portals/cadernospde/pdebusca/producoes_pde/
2013/2013_fafipa_hist_artigo_lucia_mamus_bottini.pdf

232 Disponivel em: https://www.scielo.br/j/sssoc/a/GXvFhStx9X44bbqzhJWQNfs/

233 Disponivel em: https://repositorio.fgv.br/bitstreams/90352¢c90-27a1-43d3-aef7-b34959247bb8/download.
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presente na estrutura basilar do direito, carece de uma analise que leve em conta, tanto os
fatores microecondmicos, quanto os fatores macroecondmicos.

A adogao da ASD tende, na verdade a ampliar, aprofundar e democratizar ainda mais o
papel da AED, de modo a permitir que o pragmatismo praticado ao caso concreto passe
obrigatoriamente por uma avaliacdo de fato e de direito, por meio de todos os fatores
envolvidos, portanto, macroecondmicos € microecondmicos. A expressao analise
socioecondmica ja tem sido inicialmente utilizada em outras areas do direito?3* embora ainda
seja preciso o devido desenvolvimento do tema.

A economia pode ser conceituada como o conjunto de atividades desenvolvidas pelos
homens visando a producdo, distribui¢do ¢ o consumo de bens e servigos necessarios a
sobrevivéncia e a qualidade de vida ou mesmo a organizagao das atividades econdmicas por
meio do mercado, baseada na propriedade privada e na qual a grande maioria das transagoes €
mediada pelo dinheiro?>.

Podemos afirmar, portanto, que o direito acaba por regular a vida economicamente
viavel, normatizando as relacdes contratuais com fundamento em diversas teorias, vide a
teoria do fato juridico, bem como estipulando as consequéncias de suas violagdes, mediante a
responsabilidade civil. Tal fato pode ser facilmente identificado na seara privada (civil,
empresarial, consumerista, internacional privado), o que nao afasta sua presenga nos ramos

juridicos que denotam uma promog¢ao maciga do Estado (econdmico, financeiro, trabalhista).

234 Como argumenta este autor, o legislador penal ndo pode passar por alto a circunstancia de que na moderna
sociedade de risco os “contextos de agdes individuais” tem sido substituidos por “contextos de agdes
coletivas”, no qual o contato interpessoal foi substituido por uma forma de comportamento anénimo e
padronizado. Assim, pretende-se que o Direito Penal possa garantir a prote¢do de bens juridicos em tais
casos, o tipo de resultado lesivo classico deve ser substituido pelo moderno tipo de perigo abstrato. Enfim,
como graficamente escreve este autor, enquanto o cidaddo obtinha seus alimentos sempre na mesma granja,
do mesmo agougueiro, do mesmo padeiro, cujo circulo de clientes era, por sua vez, invariavel e limitado, a
distribui¢do de alimentos prejudiciais a satide poderia ser enquadrada sem qualquer problema como crimes
de homicidio ou lesdes imprudentes, dado que autor e vitima estavam vinculados pelas relacdes pessoais e
pertenciam a mesma regido, perfeitamente e facilmente acessivel. No entanto, com a distribui¢do massiva de
alimentos, elaborados por fabricantes anonimos por intermédio de cadeias de lojas, as relagdes causais se
perdem no anonimato da sociedade de massa, e, com isso, pretendendo-se manter a prote¢do dos bens
juridicos, a interveng@o do Direito Penal tem de voltar-se para a acdo de risco intoleravel, isto ¢, produgdo e
introdugdo no mercado de elementos que sejam aptos para lesionar a satde (p. 199 e ss.). Este raciocinio,
referente aos crimes de fraude alimentar, é totalmente adaptavel aos crimes socioecondmicos que tutelam
bens supraindividuais institucionalizados com referente patriménio individual. De fato, o proprio
Schiinemann afirma que o que exposto aplica-se também para as condutas relativas aos investimentos no
mercado financeiro Schiinemann, ;Ofrece la reforma del Derecho penal econéomico aleman un modelo o un
escarmiento? Trad. T. R. Montafiés. Cuadernos del C.G.P.J., n. 8, 1991.

235 A Ciéncia Econdmica ¢ uma ciéncia social, que estuda o funcionamento da Economia Capitalista, sob o
pressuposto do comportamento racional do homem econdmico, ou seja, da busca da alocagdo eficiente dos
recursos escassos entre inumeros fins alternativos. Nesse sentido, a Ciéncia Econdmica visa compreender
como a Economia resolve os trés problemas econdmicos basicos: 1) O qué e quanto produzir? 2) Como
produzir? e 3) Para quem produzir? Ou seja, o estudo da eficiéncia e da equidade. Contudo, no mundo
contemporaneo, a sustentabilidade da produgdo para as geragdes futuras se impdem como um quarto
problema econdémico basico, exigindo que se repense o crescimento econémico e o proprio sentido coletivo
do consumo em permanente expansdao sem propiciar um verdadeiro bem-estar as sociedades humanas.
Disponivel em: https://www.fea.usp.br/economia/graduacao/o-que-e-economia.
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Na economia, existe uma figura denominada de Homo economicus, conceito originario
do século XIX que leva em conta apenas o que homem ¢, ¢ ndo o que deveria ser, isto &,
destituido de quaisquer valores culturais ou normativos do comportamento humano (moral,
gtica, politica, direito), restando apenas dois aspectos em seu ser constitutivo: o consumo € a
produgdo. Sob essa dualidade, Nassau William Senior, vaticina que essa foi a primeira
formulacao explicita da ideia de que a economia cientifica estd baseada essencialmente em
poucas proposi¢des gerais, entre as quais se destaca que “toda pessoa deseja maximizar sua
riqueza com o menor sacrificio possivel”?3,

Essa relagdo entre consumo e producao, desprovida de qualquer aspecto normativo do
“deve ser”, realca seus requisitos eminentemente objetivos do “ser”, mediante a busca pelo
resultado mais eficiente, ou seja, aquele resultado em que se produza mais com o menor custo.
Mais uma vez e por caminhos outros, vemos que a eficiéncia econdmica do século XIX
levantada e abandonada por Posner em sua primeira fase, ¢ destituida cientificamente de
qualquer requisito normativo, ponto elementar para o direito.

A necessidade de uma analise socioecondmica do direito pode ser vista na publicagdo
de Richard Thaler e sua economia comportamental?3” (ideia vencedora do nobel de 2017),
pela qual se comprovou que o individuo ndo atua de forma racional em todos os momentos
negociais, ratificando o fato que o homo economicus residiria numa situacdo antirrealista,
antissistémica e logo, antipragmatica. De acordo com Thaler, a completude de uma analise
econdmica, passaria necessariamente por uma dupla avaliacdo, objetiva de aspecto racional e
subjetiva, de aspecto cognitivo-comportamental, a primeira na qualidade de “ser” e a segunda
na qualidade do “dever-ser”.

Uma andlise socioeconomica do direito consubstancia-se numa defesa da
interdisciplinaridade econdmica equilibrada e destituida de tracos de oportunismo e
colonizagdo juridica, devidamente baseada num processo hermenéutico de correspondéncia
entre a interpretacdo dos fatos e a interpretagao do direito. Uma interpretagdo socioecondmica
¢ antes de tudo um agir pragmatico, pois atribui aos fatos a sua devida importancia, em
detrimento de eventuais normas de conteudo aberto que venham importar regras de
autoridade, advindas de outras searas académicas. Com fundamento em Jodo Ribeiro:

O direito relaciona-se interdisciplinarmente com o conjunto dos problemas
universais da propria vida humana, diante de valores e conceitos comuns as
mais variadas disciplinas, dentre eles a liberdade, a moralidade, a justica, a
seguranca, a equidade, e ecologia, e assim por diante, na busca de uma
concepgdo total do mundo ¢ da vida.?38

236 Disponivel em https://www.eco.unicamp.br/images/arquivos/artigos/1795/texto165.pdf.

237 THALER, Richard, T. Misbehaving: A construcdo da economia comportamental. Intrinseca, 2019.

238 RIBEIRO JUNIOR, Jodo. A formagio pedagégica do professor de direito: conteudos e alternativas
metodoldgicas para a qualidade do ensino do direito. 2. ed. Campinas: Papirus, 2003. p. 35.
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Em que pese a existéncia de inumeros exemplos de criticas cuidadosas e bem
fundamentadas acerca da validade e extensdo da pratica interdisciplinar?*®, devemos lembrar
que a ASD passa também por um processo de decolonizagdo juridica, ou seja, para além de
uma isonomia na aplicagdo da interdisciplinariedade econdmica, a ASD serviria como
instrumento de filtragem hermenéutica em face de propagandas semioticas praticadas em prol
dessas mesmas colonizagdes>0.

Devemos lembrar ainda que a melhor colonizagdo passa justamente pela ideia de que a
relacdo proposta nao se trata de uma colonizagdo, logo, no caso apresentado, a arte da
semiotica visa justamente ‘limpar’ a imagem da relacdo academicamente verticalizada,
demonstrando-a como horizontal e cooperativa. Com base numa semidtica Perciana, “ao
representar um objeto, o signo produz na mente do intérprete algo que pode ser um novo
signo ou um quase-signo, que se relaciona com o objeto ndao de maneira direta, mas através
da medicdo do signo anterior” 2*!

Por uma ASD poderemos afirmar que a AED ndo corresponde a um fendmeno estatico,
de conteudo fixo e limites temporais imutaveis, poderemos, pois, inferir que a relagdo entre
direito e economia, ha muito tempo prospectada pelo pragmatismo,’*?> seria um caminho
inevitavel; também ¢ possivel afirmar que se afigura inadmissivel uma AED contemporanea
baseada exclusivamente em valores microecondmicos, neoclassicos ou racionalistas. Para
Calabresi, a AED seria “o uso da teoria econdomica para analisar o mundo juridico™*® e

arremata sobre o tema:

Examina esse mundo do ponto de vista da teoria econOmica e, como
resultado desse exame, confirma, langa duvidas e freqlientemente busca a
reforma da realidade juridica. Com efeito, ele age como um lugar de

239 Disponivel em: https://www.scielosp.org/pdf/sausoc/1994.v3n2/42-63/pt.

2400 curso de economia nos EUA ¢ uma das principais cadeiras académicas do pais e quanto a
interdisciplinariedade, uma verdadeira maquina em aglutinar outras areas ao seu servigo, praticando assim
grandes atos de colonizagdo, o que podemos presenciar com a psicologia (economia comportamental) ou
pela utilizagdo representativa das técnicas de tortura praticadas CIA (doutrina do choque) para a
implementagdo do neoliberalismo nos paises periféricos. Em termos semioticos, a expressdo ‘analise
econdmica do direito’ constitui-se propaganda perfeita para uma colonizac¢do juridica, pois ndo estamos
falando de uma ‘analise juridica da economia’, mas uma analise econdémica do direito. A semiotica inverte
indevidamente o objeto em relagdo a seara académica do observador, colocando o jurista numa condigo
incabivel, qual seja, a de avaliar um bem juridico, como se economista fosse.

241 Disponivel em https://ri.ufs.br/bitstream/riufs/683/1/PressupostosSemioticaPeirce.pdf.

242 Devemos estar avisados da armadilha do arcaismo, ¢ devemos lembrar-nos de que para nossos fins nosso
unico interesse no passado se deve a luz que ele langa sobre o presente. Eu antevejo um tempo em que a
parte desempenhada pela historia na explanagdo do dogma serd muito pequena, e em lugar de uma pesquisa
engenhosa nds gastaremos nossa energia num estudo dos objetivos que se pretenda alcancar e das razdes
para deseja-las. Como um passo rumo a este ideal parece-me que todo advogado terd que procurar um
entendimento da economia. O presente divorcio entre as escolas de economia politica e de direito parece-me
uma demonstracdo de qudo grande progresso no estudo filosofico ainda esta por ser feito. HOLMES, O.W.
The path of the law. Harvard Law Review. Vol. X. March, 1897, n° 8. p. 474.

243 CALABRESI, Guido. The Future of Law and Economics. New Haven and London: Yale University Press,
2016, p. 2.
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Arquimedes para se colocar e sobre o qual se coloca uma alavanca, uma
alavanca que permite que o estudioso, quando apropriado, defenda mudangas
na realidade legal. Em seu modo mais agressivo e reformista, tendo olhado o
mundo do ponto de vista da teoria econdmica, se acha que o mundo juridico
ndo se encaixa, ele proclama que o mundo ¢ irracional.>*4

Em esséncia, a AED pode ser descrita como um procedimento analitico pelo qual
determinados institutos da economia sdo aplicados ao direito. E nesse contexto, surgem
algumas indagacgoes: quais institutos econdmicos podem ser aplicados ao direito? Qual o
momento dessa aplicacdo? Quais doutrinas econdmicas devem ser adotadas pelo direito? Para
além de maiores aprofundamentos doutrinérios, a AED precisa de aprimoramento continuo e
critico quanto a sua aplicacdo no direito, sob pena de uma fossilizacdo da matéria, tornando
seus institutos (riqueza, eficiéncia, utilidade) verdadeiros dogmas metafisicos.

A natureza complexa da AED, suas adaptacdes e perspectivas podem ser notadas no
artigo de autoria de José Vicente e Thiago Cardoso, que entendem que a analise econdmica do
direito possui trés grandes problemas, sao eles:

(i) a visdo da disciplina ainda ¢ muito arraigada aquela propagada pela
Escola de Chicago; (ii) existem problemas de tradugdo dos termos
econdmicos recepcionados pelo Direito, 0 que gera uma compreensao
equivocada, por parte do jurista, sobre o que seria a Economia e sobre como
funcionaria o seu didlogo com o ordenamento juridico; e (iii) o sentimento
messidnico, advindo de uma visdo na qual a AED ¢ a solugdo de todos os
males.?#

Levando-se em consideracdo que a semidtica de Peirce estabelece-se sob a figura do
intérprete, do objeto e do signo, algumas observagdes podem ser realizadas sobre os
problemas apresentados pelos professores. Basicamente, poderiamos afirmar que a existéncia
de um defeito (em sentido amplo) sobre os fatores operacionais (intérprete e objeto),
naturalmente acarretard um defeito decorrente no produto final (signo representativo),
principalmente quando nos damos conta que esse produto final ¢ fruto do campo subjetivo do
intérprete.

Direto ao ponto, devemos dizer que os dois primeiros problemas (visao da disciplina e
problema quanto as traducdes), encontram-se como problemas relacionados ao objeto, ao
passo que o terceiro problema (sentimento messidnico), encontra-se atrelado ao intérprete.
Independentemente do signo resultante desta equagdo, este serd eivado de algum vicio

congénito. Portanto, para que a interdisciplinaridade seja utilizada de maneira eficaz,

244 CALABRESI, Guido. The Future of Law and Economics. New Haven and London: Yale University Press,
2016, p. 3.

245 Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/o-jardim-das-veredas-que-se-bifurcam-e-a-
analise-economica-do-direito-no-brasil-01062018
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necessario que haja um processo semiotico higido e livre de vicios inatos, sejam eles nascidos
dos fatores (intérprete e objeto) ou do produto final (signo).

Ainda sobre os problemas apresentados por José Vicente e Thiago Cardoso quanto a
estabilizacdo e aplicabilidade efetiva da AED, pensamos que o leque de situagdes
apresentadas pelos professores pode ainda ser bem maior, seja em decorréncia dos problemas
apresentados, seja pela existéncia de outros problemas que surgirdo com o tempo. Quanto ao
problema relacionado a Escola de Chicago, por mais que o neoliberalismo oitocentista nao
mais comande as acdes dessa Universidade, suas ideias ainda se propagam pelo mundo afora,
vejamos sua heranca ainda vigente na lei de responsabilidade fiscal que privilegia a eficiéncia
de Pareto e um controle de gastos que limite o papel incentivador do Estado.

Uma andlise socioecondmica do direito — ASD, antes de ser uma contraposi¢do
excludente da analise econdmica, em verdade, torna-se um olhar critico e depurativo na
aplicacdo da AED. Em outras palavras, a ASD visa uma interdisciplinaridade equitativa e
racional, baseada em fundamentagdes externalizadas nas respectivas decisdes publicas. Numa
decisdo administrativa, com suas razoes fundamentadas nos novos comandos da LINDB, nao
basta que o decisor indique a aplicacdo da teoria dos jogos com seu resultado de soma zero, o
otimo de Pareto ou a eficiéncia de Kaldor-Hicks, ¢ preciso que se diga o porque dessa
utilizagdo em relagdo ao caso concreto.

Em perspectivas de uma andlise socioecondmica, toda decisdo publica que utilize a
interdisciplinariedade  (direito/economia), deve trazer em seu corpo uma dupla
fundamentagdo, sucessivas e decorrentes, isto ¢, ndo basta que uma decisdo administrativa
indique em sua fundamentagao, por exemplo, da utilizacao da public choice como sucedaneo
de uma racionalidade humana otimizada, ¢ preciso que essa decisdo também explique por que
0 caso concreto aceitaria a importagao de tal teoria.

Nao podemos perder de vista que a interdisciplinaridade funciona como recurso
importante na resolugdo de problemas nao previstos pela dogmatica juridica e na dissolugao
dos casos considerados dificeis, entretanto, esse ato de importagdo nao pode ser realizado sem
a devida fundamentagdo, sob pena de consolidarmos eventuais atos de oportunismo e
colonizag¢do juridica. Assim, torna-se 6nus do decisor a dupla fundamentacao, procedendo-se
inicialmente, as suas motivagoes de acordo com o art. 50 da Lei de Processo Administrativo, €
segundo, justificando-se por quais motivos escolheu essa ou aquela razdo econdmica, sob
pena de ser abragado pela teoria dos motivos determinantes.

O 6nus da dupla fundamentagdo traz a decisdao administrativa uma maior racionalidade
das atitudes publicas, pois estabelece critérios objetivos para a utilizagdo da

interdisciplinaridade, principalmente quando se tratar da seara economica. Entretanto, para
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uma eficaz importacdo interdisciplinar, caberd também ao decisor respeitar o fluxo de
interpretagdo, isto ¢, deve-se entender que a necessidade de se utilizarem de recursos
interdisciplinares surge como resposta a fatos novos, os quais ndo estdo plenamente previstos
no direito formal.

Nos casos dificeis, em situacdes nas quais a subsun¢do ndo oferece as devidas
respostas, o fluxo de interpretagdo orienta-se dos fatos as normas, de fora para dentro do
direito, logo, as exigéncias culturalistas apresentam-se sobre o profissional do direito como
requisitos interpretativos necessario a resolu¢do do problema. Entendendo-se a dindmica do
fluxo interpretativo interdisciplinar, o hermeneuta serd capaz de absorver tematicas
aparentemente estranhas ao direito, e com isso, entender que ao praticar
interdisciplinariedade, estar-se-4 praticando ndo apenas interpretacdo, mas também
consideravel ato de integracdo normativa.

O ato interdisciplinar traz ao direito um grau consideravel de implicacdes e
responsabilidades autodirecionadas ao intérprete, exigindo deste o necessario dominio de um
tema estranho a sua 4rea, e que precisara ser integrado a um conjunto de normas juridicas
preexistentes e pontualmente incapazes de dar as devidas respostas ao caso concreto. Salvo os
casos de interdisciplinariedade previamente absorvidos pelo direito legislado, o ato
interdisciplinar realizado como qualidade inovadora requer uma avaliagdo critica
anticolonialista, antioportunista, antimessianica e antiautoritaria.

A analise socioecondmica do direito reside, portanto, numa atitude de natureza
evolutiva sobre a aplicabilidade da AED, evitando-se a ocorréncia de possiveis defeitos, tanto
interpretativos quanto de integragdo juridica, quer seja mediante a necessidade de uma dupla
fundamentagdo, de uma melhor formacao culturalista do agente publico decisor ou de um
correto entendimento sobre o fluxo de interpretacdo interdisciplinar. Interpretar
socioeconomicamente o direito, significa ao fim e ao cabo, evitar casos de colonialismo,
oportunismos, messianismos € autoritarismos praticados em nome movimentos que acabam
por ferir o realismo prospectivo pragmatista.

A Andlise socioecondmica do direito baseia-se, portanto, numa tentativa de
aprimoramento da propria AED, no sentido de considerar, interpretar e aplicar todos os
aspectos envolvidos em um caso concreto, de modo a sustentar um constructo de eficiéncia
publica pautada tanto na ordem econdmica, quanto na ordem social. Deste modo, analisar
socioeconomicamente €, na verdade, a ampliagdo e aprimoramento da propria AED, o que
sera demonstrado no capitulo IV desse estudo quando da formatagao do conteudo juridico do

principio da eficiéncia.
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2.5 O Paradoxo de Peirce

Para finalizarmos o presente capitulo, e da mesma forma a nossa abordagem sobre a
filosofia pragmatista, precisaremos enaltecer um certo aspecto da natureza aparentemente
contraditoria do pragmatismo. Precisaremos abordar a intima relagdo dialética entre a
realidade e a idealidade e como essa dinamica conceitual pode delimitar e caracterizar uma
filosofia essencialmente antimetafisica e empiricista como a pragmatista. Para tanto,
necessario se faz apresentarmos uma abordagem preliminar do que seja paradoxo.

Para Hegel, conforme seu entendimento exposto a partir da dialética material de Marx,
a tese e a antitese baseiam-se numa ideia de contraposi¢ao entre senhor e escravos, ou seja, a
produtividade da natureza humana associasse indissociavelmente ao conflito e ao embate, de
modo que cada um desses fatores contrapostos possa desaguar na possibilidade de uma sintese
viavel. Para o nosso entendimento, utilizamos a nocao de tese para determinarmos a
positividade do fendmeno que se apresenta ao espirito. A tese ¢ a afirmacdo. A antitese ¢ a
negacgio da tese. A sintese é a negagdo da antitese ou negagdo da negagao®*S.

Conforme o conceito levantado por Ilana do Amaral, o paradoxo estd fora da relacdo
contraposta entre tese e antitese, de modo que “o paradoxo expoe uma unidade subjetiva ou
um singular encarnado de um esfor¢o de apresentar a relagdo com a verdade ou a fé como a
relagdo, cuja contradi¢do ndo comporta uma sintese separada como aquela que se apresenta
na forma de conceito™*'. A dialética Hegeliana é formada, basicamente, por uma simbiose
material entre fatores essencialmente concorrentes e, no caso especifico do paradoxo
filosofico, o que temos efetivamente ¢ uma contraposi¢do intrinseca ao proprio fator,
isoladamente analisado.

No paradoxo, ndo hd uma contraposicao de fatores, opostos e concorrentes, isto por
nao haver multiplicidade de fatores (tese e antitese) e também porque a contradi¢ao filosofica
encontra morada na totalidade de um tunico fator. A contradi¢ao filos6fica paradoxal surge,

portanto, quando a antitese reside na propria tese.

246 Na Fenomenologia do Espirito, Hegel dedica o primeiro capitulo a Consciéncia, que ¢ o inicio da
experiéncia do Conceito a partir da positividade do fendmeno que se nos apresenta, ou seja, Hegel trata,
aqui, da “certeza sensivel”. Por exemplo, quando eu escrevo a oragdo “Agora ¢ dia” e noto que 14 fora ¢ de
fato dia, estou escrevendo uma afirmac¢do do que eu verifico, estou escrevendo uma tese. Quando a noite
chega e leio a mesma oragdo “Agora ¢ dia” observo que a sentenca ndo corresponde & verdade 14 de fora,
pois agora ¢ noite. Tanto “agora” como “dia” tornam-se assim a antitese, ou seja, contrarios ao que antes era
afirmado. Os termos “agora” e “dia” ndo correspondem mais a afirmagdo do predicado “€¢”. “Agora” e “dia”
sdo verdades que se mantém somente enquanto um dos termos ¢ a mediacdo do outro, ou seja, ndo sdo
verdadeiros em si mesmos, mas tdo somente enquanto mediados pela certeza sensivel, como para si. O que
se mantém, portanto, é 0 predicado “¢”. Disponivel em:
https://periodicos.ufmg.br/index.php/revistacontextura/article/view/3802/pdf

247 Disponivel em: https://tede2.pucsp.br/handle/handle/11788.
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O paradoxo, entdo, ndo pode ser confundido com uma contradi¢do, pois nitidamente
menor em termos de complexidade e linguistica, o que nos leva a conclusao de que
precisamos diferenciar o paradoxo na condi¢do de figura de linguagem (oximoro?#), do
paradoxo de cunho filoséfico, aspecto tratado nessa tese. Precisamos conceber, ainda, que o
paradoxo filosofico desafia a propria estrutura linguistica, na medida que as representagdes
formais de comunicacdo nao conseguem traduzir fielmente um fendmeno existencial
essencialmente complexo.

Para Franklin de Castro, ao analisar o fenomeno da linguagem em KierKegaard, a
linguagem ¢ essencialmente paradoxal, pois “ao mesmo tempo em que sustentamos a
separagdo do sujeito cognoscente da estrutura da linguagem, estes se estabelecem em uma
relagdo paradoxal, na medida em que o sujeito tem a liberdade de operar a linguagem por
diferentes logicas da linguagem em devir e paradoxo™*.

Admitir a incapacidade humana de representar o mundo fisico por intermédio da
linguagem formal talvez possa ser traduzida como uma eterna tentativa de libertacdo das
galerias e das sombras contidas na caverna de Platdo. O paradoxo tem o objetivo filosofico
direcionado a qualidade do incémodo cientifico, ou seja, pode-se a partir dele, mesmo que por
aporismo, iniciarem-se novos procedimentos de descobertas, de libertacdo cognitiva, portanto,
o paradoxo filos6fico € pedra de tropego na mansidao da ciéncia linguistica, ferramenta tao
cara ao direito.

Dito isto, e com base em todas as abordagens realizadas sobre o pragmatismo durante
o percurso deste capitulo, nos propomos a apresentar uma maxima filoséfica de natureza
paradoxal onde tentaremos condessar a essencialidade da filosofia norte-americana,
simbolizando a falibilidade de eventuais cortes epistemoldgicos que ndo considerem a

complexidade do tema. Segue e méaxima, a qual denominamos de paradoxo de Peirce:

O sucesso do pragmatismo encontra-se em sua falibilidade.

Peirce entendia, por meio de sua maxima filosofica, que Pragmatismo seria o principio
de que todo julgamento tedrico exprimivel consiste “numa forma confusa de pensamento cujo
unico significado, reside na sua tendéncia de cumprir uma madxima prdtica correspondente

exprimivel como uma sentenga condicional que tenha sua apédose no modo imperativo™°. A

248 Paradoxo ou oximoro ¢ uma figura de linguagem caracterizada pela expressdo de uma ideia contrastante e
contraditéria. Contudo, se o enunciado apresenta apenas contraste, ele se configura em uma antitese,
portanto, para ocorrer o paradoxo, obrigatoriamente, ¢ preciso haver uma contradi¢do. Desse modo, os
paradoxos podem ser veridicos, falsidicos ou condicionais.

249 Disponivel em: https://www1.unicap.br/ojs/index.php/agora/article/download/2076/1865.

250 The Public and its Problems, p. 142.
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condicionalidade expressa nessa maxima, quer significar uma concrecao de pensamento no
mundo dos fatos, mediante a ocorréncia de uma condi¢do (sine qua non), tal qual vemos na
teoria civilista, explicamos.

A condi¢do prevista por Peirce em sua maxima, quer inferir que o pensamento
pragmatico se inicia no campo subjetivo como mera ilagao, possibilidade, ou como ele mesmo
afirma, uma simples tendéncia de acontecer. O pragmatismo concretiza-se pelo método da
tentativa e erro, assim, ndo héa garantia de sucesso entre o planejado e o concretizado, pois
nem sequer sabemos se haverd concretizacdo do plano intelectual, mas, apenas uma
perspectiva e com isto, a certeza de que o melhor resultado somente poderad ser alcangado
mediante a frustrag¢ao do erro.

Ao fugir da metafisica, o pragmatismo acaba por colocar o sucesso de suas
experiéncias em fatores empiricamente comprovados, mediante resultados testados e capazes
da satisfazer as finalidades inicialmente propostas. Um dos pontos mais importantes do
pragmatismo refere-se ao desapego por normas preestabelecidas, pelo menos aquelas que
eventualmente imponham limitagdes ao proprio método cientifico de testagem, isto ¢, o ato
pragmatico deve ser livre quanto a sua atuacdo empirica, sob pena de ser reduzido a um
modelo previamente parametrizado.

Essa tentativa de condensar o pragmatismo em uma maxima filoséfica, tende a auxiliar
nosso corte epistemoldgico, primeiro porque desmitifica o pragmatismo como ciéncia anexa a
microeconomia, segundo porque afasta o conteudo neoliberal que se impregnou sobre a
eficiéncia e ferceiro, porque decorréncia logica das duas primeiras assertivas, poderemos
trabalhar com o pragmatismo e com a eficiéncia de forma coordenada, conjunta e purificada.

De acordo com dados arrecadados numa busca superficial do sitio eletronico do
Supremo Tribunal Federal, a expressdo “principio da eficiéncia” traz como resultado 522
acordaos (54 por repercussdao geral, 25 por questdes de ordem e 2 como coletineas de
acorddo), 7.135 decisdes monocraticas e expostos em 175 informativos, mas claro, sem
prejuizo de ocorrerem eventos repetidos entre os resultados. Em idéntica pesquisa no sitio
eletronico do Tribunal de Contas da Unido, a mesma chave de pesquisa nos apresentou 4.383

acordaos, o que confirma uma farta a atualizada ocorréncia sobre a eficiéncia até hoje.
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Em decisdo recente do Tribunal Pleno do STF?3!, mediante relatoria do Ministro Luis
Roberto Barroso, a eficiéncia foi objeto da seguinte tese de julgamento: “E inconstitucional
lei estadual de iniciativa parlamentar que, ao conceder descontos vultosos em multas
aplicadas por tribunal de contas, interfere no poder sancionador inerente ao controle externo
da Administra¢do Publica, com prejuizo aos principios da moralidade administrativa, da
eficiéncia e da probidade”.

No caso acima transcrito pode ser claramente percebida a utilizagdo do principio da
eficiéncia como suceddneo a garantia da triparticdo, equilibrio e harmonia dos poderes
constitucionais € ndo mera aplicagdo de microeconomia neoclassica. A eficiéncia, tal qual
demonstrada na introdu¢ao desta tese, da mesma forma que ndo possui relagdo de dominio
com qualquer cadeira académica ou que ndo se encontra submissa a qualquer ideologia
econdmica, assenta-se como prospeccao de resultados quistos, mediante métodos
preestabelecidos.

Jos¢ Claudio Matos, em rico pensamento, comparou as visoes de eficiéncia de Dewey
e Ford, ao afirmar que “Dewey se opoe a reparti¢do mecdnica do trabalho e das atividades
relevantes na vida social, por crer que a comunica¢do e a cooperagdo sao mais produtivas do
que a divisdo hierdrquica das pessoas”*?. Utilizando a obra de Monteiro Lobato “O
Presidente negro”, o professor coloca em confronto o lema fordista da eficiéncia de producao
em contraposi¢do ao lema de Dewey que se baseia na ideia de continuidade entre a arte como
um processo normal do viver, em prejuizo a construcdo social de Ford, baseada
exclusivamente na eficiéncia produtiva.

A esséncia paradoxal do pragmatismo encontra-se justamente na velha ideia cientifica

de tentativa e de erro, isto &, por regra, o sucesso de seus resultados nasce apos os fracassos de

251 Ementa: Direito constitucional ¢ administrativo. A¢do direta de inconstitucionalidade. Lei estadual, de
iniciativa parlamentar, que concede descontos substanciais em multas aplicadas pelo Tribunal de Contas
local. 1. Agdo direta de inconstitucionalidade contra a Lei n® 7.398/2020, do Estado do Piaui, que concede
descontos vultosos em multas aplicadas pelo Tribunal de Contas daquele Estado. 2. Esta Corte consolidou
jurisprudéncia no sentido de que as Cortes de Contas tém iniciativa privativa para deflagrar o processo
legislativo sobre sua organizacdo, estrutura interna e funcionamento, como corolario das prerrogativas de
independéncia e autonomia no exercicio de suas relevantes fungdes constitucionais (v. ADI 5.323, Rel®
Min®. Rosa Weber; e ADI 4.418, Rel. Min. Dias Toffoli). A lei impugnada, de iniciativa parlamentar,
interferiu diretamente no poder sancionador inerente ao controle externo da Administracdo Publica,
revelando-se inconstitucional por vicio de iniciativa e violagdo ao principio da separacdo dos Poderes. 3.
Ademais, a concessdao de desconto de até 80% em multas aplicadas pelo Tribunal de Contas do Estado do
Piaui afronta os principios constitucionais da moralidade, da razoabilidade e da proporcionalidade, pois
enfraquece de forma arbitraria os instrumentos legais de controle da Administragdo Publica e esvazia a
fung¢do punitivo-pedagogica da imposicdo de sancdes administrativas aos maus gestores publicos. Ha,
portanto, ofensa a imposicdo constitucional de probidade no trato da coisa publica. 4. Pedido julgado
procedente. (ADI 6846, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 22-02-2023,
PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 01-03-2023 PUBLIC 02-03-2023).

252 MATOS, José Claudio Morelli. Dewey, Ford e Monteiro Lobato: Os principios da eficiéncia ¢ da
continuidade no olhar da filosofia ¢ da literatura. Revista Apotheke, Florianoépolis, v. 4, n. 3, 2018. DOI:
10.5965/24471267432018029. Disponivel em:
https://revistas.udesc.br/index.php/apotheke/article/view/14396. Acesso em: 13 dez. 2023.
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seus experimentos. Portanto, ao compreendermos essa dinamica filosofica, entenderemos que
a eficiéncia se revela volatil por sua propria natureza, ndo pelo sabor do vento, mas pelas
modificacdes de fato e de direito que por ventura exijam novas atitudes por parte da
administracdo, de maneira que, o perduldrio de hoje, podera ser a eficiéncia de amanha, a ver
pelos contornos da Lei n.° 14.143/2021 que tratou de novos créditos or¢gamentarios para o
combate da pandemia de COVID-19.

No fim das contas, a eficiéncia, desde que livre de impregnacdes de qualquer sorte,
pode ser encontrada em qualquer sede de espago e tempo, determinando quais resultados
podem ser considerados uteis aos seus idealizadores, embora jamais possam ser
monopolizadas; a eficiéncia ndo deve ser apenas tratada como principio em sentido estrito,

pois ela € mais que isso.
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3. A EFICIENCIA PUBLICA E SUAS PERSPECTIVAS CONTEMPORANEAS E O
EMPIRISMO NORMATIVO SOBRE O TEMA

Para além das perspectivas historicas, politicas e econdmicas ja abordadas neste
estudo, a eficiéncia ainda se encontra como intrincado objeto de pesquisa académica, o que
por si s, justifica a razdo de existir desse trabalho. No refor¢o desse sentido, o presente
capitulo realcara algumas visdes sobre o assunto, e embora aparentemente distintas, podemos
considera-las como complementares, confirmando ainda mais a rica natureza sobre o ser
eficiente. Em seu contemporaneo estado da arte, a eficiéncia pode ser abordada por vieses
exclusivamente ontologicos, deontolégicos, axioldgicos ou mesmo numa sistematicidade
dialogica entre tais perspectivas.

Dito isto, abordaremos trés pontos no presente capitulo, sdo eles, a) a eficiéncia sob a
perspectiva da liberdade de atuagdo administrativa, mediante a distin¢do (se é que hd) entre os
atos juridicos indeterminados, a discricionariedade e o mérito administrativo; b) sua eventual
identificacdo, plena ou parcial com o chamado Principio da Boa Administracao; e c) de que
forma a eficiéncia pode ser entendida pela 6tica da maxima da proporcionalidade e de suas
parcelaridades (necessidade, adequacao e proporcionalidade em sentido estrito).

Fernando Leal, ao reputar a eficiéncia como um dever, destaca o qudo complexa se
mostra a relacdo entre a natureza da norma e a atuacao do aplicador, condicionando em
destacada medida os limites de sua atuagdo. Para esse Professor, a eficiéncia pode ser
trabalhada sob quatro dimensdes, quais sejam, custos, resultados, finalidades e pelos fins
maximos, de modo que a eficiéncia pressupde uma economicidade em sentido amplo, embora
va, além disso, dai o seu destacado carater substantivado?>3.

O contetido material da eficiéncia administrativa continua a ser paulatinamente
destrinchado pela doutrina e pela jurisprudéncia; seja como dever, regra, principio ou
postulado, ele se estende por caminhos tao diversos quanto sua complexa materialidade.
Especificar algumas fei¢cGes contemporaneas da eficiéncia acabara por justificar a necessidade
de aprimoramento quanto a pluridimensionalidade de seus valores, seja pela justica ou pela

ordem, fundamentos que serdo devidamente abordados no proximo capitulo.

253 O certo € que essas respostas nao pretendem esgotar o debate e tampouco trazer solugdes definitivas para os
problemas apontados inicialmente. No momento atual, talvez seja mais importante reconhecer que rigor e
precisdo conceituais sdo necessarios para o uso mais correto e justificado de deveres tdo centrais ao desempenho
das atividades administrativas como o da eficiéncia. A despeito desse passo inicial, este trabalho tentou
incrementar o debate sugerindo algumas alternativas e apontando alguns temas a espera de uma discussao mais
ampla e profunda. Esperamos ter contribuido para tanto. Disponivel em
https://repositorio.fgv.br/bitstream/handle/10438/24278/Propostas_para uma_abordagem _teorico-met.pdf.
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3.1 A eficiéncia publica, os conceitos juridicos indeterminados e a discricionariedade

A busca pelo entendimento possivel do que seja eficiéncia publica requer, antes de
tudo, o dominio de paralelos condicionantes que limitam a criacdo, a aplicacdo e o controle
dos atos publicos, portanto, meios fixados que limitam e controlam a atuacdo administrativa.
Neste ambiente, devemos lembrar de duas figuras que consubstanciam a densidade e a
liberdade do ato administrativo em sentido amplo, quais sejam, os conceitos juridicos
indeterminados e a discricionariedade.

Queremos com isso dizer que as grandes questdes juridicas sobre a eficiéncia se
encontram exatamente no espectro da liberdade decisoria atribuida a administracao publica,
de modo que quanto maior a liberdade de atuagdo, maior sera o seu 6nus argumentativo. As
normas conhecidas pelos seus contetidos fechados ndao requerem, em regra, amplas digressoes,
ao contrario das normas abertas que exigem uma complementacdo racional, fundamentada,
publica e eficiente. Podemos dizer, portanto, que a eficiéncia se reduz a busca pelo melhor
resultado quando se ha liberdade normativa.

Virgilio Afonso da Silva, ao traduzir a Teoria dos Direitos Fundamentais de Alexy,
utiliza o vocadbulo Spielraum como traducdo aproximada para discricionariedade, embora
afirme que tal palavra possa ser concebida como “margem de manobra” ou “margem de
conformagdo”.?>* De forma préxima, Krell, ao discutir as similitudes entre a teoria dos atos
juridicos indeterminados e a discricionariedade, afirma que enquanto a discricionariedade
significa uma competéncia para a concretizacdo do Direito nos moldes de uma fixacao
finalista anterior, os conceitos juridicos indeterminados tornaram-se ferramentas distintas,
permitindo-se ao Judiciario alemao adentrar no chamado mérito administrativo.2>®

Do inicio ao fim, devemos compreender que a busca pela eficiéncia administrativa
passa necessariamente por espacos de decisdo que se encontram e estejam a disposi¢ao dos
agentes publicos, isto é, de modelos preconcebidos de ponderacdo e racionalidade que
permeiam e auxiliam a construcao de fundamentacdes publicas pautadas na razoabilidade e
proporcionalidade. Entretanto, e em comunhdo estrita ao pensamento de Andreas Krell,
entendemos que o grande obstaculo ao aprimoramento deste modelo ideal de decisdo ptblica
encontra-se na perpetuidade da atual teoria do ato administrativo, especificamente quanto ao

atual regime de mérito e de discricionariedade. Explicamos.

254 Teoria dos direitos fundamentais / Robert Alexy; traducdo de Virgilio Afonso da Silva. Imprenta: Sado Paulo,
Malheiros, 2014. p 12 das notas do tradutor.

255 Krell, Andreas, Discricionariedade Administrativa ¢ Conceitos Legais Indeterminados, Livraria do
Advogado, Porto Alegre, 2013. Mazza, Alexandre, Manual de direito administrativo, 11. ed. Saraiva Educagéo,
Sao Paulo, 2021. p. 27.



112

Krell afirma, em referéncia a Hans Rupp, que a vinculagdio dos agentes
administrativos aos termos empregados pela lei apresenta uma variagdo meramente gradual.
Por isso, o ato administrativo "vinculado" ndo possui uma natureza diferente do ato
"discricionario", sendo a diferenga no grau de liberdade de decisdo concedida pelo legislador
quantitativa, mas ndo qualitativa>>®. Para o professor alagoano, a cristalizagio da teoria do ato
administrativo impede o correto entendimento com sobre a denominagdo de mérito, pois se
deixa de atentar para o fato de que atos vinculados e atos discricionarios se distinguem apenas
pelo grau de decisdo, portanto, gradagdes da mesma régua.?>’

A manuten¢do de um sistema de nulidades que funcione basicamente pela ideia do
antagonismo (ato vinculado X ato discricionario), além de limitar a atuagdo da administracao
publica, minora as possibilidades de tais decisdes alcangarem seu patamar maximo e possivel
de eficiéncia. Isto porque coloca o mérito num esteio de sacralidade dogmatica indesejada,
impedindo que o Judicidrio atue sobre temas de grande importancia, e também por obstar a
constru¢do de novas propostas sobre o tema, isso, considerando que a teoria do ato
administrativo no Brasil segue intocada a praticos cem anos.

Para entendermos realmente a relacdo entre atos juridicos indeterminados,
discricionariedade, mérito e eficiéncia, precisamos colocar cada peca em seu devido lugar no
tabuleiro, distinguir suas fungdes e promover um sistema administrativo que potencialize a
producdo de boas decisdes. A extrema dificuldade para conceituarmos a eficiéncia advém nao
apenas de sua substantividade plarima, mas de todos os institutos juridicos que entram em
contato com esta norma em seus mais diversos momentos.

Sobre os conceitos juridicos indeterminados, podemos dizer que suas origens estao
estritamente atreladas aos horrores da segunda grande guerra e ao medo latente impregnado
no povo alemdo em ndo testemunhar outra experiéncia nazista®>®. Com o decorrer dos anos, a
doutrina e jurisprudéncia alemas limitaram, por justa desconfianca, os poderes da
administracdo publica que eventualmente pudessem alimentar qualquer tentativa

autocratica®?®.

256 Rupp. Hans H. "Ermessen", unbestimmter Rechtsbegriff. 1987, p. 459.

257 A referida subdivisdao do ato administrativo em seus elementos, na verdade, tem contribuido pouco para uma
mais acurada analise da abrangéncia e do controle da discricionariedade, sendo ela talvez até responsavel
pela generalizada c indevida simplificagdo (ato vinculado x ato) do fenémeno da liberdade de decisdo do
Poder Executivo.

258 Fator decisivo nesse desenvolvimento na Alemanha foi também um sentimento enraizado (porém pouco
refletido) de desconfianga em relagdo a Administracdo e, por outro lado, uma confianga sélida no do
Judicidrio, que se tomou, apesar da sua subserviéncia em relacdo ao governo nazista, depdsito de
esperancada sociedade na jovem Republica Federal da Alemanha. Sturck. Christian. Das
Verwaltungsermessen, 1991. p. 172 s.; Maus, Ingeborg. O Judiciario como superego da sociedade — sobre o
papel da atividade jurisprudencial na “sociedade o6rfa”, 2000, p. 148ss.

259 Com os excessos do Executivo na Segunda Guerra Mundial, em uma reag@o aos regimes totalitarios dos
anos 1933 a 1945, o poder discricionario se mostrou um corpo estranho no Estado de Direito, e a liberdade
foi limitada a execugdes de normas. Neste momento historico a discricionariedade foi comparada ao “cavalo



113

A doutrina dos conceitos juridicos indeterminados surge na Austria em meados do
século XIX, como consequéncia da necessidade de saber se tais conceitos eram ou nao
suscetiveis de controle pelos tribunais administrativos. Mas, foram a doutrina e a
jurisprudéncia germanicas que relacionaram, pela primeira vez, a discricionariedade aos
conceitos juridicos indeterminados?®. No Brasil, os conceitos juridicos indeterminados,
também chamados de vagos, fluidos ou imprecisos, demandaram de nossa doutrina um
consideravel esfor¢co de entendimento sobre sua relacdo com a discricionariedade, o que ndo
garantiu até hoje uma pacificagio sobre a matéria®®'.

Independente de eventual homogeneizagdo sobre o tema, o que acreditamos estar bem
longe da realidade, entendemos que os conceitos juridicos indeterminados e a
discricionariedade possuem um claro ponto de contato, pois compartilham uma mesma raiz,
mas também, como galhos, distanciam-se uns dos outros em busca de uma melhor
ilumina¢do. Mais uma vez, ficamos com a visao de Andreas Krell, no sentido de que, tanto os
conceitos juridicos indeterminados, quanto os atos discriciondrios, exteriorizam-se como
manifestagdes comuns da técnica legislativa de abertura das normas juridicas, carecedoras de
complementagdo?6?,

Para Eros Grau, aproximando-se da exegese alema cléssica, a técnica dos conceitos
juridicos indeterminados nada tem a ver com a técnica da discricionariedade, pois enquanto a

primeira enseja interpretacdo e ¢ baseada em juizos de legalidade, a segunda, por sua vez,

de troia do direito administrativo” do sistema do Estado de Direito. MORAES, Germana de Oliveira.
Controle Jurisdicional da Administragdo Publica. Sdo Paulo: Dialética,2009, p. 207.

260 NOHARA, Irene Patricia. O motivo no ato administrativo. 2002. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sdao Paulo, Sdo Paulo, 2002

261 Maria Sylvia Zanella Di Pietro identifica duas posturas basicas no tocante aos conceitos juridicos
indeterminados: 1) a dos que entendem que eles ndo conferem discricionariedade & Administracdo porque,
diante deles, ela tem que fazer um trabalho de interpretacao que leve a tunica solucao possivel; e 2) a dos que
acham que eles podem conferir discricionariedade a Administragao desde que se trate de conceito de valor.22
Para Eros Grau, seguidor do entendimento da moderna doutrina alema, a técnica dos conceitos juridicos
indeterminados nada tem a ver com a técnica da discricionariedade. A primeira enseja interpretagdo e ¢é
baseada em juizos de legalidade. A segunda, por sua vez, enseja liberdade de escolha e é baseada em juizos
de oportunidade. A discricionariedade s6 pode resultar de expressa atribuicdo legal a autoridade
administrativa, e ndo da circunstincia de os termos da lei serem ambiguos, equivocos ou suscetiveis de
receber qualificacdes diversas. Contudo, o autor critica o critério de Garcia de Enterria, segundo o qual a
aplicacdo dos conceitos juridicos indeterminados enseja uma unica solugdo justa. Segundo Eros Grau,
interpretagdo ndo € ciéncia, mas prudéncia. A prudéncia, por sua vez, ¢ razdo intuitiva, que ndo discerne o
exato, mas o correto. Deste modo, a interpretagdo supde a faculdade de escolher uma entre as varias
interpretacdes possiveis, em cada caso, de modo que essa escolha seja apresentada como adequada. A
interpretacdo ¢ a atividade que se presta a transformar textos em normas juridicas. A 16gica juridica ¢ a
logica da decisdao e escolha entre varias possibilidades, ou seja, ¢ a logica da preferéncia, ¢ ndo da
consequéncia. A interpretacdo, portanto, “supde a faculdade do intérprete de escolher uma, entre varias
interpretagdes possiveis, em cada caso, de modo que essa escolha seja apresentada como adequada — sempre,
em cada caso, inexiste uma interpretacao verdadeira. Disponivel em:
https://www.tjsp.jus.br/download/EPM/Publicacoes/CadernosJuridicos/47.13.pdf

262 Cada vez mais autores destacam as “intimas afinidades estruturais” (com diferencas apenas quantitativas,
ndo qualitativas) ou um “parentesco estrutural” entre a discricionariedade stricto sensu (no lado da
consequéncia da norma) e os outros tipos de liberdade de decisdo administrativa, especialmente o chamado
“espago de livre apreciagdo” (Beurteilungsspielraum), existente em alguns conceitos juridicos
indeterminados, que seréd apresentado em seguida.
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enseja liberdade de escolha e ¢ baseada em juizos de oportunidade. A discricionariedade,
portanto, s6 poderia resultar de expressa atribui¢ao legal a autoridade administrativa, e ndo da
circunstancia de os termos da lei serem ambiguos, equivocos ou suscetiveis de receber
qualificagdes diversas.?®3

Na Fran¢a, como ndo poderia ser diferente, entendeu-se o fendmeno dos conceitos
juridicos indeterminados pela otica da teoria do ato administrativo, onde o Judicidrio passa a
controlar os atos publicos que possuam aberturas violaveis baseadas em excesso de poder?%4,
Retornando a Alemanha, o controle jurisdicional sobre os atos indeterminados leva em
consideragdo o principio da proporcionalidade para o devido controle dos atos
indeterminados, devidamente acompanhado de suas maximas (necessidade, adequacdo e
proporcionalidade em sentido estrito).?%

De toda sorte, percebe-se que a relagdo entre o controle jurisdicional e a producao de
atos administrativos, além de ser uma questdo de fundamento constitucional (harmonia entre
poderes e equilibrio federativo), transita em torno do quanto de liberdade a administracao
publica pode dispor em sua relagdo direta com a populagdo. Os conceitos juridicos
indeterminados e a discricionariedade encontram-se no mesmo lado da moeda, qual seja, a do
controle dos atos publicos, pelo qual deve se fundamentar num sistema de racionalidade
publica o mais eficiente possivel.

Historicamente, quanto as demandas deste tema, duas teorias destacaram-se, a da
multivaléncia proposta por Bernatizik - segundo a qual a interpretacdo e a aplicacdo dos
conceitos juridicos indeterminados sdo passiveis de varias decisdes corretas - € a univocidade
proposta por Tezner - que defende a existéncia de uma tnica decisdo correta. Para a primeira,
os atos juridicos indeterminados seriam uma especificidade discricionéria, impedindo assim,
qualquer sindicabilidade jurisdicional sobre os atos administrativos, ao passo que, para a
segunda, o Judiciario estaria livre para rever tais atos.?%¢

A grosso resumo, podemos afirmar que o pano de fundo de todas essas discussdes
assenta-se na busca pela exata medida de praticabilidade entre os poderes estatais, isto ¢, em
quanto de sindicabilidade a Jurisdicdo possui para atuar sobre os atos administrativos alheios
(controle nulificante), especificamente quando esses estiverem pautados em consideravel

margem de manobra e em quanto de deferéncia deve se dar entre eles.

263 Disponivel em: https://www.tjsp.jus.br/download/EPM/Publicacoes/CadernosJuridicos/47.13.pdf.

264 BONNARD, B. Le Pouvoir Discrétionnaire et le Juge Administratif, ed. Cujas, cad. 16, 1978.

265 SOUZA, Antonio Francisco de. “Conceitos indeterminados” no Direito Administrativo, Livraria Almedina,
Coimbra. 1994. pag. 165/166.

266 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da administragdo publica. Sdo Paulo: Dialética,
2009. p. 207.
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Nesse sentido, o propodsito fundamental deste topico se encontra em identificar a
localizagdo exata desses espagos de manobra, quantificar seus limites e qualificar suas
especificidades. Na pratica, precisamos identificar um nucleo duro de atuagdo entre os
conceitos juridicos indeterminados e a discricionariedade, e superada essa fase, construir e
aplicar o mérito administrativo que valorize decisoes publicas que potencializem a eficiéncia.

Jos¢ Alfredo Baracho, ha muito, afirma que os conceitos juridicos indeterminados
aparecem a margem da discricionariedade e que a doutrina entende que nem sempre se podem
perceber diferengas entre tais figuras, e arremata afirmando que enquanto os conceitos
juridicos indeterminados admitem apenas uma decisdo justa, a discricionariedade admite a
pluralidade de decisdes justas.?¢’

Para o Professor mineiro, os estados germanicos assentaram quatro fundamentos, quais
sejam, a) a separacdo entre previsdo (Zatbestand) e estatuicdo (Rechtsfolge), b) a colocacao
dos conceitos juridicos indeterminados no campo da previsao e a discricionariedade no campo
da estatuicdo, c¢) a subordinagao total dos conceitos juridicos indeterminados pelo Judiciario, e
d) a colocacdo de certas categorias de atos indeterminados que estariam protegidos por uma
margem de apreciacdo a favor da autoridade administrativa.

De acordo com essa ldgica, os conceitos juridicos indeterminados estariam localizados
no campo prescritivo de previsdo normativa, ao passo que a discricionariedade estaria firmada
no campo descritivo e de concre¢do normativa. Nesse sentido, entendendo a normatividade
como fendmeno localizado em seu tempo e espago, cabe afirmar que as normas que exigem
complementacao, seja no campo prescritivo ou no campo descritivo, apresentam-se mediante
uma escala constituida por dois sentidos paralelos e diretamente proporcionais, € que sera
apresentada no topico 1.3, logo apds uma prévia e necessaria abordagem sobre a teoria do ato

administrativo implementada no Brasil.

267 Disponivel em: http://www.esdc.com.br/diretor/artigo_cji.htm
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3.1.1 A teoria do ato administrativo € a construcdo do mérito discricionario

Longe de ser uma novidade, o surgimento formal do ato administrativo deu-se com a
publicacdo da lei da agdo popular (n.° 4.717/1965), norma que visou, entre outros objetivos,
promover a declarag¢do de nulidade dos atos lesivos ao patrimonio pblico?%®. Pode-se afirmar
que Seabra Fagundes se consolidou, doutrinariamente, como a grande eminéncia parda da lei
da A¢do Popular?®®, o que pode ser notado ndo apenas pela publicagdo do primeiro livro sobre
o tema no pais, mas principalmente pela constante presenga de suas fundamentacdes
doutrinarias por todo o corpo do citado PL?0. A proposito, foi nesta oportunidade em que o
professor potiguar nos revelou sua principal fonte de direito comparado, qual seja, uma obra
de origem francesa, leia-se: “Se fizemos também o confronto das diretrizes da proposigao,
principalmente contidas no seu art. 29, com o texto da legislag¢do francesa. encontraremos o
seu indisfar¢dvel simile, conforme se verifica nas obras de Paul Dues e Guy Debeyre?’!.

Devemos nos recordar que Seabra, enquanto Desembargador do Tribunal de Justiga do
Rio Grande do Norte, publicou o primeiro voto no Brasil sobre o tema, o que ratifica ainda
mais sua influéncia sobre o tema?’?. Nesta obra, os autores franceses afirmam que os atos
administrativos sdao passiveis de aberturas violaveis, ou seja, de flancos sem prote¢do, que
podem sofrer ataques nulificantes de dois tipos, sendo eles, os intrinsecos (mau uso do poder e

violagdo da lei) e os extrinsecos (incompeténcia e violagdo de forma).

268 No Brasil, o ato administrativo deve ser descrito como um caso classico de instituto originalmente nascido e
amadurecido em ambito doutrinario, e que somente depois fora adotado pela legislacao patria, fato que pode
ser atestado mediante a comparagéo temporal entre a 1* edigdo da obra “O controle dos atos administrativos
pelo Poder Judiciario” de Seabra Fagundes no ano de 1941 (publicada pela editora José Konfino, no Rio de
Janeiro), e o proprio projeto de lei n.° 2.726 de 1965, que se tornaria a lei de Agao Popular.

269 Em que pese, Seabra entendia que a manifestagdo de vontade seria o primeiro elemento do ato
administrativo. (Seabra Fagundes, o Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, 3° ed., 1957,
pag. 23). Mesmo que Seabra Fagundes tenha se inspirado no sistema francés de nulidades, interessante notar
que o modelo brasileiro inseriu a inexisténcia dos motivos como um novo elemento nulificante, medida pela
qual a matéria de fato ou de direito em que se fundamenta o ato, quando for materialmente inexistente ou
juridicamente inadequada em fungdo do resultado obtido, acarretara desta forma o ato nulo/anulavel. Mas,
independente de qualquer variagdo no processo de importagdo sobre os requisitos do ato ou mesmo quanto as
suas possibilidades de nulificacdo, pode-se dizer que o continente sul-americano adotou o ideario francés de
ato administrativo. Neste cenario, o conteudo de seu art. 2° impde que serdo nulos, todos os atos lesivos a
administragdo publica que se basearem na incompeténcia do agente, no vicio de forma, na ilegalidade do
objeto, na inexisténcia dos motivos e no desvio de finalidade, defeitos juridicos esses que sdo
superficialmente conceituados em seu pardgrafo Unico. Ainda em tempo, devemos recordar que o art. 3°
regula de forma residual, as questdes relativas a anulabilidade dos atos lesivos.

270 Fazendo-se o confronto da matéria existente no Congresso, inclusive o substitutivo Bilac Pinto e emendas
oferecidas pelo Deputado Nélson Carneiro, comprova-se que o projeto do Governo enquadre-se dentro dessa
construgdo juridica, recebendo decisiva influéncia e colaboragdo dominadora do eminente jurista Seabra
Fagundes. (trecho retirado do relatorio final do PL, realizado pelo Relator Deputado Djalma Marinho).

271 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1196645. p 34.

272 Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte. Apelagado civel n.° 1.442.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1196645
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No entanto, sob essa estrutura logica, ao se realizar uma analise de direito comparado,
interessante notar uma pequena disparidade entre os modelos adotados, vide a tabela

comparativa abaixo:

Figura 1 — Requisitos legais do ato administrativo por direito comparado

Modelo Francés Modelo Brasileiro
Incompeténcia Incompeténcia
Violagao de forma Vicio de Forma
Mau uso do Poder (desvio de finalidade) Desvio de Finalidade
Violagdo da Lei Ilegalidade do Objeto
X Inexisténcia dos Motivos

Com o passar do tempo, este modelo franco-brasileiro passou por inumeras
adaptacdes, o que foi bem ilustrado quando Celso Antonio Bandeira de Mello relembrou a
licao de Roberto Dromi, ao destacar que a discussao sobre os requisitos do ato administrativo
seriam resumidas, no final das contas, ao sujeito, a forma, ao objeto, ao motivo e a finalidade,
logo, a0 mesmo nucleo duro da época antropofagica de Seabra Fagundes?’?, mantendo-se
dessa maneira, dentre tanto outros?’4, a esséncia do modelo francés?’>.

Importante destacar que, tempos depois, um grupo de professores da Pontificia
Universidade Catolica — PUC/SP, mais tarde batizado com a alcunha de “turma de
Perdizes”?’®, contando com nomes como o do professor Geraldo Ataliba e do préoprio Celso
Antdnio Bandeira de Mello, acabaram por influenciar novos rumos sobre o tema. De acordo

com Ricardo Martins?”’, esse movimento juridico foi nitidamente influenciado por Kelsen?’8
b

273 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
371.

274 Vide o contetdo da lei n.° 3.460 da provincia de Corrientes, na Argentina, que estabelece a competéncia,
causa, procedimento, objeto, conteido, motivagdo, vontade, mérito, forma y finalidade como elementos do
ato administrativo.

275 Devemos ressaltar que a estrutura legalista francesa, modelo administrativo adotado em nossa republica,
assentou-se sob um arquétipo de separacdo de poderes que intencionalmente limitava novas tentativas que
emulassem o L’ancien Régime, o que acarretou a retirada definitiva dos elementos volitivos quando da
constituicdo dos atos juridicos constituidos pela administragdo. Sob essa logica legalista e avolitiva, a
“turma de Perdizes” assentou base para seus aprimoramentos, pelos quais Kelsen e Pontes de Miranda
sustentariam um novo sistema de nulidades (efeitos temporais, convalidagdes e cassagcdes do ato),
cientificamente baseados nos planos da existéncia, validade ¢ eficacia.

276 A denominagio atribuida por Carlos Ari Sundfeld A ordem dos publicistas. In: WAGNER JUNIOR, Luiz
Guilherme da Costa (coord.). Direito publico: estudos em homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari.
Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 48.

277 Disponivel em: https://doi.org/10.5380/rinc.v6i2.61986.

278 Foi nitida a influéncia de Kelsen na Escola das Perdizes. Na Teoria Pura do aclamado jurista austriaco, o
Direito € restringido as normas juridicas. Dessarte: Kelsen difunde uma visdo normativista do Direito pela
qual este ¢ compreendido como um conjunto de normas juridicas vigentes em determinado territério. Se
Direito é um conjunto de normas, ¢ ato administrativo é o nome genérico dado as normas editadas pela
Administragdo Publica, fica evidente a razdo pela qual o ato administrativo ¢ visto como o tema central de
todo Direito administrativo. Com o aprimoramento técnico gerado pela teoria dos veiculos introdutores de
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precisamente quando se defendia que o ato administrativo se revelava como um fendmeno
exclusivamente normativo, isto ¢, afastando-se a ideia de ‘vontade’ enquanto figura de
natureza psicoldgica.

Em contraponto, Marcos Bernardes de Mello declara que: “a vontade em praticar o
ato ndo somente é relevante, como constitui o proprio cerne do fato juridico. Sdo os atos
juridicos lato sensu”’°. Conforme a licdo do professor alagoano, somente a vontade
exteriorizada teria a for¢a capaz de compor o suporte fatico do ato juridico, pois a necessidade
de se conhecer o elemento volitivo da conduta do outro, faz-se imperativo de ordem pratica.

Para Bandeira de Mello, a vontade, denominada por ele de mével do agente, somente
seria relevante nos atos administrativos praticados no exercicio de competéncia discricionaria,
ou seja: “naqueles atos cuja prdtica exige do administrador, por for¢a da maneira como a lei
regulou a matéria, que sopese as circunstancias concretas do caso, de tal modo que seja
inevitavel uma apreciagdo subjetiva do caso”?®°. Para esse professor, portanto, a figura da
vontade somente seria util ao direito administrativo, nos casos especificos que demandassem
espaco decisorio do agente publico.

Sob essa perspectiva de Bandeira de Mello, podemos afirmar que o autor tanto atrela
os requisitos do ato administrativo aos planos pontianos (existéncia, validade e eficacia),
como restringe a figura da vontade aos assuntos exclusivamente discricionarios, € também
apoia-se na hipotese de num sistema legalista no qual a subsunc¢do dos atos vinculados
ratificam sua propria infralegalidade, de modo que todo ato administrativo seria “uma
declara¢do manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de
lhe dar cumprimento” 28!

Em linhas gerais, poderiamos afirmar que o ato administrativo perpassou por trés
momentos de formacao historica, sendo estes: primeiro, de implementacdo normativa (lei da
acdo popular), segundo, com a reforma doutrindria que aprimorou o sistema de nulidades e
seus efeitos, e ferceiro (atualmente), mediante uma espécie contrarreforma constitucional.

Tal linha de historicidade tende a demonstragdo de que o ato administrativo
estabeleceu-se e foi reformado e se encontra em estado de severas criticas pela auséncia

intrinseca de elementos subjetivos, isto ¢, de elementos baseados numa argumentacao racional

de natureza publica, construida a partir de um topoi dialdgico e justo.

normas, o ato administrativo passou a ser considerado o nome genérico dado a todo veiculo introdutor de
norma administrativa, mas, por metonimia, a expressdo ¢ utilizada para se referir tanto ao veiculo introdutor
como a norma introduzida. (Disponivel em: https://doi.org/10.5380/rinc.v6i2.61986)

279 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2019.

280 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
380.

281 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
397.
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Apos a Constituicdo de 1988, com a toda a sua carga principioldgica pds-positivista, o
ato administrativo se encontra em estagio de transmutagdo no meio académico, circunstancia
perceptivel no posicionamento da Professora Odete Medauar, quando afirma que o ato
administrativo ndo mais reside na vontade pessoal do agente publico (pessoal e subjetiva),
mas em um contraditorio entre a administragdo e o(s) interessado(s)?*? ou ainda na posicdo de
Vasco Manuel Pereira em seu célebre trabalho “Em busca do acto administrativo perfeito™$3,
onde destaca uma natureza processualizante e dialdgica do ato administrativo.

Floriano de Azevedo, ao abordar o tema dos atributos do ato administrativo, afirma
que o conceito classico legalista do ato administrativo sofre do que ele entende por ato
administrativo autista®®*, pelo qual “a manifestacdo unilateral da Administracdo publica, por
intermédio de agente competente, no exercicio de poder extroverso e praticado em
cumprimento estrito de um comando legal, sujeitando-o ao controle judicial quanto aos
aspectos de legalidade™®.

Gustavo Binenbojm, ao elencar cinco razdes para o enfraquecimento da legalidade
administrativa na sociedade contemporanea, afirma que a lei pode constituir vetor de injustiga
e barbarie, notadamente porque “Numa concep¢do rouseauniana, toda lei é valida
independente de seu contetido, desde que reuna a um so tempo a generalidade da vontade e
de seu proprio objeto”%. Deste modo, a contrarreforma constitucional atua ndo apenas sobre
os contornos e conteudos do ato, mas antes de tudo, tende a orientar novos rumos para o
direito administrativo brasileiro, seja pelo seu contetido de validade, baseado numa vontade
coletiva que legitima a propria administragdao seja pela necessidade de se reconhecer que a
estrita legalidade ndo responde a todas as demandas coletivas.

Numa perspectiva exogena, o direito constitucional contemporaneo assume, de forma
complementar, a responsabilidade de ocupar os espacos do sistema normativo-legalista, que
por sua vez, ndo consegue responder a todas as demandas coletivas, quer seja pela progressiva
cooperacdo privada nos assuntos publicos, pelo aprimoramento das técnicas de
descentralizacdo ou mesmo pela crescente complexidade das demandas carregadas de

interesse publico casuista.

282 MEDAUAR, Odete. A Processualidade No Direito Administrativo. 3.ed. Belo Horizonte: Forum, 2021.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4277. Acesso em: 8 abr. 2024.

283 Em busca do acto administrativo perdido/ Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva. - Reimp. - Coimbra:
Almedina, 2003. - 777 p. 23 cm. - (Teses). - ISBN 972-40-0894-0.

284 Entendemos que a expressdo ‘ato administrativo autista’, reside numa ideia capacitista que minora o correto
entendimento acerca do autismo, o que ja foi reconhecido pelo proprio autor.

285 A superagdo do ato administrativo autista, in Medauar, Odete; Schirato, Vitor Rhein (org.). Os caminhos do
ato administrativo. RT. 2012, p. 89/113.

286 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3° ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 134/135.
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De qualquer sorte, a contrarreforma constitucional resgata ndo apenas o carater
volitivo da administragdo, a vontade publica, mas também, de forma reflexa, acaba por exigir
da administragdo publica que tal vontade seja pautada pela justica®®’. Ao abordar a questdo da
vontade publica, Justen Filho afirma que a vontade no ato administrativo ¢ diversa naquela
verificada quanto aos atos juridicos de direito privado, de modo que “o ato juridico privado é
manifestagdo da vontade autonoma, ja o ato administrativo é manifestagdo da vontade
Sfuncional™%.

A margem dos embates classificatorios sobre os elementos/requisitos do ato
administrativo, devemos lembrar que Celso Antonio diferenciava ato administrativo do fato
administrativo com base na natureza proposicional da norma, isto €: “atos juridicos sdo
declaragoes, vale dizer, sdo enunciados; sdo ‘falas’ prescritivas. O ato juridico é uma
pronuncia sobre certa coisa ou situagdo, dizendo como ela devera ser. Fatos juridicos ndo
sdo declaragdes; portanto ndo sdo prescri¢oes” >

Por esse viés, Celso Antonio entende que o ato administrativo se consubstanciaria
numa proposicdo inteiramente prescritiva, o que nos leva a irremedidvel conclusdo de que a
pratica da racionalidade, da argumentacdo, da exposi¢do, ou de qualquer outra forma de
justificacdo administrativa, se encontraria fora dos contornos conceituais do ato
administrativo. Sob essa perspectiva, a teoria legalista kelseniana considera, em regra, as
proposicdes descritivas como pressupostos do ato administrativo, ou como afirma Sylvia de
Pietro: “A motivagdo diz respeito as formalidades do ato, que integram o proprio ato, vindo
sob a forma de consideranda”.**°

A logica legalista do ato administrativo consubstancia-se como um dos principais
motivos ensejadores da contrarreforma constitucional, de modo que a ideia kelseniana de se
“empurrarem para debaixo do tapete” as proposi¢cdes normativas de natureza descritiva ou
tudo que caiba no conceito de norma hipotética fundamental, perderam forca. O PL n.°
2.464/1996, que se converteu na lei de processo administrativo, segue no sentido da
contrarreforma, leia-se:

A conduta da Administragdo deve pautar-se necessariamente pela finalidade
da competéncia e conduzir sua atuagdo pelos postulados correlatos de
287 Sob esse caminho principiologico de centralidade constitucional, pelo qual o direito administrativo
normativo-legalista é perenemente trespassado por elementos psicologicos e valores de justi¢a, indagamos se
ja ndo seria necessaria uma reformulagdo enddgena do ato administrativo, isto ¢, poderiamos pensar o ato
administrativo para além das nulidades e de seus respetivos efeitos? Ja ndo seria tempo de reconstruirmos o
ato administrativo internamente, ou seja, vislumbrando-se um ato administrativo ndo apenas legal, mas
também justo?
288 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 13. ed., rev., atual. e ampliada. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2018, p. 918.
289 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
356.
290 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Direito administrativo / Maria Sylvia Zanella Di Pietro. — 33. ed. — Rio de
Janeiro: Forense, 2020. p. 487.
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proporcionalidade e razoabilidade. O diagndstico da presenca de tais
elementos repousa na motivacdo dos atos administrativos, moldados pelo
interesse publico e visando a seguranca juridica na prestacdo dos servicos
publicos.?’!

Independente das observagdes realizadas por Odete Medauar?®? referentes aos motivos
que levam o ato administrativo a perder espago de importancia na doutrina administrativa
global, consideramos que o instituto do ato administrativo deve ser realocado no mapa
doutrindrio, deixando de ser a centralidade do agir administrativo, ndo para fins de descarte,
mas em direcdo a uma ressignificacdo geografica. Por mais que o ato administrativo se
encontre fora dos holofotes do sucesso, em detrimento do processo administrativo e do
contrato administrativo, necessario que se entenda que o ato administrativo continua a ser
peca importante na engrenagem da maquina publica.

Sob termos de viabilidade contemporanea, o ato administrativo deve romper com sua
heranga exclusivamente legalista e abrir espago para elementos constitucionais de definicao,
execucdo e argumentagdo, democraticos; assim, precisamos de um ato administrativo para
além da legalidade prescritiva, que esteja constitutivamente aberto as normas de natureza
descritiva, portanto, uma norma de proposi¢des pareadas, que revelem um ato administrativo,

além de legal, justo e controlavel.

3.1.2 Um novo balanceamento proposicional para o ato administrativo

Com base na historicidade apresentada, entendemos que a ressignificacdo do ato
administrativo, além de necessaria, passa obrigatoriamente por uma reavaliacio de seu
processo antropofagico de importacdo (do direito privado ao direito publico), na exata medida
em se atribuir ao ato administrativo, uma redistribuicdo de pesos entre as suas proposi¢oes
normativas.

O ato administrativo como o conhecemos, legalista e prescritivo, desvale de sua
estrutura, a importancia dos elementos descritivos da norma (recursividade, fundamentagao,
responsabilidade argumentativa e vontade), alocando-os, ou como elementos acidentais de

conformidade ou protegidos de qualquer reavaliagdo judicial.

291 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=203729

292 A autora desse livro tece consideragdes no tema, afirmando ser dificil, nos primoérdios do século XXI,
aventar a existéncia de uma nogdo-chave ou central do direito administrativo, por varias razdes, por
exemplo: grande aumento e diversificacdo das atividades da administragdo a partir da segunda metade do
século XX, crescendo o temario do direito administrativo, a forca doutrinaria e pratica do processo
administrativo, a significativa expansdo dos instrumentos contratuais na administragdo, embora o ato
administrativo seja relevante, seus dois principais concorrentes, o processo administrativo e o contrato
administrativo também passaram a posicdo de protagonistas.
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Ao fragmentar a proposta de Paul Dues e Guy Debeyre, transformando a violagdo da
Lei em dois outros requisitos (ilegalidade do objeto e inexisténcia dos motivos), a Lei de agdo
popular desequilibrou a funcionalidade entre as proposi¢cdes da norma juridica publica. Para
os autores franceses:

A violagdo da lei pressupde que o funcionario administrativo por seu ato nao
cumpriu uma disposicdo imperativa de uma regra de acdo que afete a
substancia da lei — o ato foi realizado por um agente competente, de acordo
com as formas legais, mas, por seu contetido, estd em contradi¢do, no todo
ou em parte de suas disposi¢des, com certas prescricdes de uma regra que
substancia que vincula o agente. (livre tradugio).>?

Para Dues e Debeyre, a violacdo da lei tinha um significado amplo, ocorrendo: / — por
ignorancia direta do conteudo da escritura, que a Administracdo desvia deliberadamente, de
maneira total ou parcial; I/ — por uma interpretacao incorreta do estado de direito aplicado ao
caso em questdo, isso ¢ chamado de erro de direito; e /II — por reconhecimento erroneo de
fatos que, portanto, ndo poderiam levar a aplicagdo do regulamento de ato as espécies
consideradas, h4d uma falta de base juridica, que ¢ chamada de erro de fato.

Ao analisarmos essas trés hipoteses de violagdo a lei, torna-se perceptivel que a opgao
brasileira preferiu romper com a classificagcdo francesa, ao se criar dois blocos elementares do
ato administrativo, o primeiro, quando trata da ilegalidade material do objeto/contetido
(ilegalidade do objeto), e o segundo, baseado nos equivocos de interpretacdo de fato e de
direito (inexisténcia dos motivos), ambos expressos na lei de acao popular.

A partir da teoria pentapartite do ato administrativo, assentou-se a ideia da duplice
natureza do proprio ato administrativo, no sentido de que existem elementos diretamente
vinculados a lei e outros vinculados a vontade de conveniéncia e oportunidade do gestor. A
forma, a competéncia e a finalidade comporiam o primeiro grupo, ao passo que 0 motivo € o
objeto comporiam o segundo grupo. E a partir dessa logica que surge o denominado mérito
administrativo, campo inicialmente inalcangavel a revisitagdo pelo Poder Judiciario.

De acordo com a doutrina, no que diz respeito ao mérito administrativo, sua avaliacao
ocorrera sempre em razao do motivo e do objeto, uma vez que a competéncia, finalidade e a
forma serdo sempre elementos vinculados, dos quais ndo cabera discussdo, ainda que o ato

seja discricionario.?**Coincidéncias a parte, Seabra Fagundes?® foi um dos primeiros autores

293 PAUL DUEZ ET GUY DEBEYRE - “Trait¢ de Droit Administratif” - Paris. - 1952 -. Librairie Dalloz. p.
383.

294 MEIRELLES, H.L.; BURLE FILHO, J. E. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2016.

295 Seabra Fagundes, o Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, 3% ed., 1957, p. 167: “Ao
Poder Judiciario ¢ vedado apreciar, no exercicio do controle jurisdicional, o mérito dos atos
administrativos”.
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a defender a intangibilidade do mérito administrativo no Brasil, ideia devidamente sustentada
pelo bindmio conveniéncia e oportunidade.

Segundo Bandeira de Mello, mérito administrativo “é o campo de liberdade suposto
na lei e que efetivamente venha a remanescer no caso concreto, para que o administrador,
segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, decida-se entre duas ou mais solugoes
admissiveis” >*°Deste modo, quando a propria fonte legal confere ao gestor a devida liberdade
de escolha, caberd a este, respeitados os limites da legalidade e legitimidade, decidir por
opgcao politica, decidir de forma eficiente e justa.

Entretanto, para Cretella Jinior, o mérito ndo deve se confundir ou mesmo se
contrapor com as questoes ligadas a legalidade ou a legitimidade, pois sobre essas, o Poder
Judiciario possui completa liberdade de atuagdo, “investigando se houve o fato, fiscalizando
as provas atraves de reexame, indo aos motivos, observando se houve aplicagdo falsa, viciosa
ou errdnea da lei ou regulamento, tudo isso é exame da legalidade” *®’ Para Antdnio Amorth,
o mérito administrativo resume-se “a matiz politica do ato, fundamentado em juizos de valor
emitido antes da manifestacdo concreta da vontade da administracdo, expressa pelo ato
administrativo™%,

Marcel Waline realiza uma provocagdo interessante, qual seja, “quando o
administrador, antes de tomar uma decisdo pergunta a si mesmo: se eu tomar essa decisdo,
atenderei ao melhor que posso ao interesse publico?”.?* Para o professor francés, essa
indaga¢do se encontra no ambito exclusivo da oportunidade de decisdo e ndo da legalidade, de
maneira que o mérito administrativo residiria na potencializagao dos resultados do interesse
publico.

De acordo com Caio Tacito, “a legalidade é a observancia da lei, que vincula a
manifesta¢do da vontade do administrador, estabelecendo um nexo de causalidade entre o
resultado do ato e a norma de direito**°. Com base nesse pensamento, podemos aferir que a
vontade exteriorizada do administrador, isto ¢, sua avaliacdo de oportunidade e conveniéncia a
ser conhecida por todos, constitui-se como verdadeira condi¢do de validade do ato
administrativo, mediante sustentacdo na licitude de seu objeto.

Desta forma, o ato administrativo carrega consigo um consideravel 6nus probatdrio, no
sentido de que o administrador precisa justificar que a sua decisao de mérito se identifica com

a vontade publica, ou seja, com o interesse publico do caso concreto. O mérito administrativo

296 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
918.

297 Cretella Janior, J. (1965). O mérito do ato administrativo. Revista De Direito Administrativo, 79, 23-37.
https://doi.org/10.12660/rda.v79.1965.26727

298 Antonio Amorth, Il merito dell’atto aministrativo, 1939. p. 25.

299 Marcel Waline, Droit Administratif. 9* ed. 1963. p. 450.

300 Caio Técito, O abuso do poder administrativo no Brasil, 1959. p. 26/27.
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funciona, pois, como condi¢do de validade do proprio ato administrativo quanto ao seu
objeto/contetido, sob pena de nulificagdo, absoluta ou relativa.

Ha pouco, ao lembrarmos que a formagdo do ato administrativo cldssico se baseia
numa estrutura eminentemente legalista e formal, que se encontra em permanente
desequilibrio em suas proposigdes normativas, queremos dizer que até esta quadra da historia,
a gestdo publica ainda se utiliza do ato administrativo como instrumento prescritivamente
verticalizado, em prejuizo de sua propria legitimidade e legalidade, diga-se, em detrimento de
uma necessaria descritibilidade horizontalizante; o que garantiria a comprovagao do interesse
publico envolvido.

Esse desequilibrio na constituicio normativa do ato administrativo (PRESCRICAO >
DESCRICAO), eterniza de forma indiscriminada uma heranca legalista de atuacio da
administracdo publica, mediante atos administrativos unilaterais, ndo dialogicos e
verticalizados, relegando a um espaco quase nulo os meios de satisfacdo popular e, assim,
ocultando sobremaneira suas vontades, interesses ¢ eventuais simulacdes. A estrutura legalista
de cunho primordialmente prescritivo favorece consideravelmente a manutencao das politicas
patrimonialistas, o que por si sO, fortalece a ideia de publicidade formal em prejuizo a
transparéncia publica.

Com base nesse cenario de desequilibrio entre as proposicdes prescritivas e descritivas
do ato administrativo, bem como da preponderante unilateralidade de sua constitui¢do,
devemos indagar: qual o papel do mérito administrativo em meio a essa estrutura classica
formalista, ou melhor, de que maneira o mérito administrativo se encaixa nisso tudo? A
considerar que o ato administrativo, doutrinariamente fundamentado na teoria privatista do ato
juridico, podemos realmente ignorar a vontade da administragdo/administrador, mesmo
levando-se em conta a relevancia do interesse publico transparente? Enfim, como podemos
caracterizar um ato administrativo como legal, justo e eficiente?

Conforme ja abordamos, grande parte da doutrina brasileira localiza o mérito
administrativo na alea discricionaria do ato administrativo, portanto, gravitando entre o seu
motivo e seu objeto, o que se faz pressupor, em regra, uma inalienabilidade do mérito
administrativo em face do Poder Judiciario. Sob essa dindmica conceitual, apenas situacoes
que extrapolem a legalidade, legitimidade e constitucionalidade, poderiam gerar uma
declaracao de nulidade por parte do Judiciério.

Levando-se em consideracdo o posicionamento de Antonio Amorth, segundo o qual o
mérito administrativo compoe-se essencialmente de ato politico ou mesmo, conforme Caio

Tacito, da vontade do administrador que se encontra entre o resultado e a norma, precisamos
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destacar a seguinte maxima deontoldgica: o mérito, corresponde a um fendmeno anterior ao
proprio ato administrativo, portanto, ndo se constitui como seu elemento, requisito ou atributo.

Em verdade, o mérito administrativo ¢ composto pela conjugagdo de dois momentos,
o primeiro, como vontade preexistente, de natureza politica, e o segundo, como manifestacao
decisoria publicizada pelo administrador, onde, ao final, ambas passardo obrigatoriamente por
um procedimento de conformidade normativa.

Esclarecemos com o seguinte exemplo. Determinada prefeita resolve publicar edital de
concurso publico para a admissdo de novos servidores efetivos, entretanto, durante o
procedimento interno de controle de contas, identificou-se que o citado certame acarretaria
direta violagao ao art. 19, III, da LRF, ultrapassando todas prospeccdes financeiras da
secretaria de administracdo. Apesar deste posicionamento técnico, a chefe do poder executivo
chancelou o concurso.

Em consequéncia deste ato, o sindicato dos servidores municipais ajuizou uma acao
popular no sentido de anular o certame publico, com o principal argumento de que os gastos
promovidos pela nomeacdo de novos servidores alcangariam o patamar de 66% (sessenta e
seis) por cento da receita corrente liquida — RCL. No fim das contas, o Poder Judiciério
anulou o ato administrativo da prefeita, dando razdo ao sindicato que pleiteava o
cancelamento do concurso publico.

Nesse caso, 0 “ato politico” de decidir pela realizacdo do concurso publico ndo se
encontra sob a reprimenda do Judiciario, isto €, o “querer” da gestora municipal ndo estd, nem
nunca esteve em questdo, longe disso, a nulidade declarada em processo judicial se baseou
exclusivamente na ilicitude da escolha. De tal modo, o “querer” governamental pode tudo,
desde que o plexo normativo nacional prescreva ou permita tal conduta, sob pena de ser
retirada do sistema juridico. Sob essa perspectiva, podemos afirmar que o mérito, na condigdo
de “escolha politica/governamental” e realizada por qualquer autoridade publica, deve passar
por um “filtro de normatividade” (constitucional, legal e de legitimidade).

Esse filtro de normatividade revela-se mediante variadas formas, lugares e
temporalidades, mas sempre por meio de uma linguagem eminentemente processual, o que
nos faz voltar as defesas de Odete Medauar e Vasco Manuel Pereira quanto a superacao da
teoria do ato administrativo. Entretanto, acreditamos que ambas as figuras (ato administrativo
e processo administrativo) fazem parte de uma dindmica de formatagdo dialética e propositos
afins, pelos quais a administragdo publica se legitima e conforma a sua atuacdo ao direito e a
sua comunidade.

O mérito administrativo, portanto, na condi¢do de escolha politica/governamental que

sua propria natureza lhe impde, exterioriza-se como ato administrativo, embora somente se
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legitime  mediante  determinado(s)  processo(s) administrativo(s). Na  pratica,
independentemente da posicdo que se adote quanto a formatagdo do ato administrativo,
inevitavelmente ele conversard com o processo administrativo em busca de sua legitimagao.

Quando construimos ¢ mantemos a todo custo a atual teoria do ato administrativo,
encastelamos e protegemos de forma indevida uma discricionariedade desbalanceada, pela
qual se ignora a parcela prescritiva da norma, dando azo ao nascimento de uma norma
exclusivamente descritiva e intangivel ao controle externo. Assim, se considerarmos que o
mundo contemporaneo exige do direito normas passiveis de complementagdo, também deve
ser certo que a ocupacao dessas lacunas sejam preenchidas mediante uma escala proporcional
entre liberdade e comprovagao de seus efeitos.

Por mais que a teoria do ato administrativo seja concebida para funcionar e viabilizar o
espectro descritivo da norma, ela deve sempre se ater aos contornos previamente definidos
pelo seu espectro prescritivo, de modo que, a vontade politica da administracado/administrador
deve se adequar ndo apenas aos balizamentos constitucionais e legais, mas também aos

proprios motivos e objetos alegados.

3.1.3 Eficiéncia e mérito administrativo: uma relacdo entre norma e sobrenorma

Como j& demonstrado, a relagdo historica entre os conceitos juridicos indeterminados e
a discricionariedade concentra-se, no fim das contas, na busca pela exata (ou, pelo menos,
possivel) medida de sindicabilidade que a Jurisdicdo deve possuir sobre os atos da
administracao, isto €, o quanto de controle e deferéncia deve ocorrer, sem prejuizo ao sistema
de freios e contrapesos; portanto, estamos falando de mérito administrativo. Ademais, em
alusdo o pensamento do Professor alagoano Alberto Jorge Correia de Barros**!, devemos
lembrar que as solugdes buscadas pelo legislador e impostas ao administrador devem ser
sustentadas por solucdes 6timas, baseadas no principio da Eficiéncia.

Numa escala baseada na liberdade de atuagdo, a administracdo precisa se pautar num
sistema de racionalidade publica previamente construido, cujos controle e deferéncia
constitucionais devam se encontrar numa atuacao escalonada, do menos ao mais. A atuagao da

administracao publica, embora mais livre em seu oficio, deve possuir em contrapartida um

301 Pertinente aos conceitos indeterminados, afigura-se presente que sua interpretacdo e aplicacdo também sdo
sempre atividades da administragdo plenamente vinculada a lei; passiveis, portanto, de controle judicial. E
aqui utilizamos os mesmos argumentos acima expostos: a vinculagdo também ocorre, necessariamente, com
o compromisso da adogdo pelo administrador da solugdo o6tima. Assim, Souza reporta-se ao principio da
“optimidade da ac¢do administrativa”, afirmando, do mesmo modo, que o legislador impde ao administrador
ndo s6 que procure uma solugdo, mas também que encontre a melhor solugdo possivel: a solugdo 6tima,
imposta no nosso sistema, repetimos, pelo principio constitucional da eficiéncia. Constitui¢cdo, Direitos
Fundamentais E Politica. Belo Horizonte: Forum, 2017. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1455. Acesso em: 11 jan. 2025.
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onus de maior justificativa publica, o que nos leva a pensar que, quanto maior a liberdade de
escolha, maior sera o seu controle.

A eficiéncia, na condi¢do filosofica de dever, represente um importante objeto de
verificagdo continua e permanente ao longo de toda vida util da norma juridica, seja no seu
campo prescritivo, seja em seu campo descritivo. Como j& afirmado, a efici€éncia ndo se
encontra apenas na avaliagdao dos resultados materiais alcancados pela administra¢dao, mas, ¢
anterior a isto, estd nas estruturas normativas que correspondem a um meio de viabilidade das
proprias agdes de carater publico.

A partir do instante em que o Direito Constitucional impde ao Direito Administrativo
uma nova perspectiva de atuacdo e interpretacdo, horizontalizando as relagdes juridicas entre
os planos, ptblico e privado e relativizando o conceito de interesse publico, podemos concluir
em mesma medida, que o mérito administrativo ndo pode passar ao largo de tais novidades,
devendo se adequar gradativamente as mudancas vindouras.

Ao afirmarmos anteriormente que a eficiéncia se reduz a busca pelo melhor resultado
quando se ha liberdade normativa, queremos com isso declarar duas premissas légicas, uma,
que a andlise da eficiéncia se baseia em procedimentos universais, e duas, que como
consequéncia da primeira premissa, a eficiéncia nao pertence a determinado poder constituido.
Portanto, ndo cabe a alegacdo de mérito discriciondrio para afastar qualquer forma de controle
externo sobre o que se constitui eficiente.

A eficiéncia deve ser encarada como norma juridica estranha a qualquer tipo de
significado reducionista baseada apenas em oportunidade e conveniéncia; a eficiéncia nao
pode estar sob o exclusivo comando da administracdo publica em sentido estrito, sob pena de
considera-la um ser divisivel, quanto as competéncias constitucionais atribuidas e
normativamente fraco quanto a sua ndo aplicabilidade frente a outros poderes constituidos.

A eficiéncia ndo pertence ao ser ontolégico do mérito administrativo, pois nao reside
nos fatores de oportunidade e conveniéncia, encontra-se, na verdade, no dever de ampla
prospeccdo argumentativa imposta ao Poder Publico. Em comunhdo com José Alfredo
Baracho, se entendemos de suma importancia a separacdo gradual e quantitativa entre a norma
prescrita (Tatbestand) e a norma estatuida (Rechtsfolge), também compreendemos que a
eficiéncia se encontra na condicdo de sobrenorma, de maneira prévia, superior, orientativa e
controladora.

Isto quer significar que toda e qualquer estrutura normativa construida mediante
sistema pluriproposicional — da prescricdo a descricdo — e que admita em sua estrutura uma

complementacdo normativa gradual e posterior — dos conceitos juridicos indeterminados a
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discricionariedade — carece do devido controle, ndao apenas desta liberdade condicionada, mas
sobretudo de seus resultados, de sua eficiéncia.

Portanto, podemos tecer algumas conclusdes, quais sejam: a) que a analise de
eficiéncia se encontra em ambas proposicoes (prescritivas e descritivas), b) que, em
decorréncia légica da assertiva anterior, a eficiéncia ndo pertence exclusivamente ao conteido
descritivo da discricionariedade, c) que o mérito administrativo que complemente norma de
contedo aberto deve se mostrar comprovadamente eficiente, e d) que qualquer ato
administrativo (vinculado ou discricionario), pode ser anulado por ineficiéncia até mesmo
pelo controle externo.

A jurisprudéncia e doutrina ja pacificaram entendimento no sentido de que a Jurisdicao
pode anular qualquer ato administrativo que viole a proporcionalidade e a razoabilidade, sem
que isso viole a separacdo dos Poderes3%?. Sob esse aspecto, afirmamos que, assim como 0s
postulados da proporcionalidade e da razoabilidade, a eficiéncia se constitui como sobrenorma
capaz de ocupar o mesmo espaco nulificante destas normas. Vejamos.

Ao considerarmos que a norma (N) compde-se de prescricdo (P) e descricdo (D),
portanto (N = P + D); precisamos considerar também que sobre N encontraremos a
sobrenorma de eficiéncia (Ef), a qual orienta e controla todo o conteido da norma de
aplicacdo. Deste modo, podemos dizer que (NEf = P/Ef + D/Ef). Entretanto, maiores
digressdes precisam ser feitas, notadamente quanto aos contetidos de liberdade e controle que
se encontram tanto nas normas descritivas, quanto nas normas prescritivas.

Deste modo, liberdade (L) e controle (C) atuam sobre (NEf = P/Ef + D/Ef) de forma
diretamente proporcional, assim, quanto maior a liberdade de estatui¢do, maior serd sua
previsdo de controle. Portanto, ao entendermos que a norma juridica eficiente (NEf) se

constitui como a razdo que determina as duas grandezas envolvidas, quais sejam, liberdade

302 Ementa: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. INTERPOSICAO EM
29.10.2018. DIREITO ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. PREENCHIMENTO DE
REQUISITOS DO ART. 19 DO ADCT. NULIDADE DO ATO DE DEMISSAO. RAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE DA PENA APLICADA. REEXAME DE FATOS E PROVAS. SUMULA 279 DO
STF. ILEGALIDADE. CONTROLE PELO PODER JUDICIARIO. OFENSA AO PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES. INEXISTENCIA. PRECEDENTES. 1. Nos termos da orientacio
firmada no STF, o controle jurisdicional do ato administrativo considerado ilegal ou abusivo nio viola
o principio da separacio dos Poderes, sendo permitido, inclusive, ao Judiciario sindicar os aspectos
relacionados a proporcionalidade e a razoabilidade. 2. Para se chegar a conclusdo diversa daquela a que
chegou o Tribunal de origem, quanto a falta de razoabilidade, proporcionalidade na aplicagdo da penalidade
e de motivacdo da decisdo que a aplicou, bem assim, da observancia da ampla defesa, seria necessario o
reexame de fatos e provas constantes dos autos, o que inviabiliza o processamento do apelo extremo, tendo
em vista a vedacdo contida na Sumula 279 do STF. 3. Agravo regimental a que se nega provimento, com
previsdo de aplicagdo da multa prevista no art. 1.021, § 4°, do CPC. Incabivel majoracdo de honorarios,
tendo em vista ndo houve fixagdo de honorarios na instidncia de origem. (RE 1147283 AgR, Relator(a):
EDSON FACHIN, Segunda Turma, julgado em 05-11-2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-261 DIVULG
28-11-2019 PUBLIC 29-11-2019).
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(L) e controle (C), concluimos que NEf= L/C, ou ainda que L/C = (P/Ef + D/Ef.) Vejamos o

grafico abaixo:

Figura 2 — Grafico de proporcionalidade direta.

)
(NE)

> (C)

Dessa feita, em sentido primario, podemos asseverar que uma norma eficiente (NEf) se
constitui pela razao final produzida pela relacdo diretamente proporcional de suas respectivas
grandezas, quais sejam, liberdade (L) e controle (C), logo, (NEf= L/C). Entretanto, a margem
da relativa simplicidade deste grafico, bem como dos posicionamentos anteriormente adotados
acerca dos conceitos juridicos indeterminados e da discricionariedade — ambos localizados no
eixo vertical (L) — € neste ponto que reside a grande questao a ser respondida, vejamos.

Ao entendermos que uma norma eficiente (NEf), ¢ o resultado da relacdo entre
controle (C) e liberdade (L), como poderemos compatibilizar tal dinamica de razdes em
funcdo da atual teoria do mérito administrativo, especialmente quando esta afasta o eixo de
controle sobre seu nucleo de oportunidade e conveniéncia? Neste ponto, acreditamos que,
historicamente, foi criada e fomentada pela doutrina, legislacao e jurisprudéncia, uma falsa
correlagdo de pertencimento, no sentido de que a eficiéncia se encontraria em um Unico fopoi,
qual seja, o do resultado.

Como ja afirmamos ha poucos paragrafos, a eficiéncia encontra-se em todas as etapas
da norma juridica, tanto em seu campo prescritivo, descritivo, como na certificacdo de seus
resultados materiais; de tal maneira, em sentido contrario, ndo se pode reduzi-la ao exclusivo
topoi do resultado, pois estariamos minorando-a ao coloca-la exclusivamente no campo da
conveniéncia e oportunidade.

Sob essa dinamica de plena presenga, a eficiéncia se coloca em patamar de polo

orientador, de sobrenorma qualificadora, portanto de postulado juridico, o que a insere na
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mesma esteira das normas da proporcionalidade em sentido amplo e da razoabilidade, pois a
eficiéncia “guarda uma forte relagcdo com as nogoes de justica, equidade, isonomia,
moderagdo, prudéncia, aléem de traduzirem a ideia de que o Estado de Direito é o Estado do
ndo arbitrio™%.

Em que pese o consideravel nimero de doutrinas que se propdem a analisar a relacao
entre os principios da proporcionalidade e da razoabilidade, bem como das tentativas de se
mesclar tais normas, mesmo considerando que elas se originam em paises diversos3%, aqui,
adotamos o pensamento de Virgilio Afonso da Silva, no sentido de que ndo se pode
simplesmente misturar tais institutos3%. O fato é que, independente dessas raizes de culturas
juridicamente opostas, a eficiéncia deve ser colocada no mesmo patamar dedicado as
sobrenormas.

Ao afirmarmos que uma norma eficiente (NEf) compde-se da razdo final produzida
pela relacdo diretamente proporcional de suas respectivas grandezas, logo (NEf = L/C),
significa dizer que, independente do nivel de liberdade administrativa (eixo L), o ato pode ser
anulado por ineficiéncia mediante controle (eixo C), interno ou externo, de mesma forca, pois
ambas as grandezas sdo diretamente proporcionais.

Livre das amarras graduais contidas entre os conceitos juridicos indeterminados e a
discricionariedade, acreditamos que a eficiéncia ndo pode ser impedida em sua fungdo de
controle sobre todas as normas de contetido passivel de complementacdo, primeiro, porque a
eficiéncia possui a qualidade de sobrenorma (postulado); segundo, porque representa norma
de natureza pluripropositiva, a qual existe (concomitantemente) nos campos propositivo,
descritivo e no resultado de forma concomitante; e ferceiro, € em decorréncia do motivo
anterior, porque o mérito discriciondrio ndo pode capturar a eficiéncia, pois se encontra para
além da mera conveniéncia e oportunidade.

De toda sorte, 0os novos contornos constitucionais acabam por impor a
discricionariedade, ao mérito e a oportunidade e conveniéncia uma releitura democratica e
horizontalizante, e isso, sob a perspectiva do postulado da proporcionalidade em sentido

estrito. Nesse diapasdo, importante papel foi entregue a eficiéncia, pois sera a partir dela que

303 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires. Curso de
Direito Constitucional, 2. ed. p. 121. Sdo Paulo. Saraiva

304 Disponivel: https://www.tjsp.jus.br/download/EPM/Publicacoes/ObrasJuridicas/ic11.pdf?d=63667609406.

305A regra da proporcionalidade no controle das leis restritivas de direitos fundamentais surgiu por
desenvolvimento jurisprudencial do Tribunal Constitucional alemdo e ndo ¢ uma simples pauta que,
vagamente, sugere que os atos estatais devem ser razoaveis, nem uma simples analise da relagdo meio-fim.
Na forma desenvolvida pela jurisprudéncia constitucional alemd, tem ela uma estrutura racionalmente
definida, com sub-elementos independentes — a analise da adequagdo, da necessidade e da proporcionalidade
em sentido estrito — que sfo aplicados em uma ordem pré-definida, e que conferem a regra da
proporcionalidade a individualidade que a diferencia, claramente, da mera exigéncia de razoabilidade.
SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 798, 2002.
p. 30.
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poderemos viabilizar uma melhor relacdo entre o controle e a liberdade da administracao

publica. Tais mecanismos serao abordados no ultimo topico deste capitulo.
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3.2 A Eficiéncia administrativa e o Principio da Boa Administracao

No Brasil, parte da doutrina construiu uma intima relagdo entre os principios da
Eficiéncia e da Boa Administragdo, aproximando-os ao ponto de considera-los sinénimos,
coisa que pode ser vista com Gasparini, quando se afirma que “conhecido entre os italianos
como ‘dever de boa administracdo’, o principio da eficiéncia impoe a Administra¢ao Publica
direta e indireta a obrigacdo de realizar suas atribui¢coes com rapidez, perfeicdo e
rendimento’%,

Para outros, a boa administragdo estaria “intrinsecamente relacionada ao principio da
eficiéncia e a boa governanga, embora de carater mais amplo e que envolve postulados de
outras ciéncias’"’. Para Juarez Freitas, a boa administracdo se traduziria num direito dos
administrados, atendendo as necessidades coletivas e promovendo os direitos fundamentais,
isto €, seria uma administragdo “eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres,
com transparéncia, motivagdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participa¢do social
e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas™>38,

Para Emerson Emery, em interessante posi¢do, a eficiéncia “é um requisito para a boa
administra¢do, mas com esta ndo se confunde™%. Em idéntico sentido, Celso Antonio afirma
que a eficiéncia “ndo parece ser mais do que uma faceta de um principio mais amplo ja
superiormente tratado, de hd muito, no Direito italiano: o principio da boa
administracdo™>'°.

Entretanto, ha quem pense o tema de forma acentuadamente critica, no sentido de que
a boa administracdo ndo passaria de uma perspectiva sintética que apenas reproduziria normas
e institutos ja existentes; e isto testemunhamos na opinido da Professora Carla Amado, ja que
para ela “a boa administra¢do, enquanto nog¢do decorativa, é um classico que ja ultrapassou
o meio século, mas enquanto no¢do operativa ndo passa de uma tendéncia efémera, que ndao
resistira a mais exuberantes novidades das proximas estagoes”.

A margem de todos esses posicionamentos, devemos recordar que o tema ja percorreu

muitos caminhos, haja vista a lembranga de Hauriou feita pelo Professor Augusto Duran

Martinez, ao aludir que a “la buena administracion y no precisamente en forma incidental;

306 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 21.

307 Ismail Filho, S. (2018). Boa administracdo: um direito fundamental a ser efetivado em prol de uma gestao

publica eficiente. Revista De Direito Administrativo, 277(3), 105-137.

https://doi.org/10.12660/rda.v277.2018.77679.

308 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administragao publica. 2.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

309 O principio da eficiéncia. /n: Desenvolvimento Sustentavel. Principio Da Eficiéncia Em Procedimentos
Licitatorios. Belo Horizonte: Forum, 2016. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1393/E1445/8586. Acesso em: 18 nov. 2024,

310 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011,
p. 22.
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antes bien, estaba en la médula de su concepcion institucionalista del derecho administrativo,
con todo lo que para él implica la nocion de institucion™ .

Para o Professor uruguaio, a boa administragdo ndo ¢ uniforme, varia de acordo com o
tempo e o lugar e os seus principios sdo aplicados com a flexibilidade que as circunstancias
impdem. Os instrumentos podem variar, haverd maiores medidas excecionais, havera uma
modalidade diferente na aplicagdo dos principios, mas os principios permanecem 0s mesmos €
a sua validade permanece na ductilidade da sua execugdo.?!?

Para entendermos melhor essa miscelanea de ideias sobre o tema, partiremos das duas
fontes normativas mais citadas sobre a boa administra¢do, a primeira, inserida na Carta de
Direitos Fundamentais da Unido Europeia’'’, e a segunda, exposta no Codigo de
Procedimento Administrativo Portugués — CPA3!4. Interessante notar que, enquanto a norma
portuguesa vincula a boa administracdo aos critérios da eficiéncia, economicidade e
celeridade administrativa; a Carta de Direitos Fundamentais da Europa, concentra a boa
administracao no interesse e bem-estar do cidadao.

Ou seja, esses diplomas partem de pontos diametralmente contrarios, enquanto a Carta
da Unido Europeia atua mediante um movimento centripeto (do cidaddo ao Estado), o Codigo
Portugués atua por um viés centrifugo (do Estado ao cidaddo). Essa observacdo se torna
importante para entendermos que o “principio da boa administracdo” ainda nao possui um
contetdo juridico fixo e estabilizado.

Essa aparente contradi¢do pode ser diluida se atentarmos para o fato de que a boa
administracdo nasce por intermédio do Direito Publico Internacional, ou conforme Rodriguez
Bereijo, quando pela primeira vez, um elenco normativo comunitario tornam-se reconhecidos

“en muy diversos instrumentos juridicos, se recogen en un texto unico y sistematico el

311 Hauriou, Maurice (1968) La teoria de la institucion y de la fundacion. (Ensayo de vitalismo social). Buenos
Aires: Editorial Abeledo-Perrot.

312 Disponivel em: https://www.colexopenaccess.com/libros/la-buena-administracion-procedimiento-
administrativo-derecho-administrativo-iberoamericano-7569

313 Art. 41. 1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituigdes e 6rgaos da
Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel. 2. Este direito compreende, nomeadamente: o
direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a
afecte desfavoravelmente, o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no
respeito dos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial, a obrigacdo, por
parte da administracdo, de fundamentar as suas decisdes. 3. Todas as pessoas tem direito a reparagdo, por
parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas instituicdes ou pelos seus agentes no exercicio das
respectivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as legislagdes dos Estados-Membros. 4.
Todas as pessoas tem a possibilidade de se dirigir as instituigdes da Unido numa das linguas oficiais dos
Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.

314 Art. 5°. 1 — A Administrag@o Publica deve pautar-se por critérios de eficiéncia, economicidade e celeridade. 2
— Para efeitos do disposto no nimero anterior, a Administragdo Publica deve ser organizada de modo a
aproximar os servicos das populagdes e de forma nao burocratizada.
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conjunto de derechos civiles, politicos, economicos y sociales de los ciudadanos europeos y
de todas las personas que viven en el territorio comunitario” 3"

Em publicagdo apresentada pela Universidade do Minho?!'®, podemos ver alguns dos
melhores comentarios sobre a Carta de Direitos Fundamentais do velho continente, entretanto,
ao que nos ¢ de maior interesse, isto €, o conceito de boa administragdo, a obra vacila,
afirmando que o conceito de boa administracdo ¢ dificil delimitacdo, o que significa a
necessidade de se buscar seu significado em fontes diversas®'’. Vanice Valle, na esteira

daqueles que defendem um conceito amplo, vaticina que:

O direito fundamental a boa administracdo traduzido na sua dimensdo
objetiva como governanga incorpora a ideia de resultado, a
sobrevalorizagdo da cidadania ativa; evoluindo de uma logica
marcadamente economicista, para curvar-se a uma dimensdo ética que
necessariamente deve orientar o poder num Estado Democratico de Direito.
Significa dizer que se o resultado do agir estatal se revela economicamente
positivo — mas se constroi @ margem da cidadania — a ele ndo se pode
reconhecer um sinal de absoluta legitimidade, posto que alcangado com a
renuncia ou o apequenamento da sociedade civil como coautora de seu
proprio destino.’!®

A professora afirma, ainda, que o ponto em comum entre 0s autores nacionais que
sustentam a existéncia em nosso sistema constitucional do direito fundamental a boa
administracdo € o reconhecimento de seu carater implicito, entretanto, decorrente dos
fundamentos constitucionais que enaltecem os direitos fundamentais. Para a Professora, a boa

administracao seria viabilizada pelo gerencialismo da nova gestdo publica, o que justificaria

315 RODRIGUEZ BEREIIO, A.: La Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea. Universidad
Auténoma de Madrid, Leccion inaugural del Curso académico 2000-2001, Servicio de imprenta de la UAM,
2000, pagina 9. Sobre el contexto y contenido de la Carta, asi como sobre la proteccion de los derechos en la
misma, véanse los trabajos de las Jornadas de estudio celebradas en Estrasburgo, en junio de 2000,
publicados en la Revue Universelle des Droits de I’Homme, Vol. 12, n.° 1-2, septiembre de 2000, pp. 2 y ss y
una importante literatura, entre otros, CORRIENTE CORDOBA, J. A., “La proteccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales en la Carta de Derechos Fundamentales de la Uniéon Europea”, Anuario de
Derecho europeo, num. 2, Universidad de Sevilla, 2002, pags. 117-135. FERNANDEZ TOMAS, A., “La
Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea: estructura, ambito de aplicacion, invocabilidad y
contenido” en Anuario de Derecho europeo, num. 2, Universidad de Sevilla, 2002. CARRILLO LOPEZ, M.,
“La Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea”, Revista Vasca de Administracion Publica,
num. 65, 2003, pags. 145-165.

316 Disponivel em:
https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/93188/1/The%20Charter%200f%20Fundamental%20Ri
ghts%2001%20the%20EU%20-%20A%20Commentary.pdf

317 (a) a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da unido Europeia; (b) o conceito de “boa governanga”, usado
pela Comissdo Europeia no Livro Branco sobre Governanga Europeia; (¢) o conceito de “administragdo
europeia aberta, eficiente e independente” conforme enunciado no Artigo 298 Tratado sobre o
funcionamento da Unido Europeia e também (d) o conceito de “ma administragdo”, definido no Artigo 228
deste mesmo Tratado.

318 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental & boa administragdo ¢ governanga: democratizando a
fung@o administrativa. Tese (P6s-Doutorado em Administrag@o) - Escola Brasileira de Administragdo Publica
e de Empresas, Fundagao Gettlio Vargas — FGV, Rio de Janeiro, 2010.
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parte da doutrina em defender a utilizagdo da boa administragio como pratica de
governanga’!®.

Ratificando-se essa ideia de conglobamento principioldgico, a boa administra¢do ja
pode ser vista em julgados do Supremo Tribunal Federal, at¢ mesmo abarcando outro
principio, o da confianca legitima. Segundo alguns acérddos, a boa administracdo seria uma
atividade desenvolvida conforme critérios fundados em transparéncia, motivagao,
imparcialidade e probidade; dessa forma, estaria orientada a efetividade dos direitos
fundamentais, em coeréncia com o estado de confianga relativo aos seus atos, comissivos ou
omissivos. Conclui o STF, que a boa administragdo constitui-se em verdadeiro direito
fundamental.32°

Doutrinariamente, pode-se dizer que a boa administragdo “nasce” em 2009, com o
pensamento de Sabino Cassese sobre o tema, e neste trabalho, o Professor italiano tenta
responder a algumas indagagdes, dentre as quais a ideia de que a administragdo
contemporanea deve sair do campo exclusivo da eficicia e partir para o campo dos direitos
dos cidaddos??!. Cassese deixa claro que a boa administragdo evoluiu no sentido de que, num
primeiro momento, a Constituicdo definia um tnico objetivo a administracdo, direcionando-o
ao legislador/administrador, portanto, um valor limitado e interno dentro do aparelho estatal, e
em segundo momento, a sua projecdo para fora do circulo do Estado, isto ¢, para dentro da
comunidade.???

Em pesquisa mais apurada, ja podemos encontrar a boa administracdo nos mais
variados municipios, situagdes e colocagdes juridicas, vide o caso do Decreto Municipal do
Rio de Janeiro de n.° 48.668/2021, que. no tdpico de ‘“‘comsiderandos”, vincula a boa
administracao a economicidade. Na mesma linha, temos o caso do Decreto de n.° 46.979/2006
do municipio de Sao Paulo que atribui a responsabilidade da boa administragdo das verbas
publicas ao representante da OSCIP. Veja que no primeiro caso, a boa administracdo se
encontra como orientagdo prévia de custos, enquanto, no segundo caso, temos atribui¢ao de
responsabilidade direta (probidade administrativa).

O desafio para se conceituar a figura da boa administragdo, passa, e muito, pelo grau

de indeterminabilidade de seu contetido e pela auséncia de uma historicidade construida e

319 Vide os casos da Lei n.° 13.303/2026, que afirma em seu Art. 12. que a empresa publica e a sociedade de
economia mista deverdo adequar constantemente suas praticas ao Codigo de Conduta e Integridade e a
outras regras de boa pratica de governancga corporativa, na forma estabelecida na regulamentacao desta Lei.

320 ACO 3518/MC. Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI. Julgamento: 17/08/2021.
Publicacdo: 18/08/2021.

321 Disponivel em: https://images.irpa.eu/wp-content/uploads/2019/04/Diritto-alla-buona-amministrazione-
barcellona-27-marzo.pdf

322 Devemos lembrar que no texto em comento, Cassese avaliou a natureza juridica da boa administragdo por
meio de 7 fungdes, quais sejam, as fungdes, a extensdo, o valor juridico, os contetidos, os destinatarios, a
eficacia e os sistemas de controle de implementagdo do principio.



136

elaborada com base em conflitos sociais, o que pode ser visto em Martin Rebollo, quando
sustenta que a boa administragao “es una de esas expresiones que objetivamente dicen mas
bien poco, pero que tienen una gran potencialidad y un efecto balsamico en la medida en que
sirven para todo y se generalizan sin saber muy bien, a veces, qué suponen, innovan o
significan’™?.

Ao comentar algumas normas espanholas, o catedratico ibérico afirma, em visao
cética, que a boa administracdo deixara de ser apenas um conceito charmoso, quando os
resultados administrativos forem atestados pelos seus respectivos destinatarios, que devem
poder dispor de instrumentos que viabilizem sua exigéncia.

De toda sorte, o contetdo juridico da boa administragdao ainda se encontra em fase de
construcdo, sobretudo no Brasil, que vive em meio a uma hiper-realidade principiologica,
onde tudo cabe e muita coisa ndo se aplica. Nesse cenario, indagar se podemos descobrir qual
a real natureza juridica da boa administragdo. Estariamos falando de um dever, de um valor

filosofico, tal qual a justica, a moral e a ética ou estamos tratando de uma nova norma

juridica? Mas se norma, estariamos tratando de postulado, regra ou principio?

3.2.1 O problema acerca da natureza juridica da boa administracdo

Inicialmente, deve-se deixar claro que o art. 41 da Carta Europeia de Direitos
Fundamentais, ao diplomar o tema, batiza-o como “Direito a uma boa administra¢ao”, e assim
o descreve:

1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas
institui¢des, orgdos e organismos da Unido de forma imparcial, equitativa e
num prazo razoavel.

2. Este direito compreende, nomeadamente: a) O direito de qualquer pessoa a
ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que
a afecte desfavoravelmente; b) O direito de qualquer pessoa a ter acesso aos
processos que se lhe refiram, no respeito pelos legitimos interesses da
confidencialidade e do segredo profissional e comercial; ¢) A obrigagdo, por
parte da administragdo, de fundamentar as suas decisoes.

3. Todas as pessoas t€m direito a reparacdo, por parte da Unido, dos danos
causados pelas suas instituicdes ou pelos seus agentes no exercicio das
respectivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as
legislagdes dos Estados-Membros.

4. Todas as pessoas t€ém a possibilidade de se dirigir as instituicdes da Unido
numa das linguas dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma
lingua.

323 Buena Administracion. Luis Martin Rebollo. Enciclopedia de las Ciencias Morales y Politicas para el siglo
XXI: Ciencias Politicas y Juridicas (con especial referencia a la sociedad poscovid 19) / Benigno Pendas
Garcia (ed. lit.), Miguel Herrero y Rodriguez de Mifién (pr.), 2020, ISBN 978-84-340-2667-4, p.568-570.



https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=143921
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=607762
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=607762
https://dialnet.unirioja.es/servlet/libro?codigo=822244
https://dialnet.unirioja.es/servlet/libro?codigo=822244
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Ao lermos esse texto de forma minuciosa, fica dificil ndo darmos certa razao as criticas
realizadas pela professora Carla Amado, se nao pela contundéncia das adjetivacdes, mas ao
menos, pelo reconhecimento de que todas as determinagdes desta norma ja se encontram
previstas por todo o corpo juridico ja existente. Entretanto, acreditamos que esse pensamento
ignora algo muito importante, algo que precisa ser reafirmado de tempos em tempos, € que
nao esta atrelada a uma perspectiva eminentemente positivista.

A Carta Europeia de Direitos Fundamentais possui ao todo sete capitulos, os quais
tratam respectivamente, da dignidade, das liberdades, da igualdade, da solidariedade, da
cidadania, da justica e um derradeiro capitulo sobre suas disposicdes gerais. Interessante notar
que a opgao politica da Carta parte da teoria dos Direitos Fundamentais, mas a esta nao se
limita, pois prevé textualmente a dignidade humana em precedéncia a liberdade e destaca uma
maior protecdo do cidaddao em relagdo a méaquina publica, nos capitulos referentes a cidadania
e a justica.

Da mesma forma que o direito deve servir ao ser humano e ndo o ser humano ao
direito, a referida Carta Europeia possui claro tom de reafirmagdo, ndo apenas juridica (o que
confirmaria a posi¢do adotada pela citada Professora), mas acima de tudo, valorativa. E
preciso entender que o direito ndo se estabelece apenas com a sua institui¢do, mas também
mediante a reafirmagdo dos valores sociais que fundamentaram a propria ideia de
Democracia.

Logo, levando-se em conta a realidade brasileira, bem como se adotdssemos a posi¢ao
restritiva da cara Professora portuguesa, o que nos impediria de recriminar e julgar
desnecessaria a previsao do art. 2° da Lei de processo administrativo na administragao publica
federal, a qual descreve diversos principios ja previstos na Constituicdo Federal, tais quais, a
legalidade, a moralidade, a eficiéncia, a ampla defesa e o contraditério?

A fung¢do da Carta Europeia vai além de repetir normas preexistentes, em verdade, tal
atitude se estabelece necessaria para ratificar valores democraticos, sobretudo em momentos
de crises, sejam elas éticas, morais, sociais ou economicas. Repetimos, de tempos em tempos,
o Direito fala, seja para renovar seus valores, impor novas regras ou reafirmar seus objetivos,

o que pode ser lido no preAmbulo da Carta3?.

324 Os povos da Europa, estabelecendo entre si uma unido cada vez mais estreita, decidiram partilhar um futuro
de paz, assente em valores comuns. Consciente do seu patrimonio espiritual ¢ moral, a Unido baseia-se nos
valores indivisiveis e universais da dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da solidariedade;
assenta nos principios da democracia e do Estado de direito. Ao instituir a cidadania da Unido e ao criar um
espaco de liberdade, de seguranca e de justiga, coloca o ser humano no cerne da sua acdo. A Unido contribui
para a preservagdo e o desenvolvimento destes valores comuns, no respeito pela diversidade das culturas e
das tradigdes dos povos da Europa, bem como da identidade nacional dos Estados-Membros ¢ da
organizagdo dos seus poderes publicos aos niveis nacional, regional e local, procura promover um
desenvolvimento equilibrado e duradouro e assegura a livre circulagdo das pessoas, dos bens, dos servigos ¢
dos capitais, bem como a liberdade de estabelecimento. Para o efeito, é necessario, conferindo-lhes maior
visibilidade por meio de uma Carta, reforcar a protecdo dos direitos fundamentais, a luz da evolugdo da
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Em seu sitio’? eletronico e de maneira didatica, o Parlamento Europeu afirma que os
direitos fundamentais destacados no corpo da Carta servem para homogeneizar a evolugdo e
adocdo dos direitos fundamentais nos diversos paises da Unido Europeia, condensando-se
assim um minimo ético irredutivel no continente. De todo modo, a Carta da Unido Europeia
constitui, antes de tudo, ferramenta de carater politico, pois incentiva seus membros a garantir
um nuacleo duro de direitos fundamentais, notadamente aqueles que sofrem ataques
contemporaneos.

Em termos sintéticos, poderiamos afirmar que o direito a boa administracdo, conforme
parametros normativos da Carta Europeia, resume-se aos direitos do contraditorio e ampla
defesa, do acesso informacional, da fundamentacao publica, e da responsabilidade estatal.
Devemos lembrar que todos esses direitos, além de exteriorizacdes de uma administragdo
publica imparcial, equitativa e célere, também encontram-se inseridos em um plano
processual, isto ¢, poderiamos ainda dizer que o direito a boa administragdo reside numa
relacdo democratico-dialogica entre o particular e o poder publico.

Sob essa realidade processual, a boa administragdo ja se faz presente nos tribunais

europeus, vide o caso da Corte Constitucional Italiana®?®, que ao julgar determinado ato

sociedade, do progresso social ¢ da evolugdo cientifica ¢ tecnologica. A presente Carta reafirma, no
respeito pelas atribuicdes e competéncias da Comunidade e da Unido e na observancia do principio da
subsidiariedade, os direitos que decorrem, nomeadamente, das tradicées constitucionais e das
obrigacoes internacionais comuns aos Estados-Membros, do Tratado da Uniio Europeia e dos
Tratados comunitirios, da Convencio europeia para a protecio dos direitos do Homem e das
liberdades fundamentais, das Cartas Sociais aprovadas pela Comunidade e pelo Conselho da Europa,
bem como da jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias e do Tribunal
Europeu dos Direitos do Homem. O gozo destes direitos implica responsabilidades ¢ deveres, tanto para
com as outras pessoas individualmente consideradas, como para com a comunidade humana e as geragdes
futuras. Assim sendo, a Unido reconhece os direitos, liberdades e principios a seguir enunciados. (grifo
Nnosso).

325 Os direitos dos cidaddos da UE foram estabelecidos em alturas diferentes, de formas distintas e de maneiras
desiguais nos varios paises. Para refletir as mudangas na sociedade, assim como os desenvolvimentos
cientificos e tecnologicos, a UE decidiu congregar todos os direitos pessoais, civicos, politicos, economicos
e sociais num Unico documento: a Carta dos Direitos Fundamentais. Disponivel em:
https://www.europarl.europa.eu/topics/pt/article/20191115STO66607/cinco-factos-sobre-a-carta-dos-
direitos-fundamentais-da-uniao-europeia

326 Sentenga n.° 47/2003: CONTRADDITTORIO ENDOPROCEDIMENTALE. La Commissione tributaria
regionale per la Toscana ha dubitato della legittimita costituzionale dell’art. 12, comma 7, della legge n.
212 del 2000 (Statuto dei diritti del contribuente), nella parte in cui non prevede il contraddittorio
endoprocedimentale negli accertamenti “a tavolino” posti in essere dall’Agenzia delle entrate. Secondo il
giudice rimettente, il sistema tributario sarebbe infatti caratterizzato da un’ingiustificata disparita di
trattamento tra le cosiddette verifiche precedute da accessi in loco, che si svolgono nei locali dei
contribuenti, e le cosiddette verifiche “a tavolino”, che si svolgono, invece, presso gli uffici
dell’amministrazione, con i dati di cui quest’ultima ha la disponibilita. La Corte costituzionale con la
sentenza n. 47 (velatore Augusto Barbera), depositata oggi, pur rilevando l'inadeguatezza dell’attuale
normativa sul contraddittorio endoprocedimentale, ha dichiarato ['inammissibilita della questione, in
quanto il superamento del rilevato dubbio di legittimita esige un intervento di sistema che spetta unicamente
al legislatore. Tenuto conto, infatti, della pluralita delle soluzioni possibili in ordine all’individuazione dei
meccanismi con cui assicurare la formazione partecipata dell atto impositivo, che ne modulino ampiezza,
tempi e forme, ¢ solo il Parlamento che, con un tempestivo intervento normativo, puo colmare la lacuna
evidenziata, garantendo [’estensione del contraddittorio nei procedimenti di imposizione
tributaria. CONTRADITORIA ENDOPROCEDIMENTAL. A Comissao Fiscal Regional da Toscana duvidou
da legitimidade constitucional do art. 12, § 7° da Lei n° 212 de 2000 (Estatuto dos Direitos do
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administrativo da Comissdo Tributaria Regional de Toscana, afirmou que a administragdao
tributaria deve valorizar a oitiva do contribuinte, mediante processo administrativo efetivo.
Neste caso, dois motivos foram levantados pela Corte Constitucional, o primeiro, que seria o
de aprimorar a defesa do contribuinte, e o segundo, aplicando-se a boa administracdo, a
tentativa em diminuir a quantidade exorbitante de litigios fiscais.

Para além dos conceitos de boa administracao ja expostos até aqui, entendemos que o
seu significado se encontra atrelado a um compéndio juridico varidvel, de cunho ideologico, e
de efeitos vinculantes gradativos, devidamente formado por ancoras normativas localizadas
em diferentes dimensdes dos direitos fundamentais, notadamente aquelas que dizem respeito a
relagcdo entre a administracao publica e cidadaos. Explicamos.

Em tom de direito comparado, a Constitui¢cao do Brasil estabelece que a administracao
publica, direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Ao seu modo, a Constituicao da Espanha dispde que a administracao
publica “sirve con objetividad los intereses generales y actua de acuerdo con los principios
de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento
pleno a la ley y al Derecho™?".

Ao confrontarmos tais disposi¢des constitucionais, percebemos a existéncia de
intencdes diversas, ou seja, de algum modo e por determinado motivo, o principio da
impessoalidade se tornou mais importante para o Brasil, ao passo que para a Espanha, a
hierarquia se fez central frente a alguma necessidade especifica do pais. Entretanto, seria
equivocado afirmar que o Brasil ndo dispde sobre a hierarquia ou que a Espanha desconhece a
impessoalidade, o que nos leva a inevitavel conclusdo de que o Direito, ao falar, coloca em
destaque as maiores e mais importantes necessidades de sua comunidade, ndo prejudicando a

existéncia de outros direitos pressupostamente existentes em seu respectivo ordenamento.

Contribuinte), na parte em que ndo dispde sobre contra-interrogatorio intraprocessual nas avaliagdes
“documentais” realizadas pela Receita Federal. Segundo o juiz de reenvio, o sistema fiscal caracteriza-se, na
realidade, por uma disparidade de tratamento injustificada entre os chamados controlos precedidos de visitas
in loco, que tém lugar nas instalagdes dos contribuintes, € os chamados "controlos documentais", que se
realizam, nos gabinetes da administracdo, com os dados de que esta dispde. O Tribunal Constitucional com a
sentenga n. A Resolugdo n° 47 (relator Augusto Barbera), protocolada hoje, embora constatando a
inadequacdo da legislacdo vigente sobre -contra-interrogatorio intraprocessual, declarou a questdo
inadmissivel, pois a superacdo da duvida de legitimidade identificada exige uma intervencdo sistémica de
responsabilidade exclusiva do legislador. Tendo em conta, de facto, a pluralidade de solugdes possiveis no
que diz respeito a identificagdo dos mecanismos para assegurar a formagao participativa do ato fiscal, que
modulam o seu ambito, calendario e formas, ¢ apenas o Parlamento que, com intervengdo regulamentar
atempada, pode preencher a lacuna apontada, garantindo a ampliagdo do interrogatério em processos
tributarios. (livre tradugdo). Disponivel:https://www.cortecostituzionale.it/documenti/comunicatistampa/
CC_CS _20230321165841.pdf.
327 Art. 103. 1. Disponivel em: https://www.boe.es/biblioteca_juridica/codigos/codigo.php.
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Portanto, nada impede que, num futuro préximo, a Plenaria das Nac¢des Unidas ou o
Congresso Nacional implementem a figura da Boa Administragdo por meio de outras
qualificagdes (administragdo imparcial, equitativa e célere) ou de outras medidas protetivas
(contraditorio e ampla defesa, do acesso informacional, da fundamentacdo publica, ¢ da
responsabilidade estatal) diversas das estabelecidas pelo Parlamento Europeu. Nesse sentido,
precisamos dizer que a boa administragdo, a depender das espécies de direitos, eleitas como
objetos de protegéo, por vezes carecera de sua devida regulagio infralegal .’

Desta forma, e seguindo os exemplos anteriormente consignados, a Camara Municipal
do Rio de Janeiro podera estabelecer que a administracdo municipal carioca deva ser proba,
eficiente e célere (qualificacdes), devendo-se proteger a boa-fé, a economicidade, a eticidade e
0s prazos processuais tributdrios (medidas protetivas). Como pode ser visto, a boa
administracdo possui um conteudo amplo, elegivel de forma livre e que servira de parametro
normativo para a administragdo local, o que acaba por excluir qualquer predefini¢do, estatica e
invariavel. No entanto, a boa administracdo ndo se restringe ao seu conceito formal, mas
também as questdes atinentes a sua materialidade. Vejamos.

Ao considerarmos os quatro direitos fundamentais elencados pelo art. 41 da Carta de
Direitos Fundamentais da Unido Europeia, quais sejam, o contraditorio e ampla defesa, o
acesso informacional, a exigéncia de fundamentagdo publica, e a responsabilidade estatal,
podemos notar que, independente de tais direitos escolhidos, de suas dimensdes e
historicidade, a boa administragdo finca ideia numa relacdo baseada na horizontalidade
processual e dialogica entre o Estado e o cidadao.

Nao ha que se falar, portanto, numa boa administragdo calcada em verticalidade,
imperatividade, coercibilidade e autoexecutoriedade. Independente da vertente adotada, a boa
administracdo constitui-se em vetor valorativo de normas juridicas (postulados, principios e

regras) para a defesa de qualquer individuo que néo seja, direta ou indiretamente, Estado3%.

328 En el caso del derecho a la buena administracion, se proclama un derecho que constituye toda una sintesis de
derechos, principios generales del Derecho, de principios rectores y de meros criterios de actuacion. Es
evidente que ciertas facetas del derecho, como el acceso a los documentos de los expedientes, gozan de un
desarrollo normativo que ha permitido un mayor grado de garantia del mismo. Por ello, respecto a las otras
facetas, problemente so6lo tras su definicion como derecho subjetivo por el legislador comunitario
encontraremos solucion positiva a la pregunta sobre la eficacia y la tutela de este derecho a la buena
administracion. De este modo, corresponde al legislador comunitario regular como tales determinados
aspectos asociados sobretodo a la participacion ciudadana. En esta ordenacion debera tener en cuenta la
interpretacion que de las diferentes facetas del derecho ha realizado la jurisprudencia comunitaria en el
ambito de las Administraciones europeas. Em: https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/3870621.pdf.

329 Nesse sentido Vanice Valle corrobora o entendimento de que a boa administra¢do se constitui em valor, em
que pese se sustentar na ideia de governanca. lemos: De outro lado, o Direito ndo pode ter a pretensao de
internalizar em seu proprio sistema, um valor — boa administracdo — que, por defini¢do, ¢ dindmico, sem
preservar essa mesma caracteristica. Juridicizar boa administragdo ndo pode jamais significar uma ruptura,
ou pretensdo de estabilizacdo de um conceito que repudia visceralmente a cristalizagdo, exigindo, ao
contrario, adaptagdo permanente, resiliéncia. VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa
administragdo e governanga: democratizando a fun¢do administrativa. Tese (Pos-Doutorado em
Administracdo) - Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas, Fundagdo Getlilio Vargas —
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Deste modo, todo e qualquer direito atrelado a boa administragdo deve atuar no sentido de
protecao e promogao da dignidade, liberdade, isonomia, solidariedade, cidadania e justica.

Nessa mesma orientacdo, Beatriz Tomaz Mallén afirma que a boa administracao “tiene
que ver con los derechos bdsicos de la persona y con su relacion respecto de uno de los
drganos constitucionales fundamentales en la vida de los ciudadanos’3*°. A Professora chega
a defender: a) a necessidade de uma regulagdo dos direitos fundamentais relacionados a boa
administracdo, b) uma defini¢do exata de seu contetido juridico, c) quais seriam os efeitos da
boa administragdo sobre seus beneficiarios, e d) quais garantias estariam disponiveis para a
pronta defesa desse direito.

Recentemente, o Governo Italiano apresentou junto a Unido Europeia, um plano de
reestruturacdo governamental, propondo revisar 144 investimentos e reformas relacionadas as
seis areas, mudancas que dizem respeito a digitalizacdo e competitividade, transi¢ao
ecoldgica, mobilidade sustentavel, educagdo e pesquisa, inclusdo e coesdo a saude. Mediante
alguns Decretos Legislativos e no intuito de buscar uma burocracia mais eficiente, tais
novidades visam construir uma nova politica de simplifica¢do de a¢cdes administrativas, com
base na boa administragio, facilitando a vida util com contribuinte.33!

Todos esses conceitos sobre a figura da boa administragdo - com sobrelevado destaque
para a doutrina espanhola-, j& nos permite, se ndo encerrar a discussdo, mas pelo menos,
conceber uma definicdo minimamente segura quanto aos seus contornos gerais. Portanto, ao
que ja foi demonstrado, podemos, e com relativa seguranca, atestar a existéncia de dois
elementos constitutivos da boa administragdo: um de ambito formal-semantico ¢ outro de
ambito material-teleologico.

Contudo, antes de adentrarmos nas especificacdes de tais ambitos, precisamos deixar
clara a diferenga entre valor e norma (principios e regras), o que sera feito com base nas ligdes
de von Wright, estruturas teoricas adotadas posteriormente por Alexy. Para eles, os conceitos

praticos dividem-se em trés categorias, quais sejam, deontoldgicos, axiologicos e

FGYV, Rio de Janeiro, 2010.

330 El derecho fundamental a una buena administracion/ Beatriz Tomas Mallén. Madrid: Instituto Nacional de
Administracion Publica, 2004. p. 342, (Estudios).

331 Nesse sentido, vide o caso do Decreto-Lei n.° 24/2023, ja convertido em Lei, que dispde sobre a busca da
racionalizagdo e eficiencia da organizagdo estatal. Riforma 2.2: Buona amministrazione e Semplificazione.
Le politiche e gli interventi di semplificazione hanno la finalita di eliminare i vincoli burocratici e rendere
pin  efficace ed efficiente [’azione amministrativa, riducendo tempi e costi per cittadini e
imprese. Importanti risultati sono stati raggiunti grazie all’immediata attuazione delle norme di
semplificazione comprese nei decreti-legge n. 77/2021 e n. 152/2021. Sono inoltre previsti interventi di
semplificazione da attuarsi con ricorso a fonti secondarie e a investimenti per la reingegnerizzazione e la
digitalizzazione dei processi. In particolare, tale riforma prevede la semplificazione e reingegnerizzazione di
600 procedure critiche per cittadini e imprese entro la meta dell’anno 2026, di cui le prime 200 gia entro il
2024. Disponivel em: https://www.funzionepubblica.gov.it/riforma-22-buona-amministrazione-e-
semplificazione.
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antropoldgicos??. Para Alexy, sendo aceita essa triparti¢do, ficaria facil perceber a diferenga
entre principio e valor, pois para ele, enquanto os Principios sdo mandamentos de um
determinado tipo, a saber, mandamentos de otimizagdo, os Valores, por sua vez, fazem parte
do nivel axiologico, confundindo-se com a sua préopria qualidade intrinseca.

Sob esse aspecto, podemos afirmar que a boa administragdo se concebe como um
valor3®3 simbolicamente positivado, tal qual um espirito de norma exposto, ou seja, em um
substrato filos6fico do ser axioldgico que orienta a aplicacdo do dever-ser deontologico,
funcional e pratico. Em que pesem as criticas realizadas sobre um sistema purista de valores,
possivelmente influenciado pelo Tribunal Constitucional Alemdo334, sua presenca (valor)
realca ndo apenas a complexidade das teorias dos direitos fundamentais existentes, como
também, reforca o constructo principiologico existente em qualquer sistema constitucional.

Sob esse cendrio, em ambito formal-semdntico, podemos dizer que a boa
administracao constitui-se em valor normativo-deontoldgico, por isto, positivado, que por sua
vez, condiciona a administragdo publica a agir em conformidade com um plexo
principioldgico de direitos fundamentais interdimensionais predeterminados. J4 em ambito
material-teleologico, a boa administracdo constitui-se na prospec¢do normativo-axiologica
pela qual a administragdo publica encontra-se consubstanciada na protecdo e promog¢ao de
determinado  quadro  irredutivel de  direitos  fundamentais  pertencentes  ao
cidaddo/particular/usuario.

De outra maneira, em sintese, podemos ainda afirmar que a boa administracao ¢ norma
juridica que impde a administracdo publica limites de atuagdo sobre determinados direitos
fundamentais de existéncia, liberdade e coletividade. Desta forma, pode-se dizer que a busca

pela real localizacdo topografica da boa administracdo, se ¢ que ela existe, deve ser colocada

332 Exemplos de conceitos deontologicos sao os conceitos de dever, proibi¢do, permissdo e de direito a algo.
Comum a esses conceitos, como sera demonstrado mais adiante, ¢ o fato de que podem ser reduzidos a um
conceito dedntico basico, que ¢ o conceito de dever ou de dever-ser. Ja os conceitos axiologicos sao
caracterizados pelo fato de que seu conceito basico ndo ¢ o de dever ou de dever-ser, mas o conceito de bom.
A diversidade de conceitos axiologicos decorre da diversidade de critérios por meio dos quais algo pode ser
qualificado como bom. Assim, conceitos axioldgicos sdo utilizados quando algo ¢ classificado como bonito,
corajoso, seguro, econdmico, democratico, social, liberal ou compativel com o Estado de Direito. Exemplos
de conceitos antropologicos, por fim, sdo os conceitos de vontade, interesse, necessidade, decisdo e acdo.
Esses trés grupos de conceitos abarcam o campo de disputas fundamentais tanto na Filosofia Pratica quanto
na Ciéncia do Direito. Teoria dos direitos fundamentais / Robert Alexy; tradug¢do de Virgilio Afonso da
Silva. Imprenta: Sdo Paulo, Malheiros, 2014. p 146.

333 O conceito de valor é utilizado de formas muito distintas tanto na linguagem coloquial, quanto no jargdo
filosofico, quanto na linguagem técnicas das diferentes ciéncias. Aqui ndo é necessario descrever esses,
diferentes usos, nem abordar suas inimeras tentativas de classificacdo. A comparacdo entre valor e principio
pode se basear em algumas caracteristicas estruturais gerais e elementares dos valores. Elas ficam visiveis
quando se observa uma diferenca fundamental na utilizacdo da expressdo “valor”: a diferenca entre a
constatacdo de que algo tem um valor e que algo ¢ um valor. Teoria dos direitos fundamentais / Robert
Alexy; tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Imprenta: Sdo Paulo, Malheiros, 2014. p. 147.

334 Ernst Forsthoff, Der Staat der Jndustriegesellschaft, 2* ed., Miinchen: Beck,1971, p. 69. Destaque para a
expressdo utilizada pelo autor ao se criticar a teoria valorativa dos direitos fundamentais: “dissolu¢do da
clareza conceitual em falatorio”.
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em segundo plano, ja que a centralidade de sua existéncia se encontra na prospeccao, isto &,
localiza-se na teleologia de seu dever-ser, portanto, na defesa e promocdao de direitos

fundamentais que impegam eventuais agdes abusivas por parte da administracao publica.

3.2.2 Eficiéncia e boa administracdo: uma relacdo ndo necessariamente reciproca

No inicio deste topico, colacionamos algumas das mais destacadas posi¢cdes sobre o
quao idénticas podem ser consideradas as figuras da eficiéncia e da boa administracdo, bem
como as principais fontes desta ultima, entretanto, partindo do conceito apresentado a pouco,
precisamos esclarecer se a boa administragdo se resume efetivamente a uma figura juridica
necessariamente atrelada a eficiéncia.

Independente de apresentarmos um conceito mais concreto de eficiéncia, tema que
sera devidamente abordado e desenvolvido no proximo capitulo, precisamos realgar, o que
para muitos, confunde-se com a boa administragao. Riccardo Ursi, Professor de Palermo,
afirma inclusive que “existe outro conceito mais profundo a eficiéncia administrativa, que
tem as suas raizes no pensamento ocidental e que vé a taxa como a conotagdo predominante
da boa administragdo™>.

Ao abordar o art. 97 da Constituicao Italiana, ele afirma que tal dispositivo, ao declarar
o que seria bom andamento e imparcialidade da administragdo, identifica a boa administra¢ao
como um fendmeno vinculado a eficiéncia, contudo, ndo necessariamente a mesma eficiéncia
que conhecemos, pois seria esta cambiante e compativel com os valores adotados em cada
época juridica3®.

Existiria assim, de acordo com esse Professor, uma sucessdo de eficiéncias, quais
sejam, uma eficiéncia-legalidade do Estado liberal, substituida mais tarde por uma eficiéncia-

eficacia do Estado Social, e por fim, outra substitui¢ao, mas agora por uma eficiéncia baseada

335 Eficiéncia é a adequagio a um proposito, a capacidade potencial de atingir um objetivo. E percebido como
um contributo para a concretizagdo de um objetivo e nunca no sentido econdmico de uma relagdo entre
recursos e resultados. Por outro lado, deve-se notar que, apenas por volta de meados do século XIX,
encontramos os primeiros escritos do pai da moderna ciéncia da constru¢do, William Rankine, sobre a
eficiéncia das maquinas a vapor. Nessa perspectiva, eficiéncia ¢ aptiddo para o cargo, o que, segundo a
conhecida afirmacdo de Jeremy Bentham Disponivel em:
https://iris.unipa.it/retrieve/handle/10447/225486/410451/Riccardo%20Ursi%20%20La%?20giuridificazione
%20del%20canone%20dell'efficienza%20%?20della%20pubblica%20amministrazione.pdf

336 A questdo parece justificada pela circunstincia, ndo s6 de atribuir um significado partilhado a um
significante por vezes, ambiguo e evasivo, mas sobretudo de determinar um paradigma de referéncia ao
canone juridico vigente. Como teremos oportunidade de demonstrar, a juridificacdo da eficiéncia desenha, no
decurso da evolug@o do nosso sistema administrativo, uma parabola em que existem diferentes paradigmas
do céanone juridico, que, numa primeira aproximagdo, parecem caracterizar as fases da dimensdo social e
politica do papel da administra¢ao nos ultimos 150 anos. E assim, concordar sobre o significado a atribuir ao
conceito de eficiéncia significa perceber qual é o paradigma juridico de referéncia num contexto historico
especifico. Disponivel em:
https://iris.unipa.it/retrieve/handle/10447/225486/410451/Riccardo%20Ursi%20%20La%20giuridificazione
%20del%20canone%20dell'efficienza%20%20della%20pubblica%20amministrazione.pdf
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em termos retirados diretamente da Constituicdo. Esta classificacdo, ao correlacionar a
eficiéncia a um determinado tempo normativo e ideoldgico, acaba por nos remeter a novas
conclusdes, notadamente as que dizem respeito as verdadeiras relacdes entre eficiéncia e boa
administracao.

Vejamos, se confrontarmos o conceito material-teleologico, onde a boa administracao,
se estabelece mediante uma prospeccao normativo-axioldgica pela qual a administragao
publica se encontra consubstanciada na protecdo e promog¢do de determinado quadro
irredutivel de direitos fundamentais®?’; frente a uma eficiéncia normativa e ideologicamente
mutavel no tempo e espago, podemos chegar a conclusao de que nem toda eficiéncia se
compatibiliza com a boa administragao. Explicamos.

No capitulo anterior, ao afirmarmos que a eficiéncia experimentou uma consideravel
carga evolutiva, notadamente fundada em modelos econdmicos (muitas vezes contraditorios),
vide os casos da eficiéncia do primeiro Posner baseada em Pareto, ou posteriormente baseada
em Kaldor-Hicks, queremos dizer que a teleologia da eficiéncia muda conforme os valores
adotados pela administracdo publica vigente. A eficiéncia, por si so0, ¢ ser mutavel que
instrumentaliza e orienta a propria mecanica da maquina administrativa, ou seja, para a exata
concepcdo do que seja eficiéncia, a exata medida do que seja seu valor (axiologia) e sua
finalidade (teleologia).

A eficiéncia, portanto, possui um arco axioldgico e teleoldgico consideravelmente
mais flexivel se comparado ao arco axiologico e teleoldgico da boa administracdo, tanto no
campo dos valores, quanto no campo das finalidades; eficiéncia e a boa administracdo
possuem niveis diferenciados de liberdade, atuagdo e controle. Podemos dizer entdo, que a
eficiéncia e a boa administragdo constituem fendmenos jusfiloséficos acidentalmente
idénticos, seja quanto aos valores ou quanto as finalidades, de maneira que ndo ha entre tais
figuras a obrigatoriedade de semelhanca.

Vejamos o seguinte exemplo. Em determinado estado da Federacdo, o Tribunal de
Contas local, suspendeu um contrato de concessdo de transporte publico pelo ndo
cumprimento de determinadas cldusulas contratuais por parte da empresa concessiondria.
Nesse cenario, determinou-se que todos os Onibus pertences desta prestadora de servico
publico fossem guardados no patio da empresa até o devido cumprimento das clausulas
violadas. Por consequéncia logica, parte da comunidade ndo contou com o transporte publico

para sua locomog¢ao durante o imbréglio contratual.

337 Nesse sentido lecional Ingo Sarlet, ao afirmar que “uma boa administracdo so pode ser uma administra¢do
que promova a dignidade da pessoa e dos direitos que lhe sdo inerentes”. SARLET, Ingo Wolfgang. A
eficacia dos direitos fundamentais. 9 ed., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2008.
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Discursivamente, podemos dizer que, a depender dos valores e principios de eficiéncia
adotados nesse caso concreto, os resultados podem ser distantes entre si, caso se adote um
conceito de eficiéncia microecondomico, segundo o qual as violagdes contratuais se
sobrelevem em relacdo aos papéis de carater publico exercidos pelos envolvidos; a medida
pode ser considerada correta, embora prejudicial a populagdo e comércio. Mas, caso se adote
um conceito macroecondmico de eficiéncia, que retire a responsabilizacdo da populagao,
direta ou indiretamente pelas violagdes contratuais, a referida decisdo deveria manter os
onibus em atividade, e buscar outros mecanismos de pressao sobre a concessiondria.

Em comparagdao direta desses dois caminhos, podemos afirmar que a boa
administracdo serd encontrada apenas na segunda decisdo, ou seja, naquela em que
teleologicamente se garante os direitos fundamentais que estdo além da esfera economica dos
participantes diretos do contrato de concessdo. E certo que a boa administragio surge em
nosso pais logo apds a onda reformista da década de 1990, o que pode ser visto em Hely
Lopes, quando ja se identificava as duas figuras pela doutrina italiana3®, entretanto,
acreditamos que identificar a eficiéncia e a boa administragdo de forma absoluta, figuras
historicamente tao dispares, prejudica e eclipsa as suas respectivas historicidades, ideologias e
finalidades.

Enquanto a eficiéncia surge como método de adequacdo econdmico e financeiro,
mediante um sentido estritamente vinculado & microeconomia paretiana de Posner; a boa
administracdo surge como ratificacdo de uma politica de Direito Comunitario Europeu, no
sentido de fortalecer os direitos fundamentais do individuo contra eventuais abusos praticados
pelas administragdes publicas locais3®.

A eficiéncia, na condi¢do precipua de norma de estrutura complexa (tema que sera
devidamente aprofundado no capitulo seguinte), transita sob contornos juridicos mais amplos
e diversificados, chegando a lugares nao providos pela boa administragdo. Tal assertiva se
fundamenta num plano empirico-comparativo entre as perspectivas axiologicas e teleologicas
da eficiéncia ¢ da boa administragdao. Deste modo, sob a sintese das coisas, cabera a casuistica
do interesse publico testado, o grau de certificagdo de identidade entre os valores e as
finalidades envolvidas.

Nesse percurso, ¢ de acordo com a Professora Vanice do Valle, “festejada de pronto

foi a ideia de reconhecimento na ordem juridica nacional, de um direito fundamental a boa

338 MEIRELLES, Hely L., Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 20° ed., 1995. pag. 90.

339 Os objetivos externalizados pelo Parlamento Europeu na preceituagao do referido direito fundamental, e das
decisdes concretizadas no Tribunal de Justica das Comunidades Europeias demonstra que, guardadas as
diferencas de contexto, a cogitacdo ali empreendida ¢ na esséncia a mesma: democratizar a fungdo
administrativa, assegurando voz, canais de comunicagdo ¢ outros mecanismos de contribui¢do que uma
cidadania ativa possa oferecer.
https://repositorio.fgv.br/bitstream/handle/10438/6977/VANICE%20VALLE.pdf.
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administragdo, cujo conteudo, todavia, como é proprio aos direitos dessa natureza, se
constitui verdadeira obra em andamento 3%, Deste modo, em que pese a boa administra¢do
ainda ser produto de criticas e conceitos, podemos dizer, ao que tangencia a sua relagdo com a
eficiéncia, que seu campo de atuagdo embora mais restrito, constitui-se consideravelmente

mais denso que a eficiéncia.

3.3 A Eficiéncia e a maxima da proporcionalidade: uma dualidade de tratamento

Neste tltimo enfoque sobre o estado da arte da eficiéncia, abordaremos o qudo intimo
pode ser o objeto de nosso estudo em fungao da teoria dos direitos fundamentais, notadamente
aquela apresentada por Alexy, ou seja, analisaremos a eficiéncia sob a oOtica da ampla
proporcionalidade e de suas parcelaridades, quais sejam, a necessidade, a adequagdo e a
proporcionalidade em sentido estrito. A justificativa dessa andlise, nasce de posicionamentos
doutrinarios, que nao aqueles que dizem respeito a governanga, € que tentam aproximar €
identificar a eficiéncia as figuras de Alexy, na tentativa de legitimar e fornecer outra espécie
de conteudo material € complementar ao campo econdmico*!.

Alexy, em conformidade com os pensamentos de Werner Kirsch e Bernhard Schlink,
afirma ndo apenas que “a estrutura do exame da necessidade pode ser representada com o
auxilio do critério da eficiéncia de Pareto™*?, como também que ao se analisar as
possibilidades relativas as questdes de fato (pela andlise conjunta da adequacdo e
necessidade), a eficiéncia de Pareto poderia ser o pardmetro de sopesamento entre principios
colidentes. No entanto, deve-se ter cuidado com essa informacgao, sob pena de acharmos que a
eficiéncia de Pareto seja base para todo e qualquer sopesamento entre direitos fundamentais.

Primeiro, porque, como visto, essa espécie de eficiéncia ¢ aplicada exclusivamente as
questdoes de fato (necessidade a adequacdo), deixando de lado as questdes de direito
(proporcionalidade em sentido estrito) e segundo, porque as razoes relevantes que
fundamentam uma intervencdo estatal precisam ser argumentativas a racionalmente

justificadas, ou seja, as questdes de direito também precisam ser eficientes no plano

340 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragdo e governanga: democratizando a
fung@o administrativa. Tese (P6s-Doutorado em Administrag@o) - Escola Brasileira de Administragdo Publica
¢ de Empresas, Fundagéo Gettilio Vargas — FGV, Rio de Janeiro, 2010. p. 220.

341 O Principio de Eficiéncia ndo é, ao contrario do que se diz, um conceito etéreo, de dificil aplicacdo, pois ha
parametros disponiveis para que fagamos, no minimo, uma andlise logica, uma checagem pratica e um
exame critico dos fatos, com o fim de verificar se determinada atuag@o, projeto ou estratégia administrativa ¢
ou ndo eficiente. Neste mister, auxilia-nos bastante, por exemplo, a aplicagdo do Principio da
Proporcionalidade na analise de determinada estratégia de acéo estatal, pois embora o referido principio seja
mais comumente aplicado como critério de ponderagdo nos conflitos entre direitos fundamentais, a logica
interna também pode ser utilizada na analise de alternativas de atuagdo administrativa. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/download/193/186/356

342 Teoria dos direitos fundamentais / Robert Alexy; traduc¢do de Virgilio Afonso da Silva. Imprenta: Sdo Paulo,
Malheiros, 2014. Rodapé da p 170.
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discursivo. Para Alexy, a necessidade e a adequacdo possuem um aspecto excludente, uma
logica de retirada, isto é, numa experiéncia de otimizagao de direitos fundamentais, busca-se
em verdade, a exclusdo do ato menos adequado e menos necessario ao caso concreto’43.

Partindo da dinamica Alexyana, a ponderagdo realizada em um eventual conflito entre
direitos fundamentais segue uma logica sequencial e invariavelmente composta por duas
fases, nas quais, sdo analisadas as questdes de fato (primeira fase), e somente depois as
questdes de direito (segunda fase). Ocorre que, na primeira fase, também ha uma
preordenacdo de fatores, de modo que, primeiro se excluem as medidas inadequadas e depois,
das que restaram, se excluem as medidas desnecessarias. Apds essa prelibagdo factual,
poderemos alcancar a ponderagao propriamente dita; a proporcionalidade em sentido estrito.
Em termos diretos, Alexy diz:

Nesse sentido, também a maxima da necessidade ¢ expressdo da ideia de
eficiéncia de Pareto. Em razdo da existéncia de um meio que intervém menos
e ¢ igualmente adequado, uma posi¢do pode ser melhorada sem que isso
ocorra as custas da outra posi¢do. E claro que, ao contrario do que ocorre
com o exame da adequacdo, aqui ndo ocorre uma simples eliminagdo de
meios. Mas ao legislador também ndo ¢ prescrita categoricamente a adogao
do meio que intervém em menor intensidade. O que se diz é apenas que, se 0
legislador quiser perseguir o objetivo escolhido, ele pode adotar apenas o
meio mais suave, ou um meio igualmente suave ou um meio ainda mais
suave. Isso ndo ¢ nenhuma otimiza¢do em dire¢do a algum ponto maximo,
mas apenas a vedacdo de sacrificios desnecessarios a direitos
fundamentais.3#4

Em contrapartida, se a necessidade e adequagdo sdo otimizadas pela utilizagdo da
logica da eficiéncia de Pareto, precisamos saber qual a eficiéncia deve ser aplicada as questdes
de direito, ao sopesamento propriamente dito. Somente na derradeira analise da
proporcionalidade em sentido estrito ¢ que enfrentaremos os reais pesos das razdes
teoricamente contrapostas’#. Para o autor alemdo, a proporcionalidade estrita se resumiria ao
ato de identificacdo do melhor balanceamento entre principios colidentes, de maneira
inversamente proporcional.

Enquanto nas questdes de fato (adequagdo e necessidade), a eficiéncia de Pareto

funciona sob a logica de que uma posi¢do pode ser melhorada sem que uma outra seja

343 Essa maxima tem, na verdade, a natureza de um critério negativo. Ela elimina meios ndo adequados. Um tal
critério negativo ndo determina tudo, mas exclui algumas coisas. Nesse sentido, ele ajusta-se a ideia de uma
ordem-moldura. Como elemento de uma ordem como essa, ele exclui algumas coisas — a saber: aquilo que
ndo ¢ adequado — sem, com isso, determinar tudo. Algo semelhante ¢ valido para a méxima da necessidade.
Ela exige que, dentre dois meios aproximadamente adequados, seja escolhido aquele que intervenha de
modo menos intenso. Teoria dos direitos fundamentais / Robert Alexy; tradugdo de Virgilio Afonso da
Silva. Imprenta: Sao Paulo, Malheiros, 2014. Rodapé da p 590.

344 Teoria dos direitos fundamentais / Robert Alexy; tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Imprenta: Sdo Paulo,
Malheiros, 2014. Rodapé da p 591.

345 Teoria dos direitos fundamentais / Robert Alexy; traduc¢do de Virgilio Afonso da Silva. Imprenta: Sdo Paulo,
Malheiros, 2014. Rodapé da p. 352.
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piorada; sobre as questdoes de direito (proporcionalidade estrita), a ldgica funciona de outra
maneira, isto ¢, quanto maior for o grau de nao-satisfacdo ou de afetagdo de um principio,
tanto maior tera que ser a importancia da satisfacio do outro, portanto, uma relagdo
interdependente inversamente proporcional.

Emulando Alexy, quanto a adequagdo, imaginemos o caso onde fiscais do Instituto
Brasileiro do Meio-Ambiente — IBAMA multam vendedores ambulantes em determinadas
praias de Maceid, em plena alta temporada turistica, sob o argumento de violagdo aos ditames
da Lei Federal n.° 9.605/1998, solicitando aos autuados a apresentacdo de licenga publica para
atuacdo em terreno de marinha. Nesse caso proposto, podemos destacar a colisdo de dois
principios, quais sejam, o da liberdade profissional (art. 5°, XIII da CF/88) e o da protecao do
meio ambiente (art. 225 da CF/88), portanto, direitos fundamentais promovidos pela
Constituigao.

Considerando a existéncia prévia de autorizagdes municipais € do insignificante e
eventual impacto ambiental, as multas aplicadas, além de ndo protegerem efetivamente o meio
ambiente, atrapalham o direito ao livre comércio. Em sentido contrario, caso as multas ndo
sejam aplicadas, além de nenhum dos direitos fundamentais envolvidos serem prejudicados,
analisando-os conjuntamente, decerto, o exercicio de ambos seria potencializado. Assim, a
eficiéncia de Pareto melhora a situacdo de um principio (liberdade profissional), sem
prejudicar outro (prote¢do ao meio ambiente).346

Utilizando-se do mesmo exemplo, mas agora com énfase na figura da necessidade,

poderiamos imaginar que os mesmos agentes do IBAMA, em vez de aplicarem as referidas

346 Alexy trata seu exemplo da seguinte forma: um cabeleireiro colocou, sem permissdo, uma maquina de venda
automatica de cigarros em seu estabelecimento. Diante disso, as autoridades administrativas impuseram-lhe
uma multa por descumprimento da lei sobre o comércio no varejo. Essa lei exigia uma permissdo, que s
seria concedida se o requerente demonstrasse a necessaria expertise, a qual poderia ser obtida por meio de
um curso profissionalizante como comerciante, de uma pratica de muitos anos em um estabelecimento
comercial de um exame especial, no qual seriam testados conhecimentos técnico-comerciais. O Tribunal
Superior Estadual de Saarbriicken, que se ocupou com o caso em segunda instancia, considerou
inconstitucional a exigéncia de uma demonstracao de expertise comercial nos casos de instalacdo de simples
maquinas automadticas e suscitou uma prejudicial de inconstitucionalidade perante o Tribunal Constitucional
Federal. O Tribunal Constitucional Federal chegou a conclusao de que a exigéncia de uma prova de expertise
para qualquer comércio de qualquer mercadoria — ou seja, também para a exploragdo de maquinas
automaticas para vender cigarros viola a liberdade profissional garantida pelo art. 12, § 1°, da Constituigdo
alemd. Sua fundamentacdo basecia-se essencialmente no fato de que a exigéncia de uma prova de
competéncia comercial no caso da exploragdo de uma maquina automadtica para vender cigarros ndo ¢
adequada para proteger o consumidor contra prejuizos a sua satde ou contra prejuizos econdémicos.40 Por
essa razdo, essa exigéncia seria proibida pela maxima da adequagdo e violaria o direito fundamental a
liberdade profissional. Essa argumentagdo ¢ a expressdo da ideia de otimizagdo. Em jogo estavam dois
principios: o da liberdade profissional (P1) e o da protecdo ao consumidor (P2). Por inexisténcia de
adequagdo, a medida adotada (M) a exigéncia de demonstragdo de competéncia comercial ndo ¢ capaz de
fomentar P2, mas embaraca a realizagdo de P1. Nessa situag@o, ndo ha custos nem para P 1, nem para P2,
caso M nao seja adotada, mas ha custos para P1 se M for adotada. P1 e Pz, se considerados em conjunto, sdo
realizados em maior grau relativamente as possibilidades falicas — se se abrir mao de M. Por conseguinte, P1
e p considerados conjuntamente, proibem a adocdo de M. Isso nada mais é que a expressdao da ideia de
eficiéncia de Pareto: uma posi¢ao pode ser melhorada sem que uma outra seja piorada.



149

multas, notificariam os comerciantes no sentido de obriga-los a portar a devida autorizagdo de
trabalho exigida pela Municipalidade, sob pena de multa. Deste modo, duas medidas sao
igualmente adequadas a defesa do meio ambiente (multa e Oonus de portar a autorizagio
publica), embora, em termos de necessidade, haverd aquela que seja menos invasiva, qual seja
a obrigacao de se portar a autorizagao.

Logo, tanto a adequagdo quanto a necessidade trabalham com a eficiéncia de Pareto no
sentido negativo da escolha publica, isto ¢, seja eliminando-se os meios ndo adequados ou se
escolhendo entre meios igualmente adequados, aquele menos invasivo. As maximas da
necessidade a adequacdo funcionam como filtros preliminares para a andlise da
proporcionalidade material, isto ¢, ao exercicio de ponderagdao propriamente dito. Nessa
ultima fase, eminentemente argumentativa e discursiva, os principios colidentes deverdo ser
otimizados, de modo que quanto maior for o grau de ndo-satisfacdo ou de afetacdo de um

principio, tanto maior terd que ser a importancia da satisfacdo do outro.

3.3.1 A proporcionalidade estrita e o exercicio da eficiéncia discursiva

Diferente da eficiéncia de Pareto, que descreve objetivamente 0s movimentos
comparativos de adequacdo e necessidade entre fatos momentaneamente contrapostos; a
qualificacdo do grau de nao-satisfacdo ou de afetacdo de um principio em detrimento da
satisfacdo do outro, deve residir em outra espécie de eficiéncia, especificamente em uma que
exercite a ponderagdo propriamente dita, portanto, numa discursividade segura, estavel e
passivel de controle publico. Para Alexy, a proporcionalidade em sentido estrito constitui-se
em apice da lei do sopesamento.4’

Em que pesem as criticas realizadas por Habermas ao conceito de principios como
mandamentos de otimiza¢do3*®, hd muito ndo nos cabe ignorar que a norma juridica, enquanto
entidade complexa, engendra concepgdes variadas de autoidentificagdo, e por isso, a
deontologia da validade normativa deve apenas se restringir ao modelamento e controle da

boa formacdo da norma, por vezes nulificando-a. Entender que, conforme Habermas, a

347 De acordo com o autor, a lei do sopesamento mostra que ele pode ser dividido em trés passos. No primeiro é
avaliado o grau de ndo-satisfagdo ou afetagdo de um dos principios. Depois, em um segundo passo, avalia-se
a importancia da satisfacdo do principio colidente. Por fim, em um terceiro passo, deve ser avaliado se a
importancia da satisfacdo do principio colidente justifica a afetacdo ou a ndo-satisfacdo do outro principio.

348 As normas obrigam a seus destinatarios sem excecdo e por igual a praticar um comportamento, ao passo que
os valores devem ser entendidos apenas como preferéncias intersubjetivamente compartilhadas (...). As
normas se apresentam com uma pretensao bindria de validez ¢ sdo ou bem validas ou invalidas; frente aos
enunciados normativos, assim como frente aos enunciados assertoricos, s6 podemos tomar postura com um
‘sim’ ou um ’ndo’, ou entdo nos abstermos de julgar. HABERMAS, Jiirgen. Facticidad y validez: Sobre el
derecho y el estado democratico de derecho en términos de teoria del discurso. Tradu¢do de Manuel Jiménez
Redondo. 2. ed. Madrid: Trotta, 2005. p. 328.
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otimizacdo dos principios seria uma teleologia disruptiva em detrimento da validade
normativa, equivaleria a ignorar por completo a existéncia da discursividade no Direito.3*

Para entendermos melhor a ideia de sopesamento e ponderacdo de Alexy precisamos
conhecer o seu conceito de discricionariedade estrutural, que condiciona Direito a um espago
de decisdo, limitado por uma “moldura” de natureza constitucional material, ou seja, a
discricionariedade estrutural se encontraria dentro dos limites daquilo que a constituigdao
definitivamente obriga ou proibe*’. Independente das analises realizadas sobre esses
conceitos de natureza constitucional, para o que nos interessa, devemos nos apegar ao fato
inquestiondvel de que o sopesamento ocorre dentro de um cenario de limitagdes formais e
materiais impostas pela Constituigao.

Para Alexy, existiriam trés tipos de discricionariedade estrutural: a discricionariedade
para definir objetivos®!, a discricionariedade para escolher meios®>? e a discricionariedade
para sopesar. Durante a analise desta ultima espécie de discricionariedade, o Professor alemao
tende a defender a compatibilidade entre a otimizacdo dos direitos fundamentais e a
concepgao de ponto maximo a ser alcangado como relagdes naturais dentro de um conceito de
ordem-moldura.

Acerca da concep¢do de ponto méximo, como objeto de criticas a otimizagdo dos
direitos fundamentais, precisamos afirmar que esta figura, ao se encontrar no campo
teleologico do direito, isto €, na condi¢do de finalidade em puro estado de expectativa, em
principio, ndo inviabilizaria a liberdade de atuacdo das fungdes publicas (legislar, julgar e
administrar), como pensa Peter Lerch3>3. Em contréario, o cunho forgado ao ponto méaximo de
otimizacao de um direito fundamental reside no campo da prospecc¢ao valorativa, o que acaba

por destacar a axiologia de qualquer sistema juridico.

349 Nesse sentido, Jane Reis, ao lembrar Larenz, afirma que inegavelmente, ndo ¢é cabivel falar em uma
identidade absoluta entre lacunas e omissdes inconstitucionais normativas. Ilustrativo dessa assertiva € a
constatacdo de Larenz no sentido de que toda lei é lacunosa, ja que nenhum diploma contém solugdes para
todo e qualquer caso que demande disciplina juridica e que seja atribuivel ao seu ambito de regulacdo.
Disponivel em: https://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj online/edicoes/revista v21 _n3/tomol/
revista v21 n3 tomol 272.pdf.

350 De interessante leitura, o confronto entre os conceitos de discricionariedade estrutural e ordem-fundamento,
este ultimo como forma de critica a teoria dos principios.

351 Diante de um direito fundamental, o legislador tem uma discricionariedade para definir objetivos se esse
direito contiver uma autorizagdo de intervengdo que ou deixe em aberto as razoes para a intervencdo ou,
embora mencione essas razdes, apenas permita, mas ndo obrigue, a intervengdo se essas razdes estiverem
presentes. No primeiro caso, o legislador pode decifrar ele proprio se ele quer intervir no direito fundamental
e em razdo de que finalidades, objetivos ou principios. A discricionariedade para definir objetivos tem sua
maior extensdo nos casos em que o legislador pode ele mesmo escolher os objetivos que justificardo sua
intervengao.

352 A discricionariedade para escolher meios entra em cena quando normas de direitos fundamentais apenas
proibem intervengdes, como também exigem agdes positivas, como, por exemplo, a concessdo de uma
protecdo. Essa discricionariedade decorre da estrutura dos deveres positivos.

353 Peter Lerche, "Die Verfassung als Quelle von Optimierungsgeboten?", in Joachim Burmeister (org.),
Verfassungsstaatlichkeit: Festschriftjiir Klaus Stern zum 65. Geburtstag, Miinchen: Beck, 1997, p. 205.
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De todo modo, mesmo considerando a existéncia de variadas criticas sobre a
otimizacao dos direitos fundamentais proposta por Alexy, ¢ sobre ela que debrugamos nossa
tentativa de construir uma eficiéncia de natureza discursiva, ndo apenas para viabilizarmos a
maxima da proporcionalidade estrita, mas também no intuito de aprimorar uma eficiéncia
objetivamente instrumentalizada e consequentemente controlavel.

Pois bem, considerando os conceitos de discricionariedade material, limites
constitucionais emoldurados, ponto maximo, otimizacdo de direitos, bem como a
incompletude da eficiéncia de Pareto (instituto melhor aprofundado no capitulo seguinte) para
a resolu¢do de casos concretos que exijam uma maior ou menor satisfacdo de um direito
fundamental em detrimento de outro, o ato de ponderacao/sopesamento requer uma
racionalidade fundada no confronto. Diferente das fases anteriores de adequacdo e
necessidade, nas quais os direitos fundamentais envolvidos s3o excluidos do espaco de
disputa, na proporcionalidade estrita, os direitos sdo mutualmente aplicados, porém, um com
maior ou menor forg¢a que outro.

Para Humberto Avila, a proporcionalidade em sentido estrito, ao envolver a
intensidade de restrigdo de determinados direitos fundamentais, “frata-se se um exame
complexo, pois o julgamento daquilo que sera considerado como vantagem e daquilo que
serd considerado como desvantagem depende de uma avaliacdo fortemente subjetiva™>*.
Podemos dizer entdo, que a proporcionalidade reside em dois pontos constitutivos, quais
sejam: na razao fortalecimento-enfraquecimento entre direitos fundamentais, e na presenga de
um subjetivismo decisdrio passivel de justificativa publica.

Quando analisamos a adequagdo e a necessidade, percebemos a inexisténcia de uma
razao propriamente dita, direta ou inversamente proporcional, pois ndo ha confronto entre
direitos fundamentais, mas apenas uma escolha pelo que seja mais adequado ou necessario ao
caso concreto, ou seja, estamos falando de casuistica. Entretanto, quando analisamos a
proporcionalidade estrita, ha aqui um confronto direto entre direitos fundamentais, uma razao
propriamente dita, onde determinado direito tera maior aplicabilidade em detrimento de outro.

Ao contrario da eficiéncia de Pareto, que se encontra na possibilidade de inexisténcia
do prejuizo - quando se afasta um direito fundamental em detrimento de outro, menos
adequado e necessario ao caso concreto - a eficiéncia da proporcionalidade estrita encontra-se
na equivaléncia dos resultados, previstos e achados. No fim das contas, a eficiéncia
encontrada no sopesamento entre direitos fundamentais, sera estipulado mediante o que

chamamos de indice maximo de identidade. Explicamos.

354 Teoria dos principios: da definigdo & aplicagio dos principios juridicos / Humberto Avila. Imprenta: Sio
Paulo, Malheiros, 2019. p. 2019.
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Imaginemos que determinada Prefeitura no Estado do Rio de Janeiro implementou
uma nova politica publica de habitagdo popular, pela qual as familias de baixa renda,
localizadas as margens do principal rio da cidade e que tiram seu sustento da pesca de
subsisténcia, fossem transferidas para um novo complexo habitacional. Ap6s a mudanca das
familias, a municipalidade revitalizaria o local, comercial e turisticamente, garantido ainda as
familias de pescadores, uma nova vila de pesca devidamente estruturada.

Estudos de viabilidade orcamentaria, urbanistica, de engenharia e arquitetonica foram
aprovados, licengas ambientais concedidas, indenizacdes pagas, audiéncias publicas
realizadas, licitacOes abertas e pessoas juridicas contratadas. Sob os aspectos formais portanto,
a Prefeitura conduziu todo o processo de forma célere, imparcial e transparente, contudo, sob
a perspectiva da eficiéncia, precisamos nos aprofundar.

No presente caso hipotético, diversos direitos fundamentais estdo envolvidos, tais
quais, da dignidade, direito a moradia, a0 meio ambiente e ao exercicio da profissao, tornando
o caso apresentado consideravelmente complexo. O envolvimento desses direitos
fundamentais exige da administragdo um cuidado maior ndo somente por serem direitos
fundamentais de dimensdes diversas, mas também, porque a carga valorativa imposta a cada
um deles precisa passar pelo mesmo exame de adequacao e necessidade e requer que, quando
da ponderagdo, se considere que a eficiéncia prospectada serd minimamente proxima aos
resultados alcangados (eficiéncia certificada).

A ideia de indice maximo de identidade pode ser traduzida através da perspectiva
doutrinaria da Professora Ana Paula de Barcellos, notadamente quando escreve sobre o dever
de monitoramento de politicas publicas atinente aos direitos fundamentais®>®. Quando
afirmamos que a eficiéncia ponderativa se encontra tanto na prospecgdo’’$, quanto nos
resultados, queremos dizer que, ao contrario dos fatos, que exigem apenas a analise de
adequacdo e necessidade, a ponderacao junto ao plano juridico necessita, paradoxalmente, da
efetividade dos fatos previstos.

A Professora afirma que as politicas publicas devem passar por trés etapas de
monitoramento, a saber: os inputs (e descreve os recursos financeiros, humanos ou de

qualquer outra natureza investidos na politica publica), os outputs (Trata-se daquilo que

355 O percurso entre a norma e seu eventual impacto sobre a realidade ndo ¢ indiferente para o Direito em geral,
e para o Direito Constitucional em particular. Muito ao revés. E se, como se viu, 0 monitoramento das
politicas publicas responsaveis pela promogao desses direitos € essencial para que esse impacto aconteca de
fato, e da forma o mais equitativa possivel, ¢ natural que o tema deva ingressar na reflexdo do Direito
Constitucional. Para levar os direitos a sério, ¢ preciso acompanhar, minimamente, o percurso da norma
constitucional até a realizagdo de seus propositos na vida real. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/viewFile/5294/3967.

356 Somente com base em uma analise cuidadosa de cada situa¢do, ¢ em um justo sopesamento de todos os
interesses em jogo, ¢ que se podera decidir, em cada caso, a que resultados podera conduzir essa indicagdo
geral, que, claro, com frequéncia também possibilita uma decis@o inequivoca. Eike v. Hippel, Grenzen und
Wesensgehalt der Grundrechte, p. 15-16
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efetivamente foi feito por conta da politica: os servicos prestados, as atividades desenvolvidas,
os bens fornecidos) e por fim, os outcomes (os resultados efetivos das politicas publicas
aplicadas). Se colocarmos essa sistematica tripartida sob o olhar da eficiéncia, podemos dizer
que a eficiéncia de ponderagdo encontra-se na previsdo (inputs), na execugdo (outputs) € nos
resultados (outcomes).

Se para Alexy, a ponderagdo se resume a otimizagao de principios colidentes, de modo
que quanto maior for o grau de ndo-satisfacdao ou de afetacdo de um principio, tanto maior terd
que ser a importancia da satisfagdo do outro; com ndo menos razao podemos concluir que a
eficiéncia administrativa requer a comprovagao efetiva dos resultados quanto a aplicacao dos
direitos fundamentais propostos. O indice mdximo de identidade consiste no procedimento de
certificagdo que avaliara se os resultados alcancados sdo condizentes com as perspectivas
inciais de previsao.

Se as questdes de fato relacionadas a adequacao e necessidade sao bem atendidas pela
eficiéncia de Pareto, as questdes ponderativas por exceléncia requerem uma eficiéncia diversa
que compreenda ndo apenas a previsdo do que se pondera, mas também pelos resultados que
se esperam. Para Alexy, “a lei do sopesamento tem que ser compativel com um grau suficiente
de discricionariedade™>’, o que nos remeta impreterivelmente a espagos de liberdade
decisoria, portanto, passiveis de controle quanto a sua eficiéncia de resultados, tema nao
abordado pelo Professor alemao.

Desde que limitada a uma moldura constitucional, cabe a administracdo, mediante o
devido espago discricionario (discricionariedade estrutural de decidir), a tomada das decisdes
publicas que efetivem ao maximo os direitos fundamentais (ponto maximo), independente das
dimensdes e das pessoas envolvidas. Porém, para a viabilidade dessa dindmica estatal,
necessario se faz compreender ndo apenas a proporcionalidade ampla (adequagao, necessidade
e proporcionalidade estrita), mas também entender que deste sopesamento, decorre
consequéncias que devem ser avaliadas e controladas materialmente junto ao caso concreto.

Somente por intermédio desse controle a posteriori ¢ que poderemos certificar com
seguranga se as decisdes anteriormente tomadas sdo ou ndo eficientes, de modo que a
eficiéncia encontrada na proporcionalidade estrita atue apenas como ponto de partida (input e
output), servindo de base comparativa em relacdo ao seu respectivo ponto de chegada, qual
seja, os resultados efetivamente alcangados, os outcomes.

Retornando ao exemplo proposto anteriormente, a nova politica publica de habitacdo
popular direcionada as familias ribeirinhas, conjugada com a constru¢gdo de novo polo

turistico no antigo local de extragao pesqueira, somente podera ser declarada eficiente se e

357 Teoria dos direitos fundamentais / Robert Alexy; traduc¢do de Virgilio Afonso da Silva. Imprenta: Sdo Paulo,
Malheiros, 2014. Rodapé da p 599.
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somente se, os resultados econdmicos, habitacionais e turisticos alcancarem as metas
anteriormente propostas. Vide a possibilidade dos ribeirinhos negarem o novo local de morada
que se localiza a vinte quildmetros do novo centro pesqueiro, ou pelo calculo superestimado
quanto ao numero de turistas, o que tornaria o local ocioso, ou ainda pela falta de op¢des de
transporte publico para se chegar ao novo complexo.

Eventuais equivocos relacionados a ponderagdo do ato publico, sejam eles contratos,
editais ou politicas publicas, acabardo por acarretar um distanciamento, uma ndo identificacao
com seus respectivos resultados, de maneira que a eficiéncia localizada na proporcionalidade
em sentido estrito se inicie no sopesamento, mas se conclui apenas na certificagdo dos
resultados. Deste modo, o indice maximo de identidade visa primordialmente a certificacdo de
identidade entre as prospeccdes e os resultados, assim, ndo ha que se falar em eficiéncia antes
do estagio de monitoramento e controle do ato publico.

Podemos afirmar, portanto, que a proporcionalidade estrita, enquanto centralidade do
sopesamento entre direitos fundamentais, sustenta-se numa eficiéncia notadamente composta
e discursiva, j& que precisa ser justificada em fun¢do da identidade entre a previsdao
ponderativa e os resultados alcangados. Deste modo, se considerarmos a prospec¢do € o
resultado como duas grandezas o produto da razdo entre estas devera ser maior ou igual a

zero, o que pode ser visto abaixo.

Figura 3 — Férmula de ponderacdo ampla

Imi=Pr/Re>0

Ao considerar que a eficiéncia contida na proporcionalidade estrita age de modo
transversal, ou seja, comega na prospec¢ao que fundamenta o ato publico, mas se encerra
quando do controle dos seus resultados materiais, podemos concluir que esta eficiéncia de
sopesamento se encontra no produto da razoabilidade entre as grandezas da prospecc¢do (Pr) e
do resultado (Re), se e somente se maior ou igual a zero. Logo, o indice maximo de identidade
(Imi) deve ser maior ou igual a zero.

Por meio desta tentativa académica de se identificarem os melhores contornos
operativos para a eficiéncia, ndo queremos encerrar as discussdes do tema, sobretudo
considerando a sua complexa historicidade no direito, entretanto, seria importante para a sua
construgdo, uma ancoragem argumentativa mais acessivel ao operador juridico. Para além de

seu conceito normativo, o que aprofundaremos no capitulo seguinte, a eficiéncia precisa ser
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conhecida pelo “chao de fabrica” do direito, portanto, precisamos democratizar a eficiéncia de
forma que possa ser encontrada de forma minimamente homogénea em todos locais publicos.

Retornando ao mérito, ndo se pode afirmar que a eficiéncia, pelo menos para aqueles
que adotam a teoria dos direitos fundamentais de Alexy, consubstancia-se numa parcelaridade
gravitacional de determinado ponto da citada teoria, de modo que ndo cabe dizer que a
eficiéncia esteja encapsulada em qualquer das maximas da ampla ponderacao (adequagdo,
necessidade e estrita proporcionalidade).

Tal assertiva se fundamenta na propria dindmica interrelacional das maximas
ponderativas de Alexy, quando afirma que “as mdximas da adequagdo e da necessidade
expressam a exigéncia, contida na defini¢cdo de principio, de uma maxima realizagdo em
relagdo as possibilidades faticas. Isso tem pouco a ver com a ideia de ponto mdximo™8. Nao
podemos esquecer que sob esses termos, as maximas da adequacdo a de necessidade agem,
além de funcionarem numa ordem de atuagdo sequencial, exclusivamente em relagdo as
possibilidades faticas, ao passo que a proporcionalidade estrita trabalha com as possibilidades
juridicas, que por sua vez, se direcionam ao alcance do ponto maximo.

Em interessante artigo publicado pela Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio
Grande do Sul®°, Antonio Ricardo Vasconcellos aborda possiveis relagdes entre a eficiéncia e
as maximas da proporcionalidade, afirmando que “a eficiéncia é mais do que a adequagao,
pois ultrapassa a eficacia, na medida em que se deve produzir o efeito pretendido de modo
satisfatorio”, e conclui que a eficiéncia “ndo coincide plenamente com a necessidade, pois
enquanto essa diz respeito a menor oneragdo dos interesses envolvidos, a eficiéncia se refere
a maximizagdo dos recursos disponiveis”.

Esse pensamento expde ainda mais a ideia de que as maximas da adequagdo e da
necessidade atuam apenas na qualidade de requisitos preparatorios de depuragdo para que se
realiza o sopesamento propriamente dito, de modo que ndo ha entre elas e a eficiéncia, sequer
uma identidade plena. Ademais, se ndo ha tal simbiose entre a eficiéncia e as maximas
factuais, que trabalham com o conceito do 6timo de Pareto, muito menos razio estendemos tal
discussdo a maxima juridica da proporcionalidade, na qual ha a fundamental légica de
minoragdo de efeitos entre principios colidentes.

Em Alexy, nao hé a preocupagao em descobrir qual eficiéncia sustentaria a maxima da
proporcionalidade estrita, muito menos, se ha uma eventual colisdo entre as decisdes publicas
prospectadas como eficientes, em detrimento dos resultados alcangados ou ainda se eles se

identificam com tais previsoes. A carga argumentativa envolvida entre as justificativas do ato

358 Teoria dos direitos fundamentais / Robert Alexy; traducdo de Virgilio Afonso da Silva. Imprenta: Sdo Paulo,
Malheiros, 2014. p 588.
359 Disponivel em: https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/121152.
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publico produzido (ponderacdo em perspectiva) e seu respectivo controle (certificacdo da
ponderacdo) necessitam de uma dindmica dialdégica de aproximacdo, permitindo que o
previsto se adéque de maneira satisfatoriamente ao realizado, tal qual a concrecao da hipotese
de incidéncia junto ao respectivo suporte fatico.

De toda sorte, considerando o conteudo mais do que complexo da eficiéncia (tema
tratado com maior cuidado no préximo capitulo), podemos dizer que a teoria dos direitos
fundamentais de Alexy alicerca suas maximas de fato (adequagdo e necessidade) na
denominada eficiéncia de Pareto, ou melhor, especificamente em seu ponto de ndo prejuizo
(6timo de Pareto). J& quanto a maxima da proporcionalidade estrita, eminentemente juridica, a
eficiéncia deve ser fragmentada em duas agdes: ponderagdo prospectiva e argumentativa e
mediante uma certificacao dos seus resultados materiais alcangados.

A partir desse instante, com o dominio de informagdes relativas ao que foi prospectado
e ao que foi realizado, deve ser iniciado um procedimento de certificacao pelo qual se ateste a
efetividade do ato publico cometido. Nesse sentido, propomos o denominado indice maximo
de identidade (Imi), com o proposito de declarar o estado de eficiéncia do produto da
razoabilidade entre as grandezas da prospec¢do (Pr) e do resultado (Re), ao se constatar maior

ou igual a zero, portanto, em situacdo de nao prejuizo.



157

4. EFICIENCIA PUBLICA: UM COMPLEXO FENOMENO NORMATIVO ENTRE A
JUSTICA E A ECONOMIA

4.1 Delimitacdes sobre o tema proposto: o que é a eficiéncia?

Delimitar a eficiéncia ndo ¢ uma das tarefas mais faceis, seja por sua historicidade
multifacetada (apresentada no capitulo I), seja pelas tentativas de captura cientifica que sofreu
ao longo dos anos (apresentadas no capitulo II) ou mesmo pelas numerosas e respeitaveis
consideragdes doutrinarias (a serem abordadas ao longo do presente capitulo). Tais situagdes
nos fazem perceber a quido necessdria ¢ a constru¢do de uma nova abordagem,
dimensionalmente multipla quanto a sua existéncia e temporalmente variavel quanto a sua
aplicabilidade.

A eficiéncia ainda hoje carece de uma exata localizagdo no espago-tempo do direito
publico, um local minimo que assegure seu entendimento e aplicagdo com uma faixa
consideravel de seguranca juridica, na tentativa, entre outras tantas, de se refutarem discussoes
indcuas que representem museus de grandes novidades. Levando-se em conta a reforma
administrativa da EC/19, o professor Alexandre Aragdo afirma que “a eficiéncia de forma
alguma visa mitigar ou ponderar a Legalidade, mas sim embeber a legalidade de uma nova
logica, determinando a insurgéncia de uma legalidade finalistica e material - dos resultados
praticos alcang¢ados™ %, o que afastaria uma legalidade meramente formal e abstrata da

centralidade juridica.

Para o professor Emerson Gabardo, ha uma tendéncia a uma eficiéncia democratica e
ndo apenas como produto idealizado, formado e distribuido pela propaganda neoliberal, de
modo que “a compatibilidade entre o chamado Estado eficiente e o Estado social é uma
decorréncia necessdria do constitucionalismo social imposto pela Constitui¢do Federal de
19887361, Afirma, ainda, que a eficiéncia do Estado interventor estaria vinculada a uma
comprovagdo perene de legitimagao sobre seus proprios atos, o que de certa forma qualificaria
a eficiéncia do Estado promotor.

Por sua vez, Diogo de Figueiredo Neto leciona que a eficiéncia contemporanea deve
ser entendida como “um conceito hibrido, que consiste em produzir bens e servigos de melhor
qualidade o mais rapido, na maior quantidade possivel e com os menores custos para a

sociedade, para efetivamente atender a suas necessidades cada vez mais demandantes™%?.

360 Aragdo, A. S. de. (2004). O principio da eficiéncia. Revista De Direito Administrativo, 237, 1-6.

361 GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado. Sdo Paulo: Manole, 2003. p. 185.

362 DIOGO NETO, Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Quatro Paradigmas Do Direito Administrativo Pos-
moderno. 1L.ED.. Belo Horizonte: Foérum, 2008. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L 1452. Acesso em: 15 nov. 2023.
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Para ele a eficiéncia deve possuir uma natureza politico-administrativa, que permita ao Estado
vislumbrar concorrentemente as questdes econdmicas € sociais, posi¢ao que se assemelha a
opinido de Emerson Gabardo quanto a uma eficiéncia complexa e democratica.

Antonio Francisco de Souza entende que a eficiéncia se encontra na categoria dos
conceitos juridicos indeterminados, de forma que “se apresentam ao legislador como um
instrumento privilegiado para a atribui¢do de certo tipo de competéncias as autoridades
administrativas para que estas possam reagir a tempo e de modo adequado aos
imponderaveis da vida administrativa’%. Esse posicionamento acaba por aproximar a
eficiéncia das questdoes atinentes a discricionariedade da administragdo publica, suas
liberdades de atuacdo, ou a formacao dos seus atos € processos administrativos, como pode
ser entendido no pensamento de Krell, quando o professor da Universidade Federal de
Alagoas — UFAL vaticina que “a teoria dos conceitos juridicos indeterminados pode bem
servir como instrumento de controle da discricionariedade administrativa e até para a sua
redugdo, como tem acontecido na Espanha’3%*.

Paulo Modesto, também atrelando sua ideia de eficiéncia a legitimagado, afirma que a
doutrina brasileira ainda precisa aprofundar o conteudo juridico desse principio, no entanto,
além de atribuir a eficiéncia duas caracteristicas (instrumentalidade e pluridimensionalidade),
conceitua o principio em debate como:

A exigéncia juridica, imposta & administracdo publica e aqueles que lhe
fazem as vezes ou simplesmente recebem recursos publicos vinculados de
subvencdo ou fomento, de atuacdo idonea, econdmica e satisfatéria na
realizacdo das finalidades publicas que lhe forem confiadas por lei ou por ato
ou contrato de direito publico.3¢3

Em sentido diametralmente oposto, salvo novos posicionamentos pessoais, Egon
Bockmann chegou a afirmar que “ndo se trata [a eficiéncia] de principio juridico, muito
menos poderia ser al¢ado a condi¢do de norma constitucional. Sua inser¢do ndo gerard
nenhuma novidade ou beneficio concreto”. Com isso, mesmo que para efeitos historicos, tal
magistério datado serve para indicar algumas nuances sofridas pela eficiéncia a época de sua
implementagdo como de norma constitucional.

O saudoso professor Hely Lopes via na eficiéncia “o mais moderno principio da
fung¢do administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,

exigindo resultados positivos para o servico publico e satisfatorio atendimento das

363 SOUSA, Antonio Francisco de. Os conceitos legais indeterminados. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 166, p. 276-291, out./dez. 1986.

364 KRELL, Andreas J. A recepgdo das teorias alemas sobre “conceitos juridicos indeterminados” e o controle
da discricionariedade no Brasil. Interesse Publico, v. 5, n. 23, p 34.

365 Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/328/334.
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necessidades da comunidade e de seus membros™. No mesmo sentido que Alexandre
Aragdo, Hely Lopes entendia que a eficiéncia seria uma otimizagdo da legalidade burocratica,
e embora ndo tenha aprofundado de que maneira tal melhoramento se daria, vislumbrou um
atendimento publico as necessidades das comunidades e de seus membros, uma dimensdo
social da eficiéncia.

Em sede de direito comparado, a Constitui¢do espanhola estabelece em seu artigo 31
que “El gasto publico realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su
programacion y ejecucion responderdn a los criterios de eficiencia y economia”. Para Angel
Aguallo e Esther Bueno, mediante seus comentarios a Constitui¢do Espanhola, ndo ha neste
pais ibérico uma jurisprudéncia solida sobre a eficiéncia, de modo que “no puede afirmarse,
en modo alguno, que se siente una auténtica doctrina sobre el contenido de estos
principios™.

Ainda em terras ibéricas, a Constitui¢do Portuguesa estabelece em seu 81°, “c” que
“incumbe prioritariamente ao Estado no ambito economico e social assegurar a plena
utilizagdo das forgas produtivas, designadamente zelando pela eficiéncia do sector publico™.
Da mesma forma que a Constitui¢do espanhola, a carta lusitana acaba por atrelar a eficiéncia
publica a uma expectativa de equilibrio econdmico-financeiro sobre seus gastos
orgamentarios, o que nos parece diferir completamente da opgao legislativa eleita no Brasil ao
inserir a eficiéncia no rol dos principios expressos da administragdo, posto que, neste tltimo
caso, a eficiéncia encontra-se sem qualquer vinculo de orientagdo setorial.

Por sua vez, a Constituigdo do Chile define a eficiéncia como condigao de legitimidade
orgamentaria para o Governo, de modo que “la Ley de Presupuestos de la Nacion
contemplara, asimismo, gastos correspondientes a inversiones sectoriales de asignacion
regional cuya distribucion entre regiones responderad a criterios de equidad y eficiencia”. Ao
passo que a constitui¢do da Argentina, por meio de um texto que foge de uma certa logica de
técnica legislativa’%®, insere a eficiéncia como condicdo de legitimidade dos servigos publicos,

sem contudo estabelecer quaisquer parametros objetivos a esse respeito.

366 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 102.

367 Disponivel em: https://www.boe.es/biblioteca_juridica/abrir_pdf.php?id=PUB-PB-2018-94 1.

368 ARTICULO 42.- Los consumidores y usuarios de bienes y servicios tienen derecho, en la relacién de
consumo, a la proteccion de su salud, seguridad e intereses econdmicos; a una informacion adecuada y
veraz; a la libertad de eleccion y a condiciones de trato equitativo y digno. Las autoridades proveeran a la
proteccion de esos derechos, a la educacion para el consumo, a la defensa de la competencia contra toda
forma de distorsion de los mercados, al control de los monopolios naturales y legales, al de la calidad y
eficiencia de los servicios publicos y a la constitucion de asociaciones de consumidores y de usuarios. La
legislacion establecera procedimientos eficaces para la prevencion y solucion de conflictos y los marcos
regulatorios de los servicios publicos de competencia nacional, previendo la necesaria participacion de las
asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias interesadas, en los organismos de control.
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Do outro lado do Atlantico, A Sigma3® produziu um importante trabalho sobre novas
perspectivas da administragdo publica europeia, com interessante prefacio de Johannes Hahn,
alto-comissario da Unido Europeia para assuntos relacionados a negociagdes entre seus
membros, afirma que a Europa necessita de uma reforma da administragdo publica que
proporcione uma maior transparéncia, responsabilizacdo e eficiéncia, além de garantir melhor
aderéncia, tendo em conta as necessidades dos cidaddos e das empresas.

Esse trabalho da Sigma propde a implementacdo de inimeros principios a serem
seguidos pelas administragdes europeias, especificamente nas areas de desenvolvimento e
coordenagdo de politicas, gestdo de recursos humanos, responsabilidade, provisdes de servigos
e gestdo financeira. De toda sorte, em ambito global, a eficiéncia continua predominantemente
atrelada ao campo econdémico, financeiro e orcamentario, deixando em plano nebuloso
qualquer vinculo com uma dimensdo social (investimentos, subsidios, financiamentos,
imunidades e isengdes), ou seja, a onda neoliberal oitocentista deixou marcas indeléveis nas
administracdes ao redor do mundo.

Casalmiglia, ao discorrer sobre os sentidos alcancados pelo direito, afirma que “El
ordenamiento juridico no solo goza de validez y eficacia formal, sino que persigue tener
eficacia material, efectividad y eficiencia’3’’. Desse modo, podemos vislumbrar que a
eficiéncia também pode flutuar entre o formalismo e o realismo, entre os planos pontianos
(existéncia, validade e eficicia) e o pragmatismo sociologico de Oliver Wendell.

Marcos Vaquer, ao analisar as relagdes entre economia e administragdo publica dentro
do Estado Social contemporaneo, diz que “La gestion eficaz de una matriz tan abierta de
mandatos  juridicos de optimizacion demanda asimismo criterios juridicos de
optimizacion™"!. O professor espanhol vaticina que o direito administrativo do Estado Social
trabalha com base em mandamento de otimizagdo (direitos de prestacdo e principios retores),
cuja execugdo nunca sera plena, mas sim, progressiva, ou seja, o bem-estar publico assenta
ideia num eterno problema econdémico. E ele conclui:

La gestion eficaz de una matriz tan abierta de mandatos juridicos de
optimizacion demanda asimismo criterios juridicos de optimizacion. Como
veremos de seguido, el concepto de la eficiencia nos ofrece precisamente
eso: criterios de optimizacion para la consecucion de fines diversos con
medios determinados o limitados. Esta correlacion entre fines
potencialmente ilimitados y recursos estrictamente limitados, ambos
predeterminados por la ley, hace que la eficacia global de la Administracién
dependa de su eficiencia y provoca que la economia del sector publico
emerja como un problema esencial del Estado social.

369 SIGMA ¢ uma iniciativa conjunta da OCDE e da Unido Europeia, financiada principalmente pela Unido
Europeia. Relatorio  disponivel  em: https://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-
Administration-Overview-2014-Fr.PDF

370 CALSAMIGLIA BLANCAFORT, Albert (1988): «lJusticia, eficiencia y Derecho», Revista del Centro de
Estudios Constitucionales, num. 1.

371 Disponivel em: https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/3802821.pdf.
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Colocado dessa forma, o professor Vaquer considera duas espécies de eficiéncia, a
eficiéncia produtiva (alcance dos objetivos propostos mediante a reserva de erario necessario)
e a eficiéncia atributiva (maximizacao dos efeitos sociais positivos e diminui¢do dos
negativos). Portanto, para ele, a eficiéncia deve ser entendida como um fendomeno global que
envolva necessariamente, tanto a previsao e arrecadagdo, quanto o resultado das politicas
publicas implementadas.

A realidade de todos os fatos, sem prejuizo da experiéncia burocratica
autorreferenciada, prescreve que a economia impds ao direito a existéncia de uma nova forma
de eficiéncia publica, pautada em critérios objetivos que orientam o poder publico a transitar
entre dois mundos: escassez e custo. Entretanto, essa eficiéncia econdmica ¢ imposta como
principio constitucional expresso da administracdo publica brasileira, sem, contudo, possuir
um constructo normativo prévio que justifique sua maturidade tematica, ou seja, coube a
jurisprudéncia e doutrina brincar de “colocar o rabo no cavalo”.

Humberto Avila, posicionando-se sobre a localizagio da eficiéncia em sua teoria dos
principios, afirma que, embora seja classificada como principio pela doutrina majoritaria, a
eficiéncia “estrutura a realizag¢do dos fins cuja a realiza¢do é imposta pelos principios. Sdo,
por assim dizer, normas estruturantes de segundo grau’’?, logo, para ele, trata-se de um
postulado normativo, um sobreprincipio que serve a interpretacdo de outras normas.

Alexandre Aragdo, em citagdo a Bobbio, relembra que o direito carece de uma
transcomunicagdo permanente, pois “a ciéncia juridica ndo é mais uma ilha, mas uma regido
entre outras de um vasto continente™’3, corroborando assim a necessidade de recursos
interdisciplinares em prol de uma real operabilidade da eficiéncia ou como afirma Teubner,
um sistema estruturalmente acoplado®’*. Considerando essa geografia interligada, poderiamos
dizer que a eficiéncia, tal qual o mapa de Borges, s atingird seu propdsito se encontrar
guarida na total representacao simbolica do todo representado, de forma livre e desimpedida.

Até aqui, apresentamos uma diversidade de pensamentos, -classificagdes e
posicionamentos jusfilosoéficos sobre a eficiéncia, o que mostra o quio rica e desafiadora
ainda se revela tal figura, mesmo que passados mais de duas décadas da Emenda 19/98.
Entretanto, acreditamos que o grande desafio se encontra no continuo processo de
racionalizacdo dos cortes epistemologicos, evitando-se uma fragmentacdo da eficiéncia em

pequenos fopois, limitados, incomunicéveis e carentes de certos valores inerentes ao proprio

372 Disponivel  em:  http://www.direitodoestado.com.br/artigo/humberto-avila/moralidade-razoabilidade-e-
eficiencia-na-atividade-administrativa.

373 Disponivel em: http://alexandrearagao.adv.br/publicacoes.html.

374 TEUBNER, Gunther. Droit et Reflexivité: L'auto-référence en Droit et dans 1'Organisation. Traduzido por
Nathalie Boucquey. Paris: LGDJ-Bruylant, 1996. p. 157 e 159.
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direito. Portanto, para respondermos o que ¢ eficiéncia necessario abordar o conceito
valorativo da justica.

Em texto ja margeado nesse estudo, José Vicente e Thiago Cardoso, ao tratarem da
interdisciplinaridade, chamam a aten¢do para um mote ainda escasso na doutrina brasileira,
qual seja, a relacdo entre eficiéncia e justi¢a, mediante uma relagdo entre a economia € 0
direito que ainda precisa ser devidamente discutida. Para esses professores, diversos outros
autores, a exemplo de Ronald Dworkin, Guido Calabresi e do proprio Richard Posner,
“debatem sobre como essas duas grandezas se relacionam. O debate é complexo, mas um
resumo satisfatorio indica que eficiéncia é ingrediente da justica (acompanhado de maior ou
menor grau de distribui¢do). O ponto é que os conceitos ndo sdo suceddaneos” 37>,

A justica, enquanto condi¢do de valor filoséfico que compde a formatagdo do Estado
de direito, ¢ objeto de discussao ha muito tempo, ja foi virtude por Aristoteles, Liberdade por
Kant e Rawls, ordem por Kelsen e desenvolvimento para Amartya Sen, o que a grosso modo
pode ser vislumbrado em Michael Sendel, quando divide os defensores da justiga em dois
grandes grupos, pois “pode-se entdo dizer que as teorias de justi¢a antigas partem da virtude,
enquanto as modernas comecam pela liberdade™’S.

Nessa miriade de teorias acerca da justica, colacionamos o pensamento de Santo
Agostinho, que partindo de Platdo, reescreve seu conceito de justica como “dar a cada um o
que lhe compete de forma sabia, harmonica e feliz”. Em sua tese sobre o conceito de justica
na obra de Santo Agostinho, o professor Matheus Jeske Vahl afirma que para o doutor da
Igreja, o conceito de justica, numa clara perspectiva crista, pressupoe a presenca de Deus na
Ordem, de modo que estariamos pautados por uma interacao de elementos contrapostos, isto
¢, elementos superiores e divinos (moral, ética, bondade, harmonia, felicidade e etc.) que
estariam inseridos numa determinada Ordem humana, orientando-a em distribuigdo ¢
corre¢do. O professor afirma:

O conceito platonico de justiga distributiva ¢ igualmente desenvolvido por
Aristételes no quinto livro de sua Etica a Nicomaco, todavia, aprofundado &
luz de outro sentido de justica que também faz eco no pensamento
agostiniano, a saber, o de justi¢a corretiva. Esta ¢ empregada quando um ato
de injustica ¢ realizado e um desequilibrio na distribuicdo dos bens e na
harmonia da realidade é gerado. Realiza-se ai um ato de correcdo e/ou
punicdo tendo em vista o restabelecimento da justi¢a em nivel universal.>”’

375 Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/o-jardim-das-veredas-que-se-bifurcam-e-a-
analise-economica-do-direito-no-brasil-01062018

376 Sandel, Michael. Justica (Edigcdo especial): O que ¢ fazer a coisa certa? (Portuguese Edition) (p. 42).
Civilizagao Brasileira. Edigao do Kindle.

377 VAHL, Matheus Jeske. Lustitia et Misericordiae: o conceito de justiga na obra de Santo Agostinho, 2019,
295 f. Tese (Doutorado em Filosofia) - Programa de Po6s-Graduagdo em Filosofia. Instituto de Filosofia,
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Diferentemente de autores como Rawls ou Amartya, que de acordo com Sandel,
partem de posi¢des opostas ao que seria justi¢a (liberdade X virtude), Santo Agostinho nesta
revisitacao platonica, reconheceu desde sempre uma interagdo de opostos num mesmo plano,
sob uma constante pratica de distribuicdo e correcdo, o que acabou por impelir uma relagao
pouco provavel. Deste modo, em um Estado de direito, ndo ha espago para virtude sem Ordem
ou mesmo, liberdade sem justi¢a, o que nos permite ponderar o fato de que qualquer conceito
estranho ao direito, tal qual o da eficiéncia econdmica, necessita de uma criteriosa absor¢ao
pela justica, originariamente distributiva e posteriormente corretiva.

Quando o art. 3° da CF/88 prevé dentre seus objetivos a promo¢ao de uma sociedade
livre, justa e solidaria, afirmam-se a um s6 tempo suas balizas valorativas de justica e de
liberdade. Em que pese a dificuldade de se identificar se tal texto normativo se consolidou de
forma intencional, ndo resta divida de que os fundamentos constitucionais da nossa nagao
passam por uma perspectiva agostiniana de direito, formal na condi¢do de ordem e justa
enquanto norma.

Apesar da discussdo a respeito dos fundamentos da justi¢a, a propria economia passa
por uma transformagdo em seu eixo valorativo, anexando a liberdade, condigdes suficientes
para um crescimento econdmico responsavel e democratico®’®. Kate Raworth, economista de
Oxford, publica sua obra ‘economia Donut’, o que ela acredita ser os reais limites planetarios
e a concepgao para um novo modelo econdmico justo.

A economia donut prescreve circulos concéntricos, cujas camadas, de fora para dentro,
podem ser assim observadas: a) teto ecologico, b) espaco seguro e justo para a sociedade, c)
alicerce social, d) privagdo humana critica. O circulo interno representa o alicerce
comunitario, isto €, os aspectos sociais necessarios para ofertar as condigdes minimas de
qualidade de vida. Ele agrega questdes como acesso aos servigos publicos basicos, ao direito
de participagao politica, a justi¢a e oportunidades de trabalho e renda.

De toda forma, seja a economia ou qualquer outra ciéncia que requeira participagao e
integracdo ao direito pela via interdisciplinar, deve passar necessariamente pelo critério

estreito da justica normativa, € como ja dito, seja por meio da redistribui¢ao ou da corre¢do. A

378La concepcion de justicia social parte de un diagnostico sobre las causas del crecimiento de las
desigualdades econdmicas y el aumento de la pobreza, y mediante éste muestra que los paises mas
desarrollados estan directamente involucrados en la creacion y el mantenimiento de la pobreza a nivel
mundial, y que tienen, por tanto, una responsabilidad negativa por la situacion que han contribuido a formar.
A partir de este diagndstico se indica que las alternativas de solucion al problema de la pobreza, formuladas
por el liberalismo nacionalista son insuficientes porque no se trata solamente de una politica de asistencia a
los mas necesitados, sino de crear las condiciones de justicia que hagan posible la participacion autonoma de
todos los miembros de la sociedad y de cada uno de los Estados en las posiciones fundamentales de poder
institucional en el contexto global o transnacional. De nuevo, aqui es central el concepto kantiano de
autonomia politica, de acuerdo con el cual los Estados solamente deben aceptar aquellas posiciones de poder
institucionales en los que sus representantes tengan posibilidad de dar su consentimiento. Disponivel em:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3323105.
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eficiéncia econdmica, que ja vem experimentando novos contornos de cunho social, somente
sera absorvida pelo direito desde que se adapte a justica normativa.

Como ja afirmamos no capitulo introdutério, todo sistema administrativo pode
produzir por meio de sua eficiéncia (patrimonial, burocratica e gerencial), mecanismos de
produtividade que gerem os menores custos possiveis para o erario, o que em verdade ¢
aconselhavel que seja assim, no entanto, importante ressalvar que esse julgamento econémico
ndo pode ocorrer a revelia de um filtro de justica, baseado em valores que fortalegam e
protejam a democracia.

Ao pressupormos que o Estado de direito seja formado pelo bindmio ordem e justica,
repelimos automaticamente os sistemas exclusivamente formais, puros do direito, ou aqueles
que ndo considerem algum tipo de valor metafisico atrelados ao seu corpo, tais quais a moral,
a virtude, a alteridade ou a razoabilidade. Pensamos que tais valores atuam como instrumentos
de justica, qualificando a ordem por um viés material e afastando o ordenamento juridico de
planos exclusivamente formais.

Em um Estado democratico de direito, seu ordenamento juridico requer uma
ambivaléncia, tanto de existéncia, quanto de atuagdo, constituindo-se formal pela ordem e
material pela justica, o que desagua na necessidade sine qua non de elementos moduladores
que possam manter o equilibrio entre essas duas valéncias democraticas, bem como extrair
delas uma maxima efetividade desse ordenamento. Para respondermos a indaga¢do do que
seja eficiéncia, e de sua tarefa em modular as valéncias democraticas, precisamos entender par
e passo, que a eficiéncia se constitui pluridimensional, parte no campo da ordem e parte no
campo da justica.

Portanto, devemos considerar a existéncia de duas eficiéncias, quais sejam, a eficiéncia
administrativa em sentido estrito (da valéncia ordem) e a eficiéncia social (da valéncia justica)
e podemos formatar a eficiéncia em sentido amplo (plenamente normativa), capaz de,
primeiro, filtrar eventuais eficiéncias oriundas de areas estranhas ao direito, evitando-se,
oportunismos ou colonizagdes académicas e, segundo, servir de parametro prospectivo para
futuras integragdes e interpretacdes do direito.

Para legitimar essa proposta, tentaremos percorrer ao longo dos proximos topicos, os
caminhos que nos trouxeram até o presente entendimento, isto €, descreveremos uma analise
cientifica do que vem a ser a eficiéncia por intermédio de suas referibilidades espacial e
temporal, seus contetidos normativos de prescri¢do e prospec¢do, bem como suas dimensdes
anteriormente descritas. Com isso e ao final do capitulo, retornaremos ao conceito e

classificagdo da eficiéncia em sentido amplo.
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4.1.1 Da etimologia

Em sentido etimologico’”, a palavra eficiéncia tem origem no verbete latino
efficientia, que significa a faculdade de produzir um efeito, poder, propriedade ou virtude,
entretanto, esse conceito ganha consideravel amplitude se comparado ao seu congénere na
lingua portuguesa®®’, que ¢é conceituada como a) capacidade de produzir um efeito,
efetividade, forca, b) capacidade de realizar bem um trabalho ou desempenhar adequadamente
uma fungdo; aptidao, capacidade, competéncia, c) qualidade do que ¢ passivel de aplicacao
vantajosa; proveito, serventia, utilidade, d) tributo ou condicdo do que ¢ produtivo;
desempenho, produtividade, rendimento.

O sentido brasileiro supera e muito a significa¢do latina, mas, ndo enseja prejuizo ao
que estamos propostos a apresentar, pois ambos os conceitos confirmam duas constatagdes: a
de que a eficiéncia possui natureza essencialmente prospectiva, de for¢a, realizagao, qualidade
e utilidade, e a de que a eficiéncia ndo estd previamente condicionada a uma exclusiva
razoabilidade entre as grandezas do custo e beneficio. A eficiéncia, portanto, ndo esta adstrita
aos contornos reducionistas atribuidos pela economia neocldssica, os quais dispensam
qualquer contetido qualitativo do termo.

Etimologicamente, o conceito de eficiéncia assenta-se em termos decorrentes,
consequenciais e qualitativos atributo, virtude e for¢a exteriorizada advinda de alguma pessoa,
orgao ou situagdo. As delimitagdes conceituais realizadas pelo movimento neoliberal sobre o
vocabulo eficiéncia reduz sua amplitude linguistica, numa possivel intencdo de captura
ideologica e consequente colonizacao do direito.

Essa redugdo linguistica age na medida em que destitui a eficiéncia de qualquer valor,
atributo ou virtude acoplado ao ato juridico, ou seja, para a maximizacdo de riquezas, a
configuragdo de uma atividade administrativa como eficiente, careceria apenas de elementos
objetivos. Desse modo, etimologicamente, a eficiéncia requer em sua esséncia, elementos
qualitativos e quantitativos que justifiquem em conjunto sua propria existéncia, revelando

assim, sua justica normativa estruturada em ordem e valor.

4.1.2 Da axiologia

379 Disponivel em: https://www.dicionariolatino.com.
380 Disponivel em: https://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro.
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Intimamente relacionada a ética e a estética, a axiologia’®! vige para estudar e
determinar o valor (axia em grego) das coisas, sejam em si mesmas por valor intrinseco, seja
em funcdo de outra coisa por valor extrinseco. O grande problema da axiologia reside
justamente em delimitar seu objeto, ou seja, o que pode ser considerado valor? Para Adam
Smith valor ¢ grandeza atribuida a certa coisa que se pode usar e trocar, embora para
Nietzsche, seria objeto pertencente ao estudo abstrato da moral humana nao religiosa.

A axiologia atravessa toda a grande casta filosofica, j4 abordada pelos gregos
(Socrates, Platdo e Aristoteles), reestruturada por Kant e Nietzsche e ressignificadas por
Foucault®®?, o estudo dos valores por tanto tempo, sdo fatos que por si s6 ja denotam a
importancia do tema. Para Ana Paula Pedro®®?, o conceito de valor se faz por meio complexo,
na medida em que ‘“se quisermos tomar para nos esse experienciar do valor, logo
encontraremos um primeiro significado: o da vivéncia de um valor, em particular”, ou seja,
“a vivéncia do valor, independentemente do valor que for, é experienciado como um fenomeno
que se apresenta a consciéncia como tal e como um acontecimento que nos é imediatamente
dado”. No mesmo trabalho, a professora portuguesa arremata:

Portanto, o ato de valora¢ao — que € feito por um sujeito que nao pode deixar
de valorar, pois, valorar ¢ existir — €, por um lado, subjetivo e relacional e,
por outro lado, objetivo e material, porquanto esse valor advém de um objeto
que possui um determinado conjunto de qualidades que ndo foram
indiferentes ao sujeito que as apreciou.

Essa ambivaléncia do ato de valoracdo reforca a ideia de que a eficiéncia deve ser
encarada sob os dois aspectos citados, objetivo e relacional, bem como subjetivo e material, o
primeiro sob a dlea administrativa e o segundo com base na fenomenologia da consciéncia,
isto €, a primeira eficiéncia com substrato na ordem e a segunda com substrato na justica. A
dificuldade de se conceituar a eficiéncia, enquanto existéncia juridica, pode ser percebida
pelas inumeras propostas doutrinarias sobre o tema, como pode ser visto pela via do
mandamento de otimizagdo, do postulado, do conceito juridico indeterminado ou mesmo
como relacao de custo e retorno.

Em verdade, todos esses caminhos tendem a explicar ndo apenas a natureza juridica da
eficiéncia, mas sobretudo o seu respectivo valor preexistente ao proprio direito, ja que, para a
devida delimitagdo do que seja conceitualmente a eficiéncia precisaremos responder a duas

indagacoes, quais sejam, primeiro, saber para quem vale a eficiéncia, isto €, quais pessoas

381 Quanto a origem etimolodgica da palavra Axiologia: do grego, o verbo d&oc/a[xiog — o qual pode traduzir-se
por “valor”, e o substantivo axia, que também significa Valor, e Adyog — logos — que indica estudo ou tratado,
a partir do qual se formou a palavra axiologia, ou ciéncia do valor, tratado dos valores. CABANAS, Q.
“Pedagogia axiologica: la educacion ante los valores”. Madrid: Dykinson, 1998.

382 FOUCAULT, M. “As palavras ¢ as coisas”. Lisboa: Edi¢des 70, 1998.

383 Disponivel em: https://www.scielo.br/j/kr/a/zMIGSvIJCfxBQwQRCyHnjgt/?format=pdf.
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estdo envolvidas e quanto de eficiéncia serd atribuida a cada uma delas, e segundo, quais sao
0s meios impostos e necessarios, logo, que meios formais devem ser utilizados para a justa
distribuicdo e corregao da eficiéncia.

Quando Santo Agostinho afirmou que se deve dar a cada um o que lhe compete de
forma séabia, harmonica e feliz, significa dizer que a justica se faz com a devida reparti¢ao das
coisas, ou seja, a César as coisas de César e a Deus, as coisas de Deus, de modo equanime,
posto que a justica nada mais € que a divisdo eficiente das proporcionalidades humanas. Sob
esse aspecto, e utilizando-se da maxima aristotélica, poderiamos afirmar que justi¢a pressupoe
a eficiéncia em atribuir a desiguais, na medida de suas desigualdades, seus respectivos
quinhdes.

Imagine-se uma politica publica baseada em distribui¢do de renda para familias
carentes com até 5 (cinco) individuos, desde que previamente cadastradas com a devida
comprovagdo de seus respectivos requisitos legais e administrativos, sob o valor de R$
1.500,00 reais ao més. Nesse caso, sob o primeiro aspecto, o da ordem econdmica, o beneficio
se exteriorizou pelo valor financeiro de trezentos reais por pessoa, no entanto, considerando o
segundo aspecto, o da justi¢a social, as proporcionalidades humanas de cada familia, podemos
dizer que o valor experimentado ndo sera o mesmo para todas elas, pois cada familia
experimenta o mundo de forma desigual com necessidades e caréncias desiguais (alimentagao,
educacdo, moradia, geracdo de renda), indo além das for¢as de conhecimento e valor inicial
atribuido pela administracao.

Para o alcance da eficiéncia plena em sentido amplo (EP), sdo necessarios ndo apenas
a caracterizacdo da eficiéncia administrativa em sentido estrito (EfA) e da eficiéncia social
(EfS), mas também dos valores especificos atrelados a ordem e a justica. De modo que a
eficiéncia em sentido amplo, como elemento modulador entre a justica e a ordem, tem o
escopo de revelar com maxima fidelidade possivel, todos os valores envolvidos, o que
acarretara uma maior efetividade da administragdo publica. Vejamos a figura abaixo que

demonstra a dindmica axiologica da eficiéncia:

Figura 4 — Dinamica das eficiéncias

Ordem Justica
Valores de Ordem Valores de Justica
Proposicéo prescritiva Proposicdo descritiva
Eficiéncia administrativa Eficiéncia social

Valores harmonizados e Eficiéncia plena
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* Fundamentacdo.

Os valores representam um papel importante na construgao de um ecossistema juridico
funcional, pois orientam todo o arcabougo normativo em sentido democratico, o que por
logica consequencial transborda sobre a intencionalidade do ser eficiente. Quando destacamos
duas espécies de eficiéncia, conseguimos identificar e balancear com equidade a ordem e a
justica, mediante uma fundamentagdo (F) calcada em valores pragmatistas. Posteriormente,

retornaremos ao tema axioldgico e sua aplicagdo pratica, sob um manto pragmatista.

4.1.3 Da semiologia

De acordo com Clarice Von Oertzen, “a semidtica juridica, com seu aparato
metodologico permite conceber o processo de positiva¢do normativa como fenéomeno do
discurso sem, contudo, limitar ou reduzir o Direito unicamente ao fenémeno discursivo’84,
assim, diferente dos estudos semidticos especificos, cabe ao direito mais do que comunicar
uma mensagem entre polos transmissores, convém comunicar mensagens qualificadas por
ordens, valores, restricdes, onus ou intencionalidades transindividuais, o que invariavelmente
denota um maior esfor¢o de significacdes e entrelagamentos interdisciplinares.

Em termos semiodticos, a eficiéncia tem o grande desafio de tentar se comunicar
mediante uma linguagem acessivel, significativa e prospectiva, isto €, acessivel para o
receptor destinatario da norma, significativo quanto ao seu conteudo e prospectivo quanto a
sua finalidade. Nao cabe ao direito a normatizacdo da eficiéncia por intermédio de formas
desnecessarias ou irreais, o que de fato prejudicard o mister dos decisores publicos quando de
suas fundamentagoes.

Como indica Angeles Lopez, ao analisar a corrente Saussuriana3®’ acerca do correto
funcionamento do sistema linguistico, a semiologia “por la clarificacion de los codigos o
lenguajes cuyos signos estan intencionalmente ordenados a la transmision de mensajes, esto
es, los constituidos por sefiales’ 8. Mesmo que se faga uma linha divisoria acerca da
semiologia e da semiotica, entre Saussure e Peirce, respectivamente, entendemos que a
linguagem correta, balanceada e eficaz se faz mediante o equilibrio entre a exata significagao
da mensagem e a justa utilizagdo dos valores interdisciplinares inseridos na norma, sem tais

consideragdes, dificilmente havera eficiéncia.

384 Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/96/edicao-1/semiotica-juridica.

385 Disponivel em: http://www.fflch.usp.br/41519.

386 Lopez, Angeles. "Cuestiones preliminares para una semiotica juridica". Persona y Derecho, 26 (1992) : 189-
220.
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4.1.4 Da ontologia

A considerar que a ontologia juridica se expressa mediante o estudo sobre o ser e o
existir de um ato normativo, “percebe-se, entdo, que nossa concep¢do de ontologia ¢ um
corolario da ideia do ser em si, acrescentando-se as questoes relativas ao conteudo do objeto
do conhecimento em andlise’®. Logo, “perquirir acerca da ontologia do direito significa a
busca da andlise de seu conteudo, independentemente das formas de manifesta¢do do
fenomeno juridico™®.

A eficiéncia, na condicdo de fendmeno ontologico do direito, pousa seu ser numa
grandeza de resultados quantitativamente e qualitativamente positivos, e estabelece a razao
final de suas propor¢des no exato produto de uma razoabilidade em direta proporcionalidade.
Quanto ao seu existir, a eficiéncia se sustenta na propria razoabilidade de seus fatores, de
modo a instrumentalizar sua existéncia em prol do que se pode tirar de melhor de uma
situacdo concreta. Neste ponto, entendemos o conceito de mandamento de otimizagdo
proposta por Marcos Vaquer.

Isto mesmo que consideremos a sublimag¢ao do conceito de ser adotado por Heidegger,
notadamente quando ele afirma que “ao se manter que o ser é o conceito mais geral, ndo
pode isto significar que seja o mais claro e que dispense toda outra explicagdo. O conceito de
ser é, ao contrdario, o mais obscuro™%° e ndo ha como ignorar sua existéncia, bem como sua
intima relagdo com a teleologia, tal qual causa e consequéncia, de modo que, ao se falar em
eficiéncia, precisamos conceber nao apenas seu ser isoladamente considerado, mas também

levar em conta o ser proposital.

4.1.5 Da teleologia

A partir do exato instante que floresce a consciéncia do ser e do existir (mundo
ontoldgico), surge outra condicdo filosofica, impreterivelmente consequencial e
obrigatoriamente transmissora desta, qual seja a fungdo de se estar aqui, isto ¢, se algo € e
existe, sua finalidade esta propensa a realizacao, sua que realidade est4 fadada a construcao. A
teleologia busca descobrir qual a finalidade de cada ente em nosso mundo existencial, nem

mais, nem menos, apenas a exata medida de suas fungdes em determinado ecossistema.

387 Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/525/r143-26. PDF?

sequence=4&isAllowed=y

388 SOUTO, Claudio. Ciéncia e ética no direito: uma Alternativa de Modernidade. Porto Alegre: Fabris, 1992. p.
75.

389 HEIDEGGER, Martin. L'étre et le temps. Trad. Rudolf Boehm e Alphonse de Waelhens. Paris: Gallimard,

1964.
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“A imbricagdo entre teleologia e causalidade inscreve-se como uma latente expressao
de uma teleologia primaria, indispensavel para impulsionar o homem rumo a um novo tipo
de ser, frente a satisfa¢do de necessidades crescentes, bem como diante das necessidades
econémicas™®. Tal observa¢do filosofica se mostra de fundamental importincia para
assimilarmos os contornos da eficiéncia publica, seja pela sua imbricacdo de espago-tempo,
seja pelas suas fun¢des normativas frente as necessidades de natureza econdmica.

Devido a sua natureza multiforme, a eficiéncia transita em planos diferentes de
existéncia e atuacdo, tal qual imagem e reflexo, que embora significando o mesmo ser,
bifurca-se por dois planos idénticos, mas separados, um pela realidade do que se é, e outro
pela perspectiva do que aparenta ser, isto ¢, a eficiéncia se encontra disseminada em todo o
processo de construcdo do ato publico, pelo seu valor, significado, mensagem e finalidade,
ndo cabendo restringi-la a um so plano e, talvez por esse motivo seja tdo dificil tentar

conceitua-la.

4.2 As dimensées da Eficiéncia em sentido amplo: o confronto entre justica e ordem

Nos topicos anteriores, apresentamos de forma ainda superficial ¢ em campo de
atuacdo democratica, uma classificagdo bipartida do que ¢ eficiéncia publica e sua livre
transicao entre mundos equidistantes, porém, interdependentes entre si, sendo eles a ordem e a
justica. No mais, também realcamos que a ordem e a justiga, por serem valores que formatam
o Estado democratico de direito, devem ser considerados centralidades filosoficas pelas quais
outros valores de menor porte se aderem a eles de forma casuistica e material.

Mediante a pressuposicdo de que estamos tratando de valores filos6ficos em constante
interacao com o direito, precisamos destacar o fendmeno da ética normativa, campo filoséfico
que permeia o estudo da filosofia moral e que se ocupa em estudar a chamada teoria do valor,
isto ¢, estamos falando do campo de estudo filosofico que aborda quais decisdes coletivas
podem ser boas ou mds para os demais, baseando-se na existéncia de um status de obrigacao
social em melhor decidir.

Em sede de interdisciplinaridade, o tema da ética normativa ja pode ser facilmente
encontrado em pesquisas juridicas®*!, mas que ao contrario da ética prescritiva, normalmente
abordada pelas areas da Psicologia, da Sociologia ou da Antropologia, encontra-se

predominantemente sob a dlea da filosofia. Podemos certificar que “a ética normativa trata do

390 Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rk/a/6LjkBcBkGpTSBTKp8sSMBLw/.
391 Disponivel em: https://revistas.unifacs.br/index.php/rgb/article/download/7486/4704.
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estabelecimento de um critério (seja um principio ou um procedimento, ou um modo de ser
etc.) para efetivamente distinguir o bom e o mau, o correto (justo) e o incorreto (injusto)” 3%

Para a resolugdo das questdes atinentes a ética normativa, a doutrina especializada
utiliza-se predominantemente de trés teorias morais, quais sejam, o utilitarismo (uma decisao
¢tica deve maximizar beneficios para a sociedade e minimizar danos, sendo essa sua premissa
maxima3??), a deontologia (relaciona-se ao respeito ao conjunto dos deveres baseados em
praticas e valores compartilhados por meio de regras formais 3°%) e a ética das virtudes
(considera o carater, a integridade, as motivagdes e a intengdo do autor do ato®®’). Para
Claudemir Lopes, acerca do tema:

O tipo de investigacdo levantada pela ética normativa e a teoria que dai
resulta ndo descrevem o modo como as pessoas pensam ou se comportam;
antes, indica 0 modo como devem pensar ¢ se comportar. Dai surge o termo
ética normativa, pois a mesma formula, normas validas de conduta e
avaliacdo de carater. 3%

A ética normativa visa identificar padroes e formas socialmente homogéneas, ou seja,
pretende atuar no campo das obrigagdes, do dever-ser deontoldogico que impele aos seus
participantes uma conduta minimamente desejada em prol de uma harmonia coletiva. Para
Francisco Zamora, o proprio Habermas tenta com consideravel sucesso, transpor a ética
subjetiva do imperativo categoérico kantiano em dire¢do a uma ética intersubjetiva pautada na
discursividade normativa®®’.

Independente de qual caminho filoséfico possa ser adotado, a ética normativa tenta
formatar um conjunto de valores para funcionarem como se sistema ordenado fosse,
atribuindo-os a qualidade de homogeneidade normativa, tal qual uma teoria unitaria de valor
prevista por Dworkin3?8. A ética normativa, portanto, tenta atribuir ao conceito de valor uma
carga deontologica suficientemente capaz de alcancar as decisdes publicas, sejam elas
politicas, juridicas ou econdmicas, o que vemos acontecer com os valores da Justica e a
Ordem, dos quais partimos.

Por mais que o predmbulo constitucional ndo possua prerrogativas juridicas, ¢ nele que

encontramos os primeiros valores normatizados do pais, notadamente quando lemos que, entre

392 Disponivel em: https://cesad.ufs.br/ORBI/public/uploadCatalago/14173416022018Etica I Aula 1.pdf

393 MULGAN, T. Utilitarismo. Petropolis: Vozes, 2012.

394 ESTEVES, J. Eticas deontolégicas: a ética kantiana. In: TORRES, J. C. B. (Org.). Manual de ética: questdes
de ética teorica e aplicada. Petropolis: Vozes, 2014. p. 247-267.

395 TREVINO, L. K.; NELSON, K. A. Managing Business Ethics: Straight Talk About How To Do It Right. 5th
ed. New York: John Wiley, 2010.

396 Lopes, C. A. CONSIDERACOES SOBRE A ETICA. Professare, 6(3).
https://doi.org/10.33362/professare.v6i3.1342, 2018.

397 Disponivel em: https://revistas.ucr.ac.cr/index.php/juridicas/article/view/9782/9228.

398 DWORKIN, Ronald. Justice for hedgehogs. Cambridge, Massachusetts: Belknap Press of Harvard
University, 2011. p. 528.
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outros, a ordem e a justica fazem parte deste rol axiologico’?. Elegemos os valores da ordem
e da justica como valores centrais de seus respectivos blocos filoséficos estatais, o primeiro
em ambito formal e o segundo em dmbito material (conforme a figura 4, j& apresentada).

Os valores subjetivos e intrinsecos a cada ser humano se veem transformados em
direcdo as questdes publicas, isto ¢, andou paulatinamente de Kant a Habermas, do eu ao nos,
da coisa minha a coisa nossa, realocando a ¢€tica para o campo normativo, o que
contraditoriamente enriquece e confunde a classificagdo das normas juridicas, pois, seja regra,
principio ou postulado, todo mandamento normativo parte de um valor constitucionalmente
atribuido.

Para respondermos o que seja eficiéncia, precisamos partir dessa dualidade valorativa
entre ordem e justica, compreendermos que ambos possuem seus respectivos mecanismos de
eficiéncia, bem como a utilizagdo de valores gravitacionais que os fundamentam a cada caso
concreto. Ademais, ndo sendo o bastante assimilarmos a composi¢do entre ordem e justica,
devemos também atentar para suas relagdes casuisticas e varidveis, exteriorizadas por meio: a)
da ordem econdmica, b) da ordem social, c) da justica econdomica e d) da justica social,
situagdes que demandam enorme cuidado.

Tal embricamento de varidveis torna a busca pela eficiéncia suficientemente complexa,
pois, uma vez insuficiente o enigma de seu conteudo, cabe aos agentes publicos descobrirem a
cada grao de sal, que medida de eficiéncia deve ser aplicada ao caso em espeque, o0 que exige
fundamentagdes publicas estruturadas sob bases seguras e eficazes. Dessa equagdo
combinatoria, cabera ao decisor, mediante a devida fundamentagao, exteriorizar que efici€éncia
sera adotada (ou a que preponderar), quais valores foram escolhidos para a sua decisdo, a
justificativa de eventuais importagdes interdisciplinares, bem como explanar sobre as
repercussoes de seu ato decisorio.

Como ja afirmado, propomos a eficiéncia publica como uma pratica de
fundamentagdo, onde se certificara a existéncia, ou pelo menos, a tentativa da melhor decisao
publica aplicado ao caso concreto. Dito isso, e considerando os dois grandes blocos
valorativos da justica e da ordem, entendemos que a eficiéncia contida no art. 37 da CF/88
deve ser pautada por ambas as searas, de modo que sua féormula assim deve ser apresentada,

vejamos:

399 Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Estado
Democritico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista
e sem _preconceitos, fundada na harmonia social ¢ comprometida, na ordem interna e internacional, com a
solugdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protegdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. (grifo nosso).
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Figura 5 — Formula da eficiéncia plena

EP=EfA +EfS

A eficiéncia plena (EP) compode-se das eficiéncias em sentido estrito, formadas pela
eficiéncia administrativa (EfA) e pela eficiéncia social (EfS). Essa configuracao bipartida da-
se pela necessidade de ancorar a eficiéncia em uma base constitucionalmente democratica,
isto ¢, expor a ordem € a justica como sustentaculos para sua aplicacdo serve, para além de
assegurar pressupostos de existéncia dialdégicos, também para dificultar eventuais tentativas de
colonizagdo do direito e oportunismos juridicos.

Como afirmado anteriormente, a ordem e a justica sustentam a dualidade
constitucional mediante uma relagdo reciproca de proximidade e afastamento, o que acaba por
influenciar as razdes das eficiéncias menores, beneficio e custo (B/C) para a eficiéncia
administrativa, e beneficio investimento (B/I) para a eficiéncia social. Deste modo, podemos

entender que a eficiéncia plena pode ser expressa de outra forma, vejamos:

Figura 6 — Formula subsidiaria da eficiéncia plena

EP=B/C + B/l

Sob essa forma subsididria, a eficiéncia plena revela uma racionalidade propria em
cada uma de suas eficiéncias parciais, assim, podemos afirmar que a eficiéncia administrativa
do custo e beneficio se faz como instrumento publico de meio, ao passo que a eficiéncia social
do investimento e beneficio se faz como instrumento publico de fim.

Logo, EfA = B/C, onde B e C sdo grandezas quantificaveis, de modo que € possivel,
num ambito funcional, quantificarem-se as duas grandezas numa razdo, tendo como objetivo
uma propor¢ao direta, ou seja, alcancar o menor custo pelo maior beneficio, nisso se resume a
eficiéncia administrativa em sentido estrito. Aqui, a eficiéncia ¢ plenamente prescritiva. Esta
ligada a uma ideia de interesse secundario. A eficiéncia em sentido estrito ¢ eficiéncia de meio
para que o Estado tenha melhores condi¢des para atingir melhores resultados.

Logo, EfS = B/I, onde apenas B corresponde a uma grandeza quantificavel, haja vista
I ndo ser enquadrada em valores exatos por possuir natureza coletiva. Aqui, a eficiéncia ¢

prospectiva pela varidvel em 1. Estd ligada a uma ideia de interesse primario. A eficiéncia
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social ¢ eficiéncia de fim, de modo que o Estado deve garantir as melhores condi¢des de
atingir seus resultados comunitarios. Ainda sobre a grandeza B, e relembrando a classificacao
de Alessi, devemos realcar que as duas grandezas ndo sdo idénticas, pois, enquanto B (EfA)
tem nitido carater secundario, B (EfS) possui carater primdrio, portanto, embora
acidentalmente possam se encontrar, em regra, residem em searas diversas.

E na eficiéncia social que encontramos sua dimensio humanitaria, na qual podemos
vislumbrar as perspectivas constitucionais do bem-estar publico. Aqui, a razdo produzida por
B/1, além de ser impossivel pela indeterminabilidade de I, possui o resultado econémico como
elemento acidental, embora se possa dizer que quanto maiores os investimentos, maiores 0s
beneficios, numa razao diretamente proporcional.

Portanto, duas espécies de eficiéncia se impdem: uma de meio e outra de fim, de modo
que para se atingir a eficiéncia plena, necessario se faz alcangar uma otimizacao
positivamente minima em fungdo das espécies citadas, ndo bastando ser eficiente
administrativamente ao respeitar o teto de gastos da lei de responsabilidade fiscal ou o teto de
gastos publicos estipulados pela EC 95/2016 se, com essa limitagdo, ndo for capaz de garantir
uma efetividade de direitos fundamentais com o valor poupado.

A eficiéncia plena relativiza a importancia do interesse publico verticalizado em
beneficio da prote¢do ao cidaddo, conforme Gustavo Binenbojm* vaticina que ha uma
inconsisténcia tedrica do dito principio da supremacia do interesse publico sobre o particular,
de maneira que a Constitui¢do deve estar comprometida com a protecdo e promog¢do dos
direitos individuais de maneira ponderada e compativel com a realizacdo das necessidades e
aspiracoes da coletividade como um todo.

Para entendermos melhor o fendmeno da eficiéncia plena, pode-se a grosso modo,
realizar uma equiparagdo basilar com a classificagdo de Alessi*’! quanto ao interesse ptblico
primario e interesse publico secundario, pelos quais se diferenciam enquanto se estaria a
defender ou interesses da pessoa juridica prioritariamente, ou de sua comunidade em
perspectiva coletiva.

Porém, ao contrario da classificacdo italiana, onde os interesses se excluem
mutuamente como polos opostos de um ima, as efici€ncias parciais necessitam uma da outra
em verdadeira relacdo de interdependéncia em prol ndo apenas da maquina publica ou da
comunidade, mas de ambas, numa relacao de sucessividade causal. Podemos entdo esclarecer

graficamente a eficiéncia plena e seus elementos desta forma:

400 Disponivel e visto em 10/11/20 em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43855/44713.
401 ALESSI, Renato. Diritto Amministrativo, Mildo, Giuffré, 1949, v. 1, p. 122-124.
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Figura 7 — Representacao dos conjuntos

EfA EfS

E sabido que as questdes relacionadas ao fendmeno das finangas publicas
constitucionais ramificam-se sobre a seara tributaria, orgamentaria, ¢ de controle externo,
constituindo-se um raio gravitacional em torno dos interesses primarios e secundarios da
Administragcdo Publica e de sua populacdo, de maneira que entender a legislacdo afim (lei de
responsabilidade fiscal, lei de improbidade, plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e
lei or¢amentaria anual), como simples ordenador de custos, limita e exclui a dimensao social
da eficiéncia plena, prejudicando a efetividade dos Direitos Fundamentais, como se meros
custos fossem ignorando sua natureza de investimentos e retorno social, haja vista que a
natureza impositiva da norma principioldgica (eficiéncia), deve agir coativamente dentro do
possivel, fisica e juridicamente, como preleciona Ana Paula de Barcellos*?2.

Diferenciar as eficiéncias parciais como fatores estatais e governamentais
interdependentes pressupde a eficiéncia plena uma condicdo pragmatica, especificamente na
seara financeira, atentando-se para as regras especificas de meio para a Administragao Publica
no alcance da eficiéncia administrativa e outras tantas regras para o atingimento da eficiéncia
social. Neste exato momento de consciéncia publica, poderiamos afirmar que, assim como
Peirce, temos a obrigagdo evolutiva de melhorarmos as condi¢cdes de bem-estar social, num
melhoramento momentaneo em busca de outro patamar superior.

Desse modo, o pragmatismo financeiro poderd ser aplicado mediante medidas de
melhor eficiéncia administrativa, tais quais, a desconstitucionalizacdo do servigo da divida, a
regulacdo tributdria das grandes fortunas, a politica ptblica em prol da progressividade dos
impostos sobre o consumo, pois, como afirma Daniel Sarmento*®?, é certo que, até para
financiar as suas atividades voltadas a satisfacdo dos direitos fundamentais, o Estado tem de

arrecadar tributos. Entretanto, em tom conciliatério, a eficiéncia requer algo além do lucro

402 Disponivel e visto em 10/11/20 em:
http://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47588/45167.

403 Sarmento Daniel, Revista de Direito da Cidade: o minimo existencial. vol. 08, n° 4. ISSN 2317-7721 DOI:
0.12957/rdc.2016.26034.
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estatal, como bem afirma Alexandre Santos de Aragdo**4, que esta eficiéncia também deve
obter a maior realizacdo pratica possivel das finalidades do ordenamento juridico, com os
menores Onus possiveis, tanto para o proprio Estado, especialmente de indole financeira,
como para as liberdades dos cidadaos.

Conforme o conteudo da figura 7, e utilizando-se da teoria dos conjuntos, podemos
afirmar que as eficiéncias menores encontram-se em intersec¢ao, isto ¢, possuem elementos
em comum, a exemplo do beneficio (mesmo que sé acidentalmente idénticos), de modo que
EfA N EfS com B. Essa atencdo especial ao beneficio dar-se-4 basicamente porque ¢ nessa
grandeza que se fara a racionalizacdo dos fundamentos publicos, ou seja, por mais que o
decisor tenha que abranger todos os elementos envolvidos no ato administrativo, ¢ sobre o
beneficio que recai o 6nus de comprovagao da eficiéncia.

Seja de natureza administrativa ou social, a figura do beneficio ainda ¢ um grande
desafio para a administracdo publica, como podemos ver no guia geral de andlise
socioecondmica de custo-beneficio produzido pelo Governo Federal, no qual se afirma que a
obtengdo das estimativas de beneficios ¢ um dos maiores desafios da analise custo-beneficio —
ACB, pois ao contrario dos custos, “a mensura¢do de beneficios em termos de varia¢do de
bem-estar raramente pode ser feita pela simples aplicacdo de fatores de conversdo, a menos
que o projeto tenha como fun¢do primdria produzir bens e servicos em mercados
competitivos™4%3.

Sobre essa orientagdo do Governo Federal, cabe destacar que as andlises
socioecondmicas ainda se fazem sob um forte viés microecondmico*®, restando ao campo
macroecondmico um mero papel de correcdo de rota, ja que “os pardmetros
macroeconomicos sdo de utilizagdo recorrente na avaliagdo de projetos, independentemente
do setor e possibilitam a corre¢do dos fluxos economicos do projeto para as principais
distor¢oes presentes na economia’. Com 1sso, podemos asseverar que se mostra muito forte o
desequilibrio entre tais campos econdmicos, o que de certa forma acaba por desaguar na

relacdo entre a ordem e a justica, enaltecendo-se os custos em detrimento dos investimentos.

404 Disponivel e visto em 10/11/20 em:
http://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44361/44784
405 Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-interministerial-de-

governanca/arquivos/guia-geral-de-analise-socioeconomica-de-custo-beneficio.pdf

406 Tipicamente, a ACB estd baseada em uma abordagem microecondmica que permite aferir o impacto do
projeto na sociedade como um todo por meio do célculo de indicadores de viabilidade. Dessa maneira, tal
abordagem afere a variacdo esperada do bem-estar da sociedade com base no saldo liquido de custos,
beneficios e externalidades especificamente estimados para um dado projeto. Nesse sentido, a metodologia
de ACB se difere de outras abordagens de avaliagdo de impacto econdmico (e.g. modelos insumo-produto),
que se propdem a avaliar principalmente os efeitos multiplicadores de um choque de investimento, causados
por um projeto nos outros setores da economia. Disponivel em:
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-interministerial-de-governanca/arquivos/
guia-geral-de-analise-socioeconomica-de-custo-beneficio.pdf.
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Ao colocarmos o beneficio como elemento interseccional entre as eficiéncias menores,
bem como entre os custos € os investimentos, alinhamos essa grandeza as novas orientagdes
da LINDB, especificamente aos comandos consequencialistas do art. 21; pois bem, a
determinagdo de que a decisdo publica que invalidar ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas, quer dizer que a prospec¢ao decisoria sobre as possiveis consequéncias do ato
publico, além de estarem pautadas numa perspectiva pragmatica, estdo projetando os
beneficios esperados.

O grande desafio de conceituar beneficio (B) reside na ainda predominante teoria
neoclassica utilitarista*?’, segundo a qual o bem-estar proporcionado pelo beneficio encontra-
se centrado na individualidade do agente econdmico, relegando a planos acidentais demais
conceitos atrelados ao plano coletivo e tal constatacdo confirma a atual estrutura economicista
da eficiéncia do art. 37 da CF/88. Atualmente, colocando-se em cheque os resultados da
avaliacdo baseada em custo-beneficio, ja se vé a defesa de outra forma de avaliacao das
politicas publicas, esta baseada na formula de custo efetividade.

Ao abordar instrumentos de avaliagdo economica dos servigos de saude, a professora
Maria Domingues esclarece que “diferentemente dos estudos custo-beneficio, que partem das
perguntas é socialmente rentavel investir no projeto x? e dados os projetos x e y, qual é mais
rentdvel socialmente?”%®; e indaga: “para se alcangar o objetivo z, qual é a estratégia mais
custo-efetiva: a, b ou c?7”’. Portanto, devido as auséncias de comprovagdo cientifica que
assegurem retorno social, a férmula de custo-beneficio tem sido contestada em detrimento da
formula de custo efetividade e sobre tal logistica, a autora conclui:

Dessa forma, a relaga@o custo/efetividade cruza o critério do custo com aquele
do grau de cumprimento dos objetivos. Tendo em vista que, como se sabe, a
eficiéncia se traduz na relagdo entre insumos e produtos (isto é, a
produtividade dos recursos) e que a eficacia mede os resultados, pode-se
afirmar que, em ultima instancia, a relacdo custo-efetividade por ser
considerada como a eficiéncia vista a luz da eficacia. Isto é, ocupa-se ao
mesmo tempo com o custo unitario de um determinado servigo e com o seu
desempenho em termos do cumprimento das metas preestabelecidas.

407 Na terminologia econdmica, o termo beneficio é correntemente empregado (nas analises custo-beneficio)
para os beneficios monetarios de uma atividade ou projeto a serem depois confrontados com seus custos.
(...) A economia neoclassica, na tradigdo do utilitarismo, entende que a substancia que constitui o bem-estar
de um individuo ¢ a Utilidade que ele adquire com o consumo dos bens de que usufrui. Atente-se aqui ao
fato de que o termo Utilidade ndo se refere a aplicabilidade ou uso pratico do bem consumido/utilizado, mas
sim a satisfacdo, prazer e bem-estar que o consumo/utilizagdo do bem proporciona ao individuo. E esta
utilidade, embora ndo tenha uma “unidade de medida” concreta, ¢ percebida pelo individuo e devidamente
dimensionada por ele, o que se expressa na medida em que ele ¢ capaz de ordenar suas preferéncias por
diferentes bens ou conjuntos de bens e também de manifestar diferentes disposi¢des a pagar por estes.
Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3035/1/CURSO_MICROECONOMIA%20MODULO%2001.pdf

408 Disponivel em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/livros/CAP9.pdf.
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A apresentacdo de alternativas ao beneficio microecondomico demonstra ndo apenas a
insuficiéncia da proposta neocldssica para os casos de natureza coletiva que envolvem a
execugdo de politicas publicas, mas também a justificativa do porque de o beneficio estar
ligado a razdo investimento (I), bem como que esse deve ser tratado de forma especifica
quanto ao beneficio ligado a razao custo (C). De toda sorte, no decorrer dos proximos topicos,
aprofundaremos as caracteristicas especificas das eficiéncias menores, bem como suas
relacdes reciprocas, especialmente quanto aos custos, investimentos e beneficios, o que afeta

diretamente no grau de eficiéncia a ser alcancado.

4.2.1 Da eficiéncia administrativa em sentido estrito

A eficiéncia administrativa (EfA) corresponde a primeira das espécies menores €
promove uma func¢do publica de meio, ou conforme Alessi, uma atividade baseada em
interesse publico secundario, pela qual a maquina estatal atua em claro carater de
autopreservacao ou pelo menos, orientando-se por mecanismos econdmicos de pronto retorno.
A eficiéncia administrativa € fruto da analise econdmica do Direito, isto de acordo com as trés
obras que fundamentaram o pragmatismo econoOmico, ‘The Problem of Social Cost’, de
Ronald Coase de 1960, ‘Some Thoughts on Risk Distribution and the Law of Torts’ de Guido
Calabresi de 1961, e ‘Economic Analysis of Law’de Richard Posner.

Inaugurada de forma simbdlica pela Emenda constitucional de n.° 19/1998, a eficiéncia
econdOmica tornou-se o suprassumo de uma politica financeira pautada numa gradual retirada
do Estado do cenario econdmico, seja mediante limitagdes orgamentarias, pela minoragdo dos
investimentos publicos, seja pela progressiva privatizagdo dos servigos publicos. A eficiéncia
economicista posneriana implantada nessa reforma, pressupunha que o Estado deveria
desburocratizar-se, seguindo em direcao ao Estado administrativo anglo-saxao e atribuindo a
particulares a geréncia de boa parte da coisa publica.

Considerando os valores democraticos basilares de ordem e justica, a reforma
constitucional promovida pela EC 19/1998 estabeleceu uma eficiéncia administrativa, que
além de nao possuir um contetido juridico preestabelecido e maduro, acabou por adotar uma
teoria da justica baseada predominantemente na liberdade individual, em prejuizo dos
conceitos de virtude e ética normativa, relegando os valores de cunho social a um papel de
acessoriedade publica.

Pautada pela sua teoria dos anéis burocraticos, a reforma administrativa promovida
pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso implementou uma eficiéncia estreita, curta e

monotematica, isto ¢, tentou-se com a citada reforma constitucional implementar uma politica
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administrativa questionavel, com a ideia de que o menos seria mais, segundo a qual eficiéncia
transformaria baixo custo em sindnimo de beneficio. Para seu sucesso, a eficiéncia
economicista desconsiderou a razao matematica entre beneficio e custo (B/C), como um meio
de legitimar a logica de Pareto, até entdo teoria fundante da reforma, por esse raciocinio, se a
administracdo reduz ao maximo os seus gastos, tende a zero seus custos, logo, tudo ¢
beneficio, assim, implementou-se uma logica falaciosa que acabaria por encobrir as falhas de
Pareto, notadamente aquelas que ignoram eventos de natureza difusa.

A nossa constitui¢do encontra-se dividida em espacgos de grande interesse democratico,
pontualmente exteriorizados pelos seus respectivos titulos, dentre eles, podemos destacar os
direitos e garantias fundamentais (titulo II), a organizagao do Estado (titulo III), a Ordem
econdmica e financeira (titulo VII) e a Ordem social (titulo VIII). A eficiéncia economicista
decorrente dessa reforma administrativa provocou um claro desequilibrio entre os titulos
constitucionais, pois, mesmo possuindo natureza de ordem econdOmica e financeira, foi
contraditoriamente inserida como principio da ordem atinente a organizacao do Estado.

Por esse arremedo, a administragdo publica, tal qual uma barriga de aluguel, se viu
ideologicamente cooptada e obrigada a dar a luz a um novo principio juridico que destoa de
todos os seus pares alocados no art. 37, e por isso indagamos: qual justificativa plausivel em
parametrizar o custo-beneficio baseado em Pareto em fungao da legalidade, da moralidade, da
impessoalidade e da publicidade? De que forma poderiamos racionalizar o contetido da
eficiéncia administrativa a ponto de al¢a-la a condi¢cdo de norma principioldgica? Talvez isso
tenha chamado a atencao de Bockmann sobre a natureza dubia da eficiéncia.

Consideramos infértil qualquer tentativa de conceituar a eficiéncia administrativa
implementada pela reforma constitucional n.® 19/1998 como condi¢do de principio juridico, e
por um motivo relativamente simplorio, qual seja, o custo-beneficio exteriorizado pela
féormula de Pareto ndo admite ponderagcdo. Nas versdes mais recentes da obra “Teoria dos
principios” de Humberto Avila*®, podemos ver que nio apenas os principios, mas também as
regras podem ser objetos de ponderagdo, circunstancia que ndo comporta na eficiéncia
reformista ante a inviabilidade de se ponderarem foérmulas matematicas, isto equivaleria a
possibilidade de ponderar que dois e dois sdo cinco.

Na tentativa de conferir um sentido juridico a eficiéncia economicista, parte da
doutrina nacional importou do direito ibérico o principio da boa administra¢do, que pode ser

visto no art. 5° do codigo de processo administrativo lusitano*!%, entretanto, o codigo europeu

409 Teoria dos principios: da defini¢do & aplicagdo dos principios juridicos / Humberto Avila. Imprenta:
Salvador, JusPODIVM, Sio Paulo, Malheiros, 2021.

410 Art. 5° Principio da boa administracdo: 1 — A Administragdo Publica deve pautar-se por critérios de
eficiéncia, economicidade e celeridade. 2 — Para efeitos do disposto no nimero anterior, a Administra¢do
Publica deve ser organizada de modo a aproximar os servicos das populacdes e de forma ndo burocratizada.
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de boa conduta administrativa*!! ndo vincula sua existéncia a eficiéncia oitocentista. Mesmo
assim, a doutrina brasileira especializada administrativa entende que eficiéncia €, por norma,
sinonimo de boa administragdo em sentido empregado pela Ciéncia EconOmica e
Administrativa, ou seja, o de obter o melhor resultado possivel com a menor despesa (medida
tipica da relagdo entre custo e beneficio)*!%. Nesse sentido, posiciona-se Flavio Garcia:
O principio da eficiéncia administrativa ¢ tratado por parte da doutrina como
sendo sinénimo do principio de origem italiana denominado de boa
administragdo. Sem embargo, pela construcdo conferida a boa administragao
por diversos autores, sobretudo o seu contetido diante do sistema juridico
brasileiro, apura-se que esse principio ¢ mais amplo, sendo um principio-
sintese que abarca a eficiéncia, mas que com ela ndo se confunde.*!?

Portanto, quanto a implementacdo do “principio da eficiéncia” na reforma
constitucional, duas questdes fundamentais se apresentam, sdo elas: a importagdo de um
instituto econdmico (eficiéncia paretiana) sem uma prévia construcdo juridica para lhe
sustentar num sistema juridico funcional e comunicativo; e a alocagdo deste “principio” de
natureza exclusivamente econdmica, em titulo constitucional inadequado, abrangendo
inadvertidamente o conteudo de dois blocos valorativos (ordem e justica).

A constituicdo carece de uma eficiéncia madura, que conglobe ordem e justica de
maneira equitativa, a fim de fortalecer um sistema juridico harmdnico e funcional entre os
titulos constitucionais e para tanto € necessaria a sua revisitacdo conceitual, que somente se
dara com a construgdo de uma eficiéncia plural, de significado amplo, pela qual se vislumbre
um arquétipo juridico moével e flutuante, que transite entre a justica e a ordem de maneira a
justificar uma carga principioldégica minima, o que por decorréncia ldgica aprimorard novas
formas de fundamentagao publica.

Criticar a eficiéncia economicista, ou como a definimos, eficiéncia administrativa em
sentido estrito, ndo nos permite relegd-la ao canto da histdria, longe disso. Mas, precisamos ir
além de sua individualidade paretiana, harmoniza-la com caracteres de justica ética e formatar

um conceito de eficiéncia amplo, democratico e normativamente completo, seja pela sua

existéncia, aplicacdo ou comprovagdo racional. A proposito, a historia demonstra que o

411 Art. 41. 1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituigdes, o6rgaos
e organismos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel. 2. Este direito compreende,
nomeadamente: a. O direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer
medida individual que a afete desfavoravelmente; b. O direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos
que se lhe refiram, no respeito pelos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional
e comercial; c. A obrigacdo, por parte da administra¢do, de fundamentar as suas decisdes. 3. Todas as pessoas
tém direito a reparagdo, por parte da Unido, dos danos causados pelas suas instituicdes ou pelos seus agentes
no exercicio das respetivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as legislagdes dos Estados-
Membros. 4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituigdes da Unido numa das linguas dos
Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.

412 Disponivel em: file:///C:/Users/Usu%C3%A 1rio/Downloads/457-2596-2-PB%20(8).pdf.

413 CABRAL, Flavio Garcia. O Contetido Juridico Da Eficiéncia Administrativa. 1.ed.. Belo Horizonte: Forum,
2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1.3873. Acesso em: 16 jan. 2024,
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proprio Posner modificou a sua linha de pensamento, de tragos neoliberais, ponderando
oportunamente as circunstancias conceituais e eventualmente reconhecendo a sua nao
adequacdo a realidade. No entanto, esse contexto foi insuficiente para permitir a tentativa de
se encontrarem novos rumos para a eficiéncia econdmica, como podemos presenciar com a
formula de Kaldor-Hicks.

A eficiéncia administrativa em sentido estrito deve se orientar, preponderantemente,
por valores de ordem formal, pois sdo normas de natureza prescritiva e pertencentes a seara
deontologica, visando a resolu¢do de problemas mediante o sistema de subsuncdo. Essa
localizagdo linguistica da EfA dar-se-4 pela bidimensionalidade das estruturas juridicas, isto
¢, pela distingao das proposi¢des formais de natureza prescritiva, das proposi¢cdes materiais de
natureza cientifica, ou como afirma Lourival Vilanova imbricando-se na experiéncia

Husserliana:

Se na linguagem do direito positivo encontramos proposi¢des € se a ciéncia
do direito € um sistema de linguagem dirigido ao direito positivo, temos que
a linguagem do direito ¢ objeto também de outra linguagem. Que as
proposi¢des do conhecimento dogmatico sdo proposicdes de proposigdes. As
proposicdes objeto sdo prescritivas (normativas); mas as sobreproposigoes de
proposig¢des (da ciéncia do direito) sdo descritivas.4!

E apropriado entender a ciéncia do direito como metalinguagem dogmatica e devemos
assimilar o fato que o ato interpretativo se realiza no nivel de sobreposi¢do ao plano formal, o
que nos leva a conclusdo de que essa dualidade linguistica se encontra em permanente
interacdo, devidamente lembrada por Wroblewsky quando da possibilidade de combinagdes
entre as “proposigcoes prescritivas sobre proposi¢oes prescritivas, proposi¢oes descritivas
sobre proposi¢oes prescritivas, proposi¢oes normativas sobre proposicoes prescritivas e
proposi¢des normativas sobre proposi¢ées normativas” 13

Da mesma forma que a possibilidade de interacdo entre dois mundos (prescritivo e
descritivo) ndo autoriza a conclusdo de que suas integralidades originais tenham se perdido no
processo, necessario que se estabeleca um regime de interacdo que ancore seus resultados, sob
pena de nao identificarmos o que seja dogma e o que seja norma. A eficiéncia administrativa
em sentido estrito, na exata medida aplicada na reforma administrativa do governo Fernando
Henrique Cardoso, tenta abranger ambos 0s campos proposicionais, como ordem prescritiva e
como ordem descritiva, a primeira em campo deontologico e a segunda em campo axiologico.

Essa pratica confusa exercida sobre as proposicoes juridicas explica em boa parte a

divergéncia doutrindria em nosso pais quanto a exata localizacdo da eficiéncia; vejamos a ja

414 https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/180588/000345195.pdf?
sequence=1&isAllowed=y
415 Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/44083467.
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comentada via do mandamento de otimizacdo, do postulado, do conceito juridico
indeterminado ou mesmo como relacao de custo e retorno. O fato ¢ que a eficiéncia existe e
foi algada ao patamar de principio constitucional expresso da administracdo publica, e mesmo
que se caracterize como uma proposicdo prescritiva de conteudo economicista
academicamente enviesado, possivelmente mal localizada e incompleta, carece de uma
condensacdo conceitual minimamente segura no ambito da ciéncia do direito.

A produgdo deste estudo indica que, @ margem de toda sua origem e implementa¢do no
Brasil, a eficiéncia administrativa (EfA) deve ser encarada como método de restrita
fundamentagdo e de analise de custo-beneficio (ACB) dos gastos publicos diretos e indiretos,
com sustentacdo na ordem econdmica, financeira, fiscal e orgamentaria, passiveis de controle
interno e externo. Considerando a teoria dos principios de Alexy, destacadamente quanto as
espécies normativas, a eficiéncia administrativa (EfA) deve se pautar em valores do campo
deontologico das regras e ao tempo presente, caracteristicas naturalmente contrapostas a

eficiéncia social a seguir exposta.

4.2.2 Da eficiéncia social

Em tom de oposi¢do, mas, simultaneamente de complemento da eficiéncia economica,
a eficiéncia social (EfS), exteriorizada pela razdo de beneficio e investimento (B/I), possui
natureza prospectiva e se encontra vinculada a um interesse essencialmente primario; em
outras palavras, a eficiéncia social ¢ eficiéncia de fim e pressupde que o Estado se
compromete com a efetividade, ou, como define Maria Domingues, com o custo efetividade.
Logo, ao considerarmos que EfS = B/I, estamos na predominancia do campo teleologico, de
maneira que a eficiéncia social nasce predestinada a finalidade e nao ao resultado, conceitos
diversos, embora complementares.

Sobreposta ao plano formal e sob a orientagdo da ciéncia do direito, a eficiéncia social
atua de forma natural no campo das proposicdes descritivas materiais, dando azo a uma
hermenéutica capaz de atender as necessidades publicas, mediante uma ponderagao
transversal entre as proposi¢des (prescritivas e descritivas). Distante da EfA e sua analise
econdmica do direito oitocentista baseada na ordem formal, a EfS encontra-se calcada em
valores de justica desenvolvimentista, ou seja, a participacao do Estado se torna fundamental
para o equilibrio econdmico entre juros, renda e emprego.

A macroeconomia, fortemente defendida por Keynes, coloca o Estado como agente
regulador e promotor da economia interna, atuando especificamente no controle da inflacao,

na geracdo de empregos, de rendas e investimentos publicos, ou na estipulacdo de beneficios
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especiais para a populacdo carente. Ao contrario do radical pragmatismo econdmico proposto
no primeiro pensamento de Posner, que envergou ao maximo os entendimentos de Coase e
Calabresi, o desenvolvimentismo de Keynes reinou inconteste pelo mundo globalizado, pelo
menos até a grande crise do petroleo.

Tais consideracdes geopoliticas sdo necessarias para recordar que a EfS também
possui seu esteio cientifico, sua historicidade académica e seu pertencimento econdémico, o
que a legitima como parametro de valor filosofico de idéntico patamar da EfA. A propria
constituicdo federal promove uma equilibrada forma de atuar entre os campos sociais e
econdmicos, como pode ser facilmente verificado no conteudo do art. 170, o qual a
propriedade privada como sendo controlada pela sua fungao social e a iniciativa privada pelo
direito consumerista.

No decorrer de todo seu corpo, a CF/88 preceitua para o pais uma politica garantista de
equilibrio entre as esferas econdmicas e sociais, 0 que legitima ambas as eficiéncias menores
como valores constitucionais complementares, afastando, pois, em tese, qualquer tentativa de
colonizacdo juridica entre essas espécies. Os elementos cientificos que pavimentam o
desenvolvimentismo econdémico s3o sentidos até hoje, at¢é mesmo com previsao
constitucional, a exemplo do fortalecimento da renda de familias carentes (art. 6°, §nico), a
geragao de emprego (art. 159-A) ou juros favoraveis as suas respectivas areas (art. 43).

Na seara econdmica, em franca reagdo ao neoliberalismo proposto aos paises do sul
global, novas doutrinas econdmicas surgiram contra o atalhamento econdmico dos paises em
desenvolvimento, o que pode ser testemunhado pelo denominado neodesenvolvimentismo,
uma releitura contemporanea do keynesianismo, numa tentativa de harmonizag¢dao entre
responsabilidade fiscal e investimentos publicos*'6. A necessidade de reequilibrio entre as
atuagdes do Estado e mercado ¢ perceptivel na agressividade do mercado financeiro
especulativo, atuacdo que mantém a comunidade internacional refém de eventuais crises
econOmicas, vide a quebra bancaria norte-americana de 2008 proporcionada pela bolha das
sub-primes.

Nesse ano, a especulagdo do mercado imobilidrio norte-americano acarretou uma crise

mundial*!” de proporgdes devastadores, e inobstante isto, é possivel se obterem proveitos de

416 A ruptura do modelo desenvolvimentista em fins da década de 1980 e a emergéncia do neoliberalismo como
modelo de desenvolvimento em substitui¢do ao seu predecessor, a partir da década de 1990, estabeleceu uma
nova conjuntura politico-econdmica para o Brasil. Durante o periodo seguinte, o0 modelo neoliberal foi
edificando sua hegemonia sobre as classes no Brasil de modo a consolidar sua dominagdo. Contudo, ao
longo dos tultimos anos, observou-se um conjunto de politicas estatais que podem indicar um “desvio” ou
afrouxamento dessa hegemonia neoliberal. O que levanta a indagagdo sobre a possibilidade de uma erosdo
da hegemonia neoliberal no pais e uma reformulagdo do modelo de desenvolvimento nacional. Disponivel
em: https://www.revistas.usp.br/plural/article/download/153655/150082/329298

417 Em outubro de 2008, o presidente George W. Bush pediu 700 bilhdes de dolares ao Congresso para socorrer
0s maiores bancos e institui¢des financeiras do pais. A muitos ndo pareceu justo que Wall Street tivesse
usufruido de enormes lucros nos bons tempos e agora, quando a situagdo estava ruim, pedisse aos
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tragicas experiéncias, a exemplo de: saber que as crises se iniciam no mercado improdutivo e
em que estas refletem incisiva e diretamente no Estado e, de forma reflexa, nos bolsos dos
contribuintes.

Historicamente ¢ provado que o desequilibrio entre Estado e mercado acarreta
invariavelmente fortes crises econdmicas, muitas das vezes rompendo suas bairreiras
domésticas, e que somente se resolvem mediante socorro publico. Esse desequilibrio
recorrente da-se pela desregulagdo do mercado, o que fortalece instintivamente a
especulagdo*'®, ou conforme pensamento de Chesnais, “a centralizacdo em institui¢oes
especializadas de lucros industriais ndo reinvestidos e de rendas ndo consumidas, que tem
por encargo valoriza-los sob a forma de aplicagdo em ativos financeiros — divisas,
obrigacdes e a¢oes — mantendo-os fora da produgdo de bens e servigos™”.

O neodesenvolvimentismo como define Bresser, seu maior expoente em terras
brasileiras, “confere ao Estado um papel complementar ao mercado na coordenagdo da
atividade econémica, tanto no plano macro, quanto no microeconomico’, de maneira que ‘“os
arranjos de politicas economicas que emergem das coalizbes entre grupos geram uma tensao
entre a eficiéncia aos propositos destes grupos e a funcionalidade para o desenvolvimento da
coletividade™*°.

Bresser propde que o novo desenvolvimentismo, originado a partir da teoria pos-
keynesiana e do desenvolvimentismo cléssico, alimente uma ambivaléncia cooperativa,
destacando o mercado “quando se trata de coordenar setores competitivos, e defenda a
disciplina fiscal, apenas propondo uma politica fiscal expansionista quando ela é claramente
necessaria, ou seja, quando ocorre uma deficiéncia na demanda efetiva e o pais entra em
recessdo”*?!. O novo desenvolvimentismo tenta harmonizar as demandas liberais e sociais,
mediante coalizdes politicas que integrem de maneira satisfatdria a iniciativa privada e o
incentivo estatal, na exata medida de suas caracteristicas de atuagao.

Em sentido histérico, percebemos uma alternancia de entendimentos de poder, de
orientacdes econdmicas e de partidarismo politico, isto €, se imaginarmos uma linha
construida, veremos claramente a seguinte ordem, I — liberalismo, 11 — desenvolvimentismo,

IIl — neoliberalismo e IV — neodesenvolvimentismo. H4 muito ja se faz necessario um

contribuintes que assumissem a conta. Mas parecia ndo haver alternativa. Sandel, Michael. Justica (Edi¢do
especial): O que ¢ fazer a coisa certa? (Portuguese Edition) (p. 46). Civilizagdo Brasileira. Edi¢do do Kindle.

418 Nesse plano, portanto, a fracdo burguesa objetiva “fazer dinheiro” sem sair do ambito das finangas, ou seja,
sem a medi¢@o imprescindivel da producdo, donde se constata que sua base de sustentagdo ¢ a especulagdo, o
fetiche do capital e as transagdes por meio de capital ficticio. Disponivel em:
https://periodicos.unb.br/index.php/SER_Social/article/view/13402/11731

419 CHESNALIS, F. A mundializago do capital. Sao Paulo: Xama, 1996, p. 37.

420 Disponivel em:

https://www.scielo.br/j/ea/a/KInWXLmsrYHQftXCyFpgrKx/.

421 Disponivel em:

https://www.bresserpereira.org.br/papers/2018/Cap-3-(BDPerdido)-Novo-desenvolvimentismo.pdf.
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entendimento capaz de defender uma multipolaridade entre capital e Estado, evitando-se ao
maximo eventuais desequilibrios entre tais searas. Bresser resume seu pensamento sobre o
tema:

Além de desempenhar o papel indutor de oportunidades de investimento, o
Estado deve, de um lado, aumentar a eficiéncia de seu gasto na area dos
servicos sociais e culturais e, assim, obter recurso para, sem aumentar a
carga tributaria, poder aumentar seus proprios investimentos, sem,
naturalmente, concorrer com o0s investimentos privados, mas
complementando-os e incentivando-0s.4??

A necessidade de se estabelecerem duas eficiéncias menores, social e economica, €
decorréncia logica da manutencdo de uma dualidade equitativa e democréatica entre o mercado
e Estado, sendo aquele regulado e este incentivador, sob pena de, ao nos colocarmos fora
dessa equacao de equilibrio, restar-nos as pontas da régua, o risco dos extremos. Desta forma,
na condicao de Estado, a administracdo deve contar com instrumentos parametrizados, ou
seja, com toda a sorte de ferramentas que deem ao poder publico a possibilidade de enfrentar
qualquer tipo de desafio, econdomico ou social, a depender das decisdes governamentais e
politicas, mas sobretudo, eficientes entre si.

Sem prejuizo dos topicos posteriores, devemos adiantar que a eficiéncia social existe e
¢ bastante em si no espago e no tempo, ontologicamente palpavel e cronologicamente real; a
EfS corporifica-se por intermédio de um ato humano de aplica¢do, interpretacdo e
fundamentagdo do direito. Seja por revelagdo ou por criagdo, a EfS extrai do campo positivo
sua esséncia descritiva, necessariamente baseada em valores de justica, concretiza-se com
maior ocorréncia nos atos publicos que exigem uma considerdvel responsividade quanto a

justificagdo dos atos publicos.

4.3. Da referibilidade normativa da Eficiéncia Publica

Haviamos dito que a eficiéncia, na exata forma de sua implementacdo (reforma
administrativa), ndo poderia ser considerada como principio, posto que sua origem paretiana
impediria futuras ponderacdes com os seus pares, tanto por ndo possuir contetido juridico
proprio, como pelo fato de as formulas matematicas ndo admitirem racionalizagdes
argumentativas. Para corrigir a rota adotada pela EC 19/1998, propomos a criagdo de uma
eficiéncia congénere, de natureza predominantemente descritiva, advinda da ciéncia do direito
e que permita a construgdo dogmatica de um contetido que se encontre nos dois niveis

estruturais do direito (prescritivo e descritivo).

422 Disponivel em:
https://pesquisa-eaesp.fgv.br/sites/gvpesquisa.fgv.br/files/arquivos/novo_desenvolvimentismo.pdf.
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Por outro lado, a tentativa de Kaldor-Hicks ainda ndo pode ser considerada como
resposta definitiva as falhas do 6timo de Pareto, e por um motivo 6bvio, essa formula coloca
as questdes macroeconOmicas, os investimentos de cunho social e beneficios idénticos numa
prateleira de acessoriedade publica, na medida em que as demandas de natureza difusa se
encontram como compensag¢ao social e assim caberia ao Estado, subsidiariamente, recompor
eventuais distor¢des, a titulo de compensacdo de efeitos colaterais. Portanto, podemos
compreender Kaldor-Hicks como uma evolucao de Pareto, mas ambas, ainda tratam as perdas
de cunho coletivo como matéria gravitacional*?3.

A analise de eficiéncia social (EfS) deve se operacionalizar ancorando-se na pratica
publica em concomitante importancia de fundamentagao dos atos administrativos, bem como
em observancia féormulas contdbeis, condicionando-se os gastos publicos a pressupostos de
racionalidade instrumental; do contrario, seria uma AED destituida das imprescindiveis
condig¢des de igualdade de tratamento entre os custos, os beneficios e os investimentos. Numa
fundamentagao publica que se demonstre a necessidade de manuseio ao erario, ¢ fundamental
que a demonstracdo da eficiéncia plena se efetive com as respectivas fundamentagdes,
descritiva de EfS e prescritiva de EfA, porém, tendo o beneficio como denominador comum
que otimize o bem-estar publico a ser atingido.

A despeito de todas as respeitaveis classificagdes da norma juridica, preferimos adotar
0 mesmo posicionamento de Aurora Tomazini***, o qual dispdes que “uma coisa é o direito
positivo enquanto conjunto de normas juridicas validas num dado pais, outra coisa é a
ciéncia do direito enquanto conjunto de enunciados descritivos destas normas juridicas” e
arremata que “sdo dois planos de linguagens distintos, cujas diferencas devem estar bem
definidas em nossa mente, para ndo incidirmos no erro de confundi-los”.

Quando Humberto Avila concebe a eficiéncia, ao lado da razoabilidade, como
metanormas, servindo de estruturas de aplicagdo para outras normas (principios e regras),
além de as enquadrar como postulados, ele coloca a eficiéncia no campo da ciéncia do direito,
das proposigdes descritivas, o que acaba por legitimar a eficiéncia, ou parte desta como fruto
criativo da teleologia juridica. No entanto, entendemos de forma um pouco diversa, que a
eficiéncia deve, pois, se encontrar em ambas dimensdes propositivas, de forma concorrente e

cooperativa e que para alcancarmos a eficiéncia plena, sdo necessarios a construcao € o

423 A eficiéncia ¢ um dos principais pilares da AED e tem diversas acepgdes. A eficiéncia econdmica esta
intimamente relacionada com a maximizacdo da riqueza e do bem-estar social. Existem basicamente dois
tipos de analise de eficiéncia econdmica: a de Pareto ¢ a de Kaldor-Hicks. Uma alternativa ao critério
paretiano € o critério de Kaldor-Hicks. Sob essa analise, uma solugdo ¢ eficiente se produzir mais ganhos que
custos. Corolario disso ¢ a necessidade de compensagao por parte dos ganhadores em favor dos perdedores.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jspfileld=8 A8 188 1F85065764018752AE8BA371BS5.

424 Disponivel em: https://tede.pucsp.br/bitstream/handle/8649/1/Aurora.pdf.
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reconhecimento de que ambas as eficiéncias menores (EfS e EfA) possuem papéis
importantes nas respectivas esferas propositivas.

Desta feita, enquanto a eficiéncia econdmica encontra morada nos campos prescritivo
e dedntico do direito, a eficiéncia social exige do agente juridico um esfor¢o de maior cuidado
hermenéutico, posto que € neste campo, o da ciéncia do direito, em que a teleologia descritiva
se faz importante para a racionalidade publica. De todo modo, convém afirmar sobre a
referibilidade normativa da eficiéncia piblica que o tema ainda se mantém espinhoso?3, senéo
vejamos a licdo de Paulo de Barros Carvalho, que levanta as opinides distintas de Eros Grau e
Guastini e indaga qual seria o verdadeiro papel do intérprete, na relacdo entre doutrina e texto,
se existiria criagdo ou revelagao da norma juridica.

Ao concebermos a existéncia das eficiéncias menores e seus respectivos
posicionamentos estruturais da administra¢ao publica - a EfS no campo descritivo da ciéncia
do direito e a EfA no campo prescritivo do direito posto - ambas as dimensdes se encontrarao
na conjuncao da eficiéncia plena. Portanto, ao superarmos a dualidade estanque entre norma e
metanorma de Avila, o intérprete publico passara a ser o fiel da balanca, pois a partir da
eficiéncia administrativa, ele construird, mediante fundamenta¢do publica, uma decisdo, ato
ou contrato que sera fortalecido e ampliado pelo arcabouco hermenéutico da eficiéncia social.

De certa forma, as classificacdes de Alexy e Dworkin sobre os direitos fundamentais,
suprimiu outras formas de pensar a estrutura normativa do direito, especialmente sob as
diversas perspectivas publico potestativas, aquelas relagdes que colocam o Estado num
patamar de superioridade juridica pontual e momentanea. Em tempo, a classificagdo das
normas juridicas que se legitimam nas regras € nos principios estdo atreladas a dindmica dos
direitos fundamentais, os quais exigem uma perspectiva necessariamente horizontalizada, o
que exclui outras classificagdes normativas, inclusive aquelas que necessitam de uma

perspectiva verticalizada ou diagonal#?®,

425 A doutrina do ilustre publicista se aproxima do ponto de vista que expusemos, com a pequena diferenga de
que tomamos a norma como construgdo “a partir dos enunciados” e ndo “contida ou involucrada nos
enunciados”. Todavia, a expressdo “o intérprete produz a norma” cai como uma luva ao sentido que
outorgamos as unidades normativas. Adverte o autor, no entanto, que o intérprete produz a norma na acepgao
de que, posto o enunciado pela autoridade competente, ele, intérprete, passa a construir a regra de direito.
Outra propor¢do semantica seria a de expedir o proprio enunciado, a contar do qual sera edificada a norma,

tarefa do orgdo indicado pelo sistema. Disponivel em:
https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2019/06/Paulo-de-Barros-Carvalho-Para-uma-teoria-da-
norma.pdf

426 Além da aplicagdo sob as vertentes vertical e horizontal, hé, inclusive, uma atual defesa minoritaria de uma
terceira via de aplicacdo dos direitos fundamentais sob o plano diagonal ou transversal — como defendido
inicialmente por Sérgio Gamonal Contreras, embora essa ideia tenha sido sugerida pela professora Pamela
Prado em sua dissertagdo de mestrado. Nesse neofito plano diagonal, nas relagdes privadas/entre
particulares, uma das partes ¢ vulneravel, deixando a relagdo, portanto, desprovida de equilibrio (MORAES,
2018). Logo, essa eficacia diagonal designaria a aplicagdo dos direitos fundamentais “aquelas relagdes
contratuais entre particulares nas quais ha um desequilibrio fatico e/ou juridico entre as partes envolvidas,
tais como as relagdes trabalhistas e as consumeristas”. Disponivel em:
https://www.indexlaw.org/index.php/rdb/article/download/6916/6482.
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Para Alexy, dentre tantas teorias normativas estruturais, a andlise dos direitos
fundamentais deve se basear na distingao entre principios e regras, o que, ainda de acordo com
ele, passa obrigatoriamente pela fundamentagdo dos proprios direitos fundamentais. Sob essa
perspectiva, todas as ponderagdes juridicas passariam por uma pressuposi¢ao de desigualdade
entre as grandezas envolvidas, tornando a parcela estatal sempre um denominador menor ou
igual ao direito fundamental exposto, sempre como numerador, ou como podemos ler:

“Sem ela (diferenciacdo entre principios e regras) ndo pode haver
nenhuma teoria adequada sobre as restrigdes a direitos fundamentais,
nenhuma doutrina satisfatoria sobre as colisdes, nem uma teoria suficiente
sobre o papel dos direitos fundamentais no sistema juridico. Essa distin¢ao
constitui um elemento. fundamental ndo somente da dogmatica dos direitos
de liberdade e de igualdade, mas também dos direitos a protecdo, a
organizacdo e procedimento e a prestagdes em sentido estrito. Com sua
ajuda, problemas como os efeitos dos direitos fundamentais perante terceiros
e a reparticdo de competéncias entre tribunal constitucional e parlamento
podem ser mais bem esclarecidos™*?7. Grifo nosso.

George Marmelstein conceitua os direitos fundamentais como normas juridicas
intimamente ligadas a ideia de dignidade da pessoa humana e “de limita¢do do poder,
positivadas no plano constitucional de determinado Estado Democratico de Direito, que, por
sua importancia axiolégica, fundamentam e legitimam todo o ordenamento juridico™**. Desta
forma, os direitos fundamentais ampliam e enriquecem o ordenamento juridico, porque,
conforme Avila, as normas nio se confundem com os textos juridicos, mas os sentidos
construidos a partir deles.

A classificacdo dos direitos fundamentais em principios e regras ndo respondem as
todas as questoes e isto de confirma, por exemplo, a partir do recurso do postulado normativo,
que tenta suprir a auséncia de explicagdes satisfatorias sobre a referibilidade normativa,
espacial e temporal da eficiéncia, ou mesmo a possibilidade de colisdes de principios e
ponderagdes de regras. O grande mote para se compreender a eficiéncia publica ¢ admitir que
sua existéncia se espraia para além da teoria normativa exclusivamente pautada nos direitos
fundamentais, ou seja, que a eficiéncia deve ser vista como produto normativo amplo em sua
localizagdo, no sistema, e irrestrito em sua interpretacao.

De acordo com Bobbio, em sua avaliagao formal sobre a norma juridica, ja existia uma
grande dificuldade de diferenciar as proposi¢des prescritivas das descritivas, no entanto,
afirmou que haveria trés modos de diferencia-los, quais sejam, [ — em relagdo a fungdo, 11 —
em relagdo ao comportamento do destinatario e 11l — em rela¢do ao critério de valoragao.

Neste ultimo caso, em relacdo a valoracdo, Bobbio afirma que “sobre as proposigoes

427 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradu¢do de Virgilio. Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008.
428 MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 20.
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descritivas, pode-se dizer que sdo verdadeiras ou falsas;, sobre as prescritivas, ndo. As
proposi¢oes prescritivas ndo sao nem verdadeiras nem falsas, no sentido em que ndo estdo
sujeitas a valoragdo de verdade e falsidade™.

Enquanto a teoria formal da norma juridica estabelece uma clara linha limitrofe entre
as suas proposicoes, a teoria da norma dos direitos fundamentais permite determinados
arranjos que acabam por dificultar a identificagdo exata da norma, se regra, principio ou
postulado. Para a teoria da norma dos direitos fundamentais, a eficiéncia deve ser vista pela
ciéncia do direito como postulado, embora seja definido pelo sistema positivo constitucional
como principio expresso, mas isso, mediante uma previsao regrada. Afigura-se, pois, como
uma caracteristica decorrente do mundo pos-moderno e liquefeito em que vivemos, cuja teoria
mais proeminente ¢ a de Bauman.

Sob o manto formal da norma juridica, a eficiéncia somente pode ser plenamente
concebida se a alocarmos geograficamente em ambas proposigdes, prescritiva, mediante uma
eficiéncia administrativa, formal, em sentido estrito e baseada na ordem econOmica; e
descritiva, mediante uma eficiéncia social, material e baseada em valores de justica. Por outro
viés, se continuarmos entendendo a eficiéncia como uma figura unica e totalizante, baseada
exclusivamente na teoria da norma juridica dos direitos fundamentais, continuaremos a correr
o risco de valorar tipos deontologicamente formais e aplicar o sistema do dever-ser a
principios teleologicamente abertos.

De tudo ora abordado, convém extrair um pouco mais do pensamento de Bobbio,
quando afirma que alguns teéricos do direito “buscaram captar o momento constitutivo da
experiéncia juridica ndo tanto nos ideais de justica nos quais se inspiram os homens, ou
ainda nos ordenamentos juridicos constitutivos, mas sim na realidade social, onde o direito se
forma e se transforma”*°. Neste ponto, o professor italiano trata do realismo juridico, pelo
qual as teorias normativas materiais nutrem seu mand, ¢ dentre elas, nos interessa o caso da
teoria pautada nos direitos fundamentais.

Além de Alexy, outro grande tedrico que promoveu o realismo juridico baseado na
dualidade regra/principio foi Dworkin, que afirma ser positivismo “um modelo de e para um
sistema de regras (...) a ignorar os papéis importantes desempenhados pelos padroes que
ndo sdo regras”®!, e assim, fortalece-se e perpetua o liberalismo da argumenta¢do juridica

patrocinada nas universidades americanas. De toda forma, a principiologia implementada pelo

429 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral do Direito. Tradugdo Denise Agostinetti; 3* ed. - Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2010.

430BOBBIO, Norberto. Teoria Geral do Direito. Tradugdo Denise Agostinetti; 3* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2010, p. 45.

431 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sao Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 36.
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pos-positivismo do final do século XX, ao tentar responder os desafios das lacunas deixadas
pelo positivismo formal, passa a ocupar a centralidade do proprio ordenamento juridico.

Sob o aspecto normativo, melhor entenderemos um determinado objeto, se e somente
se, vislumbrarmos sua estrutura formal e material, estitica e dindmica, as purgagdes e
absor¢des dos elementos a serem por ele utilizados, isto €, no caso especifico da eficiéncia, se
entendermos suas feigdes bivalentes, entre forma e matéria, o que nos levara a uma maior
fidelidade de resultado, seja quantos aos seus valores, seja quanto a suas finalidades.

Em termos normativos, a eficiéncia ¢ fenomeno complexo, pois se faz presente no
ordenamento juridico tanto por seu aspecto formal (proposi¢des prescritivas), quanto por seu
aspecto material (proposicoes descritivas) e se consolida como um constructo normativo que
serve de forma equanime para a existéncia legal do tipo juridico e para a justificacdo de
validade dos atos publicos.

Sob essa otica, em termos positivos, a eficiéncia se faz presente pela EfA e, na mesma
proporc¢ao, se faz presente pela EfS por termos argumentativos; portanto, ¢ possivel afirmar
que, em termos pos-positivos, a eficiéncia serd melhor compreendida, se ndo a
enclausurarmos em uma de suas espécies, normativas (principio, regra ou postulado) e por um
fato inconteste, qual seja, a eficiéncia é axioma fundante de todo o ordenamento juridico*32.

Todo o ordenamento juridico requer eficiéncia, principalmente no que toca a razao
entre ordem imposta e legitimidade esperada, e numa teoria da norma baseada nos direitos
fundamentais ndo seria diferente, pois a eficiéncia deve se encontrar em todo o mecanismo
juridico de confronto entre as regras, os principios e as respectivas sobrenormas, sob pena de
uma inefetividade congénita de tais garantias. Quando o pos-positivismo estabelece a natureza

principioldgica da eficiéncia, faz por reduzir substancialmente seu espectro regrado, a ver pelo

432 A sociedade necessita de regras, de organizagdo para atingir os seus fins, para estabelecer a convivéncia
entre os homens de forma pacifica e harménica. Com o surgimento do Estado surgiu o Direito e as normas
juridicas, que compdem o ordenamento juridico. Este ordenamento juridico possui as caracteristicas da
unidade, da coeréncia ¢ da completude. As normas juridicas devem ser eficazes, quando de sua aplicacdo aos
casos concretos, devem solucionar os conflitos de forma a produzir um resultado satisfatorio, eficiente.
Eficiéncia é o que se busca em toda espécie de administragdo, seja ela privada ou publica. O nosso sistema
juridico deve ser eficiente na aplicabilidade das normas juridicas aos casos faticos, produzindo a verdadeira
efetividade que idealizamos no mundo das normas juridicas, no mundo do “dever-ser”. A eficiéncia ¢ uma
virtude, pois as a¢des humanas devem produzir um resultado eficiente, eficaz e no meio social, politico a
eficiéncia € o bem, o interesse da coletividade. A partir da analise do ordenamento juridico, das defini¢des de
eficiéncia e seus diferentes significados, da analise sobre o Estado de Direito e a necessidade da eficiéncia
normativa, vamos sucintamente tratar da eficiéncia nos diferentes ramos do Direito. No século atual
necessitamos de estudiosos, de pensadores do direito que objetivem a aplicabilidade das normas juridicas da
forma mais eficiente para a efetiva concretizagdo do disposto em nosso sistema normativo. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/143/edicao-1/eficiencia-e-direito.
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contetudo do art. 6°, XXV da atual de licitagdes*3, quando se confere completude ao chamado
projeto basico, uma verdadeira ode a eficiéncia regrada.

Seja por subsungdo, criacdo ou revelagdo, todo o processo de transmutacdo entre o tipo
juridico e a norma exteriorizada possuird a eficiéncia como pressuposto de criacdo, o que
impede sua alocagdo permanente em alguma espécie normativa. A eficiéncia, portanto, revela-
se mediante uma referibilidade normativa plurissignificativa, a qual, de forma transversal e
complementar, atua entre os campos propositivos (prescritivo e descritivo) com objetivo de

construir uma racionalidade publica verificavel, segura e passivel de controle publico.

433 Para os fins desta Lei, consideram-se: projeto basico: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisdo adequado para definir e dimensionar a obra ou o servigo, ou o complexo de obras ou de
servigos objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que
assegure a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento ¢ que
possibilite a avaliagdo do custo da obra e a defini¢do dos métodos e do prazo de execugdo (...).



192

4.4 Da referibilidade temporal da Eficiéncia Publica

Seguindo os cortes epistemologicos realizados até aqui, podemos afirmar que
eficiéncia se consagra como norma juridica pluridimensional e pluripropositiva, que tem
como principal escopo a otimizacdo das atividades publicas que necessitem de justificacdo,
racionalizacao, ponderacdes e modulacdo das valéncias democraticas envolvidas (ordem e
justica). Todavia, a eficiéncia ainda precisa ser avaliada sob outros aspectos, pois ndo basta
entendermos o fendmeno em seus contornos de existéncia (sede ontoldgica), suas finalidades
(sede teleologica) e seus valores (sede axioldgica), se ndo entendermos de que forma ele se
manifesta no tempo e no espago.

Neste sentido, devemos nos perguntar qual o real tamanho da influéncia que o meio
representa sobre nossas perspectivas empiricas, isto ¢, se realmente estamos apartados de tudo
que observamos cientificamente ou se de alguma forma, fazemos parte do todo e qual seria a
razao disso. Com base nessas indagacdes, colocamos a eficiéncia a luz da teoria do sistema de
Luhmann, pelo qual “ndo existe, portanto, uma diferenca constitutiva a partir da referéncia
geral do sistema entre sujeito e objeto, ja que os dois participam de uma base comum
operativa ja determinada”**.

Luhmann entendia como iluséria a distingdo absoluta entre tais elementos, afirmando
que previamente a observagdo cientifica, tudo estaria de alguma forma conectado, quem
observa, o que ¢ observado ¢ o mundo que os envolve. Sob esse aspecto, acreditamos ser
inquestiondvel a necessaria influéncia do tempo e do espaco nessa equagdo sistémica, de
modo que a eficiéncia e seus efeitos dependerado, direta ou indiretamente, do observador, do
objeto, do local e do momento envolvido, sob pena de absoluta ou relativa inefetividade da
acao publica a ser cometida.

A depender das combinagdes construidas entre esses fatores (pessoa, objeto, tempo e
espaco), a eficiéncia publica podera ser revelada de varias formas (a priori, a posteriori, de
meio de fim, legislada, decidida, administrada), obtendo tanto resultados quantos forem as
necessidades publicas apresentadas. Neste momento, abordaremos a importancia do tempo
sobre e eficiéncia, sua constituicdo, execugdo e repercussoes sobre os atos publicos, o que se
dara prioritariamente com base na relagdao entre duas perspectivas temporais, quais sejam, a

previsdo (a priori) e a constru¢do (a posteriori) do que se considere eficiente.

434 LUHMANN, Niklas. Introduccion a la Teoria de los Sistemas. Universidade Iberoamericana, A. C, 1996. p.
56.
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4.4.1 Da eficiéncia publica a priori:

Como ja afirmado, enquanto a eficiéncia econdmica encontra morada no campo
prescritivo e deontico do direito, a eficiéncia social exige do agente juridico um esfor¢o de
maior cuidado hermenéutico, posto que € neste campo, o da ciéncia do direito, em que a
teleologia descritiva se faz importante para a racionalidade publica. Sob esse aspecto,
devemos entender que a eficiéncia a priori, constitui-se em previsdo normativa, ou seja,
encontra-se no plano abstrato da legislatura, no campo das perspectivas ideais, que poderao ou
ndo ocorrer no plano empirico.

E importante relembrar que ambas as eficiéncias menores, embora se localizem
inicialmente em seus respectivos campos propositivos (prescritivo para EfA e descritivo para
EfS), tal fato ndo se torna evento impeditivo para eventuais locomogdes, seja por teleologia
regrada ou por ontologia prospectiva. Essa nota ¢ de fundamental importancia para se
compreender o transito temporal da eficiéncia, haja vista que suas caracteristicas se
modificam gradualmente com o decorrer da atividade cometida pelo poder ptblico. Veremos.

Em regra, a eficiéncia publica surge mediante previsdes normativas que impelem o
poder publico (Estado e administracdo) ao cumprimento dos mandamentos juridicos, o que
reforca ndo somente a sua natureza prescritiva, mas, também a delimitagdo deontologica do
que a norma entende como eficiente. Essa eficiéncia se apresenta como evento prospectivo,
para além do momento de sua criagdo legislada, portanto e de certa forma, poderiamos dizer
que nesse instante, a eficiéncia se encontra como uma mera perspectiva de algo a ser
construido.

Quando o art. 2° da lei de processo administrativo, o art. 5° da lei de licitagdes ou o art.
27 do regime juridico das empresas estatais obrigam a administra¢ao publica a obedecer, entre
outros principios, o da eficiéncia, podemos afirmar que sob um aspecto exclusivamente
temporal, estamos trabalhando um conceito de fé, de crenga futura e ordenatoria de agdo
esperada, mas ndo certa, rodeada, pois, de desafios que a casuistica exigira do agente publico
quando de sua concretude.

A necessidade de se estabelecerem contornos temporais sobre a eficiéncia passa pela
ideia de que o objeto de nossa tese possui propriedades reativas ao tempo, pois nasce
prospectiva, abstrata ¢ mandamental, e mediante a devida fundamentacdo publica nascida
depois, tornar-se-4 atual, concreta e taxativa. Essas caracteristicas ligadas a fatores temporais
determinam também o grau de responsabilidade do agente ptiblico sobre o manuseio de seus
atos, posto que, embora seja progressiva € concretizante, a eficiéncia requer, desde seu

nascedouro, vinculos permanentes com os valores democraticos definidos pela Constituicao.
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Essa seara de aspectos abstratos da eficiéncia ¢ vista, a principio, em processos de
natureza objetiva, sendo vejamos o contetido da tese da ADI de n.° 6.846, pela qual se
considerou inconstitucional lei estadual de iniciativa parlamentar que, ao conceder descontos
vultosos em multas aplicadas por tribunal de contas, interferiu no poder sancionador inerente
ao controle externo da Administragdo Publica, com prejuizo aos principios da moralidade
administrativa, da eficiéncia e da probidade. Deste modo, nota-se que, mesmo em ambito
normativo e prescritivo, a eficiéncia pode ser discutida e legitimada, independente da
existéncia de um ato publico concreto (decisdo, contrato ou ato).

Nessa ADI, a PGR sustentou que os Tribunais de Contas sdo instituigdes
indispensaveis ao Estado democratico de Direito, na medida que fiscalizam a gestdo dos
recursos publicos com base, entre outros, no principio da eficiéncia. Assim, podemos notar
que, mesmo em sua forma prescritiva, a eficiéncia estd passivel de interpretagdo pela ciéncia
do Direito, isto ¢, a dogmatica juridica pode atuar tanto em casos concretos, quanto em casos
abstratos.

Deve-se dizer, entretanto, que a utilizacdo da dogmatica juridica sobre os ditos
principios, em sede de ponderagdo abstrata, ndo passa muitas vezes de argumentacdes
conclamativas que servem apenas como enaltecimento a democracia, sem correspondente
ponderacao. Na citada ADI, consoante o voto vencedor, a lei estadual feriu a autonomia do
controle externo, atingindo frontalmente a moralidade, a probidade e a eficiéncia, contudo, o
que nos chama a atengdo, ¢ que nao ha nesse acorddo o enfrentamento das alegagdes da
assembleia legislativa do estado*®>, embora tendo sido realizadas, ou mesmo o que seria
ineficiente (prospecgdes de perdas financeiras com a minoragao das multas).

Ao considerarmos que EP = EfA + EfS, bem como que atrelados a essa formula se
encontram valores democraticos originarios da justica e da ordem, aqueles sopesando estes,
percebemos um desequilibrio hermenéutico na decisdo da ADI 6.846, ja que apenas a EfS foi
utilizada (insuficientemente, mas foi), deixando de lado os argumentos materiais da EfA,
quais sejam, autonomia federativa, competéncia concorrente, e assessoriedade do tribunal de
contas. A eficiéncia abstrata, a principio, para ser legitimada por utilizacdo precisa passar por
uma efetiva ponderagdo, mesmo que exclusivamente argumentativa, sob pena de tornar a
eficiéncia uma norma unicamente de autoridade, um escudo para se praticar argumentacao

estruturalmente falha.

435 A Assembleia Legislativa do Estado do Piaui se manifesta pela improcedéncia do pedido. Alega que a lei
questionada trata de aspectos financeiros ¢ econdmicos, os quais, segundo o art. 24, I, da Constituigdo
Federal, competem concorrentemente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal. Argumenta que a norma
questionada ndo viola a prerrogativa do Tribunal de Contas para a deflagragdo de processo legislativo que
tenha por objeto alterar a sua organizacdo ou o seu funcionamento
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Neste campo abstrato da eficiéncia em tese, o decisor publico precisara construir um
arquétipo de ponderagdo que contemple todos os valores envolvidos, isto €, considerando que
a denominada eficiéncia a priori, em sua esséncia, ¢ formal e prospectiva; assim, cabera ao
agente publico o 6nus de formatar uma argumentacao constitucional e democratica que sirva
de conteudo para a eficiéncia e a partir dai, efetuar a ponderagdo com o objeto pretensamente
violador. Nesse contexto, tem-se uma eficiéncia criativa, por meio da qual, numa lide abstrata,
caberd ao decisor construir as bases de ambas eficiéncias menores, para somente depois
decidir.

A eficiéncia a priori, aproxima-se da ideia de principio normativo defendida pela
teoria da norma vista pela 6tica dos direitos fundamentais, ou seja, a eficiéncia prevista
abstratamente carece de um contetdo construido pelo proprio decisor publico, contudo, tal
onus deve ser fundamentado sobre todos os valores envolvidos, quer seja de ordem, quer seja

de justica, sob pena de presenciarmos uma eficiéncia normativamente minorada.

4.4.2 Da eficiéncia publica a posteriori:

Ao contrario da eficiéncia a priori, pela qual o decisor publico tem papel
consideravelmente mais ativo quando da construgdo e significacdo da norma, tanto em ambito
prescritivo, quanto em ambito descritivo, a eficiéncia a posteriori requer trabalho menos
criativo, embora exija a formatacdo de procedimentos mais estruturados. Nesse momento, a
eficiéncia ndo se revela como mera abstragdo legislativa ou mediante mandamento de
otimizacdo orientativo, mas sim como norma de denso conteudo, que por intermédio de
prescricdes formais exigem uma conduta vinculativa do Estado, ou seja, vista pela otica dos
direitos fundamentais, tal norma aproximar-se-ia das regras de execucao e certificagdo.

Nao estamos afirmando implicitamente que ha uma relacdo ldgica e consequencial
entre eficiéncia a priori/EfA e eficiéncia a posteriori/EfS, pois como ja afirmamos, mesmo
que em termos acidentais, a eficiéncia ¢ fendmeno que se caracteriza por forte mobilidade
propositiva, portanto, podemos testemunhar as eficiéncias menores em ambito prescritivo ou
descritivo. Para fins de temporalidade, no entanto, a eficiéncia deve ser encarada pela
combinagao entre a carga de fundamentacdo que se atribui ao decisor publico e a relagdo entre
as proposigoes envolvidas, ideia que serd abordada no proximo topico.

Em regra, a eficiéncia publica a posteriori, surge por meio do 6nus de comprovagdo
quanto aos resultados alcancados pelo poder publico (Estado e administragdo) quando no
cumprimento dos mandamentos juridicos previamente estabelecidos, o que refor¢a nao apenas

a sua natureza descritiva, como também a delimitacdo teleoldgica do que a norma entende



196

como eficiente. Essa eficiéncia se apresenta como evento elaborado, para além do momento
de sua criagao legislada, portanto e de certa forma, poderiamos dizer que nesse instante, a
eficiéncia se encontra na qualidade de constructo fundamentado em racionalidade publica
democratica e passivel do respectivo controle.

Quando o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal*3® estabelece o regime
complementar da rentincia fiscal, notadamente quanto a concessao ou ampliagao de incentivo,
ou beneficio de natureza tributdria, ¢ exigido que a previsdo de receita deverd estar
acompanhada da estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro, além das respectivas
medidas de compensag¢do. Dessa forma, embora nao haja previsdo normativa expressa, a
referibilidade temporal da eficiéncia pode ser vislumbrada em toda a sua extensdo, sendo
vejamos a atuacdo das proposi¢des normativas envolvidas nesse texto.

A luz do conceito “a priori”, a eficiéncia estd em dois momentos, primeiro quando da
previsdo normativa em se renunciar a parte do erario, e segundo, mediante o estabelecimento
das respectivas medidas de compensacdao, ao passo que, segundo a denominagdo ‘“‘a
posteriori”, identifica-se a eficiéncia quando da fundamentacdo publica do gestor ao se
comprovar que as medidas que foram adotadas atingiram os objetivos prospectados
anteriormente. Vejamos o caso de uma lei municipal de natureza tributéria que resolve isentar
parte do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISSQN, em beneficio daqueles
empresarios do setor de bares e restaurantes que decidirem se instalar em determinado bairro,
objeto de valorizagdo turistica.

Neste caso, caberd ao poder publico a comprovacdo de que, entre as isencdes
estabelecidas e o desenvolvimento do turismo local pretendido, o saldo foi positivo para a
geracdo de renda, emprego e aumento da tributacdo reflexa. Este 6nus administrativo se dara
em sede de proposicdo descritiva, ou seja, pela pratica da eficiéncia a posteriori, de modo que

aqui, a argumentagdo precisa ratificar as prospeccoes iniciais, isto ¢, a efici€éncia normativa

436 Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia
de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo
menos uma das seguintes condigodes: I - demonstrag@o pelo proponente de que a renuincia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias; II - estar acompanhada de medidas de
compensag¢do, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de

aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuigio. §12 A rentincia
compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isengdo em carater ndo geral,
alteragdo de aliquota ou modifica¢do de base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos ou

contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. §2° Se o ato de concessio
ou amplia¢do do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condigdo contida no
inciso II, o beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§32 O disposto neste artigo ndo se aplica: I - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos
LI, IV e V do art. 153 da Constitui¢do, na forma do seu § 1° II - ao cancelamento de débito cujo montante
seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153%C2%A71
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153v
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153iv
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153ii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153i
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prescritiva define os contornos da eficiéncia domatica descritiva, ao mesmo tempo, em que a
ultima, legitima a primeira.

Percebe-se que a eficiéncia a posteriori contida na proposi¢do descritiva, podera
atribuir ao agente publico maiores ou menores atribuigdes, sejam vinculadas ou
discricionarias, sendo vejamos o citado art. 2° da lei de processo administrativo, quando
determina que a administracdo publica deve obedecer dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Esse dispositivo, em compara¢do normativa com o art. 14 da LRF (rentincia e medidas
de compensagdo), possui claramente uma disparidade de contetido prescritivo, haja vista,
como ja afirmamos, no primeiro caso ha uma completa auséncia de conteudo preestabelecido,
ao passo que no segundo caso, a norma prospecta a eficiéncia com maior rigor, exigindo a
ocorréncia de determinados requisitos (fopois de rentincia e de compensagao).

Concluimos que a carga normativa e de fundamentacdo da eficiéncia a posteriori sera
definida pelos contornos impostos pela propria eficiéncia a priori, o que explicaremos por
meio dos dois dispositivos ja apresentados. Primeiro, numa eficiéncia a priori completamente
abstrata (art. 2° da lei de processo administrativo), cabera ao agente publico produzir uma
eficiéncia a posteriori que possua valores econdmicos e de justica, fundamente ambos e
decida mediante ponderagdo razoavel. Segundo, no caso de uma eficiéncia a priori
prescritivamente detalhada (art. 14 da LRF), o agente publico responsavel pela eficiéncia
descritiva devera respeitar as balizas previamente estabelecidas (art. 14, §1°), além de possui
um Onus argumentativo consideravelmente menor.

E neste ponto que relembramos a tragicomica figura do principiachismo, levantada por
Paulo Modesto e relembrada por José Vicente*’, especialmente quando colocada em paralelo
ao ja abordado consequenciachismo. A referibilidade temporal da eficiéncia traz consigo uma
questao muito importante que precisa ser abordada e aprimorada pela racionalidade publica,
qual seja, a auséncia de contornos minimos de controle e fundamentagdo sobre a eficiéncia a
priori.

Como demonstrado anteriormente, a eficiéncia a priori pode ser prescrita de forma
meramente simbolica aberta e abstrata, como no art. 5° da lei de licitacdo ou de forma
especifica, fechada e concreta, como no caso do paragrafo tnico art. 11 da mesma lei, quando
regula critérios para que a administragdo implemente processos e estruturas, assegurando o

alinhamento das contratagdes ao planejamento estratégico e as leis orgamentarias.

437 Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/jose-vicente-santos-mendonca/em-defesa-do-
consequenciachismo
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Essa disparidade quanto a previsdo abstrata da eficiéncia a priori acaba por permitir
uma miriade de racionalidades, fundamentagdes e posicionamentos, tantos quantos sejam 0s
interesses pessoais € coletivos envolvidos em cada caso concreto. A implementagdo da
eficiéncia neoliberal prevista com no art. 37 da CF/88 ndo se preocupou em atrelar a
eficiéncia a qualquer pressuposto ou requisito de execucdo, apenas lancou ao universo €
desejou sorte a ciéncia do direito.

Depois de muito tempo, a auséncia de um marco prescritivo que bem ancorasse essa
eficiéncia aberta proporcionou uma liberdade argumentativa que se demonstrou prejudicial a
propria dogmatica juridica, fator suficiente de justificativa para legitimar a implementacao de
novos contornos legais e hermenéuticos. Devidamente baseada no consequencialismo
pragmatico, outrora esquecido pelo enviesado pragmatismo posneriano, a LINDB inaugurou
regime expresso de racionalidade publica baseada numa maior responsividade do decisor
publico quanto a materializacao principiologica.

Por o6bvio que essa nova perspectiva implementada pela LINDB nao serve
exclusivamente para a eficiéncia, mas para todos os casos de principiologia ndo fundamentada
ou carente de uma racionalidade bem construida; entretanto, como ja afirmamos, s6 o tempo
dird quais serdo os resultados desses novos caminhos consequencialistas. Um possivel
ceticismo no presente tende a se mostrar infundado num futuro préximo, contudo se justifica
pelo fato de que a lei modificadora da LINDB (lei n.° 13.655/20218) tenta minorar os
excessos de uma principiologia desprovida dos cuidados técnicos necessarios, mas ndo corrige
intrinsecamente as auséncias estruturais das proposi¢des prescritivas; no mais, as normas de
natureza principioldgica aprioristica continuardo a pleno vapor.

A eficiéncia a posteriori, constitui-se, portanto como uma referibilidade temporal de
resposta e construcdo, pela qual o decisor publico arca com o respectivo 6nus de racionalidade
publica, com carga argumentativa inversamente proporcional aos comandos normativos da
eficiéncia a priori. Em suma, a formalizagdo de uma norma baseada na eficiéncia publica,
necessita de uma estrutura equilibrada, razoavel e proporcional entre suas referibilidade
temporais (a priori € posteriori), sob pena de uma sobrecarga normativa quando da construgao

de sua respectiva proposi¢ao descritiva, o que evitara também excessos de toda natureza.

4.5 Da referibilidade espacial da Eficiéncia Publica

Superada a referibilidade temporal da eficiéncia, ao indagarmos o quando de sua
ocorréncia, precisamos destacar também seu o aspecto espacial, o onde de sua presenga, o que

fecharia satisfatoriamente o nosso corte epistemologico sobre o tema. Para tanto, propomos
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que a referibilidade espacial da eficiéncia publica deve ser prismada nos seus orgaos de
producao (legislativo, judiciario e administrativo) e de suas respectivas decisdes, 0 que nos
levard a conclusdo de que a eficiéncia, por estar legitimada a nascer em qualquer lugar, corre o
risco de ndo pertencer a ninguém.

Quando o art. 37 da Constituicdo Federal estipula que a eficiéncia deve ser
considerada principio expresso da administracdo publica ndo podemos esquecer que neste
momento, o direito administrativo encontra morada na propria formatagdo funcional do
Estado brasileiro, mediante a constitucionalizacdo de um de seus institutos. Sob a otica dos
aspectos temporais, a eficiéncia assumiu diversas formas na historicidade dos Estados
(feudais, absolutistas e de direito), ja foi imposi¢ao de poder ilegitimo com o patrimonialismo,
tornou-se ferramenta de organizag¢do autorreferenciada com a burocracia e hoje, pode ser vista
como uma centralidade governamental de resultados econémicos.

Mas se olharmos a eficiéncia sob uma perspectiva eminentemente geografica, tornam-
se perceptiveis expressivas variagdes em seu conteido, a depender do espirito estatal
envolvido, isto ¢é, as fungdes primarias dos diversos poderes e instituigdes republicanas
(Executivo, Legislativo, Judicidrio, Ministério Publico, Tribunais de Contas), podem
manusear a eficiéncia conforme a sua natureza e com a sua localizacdo institucional. A partir
dessa pressuposicao, a de que todos os atores constitucionais buscam alcancgar sua respectiva
eficiéncia, devemos nos indagar sobre a possibilidade de conflitos entre essas diversas fontes,
isto ¢, existiria a possibilidade de que tais conflitos e consequentes ponderacdes entre
eficiéncias diversas dificultem o escopo da administracao? Decerto, a resposta se encontra nos
contornos abertos do interesse publico.

Poderiamos dizer que a classificagdo de Alessi sobre o interesse publico primario e
secundario seria algo proximo das eficiéncias de meio e de fim, principalmente se adotarmos
como centralidade logica de nossa perspectiva a busca pelo interesse publico em jogo. O
problema dessa classificagcdo reside no fato de que muitas vezes nao sabemos identificar as
linhas limitrofes entre o publico e o privado, o que nos faria identificar e cindir o interesse
primério do interesse secundario do Estado, segundo a casuistica apresentada.

Nas palavras de Binenbojm, ao avaliar tal conceito de interesse publico, o
constitucionalismo democratico “ndo se coaduna com a permanéncia de uma nog¢do juridica
de interesse publico unitario e necessariamente inconfundivel e superior em comparag¢do com
os interesses privados dos membros integrantes da sociedade”*8. Para dificultar ainda mais

esse desafio, cabe-nos lembrar da imanéncia pos-moderna presente nos Estados

438 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionalizagdo do Direito Administrativo no Brasil: um Inventario de
Avangos e Retrocessos. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (coord.). A
Constitucionalizagdo do Direito: Fundamentos Teoricos e Aplicagdes Especificas. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007. p. 750.
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contemporaneos, fendomeno filosofico global que invariavelmente proporciona uma liquidez
tedrica tamanha que se torna capaz de pulverizar qualquer tentativa de harmonizagao entre o
publico e o privado, tornando-se mais um dos problemas a nos conduzir a “encruzilhada
histérica”®® do direito administrativo.

Em verdade, a referibilidade espacial da eficiéncia publica torna-se um grande desafio
para a ciéncia do direito, no sentido de que, se todos os atores publicos agem de forma
eficiente para se atingir o interesse publico, como poderiamos admitir decisdes publicas
contraditorias e divergentes entre si? Como sabemos, o interesse publico serd definido e
modulado pelo caso concreto, mediante uma decisdo racional que garanta uma amplitude
argumentativa suficientemente capaz de assegurar todas as nuances envolvidas, o que ndo
seria diferente com a eficiéncia, portanto, tanto quanto o interesse publico casuisticamente
demonstrado, cabe ao Estado produzir decisdes eficientes harmoniosas e ndo contraditorias
entre si, sob pena de ndo atingirmos o citado interesse publico.

Esta relacdo entre eficiéncia e interesse publico, pode ser melhor avaliada nas recentes
modifica¢des realizadas na lei de processo administrativo, quando da implementacdo das
decisdes coordenadas, quais sejam, aquelas que discutem questdes relevantes de interesse
publico e que possam dificultar o bom andamento dos processos administrativos. O art. 49-A
da citada lei determina que as decisdes administrativas que exigirem a participagao de 3 (trés)
ou mais setores, 0rgados ou entidades durante determinado processo administrativo, devem ser
impreterivelmente coordenadas, ou seja, que a participacdo dos citados setores, Orgdos e
entidades sejam concomitantes e conjuntivos.

A dindmica proposta pela decisdo coordenada visa aprofundar as relagdes intersetoriais
da administracdo, seja evitando os efeitos colaterais da burocracia tdo alertadas por Merton,
aumentando a celeridade processual e aprimorando a justica multiportas lembrada por
Didier**” ou mesmo fortalecendo a eficiéncia organizacional defendida por Modesto, lemos:

A decisdo coordenada ¢ uma, mas ndo a unica, forma de perseguir
a coordenag¢do administrativa, tendo em conta o cardter policéntrico da
organizacdo da Administragdo Publica contemporanea. Se inibir a
desarticulacdo entre oOrgdos e entidades, problemas de conflitos de
competéncia, superposi¢cdes de competéncia, fragmentagdo de decisdes,
demora ¢ evasdo de responsabilidades, pode contribuir para a realizagido
da eficiéncia organizativa, dimensdo sempre negligenciada entre nds do
principio da eficiéncia.**!

439 MARINS, Vinicius. Apresentacdo. In: MARINS, Vinicius (coord.). Novas vertentes do direito
administrativo. Belo Horizonte: Lider, 2011, p. 07.

440 Disponivel em
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/3600511/FredietDidier+Jr_+Leandro+Fernandez RMP-86.pdf
441 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-dez-02/interesse-publico-decisao-coordenada-

experimentacao-administrativa-processual/
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A decisdo coordenada, portanto, utiliza-se da tentativa de se alcancarem melhores
patamares de eficiéncia em prol do interesse publico, o que o faz reforcando a garantia de
didlogo entre os diversos locais da administracdo que porventura possam proferir decisdes
conflitantes ou retardatérias. A eficiéncia, ao lado de outras normas de ambito principiologico,
tais quais a moralidade, a legitimidade e a publicidade, visa, no final das contas, estabelecer
caminhos seguros para a concretizagdo de um interesse publico casuistico, provado e
certificado, que independa de pressodes politicas ou financeiras.

Diferente da referibilidade temporal, segundo a qual a eficiéncia apresenta
caracteristicas mutantes consoante a passagem do tempo (a priori e a posteriori), a
referibilidade espacial apresenta-se como um bloco solido multiversal, onde todos os agentes
publicos devem atender a pressuposi¢cdo de competéncia para agir de forma eficiente. Como
demonstrado, essa geografia atributiva se encontra refém de eventuais decisdes conflitantes (o
que pode impedir o fluxo natural dos processos cometidos pela administragdo publica),
porém, pode ser minimizada pelo filtro do interesse publico.

Para Emerson Gabardo e Mauricio Corréa, h4d uma clara relacdo entre os principios da
administracdo publica e o interesse publico, de modo que “os principios constitucionais que
norteiam a Administragdo Publica também compoem o contetido do interesse publico”**?. De
acordo com essa posi¢ao, a eficiéncia poderia ser interpretada como um caminho de passagem
para o alcance do interesse publico, o que, em sentido contrario, pode influenciar a construgao
da propria eficiéncia e diminuir sensivelmente a publicacdo de decisdes contraditorias.

Ha, portanto, uma nitida relacdo de mao dupla entre a eficiéncia e interesse publico,
pela qual a eficiéncia viabiliza o interesse publico pelo resultado, ao passo que este por sua
vez, viabiliza a eficiéncia pelo procedimento a ser adotado, pois ndo ha como o Estado atingir
qualquer interesse concreto de forma ineficiente, ilegal, imoral e ilegitimo. O interesse publico
utiliza-se do caminho eficiente para atingir seus objetivos concretos, desde que devidamente
exteriorizados por uma prévia fundamentagdo racional e crivel, portanto, tais parametros
objetivos evitariam decisdes meramente eficientistas.

A proposta de uma nova dogmatica racional argumentativa sobre a eficiéncia,
notadamente quanto a sua referibilidade espacial, fundamenta-se na tentativa de se evitar a
producao de decisdes publicas contraditorias, bem como de garantir a construcdo de um
interesse publico palpavel e casuistico, para que a resposta estatal seja a mais fiel possivel as
demandas apresentadas. Para tanto, necessario que se reconheca a complexidade da eficiéncia,

logo também, a de todos os seus contornos valorativos, pelos quais devidamente

442 Disponivel em: https://pos.direito.ufmg.br/rbep/index.php/rbep/article/download/516/435/0.
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exteriorizados por intermédio de suas respectivas proposicoes juridicas, prescritivas e
descritivas.

Entender que a eficiéncia se revela mediante um constructo complexo de eficiéncias
menores (EP = EfA + EfS), também vislumbrada em fun¢do de seus futuros beneficios (EP =
B/C + B/l), posto que a EfA N EfS com B, facilitara a formula¢do de decisdes bem
fundamentadas, sustentadas numa racionalidade objetiva, oriundas dos valores democraticos
de ordem e de justica. Com isso, sera agregada a referibilidade espacial da eficiéncia, uma
estrutura deciséria minimamente publica e uniforme que facilitard os controles, interno e
externo.

Sobre o tema, de acordo com Flavio Garcia, ao escrever sobre a utilizacdo da
eficiéncia no Tribunal de Contas da Unido, “sem embargo, a candida ideia, surgida
aprioristicamente, de que se encontraria um conteudo uniforme do principio da eficiéncia no
corpo das decisoes do TCU (...), mostrou-se iluséria”**. Ainda conforme o autor, a eficiéncia
ainda se resume ao corriqueiro conceito administrativista do custo e beneficio, nada além
disso, apenas portanto, uma mera citagdo semantica vazia de contetido racional decisdrio, o
que caberia a um intérprete constitucional qualificado.*

A falta de critérios objetivos para a formatagdo de uma racionalidade sobre o contetido
decisorio da eficiéncia publica, torna necessaria uma parametrizagdo prévia e formal, com a
qual a administracdo consiga assegurar maior efetividade dos atos de controle publico. Por
meio deste caminho, a dogmatico material podera ser trabalhada de forma segura, mediante
proposicdes descritivas claras que estabilizem todas as for¢as valorativas envolvidas no caso
concreto (de ordem e de justica), pois para se atingir o interesse publico casuistico, necessario

eficiéncia tdo concreta quanto.

4.6. Um conceito de partida para a eficiéncia publica

Em consequéncia de tudo que foi abordado neste capitulo, tentamos apresentar uma
nova proposta para a eficiéncia publica, uma que estabelega conteido ontologicamente
autoidentificavel, deontologicamente harmonico, axiologicamente equilibrado e sobretudo,
teleologicamente orientado ao interesse publico. Para isso, apresentamos o conceito de partida

para a eficiéncia plena (EP), a qual se constitui pela acomodagao de duas eficiéncias menores,

443 Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/download/74805/71633/155524.

444 Deveras, pode-se observar ao longo das linhas escritas até aqui que as interpretagdes feitas pelo TCU se
situam no mesmo patamar semantico das que sdo feitas pela doutrina administrativista brasileira, reforgando
essa amplitude de elementos inerentes. Apurou-se pois, que a eficiéncia administrativa na o6tica do TCU
representa o exercicio da fungdo administrativa de maneira célere, gerando menores custos, seja
isoladamente, seja em uma relagdo entre os custos e os beneficios alcangados, sempre buscando o
cumprimento das finalidades legais.
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quais sejam, a eficiéncia social (EfS), baseada em valores de justica e a eficiéncia econdmica
(EfA), baseada nos valores da ordem.

As eficiéncias menores, por sua vez, encontram-se em campos normativos diversos,
isto ¢, as proposicdes prescritivas para a EfA e as proposi¢des descritivas para EfS, o que
acabam por englobar todo o espectro normativo, formal e material do direito. A partir dessas
duas espécies, apresentamos o conceito alternativo de EP, exteriorizado pela formula EP =
B/C (EfA) + B/l (EfS), onde os custos deixam de ser os atores principais do sistema
financeiro em prol da participagdo ativa dos beneficios e dos investimentos.

A proposta de ressignificagdo da eficiéncia constitucional, implementada pela reforma
administrativa do governo FHC, parte da pressuposicdo de que a formula de Pareto nao
responde, nem nunca respondeu, as complexas demandas sociais, motivo bastante em si para
justificar a tentativa de substituicdo pela formula de Kaldor-Hicks. Ainda assim, nao
poderiamos advogar pela existéncia de um contetido aprioristico dogmatico da eficiéncia, haja
vista sua implementagao estar exclusivamente focada em valores de ordem microecondmicos.
De qualquer sorte, a eficiéncia desafia uma doutrina que ainda patina sobre seus contornos
dogmaticos, o que podemos testemunhar com Diogo Moreira Neto:

Mas a eficiéncia é, sobretudo, um desafio a ser vencido, pois, no torvelinho
das mudangas que, por vezes, ndo nos ¢ dado sequer captar em seu sentido
pleno, cabe-nos sempre a busca da melhor orientagdo cientifica, a mais
razoavel e amenos conflituosa, jamais ditada por simpatias politicas ou
inclinagdes emocionais, mas pela firme conviccdo de que o Direito
Administrativo deve e pode ser um instrumento orientado para a preservacao
da liberdade, para a realizacdo dos direitos fundamentais e para a facilitagao
do desenvolvimento econdmico e social 443

Em que pese a escassez de conceitos, algumas contribui¢des importantes podem ser
vistas na doutrina brasileira, a ver pelo conceito elaborado por Flavio Garcia, pela qual a
eficiéncia seria uma norma juridica geral e abstrata de carater metodologico e procedimental,
que determina aqueles que exercem a funcdo administrativa que, quando dessa atividade,
“desde que envolva a apuragdo de custos administrativos diretos, escolham os melhores
meios (...) que sejam capazes de atingir a finalidade legal pretendida em beneficio dos
administrados™**.
Essa busca por um conceito definitivo de eficiéncia, oxald se alcance um dia,

pretendemos ndo apenas defini-la ontologicamente, mas sobretudo, identificarmos o seu real

proposito, sua teleologia. Buscar a real finalidade da eficiéncia tem a funcdo ndo apenas de

445 DIOGO NETO, Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Quatro Paradigmas Do Direito Administrativo Pos-
moderno. 1LED.. Belo Horizonte: Forum, 2008. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L.1452. Acesso em: 16 jan. 2024.

446 CABRAL, Flavio Garcia. O Conteudo Juridico Da Eficiéncia Administrativa. 1.ED.. Belo Horizonte:
Forum, 2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L3873. Acesso em: 16 jan.
2024.
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arquitetarmos um constructo de racionalidade publica que garanta decisdes mais seguras, mas,
também a de identificarmos um caminho célere e estreito que se comunique com o interesse
publico desejado.

A eficiéncia, entdo, pode ser conceituada como uma norma juridica
transproposicional, baseada em valores democraticamente complementares e exteriorizada
mediante processo publico de justificagdo racional, pela qual se objetiva o alcance do
interesse publico. De modo que podemos assim detalhar o presente conceito:

I — E transproposicional, pois encontra morada tanto campo prescritivo, quanto no
campo descritivo do direito, aquele de existéncia formal e abstrata, e este de existéncia
material e concretizante.

II — E baseada numa axiologia democraticamente complementar, pois se sustenta na
relacdo reciproca entre os valores da ordem e da justica.

III — E exteriorizada mediante o devido processo ptblico de justificagdo racional, por
intermédio de uma decisao publica que garanta o devido controle da coisa publica.

IV — E prospectiva, quando se faz instrumento de meio, prioritariamente direcionada
ao alcance do interesse publico no caso concreto.

Esse conceito traz consigo a sincera tentativa de abarcar a plenitude normativa do
significado eficiéncia, seja pela sua mobilidade proposicional, pela sua carga valorativa
complexa, pela sua racionalidade publica, ou mesmo pela sua teleologia pautada no alcance
do interesse publico. Entretanto, sob a perspectiva de uma teoria da norma qualificada pelos
direitos fundamentais e de suas espécies normativas, cumpre dizer que a eficiéncia nao cabe
plenamente em nenhuma dessas espécies, pois sua natureza extrapola as definigdes limitantes
do que seja principio, regra ou postulado.

Considerando as referibilidades abordadas sobre espago-tempo, torna-se impossivel
definir, de forma aprioristica o local da eficiéncia na estrutura do sistema normativo, se
principio, regra ou postulado, de maneira que, apenas por intermédio de um processo de
certificagdo caso a caso, poderemos vislumbrar quais ferramentas argumentativas serao
utilizadas (subsungoes, ponderagdes ou colisdes). A teoria das normas juridicas pautadas pelos
direitos fundamentais constitui-se ferramenta de grande valia, contudo, ndo responde a todas

as indagagdes.



205

5. A EFICIENCIA PUBLICA POS-MODERNA E SUA ABSORCAO PELAS NOVAS
TECNOLOGIAS

Até o presente instante, vimos que a eficiéncia pode ser encontrada no decorrer do
sistema juridico de duas formas: estruturalmente (abordada no capitulo 3, na condi¢do de
catalisador institucional) e normativamente (abordada no capitulo 4, na condicdo de norma
pluripropositiva). Nesse sentido dual, precisamos esclarecer que a eficiéncia, em quaisquer de
suas manifestagdes, de norma ou de estrutura, constitui-se axiologicamente como conceito de
passagem.

A ideia de conceito de passagem se da pelo fato de que a eficiéncia atua essencialmente
como estrutura ou norma de meio, portanto dando azo e funcionalidade a outras normas e
estruturas. A eficiéncia visa em verdade, a otimizacao de institutos outros que necessitem de
maximizacao, atribuindo-lhes determinados valores, ou seja, convertendo poténcia inata em
forca juridicamente exteriorizada e potencializando a racionalidade do sistema, o que desagua
com certa razdo, em Humberto Avila, na concepgdo de eficiéncia como postulado normativo.

Como ja afirmado (capitulo 4, topico 1.2), os valores representam papel importante na
constru¢do de um ecossistema juridico funcional, pois orientam todo o arcabougo normativo
em sentido democratico, e que por ldgica consequencial, transborda sobre a intencionalidade
do ser eficiente. Entender o valor intrinseco da eficiéncia revela-se primordial para
conhecermos que em um sistema juridico funcional existem necessariamente institutos que
existem por si sO e institutos cuja existéncia serve a servico de outros, e que a esses dao forga
e maior aplicabilidade.

Seja utilizando-se de seu conceito mais popular, pelo qual a eficiéncia rende-se
prioritariamente a busca pelos menores gastos, com melhores resultados, seja pela “utilizacion
de los recursos de la sociedad de la manera mas eficaz posible para satisfacer las
necesidades y los deseos de los individuos™**, ou até pela ideia de metanorma idealizada por
Avila e Alexy (o que certa maneira, confunde eficiéncia, proporcionalidade e razoabilidade), o
fato ¢ que a eficiéncia se encontra intimamente atrelada a nogdo de instituto juridico de
sobrenorma, isto €, de norma instrumento que potencializa outros institutos.

A eficiéncia, ao ser entendida como conceito de passagem, acaba por revelar uma matriz
de constituicdo consideravelmente livre, que se adapta com maior facilidade aos desafios dos
casos concretos, isto ¢, a eficiéncia atuard conforme o fopoi a ser apresentado, ndo sendo
preso a ele, mas ocupando os espacos necessarios a sua aplicabilidade. Tal caracteristica

facilita sobremaneira o processo de subsun¢do e absor¢ao das normas previstas em tese em

447 SAMUELSON, Paul y NORDHAUS, William, “Economia” (17* edicién) Ed. McGraw Hill Interamericana
de Espana, 2002, p. 4.
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relacdo aos fatos materiais que exigem com idéntica forga contraposta, a concrecao de seu
suporte fatico para a consequente existéncia, validade e eficécia.

Essa natureza multiforme da eficiéncia se confirma por sua gravitacdo em torno do
interesse publico contemporaneo coloca em destaque a interpretacdo topico problematica de
Wiehweg**® ¢ ratifica a necessidade de destacarmos cada vez mais um direito administrativo
eminentemente constitucional. Entender a eficiéncia (normativa e estrutural) em fungdo da
concretude do problema social a ser enfrentado consiste, em idéntica forga, em atribuir as
ferramentas pragmatistas de interpretacdo o meio discursivo e racional mais aconselhavel para
o seu enfrentamento.

O pragmatismo, entendido como a filosofia dos fatos, diferentemente do que se pode
deduzir, na pratica, ndo possui o papel de se contrapor aos ideais metafisicos da filosofia
platonica, mas antes disso, e junto a esta, compde um cenario de racionalidade mais préximo
do real e desejado pelo direito. Os diversos elementares pragmaticos apresentados nesta tese
(capitulo 2, topico 2 e seguintes) fundamentam-se justamente na constru¢ao de um arquétipo
de racionalidade discursiva pelo qual a eficiéncia seja materialmente a mais adequada, de
modo que, sendo conceito de passagem, para cada fopoi, um conceito de passagem especifico.

Axiologicamente, a eficiéncia tende a ser gravitacional, dando sentido as mais diversas
relagdes normativas e estruturais, seja pela transparéncia das fundamentagdes, seja pelas
melhores escolhas publicas dadas por intermédio de um processo, ato ou contrato. Mas, para
que essa eficiéncia publica consiga atingir de forma otimizada o seu intento, necessario que o
agente publico envolvido tenha em mente que as relacdes sociais a sua volta, influenciam e
muitas vezes determinam a sorte do objeto em questao.

Essa natureza catalisadora da eficiéncia tende a ndo apenas definir o produto final dos
atos publicos, mas, a ser definida pelas intercorréncias materiais que ja se encontram a sua
volta. As estruturas de poder, politicas e governamentais inclinam as suas fungdes inatas para
influenciar o resultado da decisdo administrativa. Desta forma, para se aplicar o melhor
conceito de passagem (a melhor eficiéncia para o fopoi), € preciso que o agente publico, além
de conhecer o direito colocado a mesa, no mesmo nivel de importancia, entenda quais sdo os
interesses envolvidos no caso concreto, sejam 0s expressos ou os implicitos.

Sob esse espectro, a eficiéncia recomenda aos decisores publicos uma consideravel
medida de interdisciplinaridade; em outras palavras, as melhores interpretagdo e aplicagao
normativas do direito estariam condicionadas as melhores interpretagdo e aplicacao dos fatos,
como ja abordado em consonancia com o elementar pragmdtico da fidelidade (capitulo 2,

topico 2.4). Logo, para o devido manuseio da eficiéncia como conceito de passagem, nao

448 Topica e jurisprudéncia: uma contribui¢do a investigagdo dos fundamentos juridico-cientificos. 5* ed. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2008.
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basta apenas o dominio das normas envolvidas ou a consciéncia de equilibrio entre as normas
e os fatos, mas também, convém o conhecimento dos interesses envolvidos no caso concreto,
0 que abre as portas para os proximos topicos.

A necessidade de se entender a eficiéncia como conceito de passagem, para além de sua
funcdo de sobrenorma estruturalista, sustenta-se sobre o importante papel dos fatos do mundo
real, isto €, baseia-se a eficiéncia na melhor avaliagdo possivel do caso concreto, de maneira
que, ser e atuar eficientemente passa obrigatoriamente por uma avalia¢do equilibrada entre o
direito e os fatos envolvidos.

A importancia desse equilibrio entre fatos e normas pode ser presenciada na tentativa
pragmatica da LINDB, tanto devido a preocupagdo com as consequéncias praticas, nas
peculiaridades do caso, nos obstaculos e dificuldades reais do gestor, nos danos reais do ato,
como na importancia conferida a um regime de transi¢do quando do estabelecimento de um
novo regime administrativo.

O art. 2° do Decreto n.° 9.830/2019, que regulamenta a reforma pragmatista
implementada pela LINDB, estabelece que a decisdo serd motivada com a contextualizagao
dos fatos, quando cabivel, e com a indica¢do dos fundamentos de mérito e juridicos. Em seu
§1°, também se afirma que a motivagdo da decisao conterd os seus fundamentos e apresentara
a congruéncia entre as normas e os fatos que a embasaram, de forma argumentativa. De modo
que resta clara uma destacada intencionalidade de equilibrio entre os fatos e as normas
envolvidos no caso concreto.

Tal equilibrio pragmatista, portanto, assenta-se na ideia de interseccao de razoabilidade
e proporcionalidade entre as normas e os fatos, e ndo apenas entre normas, como definido por
Alexy; sob esta dtica, ndo estamos tratando de ponderacdes entre normas (principios e regras),
mas, de ponderacdes entre normas e fatos. Entdo, a eficiéncia pode ser encontrada em
ponderacdes normativas em sentido estrito (NORMA X NORMA) e, em ponderagdes em
sentido amplo (NORMAS X FATOS), eventos que ddo azo a um melhor controle dos atos
publicos.

A eficiéncia, na qualidade de conceito de passagem, pressupde em sua operabilidade o
exercicio da ponderacdo, a pratica de relacionar valores distintos, mesmo que ambos sejam
potencialmente aplicaveis ao caso proposto. Deste modo, o ser eficiente nao pode ser reduzido
de forma exclusiva ao plano normativo, isto ¢, sua vitalidade e proposito também se
encontram em caminhos outros fora do direito.

Ao entendermos que a ponderagdo “se trata de uma técnica de decisdo empregada para

solucionar conflitos normativos que envolvam valores ou opgoes politicas, em relagdo aos
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quais as técnicas de hermenéutica ndo se mostram suficientes”*, em mesma medida,
devemos entender que a ponderagao de Alexy restringe sua atuagdo ao campo estritamente
normativo, portanto, a seara das ponderagdes em sentido estrito (NORMA X NORMA), pelo
qual o resultado tenderd a proteger o melhor interesse envolvido em dimensao abstrata.

Alexy, ratificando a natureza exclusivamente normativa de seu sopesamento, destaca o
caso Lebach®?, por meio do qual se notabiliza a “teoria das condi¢des de precedéncia”, pela
qual, “mesmo que todas as normas de direitos fundamentais diretamente estabelecidas
tivessem a estrutura de principios, ainda assim haveria normas de direitos fundamentais com
a estrutura de principios e normas de direitos fundamentais com a estrutura de regras™®!.
Dito isso, e considerando a releitura contemporanea da seguranca juridica*>? e do interesse
publico*?, institutos que flutuam entre as dimensdes, normativa e fatica, a sorte da eficiéncia
administrativa deve seguir no mesmo sentido.

A 1deia de gravitar em torno dos fatos e das normas como meio de interpretacdo eficaz
ja nao se faz novidade na seara hermenéutica constitucional, seja pelo método hermenéutico-
concretizador de Hesse, normativo estruturante de Miiller, seja pelo método tdpico-
probleméatico de Wiehweg. Em todos esses processos de interpretacdo constitucional, os fatos
constituem-se como meios capazes de um melhor entendimento do direito a das necessidades
coletivas. Quer ocorra mediante as orientagcdes pragmatistas implementadas pela reforma da
LINDB, pela concrecdo dos principios administrativos como limitadores do mérito
administrativo** ou pela avaliagdo casuistica do interesse publico e da seguranga juridica, a
eficiéncia administrativa também deve ser pautada na mediacdo entre os fatos e as normas,
numa ponderacao interseccional que vislumbre equitativamente o ser € o dever ser.

Em tempos poés-modernos, em que a velocidade dos fatos importa tanto quanto sua
perenidade, a administragdo publica precisa atentar para os novos rumos da tecnologia, de
maneira a assimilar, promover e executar seu mister da melhor forma possivel. O Estado, para
o devido alcance da eficiéncia publica estrutural, precisa efetivar novos projetos de
governanga administrativa, que contemplem as mais adequadas e funcionais ferramentas

tecnoldgicas disponiveis ao Poder Publico.

449 MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Atlas, 2008.

450 BverfGE 28, 243 (263).

451 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Trad. Ernesto Garzon Valdés. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2002. p. 102.

452 Seguranga Juridica e Regras de Transi¢ao nos Processos Judicial e Administrativo: Introdug@o ao Art. 23 da
UNDB / Antonio do Passo Cabral Salvador: Editora JusPodivm, 2020.

453 Binenbojm, Gustavo. (2019). Ainda a supremacia do interesse publico. Revista Eletronica Da PGE-RJ, 2(2).
Recuperado de https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/68

454 Esse ¢ um dos temas mais estudados no ambito do direito administrativo e, da mesma forma, um dos mais
frequentes nas agdes ajuizadas contra a administragdo publica. Em razdo do poder discricionario da
administragdo, nem todas as questdes relativas ao ato administrativo podem ser analisadas pelo Judicirio —
que, em geral, esta adstrito a analise dos requisitos legais de validade, mas também deve aferir o respeito aos
principios administrativos, como os da razoabilidade e da proporcionalidade. (STJ: Resp. n.° 1.806.607).
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A administracdo publica encontra-se hoje entre a nova forca tecnoldgica dos fatos e um
sistema normativo cada vez mais complexo (regras, principios e valores), o que a impulsiona
a encontrar novas formas de compatibiliza¢do entre esses dois mundos, sob pena de constituir
mero ruido de comunica¢do na malha social, conforme afirmou Foucault. A par disto, um
novo desafio surge ndo apenas para a administragdo publica, mas para o proprio Direito, o de
balancear os conflitos entre fatos e normas, inseridos num cendrio destacadamente digital,
onde as relagdes sociais se constroem em tons de perene urgéncia.

Nos proximos topicos, abordaremos de que forma o Estado podera absorver, promover e
otimizar as ferramentas tecnologicas, seja como usuario de tais instrumentos ou facilitadores
de conexdo entre a sua administracdo e os cidaddaos. Em que pese a importancia do direito
sobre o tema, € necessario, concomitantemente, que esse processo de adaptacdo e evolugdo
tecnoldgica se proceda gradualmente, e para tanto, apresentaremos as chamadas dimensoes
tecnologicas, suas consequéncias, bem como casos concretos que fortalecerdo tais

perspectivas.

5.1 As dimensdes tecnoldgicas da administracio publica e sua vedagio por saltos

Como ja dito quando da analise do pragmatismo, o passar do tempo, além de produzir
a principal matéria-prima deste ramo filosofico, os fatos, também aglutina novas formas de
pensar, dimensdo sobre dimensdo, ideias sobre ideias, reinterpretando-se antigas regras € pa-
drdes e permitindo que as relacdes humanas continuem a se espraiar na revelacdo de coisas
novas ¢ no desaparecimento das coisas velhas, assim portanto ¢ de alguma forma, a circulari-
dade do direito se perfaz na perenidade dos fatos que se renovam.

Historicamente, o Estado encontra-se passivel, direta ou indiretamente, de ser
influenciado por todas as nuances filoséficas, como podemos presenciar na ideologia gradual
de Marx e Hegel, no hedonismo de Jeremy Benthan e Stuart Mill, na for¢a invisivel da
autorregula¢ao de David Ricardo e Adam Smith, no normativismo da escola de Viena ou
mesmo na abrangéncia de mundo vista pela escola de Frankfurt.

O poder influencia o mundo e o Estado de direito em diversos planos, seja politica,
cultural, econdmica e juridicamente, o que nos remete ao exemplo dos movimentos sociais
eclodidos no final da década de 1960, ou conforme relembrado no pensamento de Touraine,
ao afirmar que “El movimiento de Mayo es uno de los primeros conflictos de clases que hayan

estallado en las sociedades capitalistas avanzadas™*>.

455 TOURAINE, ALAIN. El movimiento de Mayo o el comunismo utopico. Buenos Aires: Ediciones Signos,
1970, p. 53.
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Nessa virada das décadas de 1960 e 1970, quando surge o pds-modernismo, o Estado
perde a legitimagao da fala tinica, passando a mera condi¢do de mais um participante social, o
que o colocou na situagdo incontornavel de mero concorrente ao controle das metanarrativas
sociais. A partir desse momento historico, foi permitida a todos os interessados a oportunidade
de produzir suas informacgdes e “com essa mercantilizagdo do saber ndo se poderd deixar
intacto o privilégio que os Estados-nagoes modernos detinham e detém ainda no que
concerne a produgdo e a difusdo dos conhecimentos™*°. Segundo Lyotard:

A ideia de que estes dependem do “cérebro” ou do “espirito” da sociedade
que ¢ o Estado sera suplantada a medida que seja reforcado o principio
inverso, segundo o qual a sociedade ndo existe e ndo progride a ndo ser que
as mensagens que nela circulem sejam ricas em informacdo e faceis de
decodificar. O Estado comegara a aparecer como um fator de opacidade e de
“ruido” para uma ideologia da “transparéncia” comunicacional, que se
relaciona estritamente com a comercializagdo dos saberes. E sob este angulo
que se arrisca a apresentar-se com uma nova acuidade o problema das
relagdes entre as instincias econdmicas e as instincias estatais.*’

A pecha do Estado, como fator de interferéncia comunicativa na malha social
altamente informatizada, requer uma nova distribuicdo de poder entre todos os interessados,
tornando rarefeita a relagdo entre as esferas, publica e privada. Sob esse panorama,
poderiamos afirmar com certa tranquilidade que o Estado pds-moderno possui trés
caracteristicas preponderantes, quais sejam, a) a excepcionalidade do poder, b) a legitimidade
sob termo, e c) o exercicio compartilhado da informagdo.

A primeira caracteristica (excepcionalidade do poder) assenta-se na concorréncia
informacional desencadeada pelo pos-modernismo, que impulsiona o Estado a uma busca
permanente por sua legitima¢do diante da populagdo. A segunda caracteristica (legitimidade
sob termo) e em decorréncia da primeira, significa que o Estado, alcancada sua legitimidade
em determinado momento, encontra-se obrigado a renova-la em caso de mudangas materiais.
A terceira caracteristica (exercicio compartilhado da informacdo) consubstancia-se na
necessidade do Estado de compartilhar suas informagdes de forma obrigatoria, sob pena de ser
excluido da malha informacional compartilhada.

Para que o Estado ndo apareca como um fator de opacidade ¢ de “ruido” para uma
ideologia de transparéncia comunicacional, conforme relata Lyotard, necessario que as trés
caracteristicas pos-modernas se concretizem mediante uma comunicagdo estruturalmente
eficiente e se estabelecam as devidas condi¢des de transparéncia, celeridade e cooperacao

entre as esferas, publico e privada. Sob essa perspectiva, surge o que podemos chamar de

456 Lyotard, Jean-Frangois. O pds-moderno. Rio de Janeiro, José Olympio, 1986. 123. Trad. Ricardo Corréa
Barbosa. p.5.

457 Lyotard, Jean-Frangois. O pds-moderno. Rio de Janeiro, José Olympio, 1986. 123. Trad. Ricardo Corréa
Barbosa. p. 69.
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dimensao tecnologica da Administracdo Publica, um local onde se permita ao estamento
burocratico a manufatura de suas informacgdes, recebidas, produzidas e repassadas de forma
mais eficiente possivel.

No entanto, tal qual a historicidade dos direitos fundamentais, a dimensdo tecnologica
da administracao publica carece da propria historia construida e experimentada, nos mesmos
moldes da fenomenologia de Hegel; e assim nao se ocorrendo, héd o risco de nova colcha de
retalhos administrativos, retratados na introdugdo dessa tese. Os direitos fundamentais, ou
melhor, os direitos do homem “por mais fundamentais que sejam, sdo direitos historicos, ou
seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizadas por lutas em defesa de novas
liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gradual”*8, portanto, cristaliza-se a
ideia de que os direitos fundamentais se aderem a seu povo, ndo todos de uma vez e nem de
uma vez por todas.

Sob essa racionalidade consequencial, parcelarizada e gradual dos direitos
fundamentais, a dimensao tecnoldgica da administragao publica requer a pavimentacgao de trés
fases estruturantes, quais sejam: a) / fase de virtualizagdo; b) 2 fase de integracgao; e c¢) 3“
fase relativa a implementagcdo de tecnologias disruptivas. Essas etapas, sucessivas e
consequenciais, encontram-se numa relacdo de interdependéncia, se ndo existencial, pelo
menos de maior eficiéncia quanto aos seus resultados.

Sob esse enfoque, ja encontramos, hd um consideravel tempo, autores que defendem
0s movimentos tecnologicos como objetos a serem protegidos e incentivados por algumas das
dimensdes de direitos fundamentais, como podemos ver na lembranga de Lebech**, quando
se projeta o direito nas novas tecnologias. Nessa perspectiva de importancia a ser conferida
aos novos rumos tecnologicos, Moises Maciel chama a atengdo para a necessidade de se
garantir a devida seguranca juridica sobre as novas interpessoais travadas em um mundo de

internet:

Se até entdo o principio da prote¢@o da confianca encontrava ligagdo estreita
com o principio da seguranca juridica, de modo a orientar decisdes capazes
de assegurar a sociedade a certeza de decisdes seguras ¢ ndo divergentes ou
instaveis, hoje, com a evolugcdo da tecnologia, a quebra das barreiras
temporais e geograficas, bem como com a interagdo global por meio da
internet, o principio da seguranga e, consequentemente, o principio da
protecdo da confianga alcangaram uma dimensio ainda maior. 460

458 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 5/19.

459 SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢ao reinventada pela jurisdigdo constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002, p. 302.

460 MACIEL, Moises. O Tribunal De Contas E O Direito Fundamental A Seguranga Cibernética. 1* ed. Belo
Horizonte: Forum, 2023. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4521. Acesso em:
11 jul. 2024. p. 124.
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As novas experiéncias sociais, potencializadas pelas novas tecnologias (internet das
coisas, aprendizado de maquinas, algoritimos autoconscientes), aceleram cada vez mais a
necessidade de o direito acompanhar tais mudangas na mesma medida da velocidade.
Contudo, essa dindmica de absor¢do deve se respaldar em métodos predefinidos e
responsaveis, que garantam a administragdo nao apenas sua atualizacdo, como também que se
faca de maneira estruturalmente eficiente.

Independente das discussdes existentes sobre as exatas classificagdo e localizacdo dos
denominados direitos a tecnologia, isto ¢, em qual dimensdo dos direitos fundamentais
podemos encontra-los, a indagacdo que realmente se destaca como ponto de partida para a
administracao publica reside em saber em qual medida a resposta tecnologica sera necessaria
para determinado direito fundamental tratado, no caso concreto. Nesse cenario, a ponderagao
interseccional entre os fatos e as normas, mediante hermenéutica pragmatista, volta a ser o
centro de nossas atengoes.

Considerando a velocidade que o mundo contemporaneo nos envolve, tema mais do
que abordado quando explicamos as caracteristicas do pds-modernismo, arriscamos adotar
todos os tipos de experiéncias, sem a necessaria ordem de entendimento e de implementagao.
Para o Estado, a figura do agir ha de ensejar antes de qualquer medida, a ideia de ordem, de
liturgia, de procedimentos formais que autorizem a ocupagdo de espacos na sociedade, seja
mediante atos verticais ou horizontais, unilaterais ou dialogicos.

A sociedade contemporanea, ao exigir das figuras institucionais uma legitimagdo de
narrativa que as validem socialmente, acaba por encaminhar o Estado a uma constante
reinvencdo de seus conceitos, tanto os estruturais como os normativos. Entretanto, ¢
imprescindivel que tais modificagdes respeitem a institucionalidade que lhe ¢ intrinseca, ou
seja, as mudancas direcionadas a todos, no caso especifico do Estado-administracdo, devem
respeitar a liturgia que lhes ¢ essencial.

Para o devido alcance de uma dimensdo tecnoldgica minimamente homogénea, a
eficiéncia publica deve respeitar certas etapas estruturais que ndo s6 levem em consideragao
as distancias entre as mais diversas administragdes, como também a necessidade de se
identificar pontos de identidade entre elas. Portanto, a passagem por etapas sucessivas €
consequenciais para a implementagdo da dimensdo tecnologica das administragcdes se faz
como requisito nas mais diversas estruturas administrativas, por mais distantes que possam
parecer.

Vejamos, nao ha que se comparar a estrutura administrativa da Prefeitura do Rio de

\

Janeiro, em relacdo a estrutura administrativa da Prefeitura de Macuco, considerado pelo
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IBGE*! como o menor municipio do Estado. Essa disparidade, contudo, ndo permite que
ambas municipalidades ignorem a necessidade de implementacio de uma dimensdo
tecnologica minima de suas administragdes.

As etapas de virtualizagdo, integracdo e de absor¢do de tecnologias disruptivas aqui
propostas, sdo meios objetivos de estabilizagdo e aprimoramento das mais diversas
administracdes publicas, independente de sua estrutura fisica, porte financeiro ou material
humano, isto ¢, uma tentativa de aproximacao quanto as experiéncias de passagem ao mundo
contemporaneo de alta comunica¢do. No entanto, ¢ para um melhor resultado, as fases
tecnologicas devem ser implementadas nessa ordem, ou como dito, em idéntica forma adotada
pela historicidade dos direitos fundamentais de primeira, segunda e terceira dimensoes,
vedando-se saltos tecnoldgicos.

A vedagdo destes saltos tecnoldgicos se da por regra, portanto, passivel de casuistica
em vias de excecado, isto €, a eficiéncia das coisas e seu respectivo interesse publico até podem
permitir inversdes nas etapas de implementagdo da dimensdo tecnoldgica, mas isso serd
acidentalmente ocasional. Sob essa logica, podemos presenciar o insucesso de Weimar#2, cuja
carta de avancados direitos sociais se estruturou em meio a um povo politicamente destrocado
(politica e economicamente) e preso ao Tratado de Versailles.

A ideia da vedagdo aos saltos quando da implementagdao da dimensdo tecnologica da
administracdo objetiva nada mais do que evitar eventuais atropelos entusiastas ou embustes de
natureza politica, a se vislumbrar na possibilidade da edi¢cdo de uma resolucdo administrativa
por um Tribunal de Justica, quando seus processos foram sequer digitalizados, ou mesmo,
quando unidades federativas dispendam consideraveis quantias em sistemas de automacgao,
embora continuem trocando informagdes via postal.

De toda sorte, qualquer tentativa da administragdo publica em adotar mecanismos
tecnologicos de maneira progressiva e cautelosa, evitando-se atropelos politicos e financeiros,
independentemente do caminho a ser adotado, enseja a construcdo e a viabilizagdo de uma
prévia estrutura regulatoria que satisfaca gradualmente as etapas dessas adaptacdes aos
avancos tecnoldgicos.

Conforme pensamento de Rafael Oliveira, a Andlise de Impacto Regulatorio — AIR
ndo funciona apenas como instrumento para definicdo da intensidade e/ou da qualidade da

regulagdo estatal, em verdade, “a propria decisdo quanto a necessidade de institui¢do da

461 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/rj/macuco.html.
462 FRIEDE, R. Que Néo se Culpe a Constituigdo de Weimar!. Revista de Direito, /S. L./, v. 11, n. 02, p. 146—
164, 2020. DOI: 10.32361/201911028812.
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regulagdo ¢ discutida na AIR”. Ainda de acordo com o professor, o processo e as alternativas
a regulagio direta devem ser ponderados para se eleger a melhor decisdo para o setor*®3.
Alceu da Costa Neto, em estudo sobre os desafios do sistema regulatorio brasileiro
acerca do ineditismo do caso UBER, afirma que a regulacao deve encontrar periodicamente
esteios mais eficientes e colaborativos, favorecendo o enfrentamento tecnologico, no sentido
de “as regulagoes que estdo emergindo tém o fito de conformar a polarizagao taxi-Uber, mas
ndo buscam encontrar meios cooperativos e eficientes”*%*. Desta forma, a implementagéo da
dimensdo tecnoldgica na administragdo publica em trés fases, parte de uma superficial analise
de impacto regulatério aplicavel ao proprio Estado, ponto de partida para regulacdes

tecnologicas de terceiros.

5.1.1 Quanto a 1? fase: da virtualizacdo

Hoje, podemos dizer que o Brasil se encontra na tentativa de implementagao e de
consolidagdo da 1* fase da dimensdo tecnoldgica, pelo menos com relevante destaque da
Unido, o que pode ser comprovado com a publicacdo da recente lei n.° 14.129/2021, que
batizada como lei do Governo Digital, dispde sobre os principios, regras e instrumentos para
aumentar a eficiéncia administrativa, por meio da desburocratiza¢do*®®, da inova¢do, da
transformagao digital e da participag¢do do cidadao.

Reforgando a analogia feita com relacdo as dimensdes dos direitos fundamentais, a 1?
fase de virtualizacdo da maquina publica tende a dimensionar direitos existenciais a propria
tecnologia, propensa a inaugurar formalmente as relagdes tecnologicas entre a comunidade e o
governo. Portanto, tanto quanto a liberdade fundamental, essa fase inicial da dimensao
tecnoldgica se importa em garantir a liberdade do cidadao e ao direito de comunicagdo junto
ao Estado, de maneira direta, célere e sem ruidos.

A publicacdo da lei do governo digital, para além de se estabelecer como marco inicial
de virtualizacdo publica, exterioriza-se na real tentativa de acompanhar de forma efetiva a
revolu¢do 4.0 que ocorre no mundo contemporaneo, incorporando métodos e ideias ja

conhecidas de transparéncia, monitoramento e de qualidade na execug¢do dos servigos

463 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Governanga e Andalise de Impacto Regulatorio. REVISTA DE
DIREITO PUBLICO DA ECONOMIA — RDPE, ano 2011, n. 36, p. pagina inicial-pagina final, out. 2011.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P140/E20828/32948. Acesso em: 20 jul.
2024.

464 NETO, Alceu Fernandes Da Costa Neto. Tecnologia Juridica E Direito Digital. I Congresso Internacional De
Direito E Tecnologia — 2017. Belo Horizonte: Forum, 2018. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1524/E1579/5502. Acesso em: 20 jul. 2024.

465 Devemos dizer, que a presente lei perdeu a grande chance de “desfazer” a pecha patrocinada por Hélio
Beltrdo, quando de sua campanha de “desburocratizacdo” na década de 1970 e que dura até hoje. A
manutencdo do sentido leigo de burocracia, tal qual um ente maligno, em nada auxilia a administracao.
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publicos, bem como incentivo a participagdo social no controle e fiscalizagdo da
administracao publica; medidas estas que precisam ser praticadas em meio virtual, o mais
rapido possivel.

Ao citar Klaus Schwab, Barroso*®® lembra que a revolugio 4.0 consiste em um produto
de fusdo de varias tecnologias, misturando as linhas entre a esfera fisica, digital e bioldgica e
que essa revolucao se desenvolve em velocidade exponencial, em vez de linear. Tal miriade
tecnoldgica nunca vista acaba por impelir o Poder publico a implementar medidas
indispensaveis as adequagdes a esse mundo contemporaneo, de modo que, sem a
virtualizacao, o Estado se torna apenas uma fonte de ruido comunicacional.

Quando afirmamos que a virtualizagdo ¢ a 1* fase da dimensdo tecnologica
reverberamos a afirmacdo de Lévy, de que o género humano j& experimentou trés periodos
historicos evolutivos, sendo eles: “a oralidade, a escrita e a virtualiza¢do, na qual se
encontra atualmente™*®’. Contudo, o amadurecimento relativo do processo de virtualizagido
ndo ocorrera da forma mais remansosa, ou como adverte Fabricio Mota e Vanice do Valle, “o
sucesso dessa empreitada dependerd do embate contra a resisténcia cultural, sendo a
educacgao digital a palavra de ordem dentro da Administragdo™*®.

A virtualizagdo proposta pela lei de governo digital deve ser considerada como ponto
de partida, enquanto primeiro passo do Estado em direcao a esse admiravel mundo novo, ou
conforme leciona Rafael Martins, “este novo paradigma tende a reorientar servigos e
aplicativos e a redesenhar, se necessdario, todos os fluxos de trabalho, para colocar o cidadado
como destinatdrio dos processos decisorios da Administrag¢do Publica™*®.

Quando o art. 48 da Lei 14.129/2021 estabelece que os atos publicos praticados
virtualmente devem respeitar, entre outros, a protecdo das liberdades civis e dos direitos
fundamentais, o legislador destaca os direitos fundamentais de primeira dimensdo, e isso nao
se da aleatoriamente. Com a virtualiza¢dao do setor publico, ndo se pode perder de vista o risco

iminente de uma nova formatacdo do contrato social, pela qual se minore a situagdo do

particular, restringindo sua liberdade individual.

466 BARROSO, Luis Roberto. Revolugdo Tecnologica, Crise Da Democracia E Constitui¢do. Belo Horizonte:
Forum, 2021. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4218. Acesso em: 5 jul. 2024.
p. 34.

467 LEVY, Pierre. O que ¢ virtual? Rio de Janeiro: Editora 34, 1996

468 VALLE, Vanice Regina Lirio do; MOTTA, Fabricio. Governo digital: mapeando possiveis bloqueios
institucionais a sua implantagdo. In. MOTTA, Fabricio; VALLE, Vanice Regina Lirio do (Coord.). Governo
Digital E A Busca Por Inovacdo Na Administracdo Publica: A Lei N° 14.129, De 29 De Margo De 2021.
Belo Horizonte: Forum, 2022. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4343/E4539/33732. Acesso em: 5 jul. 2024.

469 MOREIRA, Rafael Martins Costa. A transformacdo do governo digital: defesa dos direitos fundamentais e
controle judicial da decisdo administrativa digital /n: MOTTA, Fabricio; VALLE, Vanice Regina Lirio do
(Coord.). Governo Digital E A Busca Por Inova¢do Na Administra¢do Publica: A Lei N° 14.129, De 29 De
Margo De 2021. Belo Horizonte: Foérum, 2022. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4343/E4539/33734. Acesso em: 5 jul. 2024.
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Nesse momento de transformagdo das relacdes entre Estado e particulares, as
liberdades civis ndo podem ser modificadas a ponto de minorar o plexo fundamental dos
deveres e direitos dos cidaddos. “A liberdade civil é o reconhecimento da pessoa como
portadora de direitos, deveres e propriedades. A dignidade da pessoa se encontra exatamente
na liberdade, inicio e fim da cria¢do da esfera publica™°. A lei do governo digital, em tom
discreto, evidencia que, embora diante de uma releitura pubica, os direitos de contratualidade
individual estdo preservados, a titulo de minimo ético irredutivel.

A virtualizagdo ndo representa uma reforma material do contrato social, talvez
corresponda a uma mera revisao formal, pela qual os seus ditames de seguranca individual,
liberdade e contratualizagdo sdo expostos e ratificados de maneira mais célere, democratica e
controlavel. Assim como os direitos fundamentais de primeira dimensdo, o direito publico a
virtualizagdo pode ser visto como reais “direitos de defesa, direitos de liberdade negativa ou
de status negativus porque asseguram ds pessoas direitos e liberdades cujos exercicios ndo
podem ser abusivamente obstaculizados pelo Estado™*"".

O pleno alcance do processo de virtualizacdo publica, em todas as esferas federativas,
encontra-se longe de um resultado satisfatorio, o que € perceptivel no teor do art. 2° da lei de
governo digital, ao facultar aos demais entes federados - em tom de sugestdo implicita -, que
adotem os termos da norma federal, desde que concordem em aderir as condigdes constantes
naquela lei. Testemunha-se com esse dispositivo uma nova classificagdo da norma quanto aos
seus destinatarios, ou seja, uma terceira via entre as leis de carater federal e as leis de carater
nacional: as leis federais por adesao.

A implementagao dos direitos fundamentais de primeira dimensao ndo nasceu
completa estanque, material e/ou isondmica, longe disto, estabeleceu-se, pois, em seu inicio,
uma liberdade formal que ndo garantia nenhuma espécie de intervencdo estatal que
intermediasse o reequilibrio de eventuais violagdes contra a reciprocidade particular.

Nesse contexto historico, a primeira fase tecnologica se propde a evitar tais equivocos,
promovendo-se a0 maximo uma estrutura publico juridica que permita aos particulares,
independente de suas respectivas condigdes, técnicas, politicas, juridicas e financeiras, a
utilizagdo das ferramentas tecnologicas da maneira mais isonomica possivel. Em interessante

artigo, Eloy Garcia descreve o que ele denomina de “la democracia simulativa”, afirmando

470 PANSIERI, Flavio. Liberdade E O Estado Moderno. Belo Horizonte: Foérum, 2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L.1720. Acesso em: 6 jul. 2024.
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que ja existiria entre nds uma politica constitucional contemporanea criada a partir de
recriagdes virtuais.*7?

Nesse sentido, Eloy, de certa forma margeando Borges e Baudrillard, concebe uma
nova democracia baseada numa perspectiva espelhada, isto ¢, mediante um reflexo criado por
mecanismos virtuais e tecnologicos nos quais a sociedade contemporanea sustenta suas
narrativas de comunicagdo. Essa sociedade cria uma nova realidade a partir de constructos
idealizados, moveis e fragmentados, por meio dos quais se estabelece a minoracao do sistema
binario modernista, portanto, descolorindo as linhas limitrofes entre o real e o imaginario,
entre o publico e o privado.

A primeira fase da dimensao tecnoldgica da administragdo publica, além de garantir o
direito de liberdade civil em ambito digital e de inserir o poder publico nessa hiper-
realidade*”3construida a partir de fragmentos de imagem, também possibilita a aplicagdo
normativa principiologica nesse novo mundo ideal. Neste momento de transformacoes, do
analodgico para o digital, cabe boa razao a Benedetti, quando sua poesia afirma que “cuando
creiamos que teniamos todas las respuestas, de pronto, cambiaron todas las preguntas”.

A lei do governo digital exprime considerdvel iniciativa a qual hd de ensejar
amadurecimento das tematicas em ambito publico normativo, ainda existe um grande caminho
a ser percorrido, conforme atenta Francisco Callejon, no sentido de que “la constitucion
regula un mundo que en parte no existe ya o es socialmente irrelevante, si tenemos en cuenta

a las nuevas generaciones de nativos digitales”’*. Desse modo, a entrada da administra¢do

472 De acordo com o autor: El término “virtual” que resulta crucial para comprender las tesis que aqui se
defienden, es hoy en espafiol una palabra anfibologica de doble uso, que induce a la misma confusién que
describe la mas reciente de sus acepciones. Y es que la recientisima evolucion de su significado a finales del
siglo XX y comienzos del XXI, incorpora otra nueva significacion vinculada a la idea de una realidad creada
artificialmente que sin embargo no es una verdadera realidad tangible, pero que — y aqui estriba una clave de
la confusion real y no sélo semantica que envuelve al término — mantiene también simultaneamente viva y
en perfecto uso la acepcion tradicional de “virtual” como posibilidad o factibilidad potencial de algo que es
muy probable que se alcance o realice efectivamente porque retine todas las caracteristicas precisas para ser,
aunque todavia ciertamente no sea, 0 no exista plena y tangiblemente en sentido real y estricto. Asi pues, lo
realmente irreal pero artificial (y virtualmente) presente ante nuestros sentidos, se contrapone a lo
plausiblemente (virtualmente) realizable, generando de este modo una enorme confusiéon lingiiistica.
GARCIA, Eloy. La democracia simulativa en la era de la posmodernidad. /n: GOMES, Ana Claudia
Nascimento; ALBERGARIA, Bruno; CANOTILHO, Mariana Rodrigues (Coord.). Direito Constitucional:
Dialogos Em Homenagem Ao 80° Aniversario De J. J. Gomes Canotilho. Belo Horizonte: Forum, 2021.
pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4255/E4440/31741. Acesso em: 11 jul. 2024.

473 BAUDRILLARD, J. Simulacres et simulations. Paris: Galilée, 1981.

474 Frente a esta evolucion, algunos de los preceptos constitucionales que afectan a estos ambitos son hoy una
reliquia. No porque las normas que contienen no deban ser preservadas y garantizada su eficacia, sino
porque en el mundo digital el poder estatal que la constitucion regula se ve incapaz de hacerlo. Cuando antes
se enviaba una carta a través del servicio postal, no era necesario firmar ningiin contrato para que llegara
intacta a destino porque el Estado garantizaba que nadie abriria esa carta en el proceso de envio y entrega y
que si lo hacia incurriria en responsabilidad penal. Exactamente lo contrario de lo que ocurre ahora con la
correspondencia en el mundo digital, que es procesada como cualquier otra actividad en la red por las
compaiias tecnologicas para extraer datos que posteriormente utiliza con finalidad comercial. El problema
no es que la constitucion regule una parte de la realidad que ya practicamente no existe (la analdgica) sino
que no regule la realidad que se ha impuesto y que configura un nuevo tipo de sociedad que vive en un
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publica no mundo virtual ndo ocorre de maneira optativa, mas sim, como um pressuposto de
manutencdo de sua legitimidade publica, notadamente em seu aspecto normativo.

Para fins de iniciagdo tecnoldgica da administragdo, convém promover uma Analise de
Impacto Regulatorio, seja de forma compartimentalizada, em cada fase do processo de
automagdo - virtualizacdo, integracdo e tecnologias disruptivas - ou de foma universal,
envolvendo-se todas as fases.

A analise de impacto regulatdrio — AIR, por se tratar de “um procedimento ordenado
de tomada de decisdo no ambito da atividade regulatoria estatal, baseado no uso sistematico
de andlises sobre os possiveis efeitos de uma dada decisdo™’3, além de se revelar como
importante instrumento de certificacdo da eficiéncia publica, acaba por facilitar o controle

publico das acdes administrativas.

5.1.2 Quanto a 2° fase: da integracao

Superada a fase inaugural da virtualizacdo, ou pelo menos, adotada de maneira robusta
pela maioria dos entes federados, devemos partir para a segunda fase tecnoldgica do setor
publico, momento que denominamos de fase de integracdo. Nesse instante, a0 presumirmos
que a administragdo publica ja possui mecanismos de virtualizagao, capazes de atender a sua
comunidade, convém entendermos que no Brasil tal processo se dd de forma heterogénea, ou
seja, a virtualizagdo, para além de ser a primeira fase da dimensdo tecnoldgica da
administracdo publica, precisa-se adotar uma forma minimamente homogénea e mais
equilibrada possivel.

Se na primeira fase de virtualizacdo, a preocupagdo se encontra na implementacdo de
novas tecnologias por cada administragdo publica, a segunda fase tende a conferir integral
viés a interagdo entre os entes federados, isto €, a efetiva comunicagdo reciproca, publica,
célere e controlada de dados em niveis interfederativos. Nesse sentido, temos o bom exemplo

de integragdo tecnoldgica desenvolvida pelo CNJ, que € o seu banco nacional de mandados de

mundo digital. Algo que, naturalmente, no tiene que ver solamente con la transformacion de los derechos
fundamentales establecidos en la constitucion sino también con la aparicion de nuevos derechos que deben
ser regulados para poder ofrecer condiciones de seguridad juridica y de proteccion frente a los agentes
globales que en la actualidad los lesionan de manera masiva. CALLEJON, Francisco Balaguer. La
constitucion del algoritmo. El dificil encaje de la constitucion analdgica en el mundo digital. /n: GOMES,
Ana Claudia Nascimento;, ALBERGARIA, Bruno; CANOTILHO, Mariana Rodrigues (Coord.). Direito
Constitucional: Didlogos Em Homenagem Ao 80° Aniversario De J. J. Gomes Canotilho. Belo Horizonte:
Forum, 2021. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4255/E4440/31743. Acesso em: 12 jul. 2024.

475 Analise de impacto regulatorio: um instrumento a disposi¢do do estado. /n: Analise De Impacto Regulatério.
Uma Ferramenta A Disposi¢do Do Estado. Belo Horizonte: Forum, 2013. pagina inicial-pagina final.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1258/E1294/7760. Acesso em: 19 jul. 2024.
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prisio — BNMP#76, sistema no qual toda e qualquer ordem de prisdo se encontra disponivel
para todos os agentes do Judicidrio e da seguranga publica, sejam municipais, estaduais ou
federais.

A integracdo tecnoldgica também pode ser vista entre os departamentos de transito,
estaduais e demais drgdos, que mediante convénio*’’, estabelecem as trocas de informagdes de
seus condutores, com énfase na pratica de infracdes em outras localidades. No entanto, a
integracdo tecnoldgica ainda ocorre de forma pontual e rarefeita, especificamente entre os
orgaos e setores da administracdo publica que j& se encontram relativamente amadurecidos em
suas virtualizagoes.

A ideia de integracdao, como segunda fase da dimensao tecnologica da administragdo
publica, a grosso modo, pode ser equipara aos direitos fundamentais de segunda dimensao, no
sentido de que o Estado passa a atuar de forma positiva, atuante e interativa, garantindo uma
igualdade material e isonOmica entre os interessados. Sob o pensamento de Walber de Moura
Agra, relembrando o que ja foi dito por Paulo Bonavides, os direitos fundamentais de segunda
dimensdo “exigem, para a sua concretizag¢do, atividades do Estado no sentido de atender as
necessidades da populagdo”. Desta forma “O governo ndo poderia mais adotar uma postura
inerte, esperando que a mdo invisivel do mercado possibilitasse a constru¢do de um Estado
de Bem-Estar Social”*'3, o que torna inevitavel a atuacdo estatal para suprir as demandas mais
urgentes da sociedade.

Sob essa perspectiva de integragdo, Edcarlos Lima aborda que ha uma necessaria
convergéncia a ser estabelecida entre o Estado, a sociedade e os agentes econdmicos, “a fim
de que sejam criadas as condig¢oes necessarias a manuten¢do da igualdade, competitividade,
seguranga e confiabilidade, além de ampla transparéncia no uso das novas tecnologias™. A

ideia de integracdo sistemdtica das tecnologias adotada pela administracdo publica,

476 O Banco Nacional de Monitoramento de Prisdes (BNMP 2.0) é um sistema eletronico que auxilia as
autoridades judicidrias da justica criminal na gestdo de documentos atinentes as ordens de prisdo/internagdo
e soltura expedidas em todo o territorio nacional, materializando um Cadastro Nacional de Presos. O sistema
promove o controle na porta de entrada e de saida das pessoas privadas de liberdade por intermédio do
cadastramento dos individuos e registro de documentos processuais (além dos mandados de prisdo, alvaras
de soltura, mandados de internagdo, guias de recolhimento e de internagdo...), o que permite identificar
todas as pessoas procuradas ou custodiadas, nas diversas categorias de prisdo, civil ou penal, estejam elas em
situagdo de prisdo provisoria, definitiva, ou em cumprimento de medida de seguranca na modalidade
internagdo. Disponivel em https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/bnmp-2-0/.

477 Disponivel em: https://www.tjrj.jus.br/noticias/noticia/-/visualizar-conteudo/5111210/5118101.

478 Os direitos de segunda dimensdo produzem uma simbiose entre o Estado e a sociedade, propiciando que a
igualdade saia da esfera formal e adentre na esfera material, garantindo direitos a todos, principalmente
aquela parte da populacdo que ¢é carente de recursos AGRA, Walber de Moura. Curso De Direito
Constitucional. 9.ED.. Belo Horizonte: Forum, 2018. Disponivel em:
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479 O principio da eficiéncia, todavia, ndo pode ser interpretado apenas com enfoque no resultado almejado pela
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administrados. LIMA, Edcarlos Alves. Inovagcdo E Contratagoes Publicas Inteligentes. Belo Horizonte:
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independente da classe federativa, além de ampliar a convergéncia dos atos administrativos,
sejam unilaterais ou cooperativos, maximiza a eficiéncia publica em seu sentido estrutural.

Mesmo que ndo se possa considerar a eficiéncia publica apenas em seu sentido
estritamente econdmico, como bem alerta Paulo Modesto**?, seu aspecto de economicidade
sera potencializado na exata medida em que a integracdo seja implementada de forma gradual
entre todos os entes federativos. Tal qual um bloco de constitucionalidade que serve de
pardmetro normativo a eventuais tentativas de afrontamento a constituicdo, a administragdo
publica deve atuar de forma o mais conectada possivel.

Falando sobre a contemporaneidade, Jos¢ Fernando Ferreira afirma que se deve
adaptar a nova realidade, as necessdrias e irrenunciaveis garantias tradicionalmente
consagradas no direito administrativo, de sorte que “a utilizagdo das novas tecnologias da
informagdo e comunica¢do também se torne um importante instrumento de garantia, podendo
viabilizar o cumprimento das obrigagoes e o exercicio de direitos por parte dos cidaddos” 3!
A integragdo dos servigos e prestagdes de natureza publica revela, em sede de eficiéncia
administrativa, ndo somente um movimento de horizontalidade entre a administracdo e sua
comunidade, mas também uma intencionalidade de cooperacdo publica, justificando-se uma
atuacao isondmica e positiva do Estado, tais quais os direitos de segunda dimensao.

A integracdo entre os poderes publicos, além de facilitar a adocdo de novas
tecnologias, aprimora e estreita a relacdo funcional entre os mais diversos setores da
administracdo publica, notadamente aqueles que necessitam adotar novas tecnologias. Ricardo
Vieira ¢ Angelo Gamba ilustram bem essa situacdo de cooperagdo entre searas publicas
diversas, quando da implementagio de tecnologias disruptivas na administragdo.*¥? Portanto, o
aprimoramento da integragdo entre os setores publicos tende a otimizar os principios
constitucionais, notadamente o controle sobre o cumprimento da legalidade, transparéncia e

eficiéncia.

480 A economicidade ¢ a primeira dimens@o do principio da eficiéncia, que se traduz na ideia de “qualidade da
acdo administrativa que maximiza recursos na obten¢do de resultados previstos”. MODESTO, Paulo. Notas
para um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista do Servigo Publico, [S. 1.], v. 51, n. 2, p. 105-119,
2014. Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/328. Acesso em: 30 maio 2022
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Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012. Disponivel em:
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482 Os times do direito e da tecnologia entram juntos no Scrum nos projetos de inovagdo de que participamos.
Cada Squad contém ao menos um jurista, ou cada dois Squads compartilham um. O jurista ¢ muito
importante nesse contexto, ja que ele atua como product development do sistema, enquanto as equipes de
rotulag@o de base de treinamento sdo moveis dentro de todas as equipes, ja que as demandas de anotagdo ou
“tagueamento” de cada projeto sdo sazonais, apesar de se sobreporem por vezes. FERNANDES, Ricardo
Vieira de Carvalho, CARVALHO, Angelo Gamba Prata de. The future: analise da curva de adogdo das
tecnologias disruptivas juridicas (legaltech) e governamentais (govtech), onde estamos e para onde queremos
ir. In: FERNANDES, Ricardo Vieira de Carvalho, CARVALHO, Angelo Gamba Prata de (Coord.).
Tecnologia Juridica & Direito Digital: 1i Congresso Internacional De Direito, Governo E Tecnologia — 2018.
Belo Horizonte: Foérum, 2018. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
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221

Patricia Sardeto e Julia Lonardoni abordam de forma expositiva os desafios da
integragdo na administracdo publica, especificamente ao margearem a problematica de se
adotar o Pje como sistema {inico a operar o processo judicial eletronico*®*. Nesse estudo, ficou
demonstrado o quanto a fase de integracdo desafia a administragcdo, seja pela adocdo de
sistemas diversos, muitas vezes incompativeis, seja até pela impossibilidade financeira de se
adotar uma nova estrutura tecnologica. De todo modo, a integracao tecnologica, na mesma
linha dos direitos fundamentais de segunda dimensdo, requer para seu estabelecimento,
consideraveis quantias do orcamento publico, 0 que acarreta maiores preocupagdes quanto a

permissividade das rentincias fiscais.

5.1.3 Quanto a 3° fase: da utilizacdo de tecnologias disruptivas

A terceira fase da dimensdo tecnologica, sem sombra de duvidas, ¢ atualmente o
grande chamariz de inovacao da administracdo publica brasileira, o que nos leva a
testemunhar uma grandiosa producdo académica sobre o tema. Avangos na utilizagcdo da IA,
no aprendizado das maquinas, na internet das coisas ou nas moedas paralelas virtuais, acabam
por provocar um periodo rico em novas experiéncias, na mesma propor¢ao em que se discuti
qual o melhor caminho para a administragao publica.

Bruno Feigelson chama a atengdo para a velocidade desse novo mundo, acelerado,
compartilhado e muitas vezes efémero, especialmente quando “as expressoes tecnologia
disruptiva e inovagdo disruptiva sdo, por natureza, inconclusivas, visto que estamos vivendo
0 fendomeno neste momento historico”**. Sob essa tendéncia de carater muitas vezes

tendencioso, atente-se para os ataques especulativos das moedas digitais*®> — bitcoins — que

483 Também ¢ possivel concluir que o grande desafio atual ¢ o investimento na interoperabilidade entre os
diferentes sistemas processuais eletronicos presentes no pais, uma vez que, assim como no Estado do Paran4,
muitos tribunais optaram por manter seu sistema proprio de processo judicial eletronico. Nesse sentido, o
Comité Nacional de Gestdo de Tecnologia da Informagdo e Comunica¢do do Poder Judiciario, que possui
como objetivo promover e acompanhar agdes de TICs e apresentar propostas e sugestdes para o
aprimoramento continuo da gestdo de tecnologia da informacgdo e comunicag@o no Poder Judiciario, tem um
papel fundamental. Embora possa parecer um retrocesso do CNJ o fato de permitir a manutenc¢do de sistemas
proprios de processo judicial eletronico pelos tribunais, parece tratar-se mais de uma reflexdo ponderada e
acertada, pois reconhece o trabalho desenvolvido até aqui e oferece uma solugdo perfeitamente possivel de
ser implementada. LONARDONI, Julia; SARDETO, Patricia Eliane da Rosa. Implementagdo do Processo
Judicial Eletronico (PJE) no estado do Parana diante da flexibilizagdo da exigéncia do Sistema Unico. In:
FERNANDES, Ricardo Vieira de Carvalho, CARVALHO, Angelo Gamba Prata de (Coord.). Tecnologia
Juridica & Direito Digital: 1i Congresso Internacional De Direito, Governo E Tecnologia — 2018. Belo
Horizonte: Forum, 2018. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1788/E1884/18026. Acesso em: 14 jul. 2024.
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corriqueiramente demonstram a necessidade de melhor controle e regulacdo desses novos
mercados digitais.

Quando Reindenberg*®¢ inaugurou a ideia de que a regulacdo da internet seria
realizada pela arquitetura do proprio sistema, expds, na verdade, o principal desafio da
maquina publica quanto ao seu entendimento sobre a utilizacdo de novas tecnologias
disruptivas. Para a adocdo de sistemas inteligentes, a administracdo publica dispora,
necessariamente, de estruturas prévias de instalacdo, de apoio, de aplicacdo e de controle;
assim, ndo hé que se pensar na viabilidade de um novo sistema de IA que ndo conte com um
ambiente virtual minimo previamente executavel.

Nesse sentido, ndo existe inteligéncia artificial genérica, conforme demonstra Manisha
Salecha*®’, de maneira que toda inteligéncia disruptiva, por mais que se abandonem os velhos
sistemas, se faz necessario alimenta-la com as informagdes nestes existentes. De forma
paradoxal, as inovagdes tecnoldgicas necessitam de constante alimentacdo de dados, ou de
acordo com Alexandre Atheniense e Tatiana Resende, “como parte integrante da IA, o
aprendizado de maquinas também se refere a uma vasta gama de algoritmos e metodologias
que permitem que softwares melhorem seu desempenho a medida que obtém mais dados”*%.

A utilizagao de tecnologias disruptivas na administragcdo publica pressupde a existéncia
de uma estrutura tecnoldgica minima, incluindo disponibilidade orgamentaria, funcional e
normativa. As tecnologias disruptivas, com o papel de praticar atos administrativos de baixa
complexidade e de maneira idéntica ao ser humano, necessita de um meio ambiente propicio
para seu desenvolvimento.

Quando comparamos as duas fases anteriores (da virtualizagdo e integracao), com os
direitos de primeira e segunda dimensdo (liberdade civil e igualdade material), queremos
demonstrar que tal 16gica juridica também pode ser aplicada a terceira fase de implementacao
tecnoldgica da administragdo publica. Sob esse raciocinio, a terceira fase tecnologica estaria
atrelada a ideia de bem tutelavel de forma difusa, isto €, considerando a complexidade de uma
IA, atingindo-se a todos de forma indistinta e universalizante, ndo seria for¢ado acreditar que

o melhor regime juridico seria o coletivo.

486 REINDENBERG, Joel R. Lex informatica: the formulation of information policy rules through technology.
Texas Law Review, Texas, v. 76, n. 3, 1998

487 SALECHA, M. Artificial narrow intelligence vs artificial general intelligence. Analytics India Magazine,
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488 ATHENIENSE, Alexandre Rodrigues; RESENDE, Tatiana Carneiro. A inteligéncia artificial e outras
inovagdes tecnoldgicas aplicadas ao Direito. /n: ATHENIENSE, Alexandre Rodrigues; RESENDE, Tatiana
Carneiro. Tecnologia Juridica E Direito Digital. I Congresso Internacional De Direito E Tecnologia — 2017.
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De acordo com Sarlet, a terceira dimensdo dos direitos fundamentais reside na sua

(194

titularidade coletiva, pois “é constituida pelos chamados direitos de solidariedade e
fraternidade, cuja nota distintiva reside basicamente na sua titularidade coletiva, muitas
vezes indefinida e indetermindvel”*°. Rodrigo Coimbra, ao destacar Canotilho, especifica
ainda mais as caracteristicas dos direitos de terceira dimensdo, no sentido de que “a tese da
subjetivagdo dos direitos fundamentais, (...), admite que os interesses transindividuais ndo se
coadunam com a subjetictividade individual do direito a prestagoes ambientais™*°.

A implementag¢do de novas tecnologias predominantemente disruptivas, pela propria
esséncia, tende a romper com o status quo, com a instrumentalizacdo de poder estabelecida,
ndo apenas pela sua natural incompatibilidade com o sistema vigente, mas principalmente
pelo risco transindividual que pode provocar. Sobre as boas praticas administrativas e o
cumprimento dos direitos fundamentais, Carla de Figueiredo e Flavio Cabral defendem a ideia
de que a IA podera auxiliar no cumprimento de todos os direitos fundamentais®!, incluindo
seu aspecto social e difuso.

Ao compararmos a terceira fase tecnoldgica da administracdo (implementagdo de
tecnologias disruptivas), com suas antecessoras (virtualizagdo e integracdo), notamos que a
dimensao tecnoldgica da administragdo publica possui, numa visao geral, duas perspectivas de
implementagdo, a primeira dedicada a internalizacdo e ao aprimoramento dos mecanismos
tecnoldgicos, ao passo que a segunda, concentra-se na externalizagao e no aprimoramento dos
servigos prestados.

A 1mplementagdo de tecnologias disruptivas tende ao coletivo, as externalizacdes de
seus mecanismos, ou seja, a terceira fase tecnoldgica da administragao dirige-se a todos, de
forma indistinta e coletiva, e com ela as devidas preocupagdes atinentes a responsabilidades
civis, administrativas e criminais. Sob esse enfoque, ¢ dando aten¢do aos fendomenos
cientificos do machine learning e deep learning, Bricio Melo e Henrique Cardoso, alertam

para a auséncia de regulagao da matéria, notadamente quanto a responsabilidade civil, o que

pode vulnerar os direitos fundamentais dos cidaddos*.
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Ainda sob esse aspecto multitudindrio das tecnologias disruptivas, Maria Lorena
Rojas, aborda as preocupagdes éticas associadas a neurotecnologia e a necessidade de se
respeitar os direitos dos consumidores, quanto a transparéncia, a equidade e ao bem-estar, o
que, mais uma vez, ratifica o carater difuso de tais tecnologias**3. A introdugéo de tecnologias
disruptivas, seja no meio privado ou publico, além de uma regulacdo prévia, necessita de
sustentacdo por uma estrutura administrativa devidamente virtualizada e integrada, de modo
que viabilize um controle publico e privado de maneira mais eficiente.

Juarez Freitas, condensando toda a preocupacdo sobre o tema das tecnologias
disruptivas, afirma importancia de uma regulagcdo apropriada a sociedade algoritmica, isto &,
“uma intervengdo estatal apta a lidar com o fato bruto de que a humanidade vem sendo
diuturna e inconscientemente guiada por politicas de md qualidade e robos manipuladores,
com mensuradveis danos existenciais”***. Aprofundando o tema da regulagio das IA’s, Eduardo
Busatta, com base no relatério final da comissao de juristas, entregue ao Senado, ja indica que
essa nova ordem normativa contara com forte presenca principioldogica implementada pelo
pos-positivismo na constitui¢do de 19884,

Nesse ponto, no ambito de regulagdo da matéria, podemos notar que as duas
eficiéncias publicas se encontram - a eficiéncia estrutural e a eficiéncia normativa- , a
primeira quanto ao estabelecimento dos orgdos de controle, suas hierarquias, fungdes
atribuidas, instrumentos recursais, ferramentas de poder de policia, meios administrativos

processuais, € a segunda, quanto a aplicabilidade, a fundamentacdo e a racionalidade das

492 Diante dessa situacdo, acolhem-se, com entusiasmo, as propostas europeias de adogdo de escalas de risco
ndo apenas na regulagcdo das atividades de inteligéncia artificial, prevista no Al Act, mas também como
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risco, aquele operador que se beneficie do uso de robo passa a ser responsavel pelos danos que este causar,
em decorréncia do risco que envolve o desenvolvimento, programagdo e utilizacdo de sistemas de
inteligéncia artificial. Para as atividades que ndo envolvam um especial risco, a responsabilidade adotada
sera a subjetiva, com a necessidade de demonstragdo da culpa, uma vez que violados os deveres de cuidado.
MELO, Bricio Luis da Anunciacdo; CARDOSO, Henrique Ribeiro. Sistemas de inteligéncia artificial e
responsabilidade civil: uma analise da proposta europeia acerca da atribui¢do de personalidade civil.
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em: 17 jul. 2024.
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normas envolvidas, notadamente quando da expedigdo de atos decisorios ou com
caracteristicas de poder.

Em matéria de regulacdo, ndo ha como se conceber eficiéncia de forma exclusiva, quer
seja em ambito normativo ou em ambito estrutural e qualquer andlise de impacto regulatorio
se sustenta, no plexo da eficiéncia, na conjugacdo de seus aspectos estruturais € normativos.
Nesse sentido, seria possivel falar no cabimento de uma andalise de impacto regulatério que
avaliasse “os impactos positivos e negativos da alteragdo regulatoria estudada, oferecendo,
ainda, multiplas alternativas a agéncia reguladora, com a devida indica¢do de seus
potenciais custos e beneficios, de modo a evitar decisbes equivocadas™*°.

De acordo com Patricia Valente, ao analisar a intima relagdao entre analise de impacto

(3

regulatorio e eficiéncia administrativa, ndo restam duavidas de que “a AIR, incluidos seus
métodos de andlise economica, apresenta fundamental papel para o processo de tomada de
decisdo dos agentes reguladores, inclusive em termos de eficiéncia economica™’. A
eficiéncia mencionada pela autora se encontra em seu sentido amplo, estrutural e normativo,

ndo se restringe, pois, ao aspecto formal, conforme elucidado nos capitulos anteriores.

5.2. A crise pandémica e as novas relacdes de trabalho

As relagdes sociais de poder econdmico em consonancia com o sistema de capitais
sempre buscaram novas formas de produc¢do, reduzindo os custos na mesma medida em que se
queriam aumentar sua lucratividade. Dentre tantos meios criados, convém expor as formas
mais conhecidas de organizagao da produgao industrial, sendo elas: a) taylorismo, b) fordismo
e ¢) toyotismo. Tais modelos se concentraram na fase do capitalismo industrial (da revolugdo
industrial inglesa até o periodo do segundo pds-guerra) e devem ser naturalmente considera-
dos como degraus de uma produtividade eficiente.

Sem a intencdo académica de aprofundar as especificidades de tais modelos, convém
trazermos a tona as principais caracteristicas de tais sistemas de produgdo, e assim compreen-
der a imposta evolucao das relagdes de trabalho, produgao e renda, o que podemos vislumbrar

na figura®*® abaixo descrita, lemos:
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26 de dezembro de 2013. REVISTA BRASILEIRA DE INFRAESTRUTURA — RBINF, ano 2015, n. 8, p.
pagina inicial-pagina final, jul. 2015. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P141/E10673/20477. Acesso em: 19 jul. 2024.

497 O Principio da Eficiéncia no Direito brasileiro. In: Analise De Impacto Regulatério Uma Ferramenta A
Disposicdo Do Estado. Belo Horizonte: Forum, 2013. pagina inicial-pagina final. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1258/E1294/7848. Acesso em: 19 jul. 2024.

498 Disponivel e visto em 18/04/2022 em: https://www.diferenca.com/taylorismo-fordismo-e-toyotismo.



226

Figura 8 — Modelos internacionais de produgao

Taylorismo Fordismo Toyotismo
Ritmo Baseado no rendimento| Baseado no ritmo das|Baseada na demanda
individual. maquinas e da esteira. |dos clientes e no
trabalho em grupo.
Objetivo Voltada para recursos. | Voltada para recursos. | Voltada para a
demanda.
Tarefas O trabalhador realiza|O trabalhador realiza|O trabalhador realiza
uma Unica tarefa. uma Unica tarefa. multiplas tarefas.
Autonomia Alta subordinagdo aos|Subordinacao Exercida de forma
gerentes. levemente atenuada. |estrutural.
Poder Estado e sindicatos|Estado e sindicatos|Poder financeiro e
detém o poder. detém o poder. individual.

Esses modelos de produgdo se alternaram durante toda a fase do capitalismo industrial,
e com esta, a marca preponderante do dominio corporal sobre a mao de obra assalariada, devi-
damente inserida em uma fisicalidade nao apenas do individuo, mas, também sobre o local de
producdo; vigilancia produtiva acima de tudo.

Porém, como anteriormente abordado, o sistema de capitais evoluiu durante o periodo
poOs-guerra, fase de surgimento do pds-modernismo, no qual se procurou aliar as novas lingua-
gens tecnologicas, modificando e locomovendo-se para outra forma de producao, a financeira.
Atualmente, as relagdes de produgdo laboral passam por inumeras transformacdes, deixando
essa fisicalidade humana de lado, e isso, em busca de um controle autogerenciado pelo forne-
cedor da mao de obra, seja de forma quantitativa (redistribuicao dos dias trabalhados) ou qua-
litativa (aumento da produtividade fora do ambiente de trabalho).

Quanto a questdo quantitativa*®’, alguns paises europeus, por incentivo da Unido Euro-
peia, estdo modificando suas legislacdes internas em prol da chamada jornada abreviada, de
modo que, paises como Bélgica, Islandia, Escocia, Pais de Gales, Suécia, Espanha e Alema-
nha estdo testando a semana de quatro dias. Os resultados, a primeira vista, contraditorios para
nosso senso comum, demonstram que a produtividade tem aumentado de forma robusta.

Na Alemanha’®, a fisicalidade na presta¢do do servigo tem perdido muito de seu pro-
tagonismo, nao apenas com a figura da jornada reduzida, mas com outras formas de prestagao
do labor, tais quais, o pluriemprego, o horario flexivel, o homeoffice, entre outros. No entanto,
cabe uma observagdo importante a titulo de Direito comparado, pois, tais exemplos alemaes

servem, neste estudo, como indicativos de orientagdo em busca de novas formas laborais de
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prestagdo de servigo, sem prejuizo de sérias criticas acerca da flexibilizagao e desregulamenta-
¢ao das relagdes trabalhistas realizadas no Brasil.

O capitalismo financeiro de controle, como ja exposto anteriormente, tem cada vez
mais ganhado forga, principalmente em paises desenvolvidos, nos quais se percebeu que a
produtividade livre, fora dos muros de fabrica, tem rendido melhores resultados, como pode-

mos ver na figura®’! abaixo em contraposi¢io ao Brasil, ainda fisico, lemos:

Figura 9 - Carga semanal de horas trabalhadas

Colocacao Pais Hora trabalhada
1° Holanda 29,2 horas
2° Dinamarca 32,4 horas
3° Alemanha 34,4 horas
4° Suiga 34,4 horas
5° Irlanda 34,9 horas
29° Brasil 40 horas

No mais, em meio a essas transformagdes contemporaneas, o mundo se viu for¢cado a
enfrentar uma pandemia com altas taxas de mortalidade, o que acelerou de forma abrupta a
adocdo e o aprimoramento dessas novas formas de relagdo laboral, tanto no ambito privado
quanto no publico. A COVID-19 acabou por promover a intensificagdo do homeoffice nos
quadros governamentais, jurisdicionais e legislativos como forma de manutengao dos servigos
publicos, o que gerou uma consideravel quantidade de normas administrativas sobre o tema, a
exemplo da Resolu¢do n.° 385 do Conselho Nacional de Justica que dispde sobre os nucleos
de Justica 4.0.

A adogao do homeoffice pelo setor publico ja traz nimeros animadores para o Erario,
como na Unido, ja& que, segundo o Ministério da Economia, o Governo Federal economizou
cerca de R$ 692 milhdes de reais®??, fato que evidencia a importancia da Instru¢do Normativa
n.° 65/2020 que dispde sobre o teletrabalho no ambito do servigo publico federal.

Nesse ritmo de eficiéncia, com a reducao de custos financeiros, a Unido alcangou ex-
celentes resultados do teletrabalho e publicou em 28 de setembro de 2021 outra Instrugdo
Normativa, por meio do qual estabeleceu novas orientagdes sobre o tema, agora, ampliando

garantias a determinados servidores. Algumas garantias esparsas estdo previstas na legislagao
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ordinaria, como ocorre com a Lei n.° 12.551/2011, que equipara para todos os efeitos o traba-
lho realizado a distancia com o realizado no estabelecimento do empregador.

Entretanto, tais medidas propostas pelo Executivo Federal e pelo CNJ ainda sdo ilhas
dentro do Poder Publico brasileiro, pretensamente gerencialista quando se trata de matéria re-
lativa a sua AFE ou quando da implementacdo de um novo modelo de governo digital (Lei n.°
14.129/2021), ainda teima inexplicavelmente em manter suas estruturas organizacionais com-
pletamente Weberianas, tornando cada vez mais custosa a prestacao dos servigos publicos.

Muito dessa escassez de ideias ¢ de normas sobre o trabalho remoto na Administragao
Publica da-se pela auséncia de abordagem da doutrina administrativista a respeito do tema,
cujo geralmente € preenchido ou pela importagao do Direito do Trabalho, muitas vezes sem o
cuidado necessario de depuracdo, ou pela importagdo de estudos internacionais, como no caso
do trabalho publicado® pela Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT — e de autoria de
Vittorio Di Martino sobre o fendmeno norte-americano da telecomutagdo, ou telecommuting.

Autores da seara trabalhista ja conceituam o teletrabalho de forma harmonica, ¢ mes-
mo com algumas variagdes entre eles, percebe-se uma espinha dorsal sobre sua estrutura, co-
mo podemos ver em Ramalho®®, Perone**®, Rodrigues Pinto’® e em Amauri Mascaro"’,
quando afirma que:

No Brasil, ndo hd um conceito legal de teletrabalho, mas a expressao ¢ usada
para designar o trabalho que ndo ¢ realizado no estabelecimento do emprega-
dor, e sim, fora dele, portanto, com a utilizagdo dos meios de comunicagio
que o avango das tecnologias modernas poe a disposicao do processo produ-
tivo.

Durante a crise pandémica, a OIT langou outro relatdrio>®® sobre o teletrabalho, e nele
voltou a afirmar que a Administracao Publica ¢ vetor fundamental para a adogao dessa forma
de trabalho na sociedade, a exemplo do caso do Governo Portugués, que implementou o tele-
trabalho com resultados surpreendentes, incluindo o método de rotatividade presencial, pelo
qual os servidores promovem um rodizio permanente no local de trabalho para evitar uma sa-
turacao pessoal do teletrabalho. Ainda sobre esse relatorio, Teresa Ganhao, diretora de comu-
nicagdo e gestdo afirmou que:

A implementagdo desta modalidade de trabalho sera mais rapida e mais
abrangente no servico da administragdo publica e, por outro lado, que a nova
organizac¢ao do tempo de trabalho alternara entre o teletrabalho e o trabalho
503 Disponivel e visto em 19/04/2022 em: www.ilo.org.public/english/protection/safework/telework/hrdptl
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presencial, de acordo com a natureza do trabalho e as necessidades das enti-
dades empregadoras e dos trabalhadores num dado momento, salvaguardan-
do o equilibrio entre a vida profissional e pessoal, bem como o bem-estar
fisico, psicoldgico e emocional.

Diferente de uma empresa do setor privado em tecnologia da informacao ou de passa-
gens turisticas, a Administra¢ao fornece a populacdo os mais diversos servigos publicos, uns
com a possibilidade de pleno teletrabalho, outros apenas de maneira parcial; vejamos o exem-
plo de um DETRAN, onde o procedimento para expedi¢do de carteira de habilitagdo ¢ com-
plexo na sua concrecdo, parte fisica (teste de direg¢do) e parte virtual (solicitagdo, acompanha-
mento e entrega).

Cabe a Administracdo entender a velocidade das demandas de nosso tempo e reavaliar
sua situacdo na qualidade de prestadora de servigos publicos, um, porque deve se adaptar ao
mundo pos-moderno e altamente tecnologico, dois porque precisa ser eficiente na prestacao
do servigo publico, e #rés, porque ndo cabe a manutengao de atos perdularios com a coisa pu-
blica. No entanto, para assimilar tais pontos, faz-se imperativo um novo mapeamento estrutu-
ral da Administracdo Publica, mediante uma inédita desburocratizacao sobre a prestatividade
fisica do servigo publico.

Weber, ao projetar o sistema burocratico, tentou refletir ao méximo uma imagem de
seu mundo, porém, ndo presente por completo em nossos dias, qual seja o da autoridade pura-
mente legalista, positivada, preponderantemente realizada a base de tinta, papel e carimbo, ou
como diz Gercina Alves®”, em um dos artigos mais completos sobre o tema, “a burocracia
Weberiana emerge da autoridade do poder, (...). Um modelo de andlise sociologica e politica
de sua época”. Em seu trabalho, Weber>!? deixa claro o que ele entende por 10 critérios viabi-
lizadores para o devido funcionamento do sistema burocratico, lemos:

1. Sdo individualmente livres e sujeitos & autoridade apenas no que diz res-
peito a suas obrigacdes oficiais.
2. Estdo organizados numa hierarquia de cargos, claramente definida.
3. Cada cargo possui uma esfera de competéncia, no sentido legal, claramen-
te determinada.
4. O cargo ¢é preenchido mediante uma livre relacdo contratual. Assim, em
principio, ha livre selecao.
5. Os candidatos s3o selecionados na base de qualificagdes técnicas. Nos ca-
s0s mais racionais, a qualificagdo ¢ testada por exames, dada como certa por
diplomas que comprovam a instrugdo técnica, ou se utilizam ambos os crité-
rios. Os candidatos s3o nomeados e nao eleitos.
6. Sdao remunerados com salarios fixos em dinheiro, na maioria das vezes
com direito e pensdes. Somente em determinadas circunstancias a autoridade
empregadora, especialmente nas organizagdes privadas, tem direito de res-
cindir o contrato. Mas o funciondrio é sempre livre para demitir-se. A escala
salarial ¢ inicialmente graduada de acordo com o nivel hierarquico; além
509 Disponivel e visto em 19/04/2022 em: bibliotecedigital.fgv.br/ojs/index.php/article/view/4847/3585.
510 WEBER, Max, Os fundamentos da organizag@o burocratica: uma construgdo do tipo ideal, Rio de Janeiro.
Zahar editores, 1966, p. 20 e seguintes.
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desse critério, a responsabilidade do cargo ¢ as exigéncias do status social do
ocupante podem ser levadas em conta.

7. O cargo ¢ considerado como a Unica ou, pelo menos, principal ocupagio
do funcionario.

8. O cargo estabelece os fundamentos de uma carreira. Existe um sistema de
promogao baseado na antiguidade, no merecimento ou em ambos. A promo-
¢do depende do julgamento dos superiores.

9. O funcionario trabalha inteiramente desligado da propriedade dos meios
de administrac¢do e nio se apropria do cargo.

10. Esta sujeito a uma rigorosa e sistematica disciplina e controle no desem-
penho do cargo.

Por mais esclarecedor que tais critérios nos paregam, especialmente formatados por in-
termédio de institutos administrativos necessarios até¢ hoje, como os conceitos de cargo, pro-
gressdo, hierarquia e carreira, uma ideia nos salta aos olhos, notadamente para a defesa deste
estudo e em andlise especifica, a de que estamos falando do critério de n.° 10, que prevé uma
burocracia rigorosa e sistematica em sua disciplina e pautada no controle sobre o desempenho
do cargo.

Notem que o critério n.° 10 reflete um propdsito categorico de controle qualificado pe-
la fisicalidade do corpo, tal qual afirmava Foucault com relagdo a docilizagdo dos corpos, en-
tendida como verdadeiro ato institucional, que embora inoportuno para a liberdade humana,
fazia-se necessario para a produgdo publica e privada continuadas, ja que ndo havia tecnologia
suficiente para se imaginar outras formas de controle sobre a producao e servigo.

Atualmente, com a tecnologia que possuimos, cujo controle se expande para fora das
paredes da fabrica ou do setor publico, afigura-se distante da realidade defender uma produti-
vidade humana com base exclusiva na fisicalidade corporal, o que automaticamente nos impe-
le a uma reestruturagdo organizacional da Administragao Publica, respeitando-se a premissa
pela busca intermitente da eficiéncia Publica e da indisponibilidade do Erario, do bem publico

e do interesse social.

5.3 O mapeamento estatistico das necessidades publicas

Neste exato momento, a Administragdo Publica brasileira encontra-se numa encruzi-
lhada fiscal, mas sobretudo ética, pois, terminada a pandemia da COVID-19, duas alternativas
mostram-se plausiveis: ou retornamos ao velho sistema de prestacao de servico publico basea-
do no pleno dominio corporal do capitalismo industrial, ou buscamos a devida adaptacdo e
metamorfose de controle, implementando de forma perene e gradual a prestagdo hibrida dos
servicos publicos. No primeiro caso, retornariamos ao estagio inicial, eminentemente fisico e

custoso, ou daremos aplicabilidade a vedacao ao retrocesso fiscal, mediante o filtro da indis-
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ponibilidade da coisa publica, mantendo os custos mais baixos com o servigo publico gradual -
mente virtual.

Para o aprimoramento do segundo caso sdo indispensaveis estudos e pesquisas sobre a
atual estrutura da Administragdo Publica, mediante um novo mapeamento estatistico das ne-
cessidades publicas, o que equivale a pensar a Administragao parcelarizada de acordo com sua
teleologia funcional, atentando-se para o seu fim ultimo, exteriorizado por sua competéncia
legal, de modo que o bem-estar da comunidade assistida se operacionalize de acordo com as
funcdes publicas de cada Poder.

A completa potencialidade do teletrabalho ainda ¢ desconhecida, mas ja rendeu resul-
tados mais do que satisfatorios ao Judicidrio, notadamente para Tribunais estaduais de peque-
no porte, cujas unidades jurisdicionais ja estdo inseridas num sistema virtual de processos e
digitalizagdo, o que facilita o processo de adaptagdo ao homeoffice. Dito isto, é possivel asse-
verar observando essa dindmica do Judiciario, que a virtualiza¢do do servico publico, atraves-
saria trés fases, a posterior acoplando-se a anterior € com ela convivendo de forma harmoénica
€ necessaria.

A primeira fase da virtualizagdo se daria mediante a digitalizacdo dos processos judici-
ais; a segunda fase com a virtualiza¢do do proprio material humano que move tais processos
judiciais, quais sejam, os agentes publicos que dao vida e fim a Jurisdigcdo e a terceira fase
com a redugdo das localidades fisicas que sempre fundaram o Poder Publico, diminuindo-se
sensivelmente o quantitativo de prédios publicos proprios e alugados para a manutengao e per-
manéncia dos agentes publicos em balcdes fisicos, estes j& em desuso em decorréncia dos
avangos tecnologicos.

Nunca ¢ demais ressaltar que o mapeamento das necessidades publicas, objetivo pri-
mordial deste topico, encontra maior entrave na concre¢ao da segunda fase de virtualizacao
(agente publico virtualizado), pois, ainda que de forma hibrida, entendemos que questdes ou-
tras (cultural, tecnologica, juridica e social) impedem e dificultam o pleno alcance das trés fa-
ses de forma imediata, mas também entendemos que qualquer evolugdo social se dard por sal-
tos e com contratempos, idas e vindas; assim, a nossa proposta encontra guarida na defesa de
mais um passo, um de cada vez.

Em prol da continuidade e aprimoramento desta segunda fase de virtualizacao Jurisdi-
cional, mediante o teletrabalho, ¢ de fundamental importancia o estabelecimento de duas colu-
nas de sustentagdo, na verdade, duas técnicas de gestdo, uma para 0 momento presente e outra
para o futuro: a primeira, conhecida como analise SWOT, que consiste numa avalia¢do estra-
tégica sobre o proprio 6rgao, uma autoavaliagdo sobre sua estrutura e potencialidades, promo-

vendo dessa forma, melhores e mais seguras decisoes.
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A segunda coluna seria o estabelecimento de uma matriz de risco para avaliar e prever
quais os melhores caminhos para uma virtualizagdo controlada e eficiente. Essa matriz de pro-
babilidade e impacto, conduziria o Poder Judiciario a elencar os possiveis riscos e impactos da
virtualizagdo, o que inevitavelmente influenciaria na redugdo de custos orcamentarios para os
ciclos seguintes.

Dois exemplos que confirmam nossos pensamentos estao no campo de noticias do sitio
eletronico do CNJ!!; tratam do uso de pesquisas na otimizagdo de gestdo do Judiciario, por
meio do seu Semindrio de pesquisas empiricas a plicadas a politicas judiciarias. Neste encon-
tro, dois estudos foram destacados, o estudo do TICE, que alterou competéncias de varas cea-
renses com base em pesquisas de quantitativo de demandas e com isto reestabeleceu o equili-
brio nas funcionalidades das unidades jurisdicionais e aumentou suas produtividades.

Coube a segunda pesquisa, essa proporcionada pelo TRT da 3? regido, identificar o
perfil das demandas e confrontar com o respectivo perfil socioecondmico de diversas regides
mineiras, fato que desaguou na redistribuicdo das varas trabalhistas, otimizando a prestacao
jurisdicional. Com o aprimoramento e utiliza¢do de técnicas de gestdo publica no Poder Judi-
ciario, poderemos identificar eventuais custos orcamentarios desnecessarios a maquina publi-
ca, de maneira que, cabe ao CNJ continuar incentivando tais métodos racionalizadores.

Para efeito de corte epistemoldgico e clareza académica, convém apresentar a titulo de
objeto de estudo estatistico o levantamento da prestagdo jurisdicional do Tribunal de Justica
de Alagoas — TJAL referente ao ano de 2020 — seus dados financeiros e especialmente os fru-
tos do enfrentamento da crise pandémica. O TJAL publicou no inicio do ano de 2021, seu re-
latorio de gestdo de 20203'2, primeiro ano pandémico e neste podemos visualizar a acentuada
queda nos custos da Jurisdi¢do Alagoana no topico especifico destinado ao teletrabalho.

O Presidente do Tribunal, no periodo da publicagdo desse relatorio, afirmou que “o
conjunto dessas medidas tem nos ajudado muito e nos orgulha. O caminho tem que ser o da
racionaliza¢do dos gastos publicos. Racionalizar na atividade administrativa para que sobre
dinheiro pra atividade-fim”. Segundo o relatdrio, com a adogdo do teletrabalho em razao da
pandemia da COVI-19, o Tribunal reduziu em R$ 1.585.870,25 (um milhdo, quinhentos ¢ oi-
tenta e cinco mil, oitocentos e setenta reais e vinte e cinco centavos) suas despesas com insu-
mos naturais como energia, agua, copos de plastico, café, agucar e combustiveis e de trabalho,
como resmas e manuten¢ao de maquinas.

Pelos varios fundamentos juridicos (Eficiéncia Publica, vedagao ao retrocesso fiscal e

a indisponibilidade do bem/interesse publico) e considerando ainda o valor economizado pelo

511 Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/cnj-realiza-debate-sobre-uso-de-pesquisas-na-otimizacao-da-gestao-
judiciaria/
512 Disponivel em: https://www.tjal.jus.br/Diaci/ArquivosDiaci/ RELATORIODEGESTAOTJAL2020.pdf.
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citado Tribunal (R$1.585.870,25) somente no primeiro ano pandémico, devemos nos pergun-
tar qual seria a diminuicao total dos custos caso ocorresse o aumento progressivo do teletraba-
lho no poder judiciario alagoano? Além das reducdes citadas, seria possivel economizar em
outras rubricas, tais como alugueis de prédios privados, custos com empresas terceirizadas, di-
minui¢ao nos custos de transporte de presos para audiéncias de custodia?

Para o inevitavel prosseguimento da segunda fase de virtualizagdo jurisdicional, impe-
riosa se faz a aplicagdo de técnicas de gestdo publica, em ambito nacional, com o objetivo de
se identificarem quais servigos jurisdicionais podem ser prestados em meio virtual e quais ne-
cessitam da prestacdo presencialmente. Inimeros setores de atividade-meio e de atividade-fim
dentro do Poder Judiciario ndo contam com o atendimento publico como condigdo para o seu
mister funcional, tornando-se esse custo desnecessario ao Erario.

Efetivamente, inimeras medidas de gestdo publica vém sendo tomadas, tanto pelo
CNJ quanto pelos Tribunais, contudo, ainda carentes de orientacdo sobre tais técnicas, de co-
mo podem funcionar em prol da identifica¢ao do real espago do teletrabalho no Poder Judicia-
rio nacional, a fim de transformar sua mera potencialidade em forga exteriorizada. A Eficién-
cia Publica inserida nas normas financeiras constitucionais e infraconstitucionais exige, na
qualidade de marco orientativo, a méxima racionaliza¢do do servigo publico mediante sua vir-
tualizagdo, nao apenas do objeto-processo, mas sobretudo de qualquer custo que gravite em
torno dele.

A implementac¢do do regime hibrido no servigo publico brasileiro ¢ plenamente defen-
savel, diga-se, expressivamente recomendavel, com sustentacdo no principio da eficiéncia Pu-
blica, na Indisponibilidade do bem/interesse publico € na vedacdo ao retrocesso fiscal, como
respostas a crise pandémica provocada pela COVID-19. A devida instalagdo do regime hibrido
requer a implementacdo permanente de técnicas de gestdo publica (analise SWOT e matrizes
de risco) aptas a identificar quais setores publicos ainda precisam executar suas atividades de
forma fisica e quais ja podem atender a comunidade de maneira virtual, sem prejuizo de suas
funcionalidades e do devido resultado social.

Defendemos, portanto, de maneira analitica, a Eficiéncia Publica e a Indisponibilidade
do bem/interesse Publico como paradigmas da vedagdo ao retrocesso fiscal e como tal confi-
guram um imperativo ao gestor publico consubstanciado nos seguintes procedimentos: a bus-
ca permanente da redu¢do de gastos publicos e a proibi¢do do retorno as condi¢des anteriores
mais onerosas, quando constatado que um servigo publico foi prestado de maneira menos one-
rosa ao erario € com idénticas qualidade e quantidade.

A proposito, propomos que a tendéncia irrefreavel de virtualizacao da esfera publica se

operacionalize em trés etapas sucessivas: a) virtualizag¢do processual (alcan¢ada, com pontu-
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ais excegoes); b) virtualizagdo do material humano (alcan¢ada com a hibridiza¢do da fisica-
lidade humana), e c) virtualiza¢do das sedes publicas (com a redugdo possivel dos bens imo-
bilizados). E para que tais fases caminhem, precisamos nos libertar das amarras dos fantasmas
dos tempos passados, das eficiéncias pautadas exclusivamente nas esteiras lineares de produ-

¢do, pelas quais Bentham tanto lutou com o objetivo de observa-las e controla-las.

5.4. O algoritmo da eficiéncia publica: uma conjugacio de linguagens regulatorias

Como ja afirmado, a eficiéncia pode ser encontrada no decorrer do sistema juridico em
diversas formas: estruturais (abordada no capitulo 3, na condi¢ao de catalisador institucional)
e normativas (abordada no capitulo 4, na condi¢ao de norma pluripropositiva). Entretanto, pa-
ra além de se constituir axiologicamente como conceito de passagem, a eficiéncia publica pos-
sui outra caracteristica importante, qual seja, a de se manifestar independente do meio escolhi-
do, fisico ou virtual.

Deste modo, procedendo-se a mais uma indispenséavel corte epistemoldgico, cumpre
levar em conta os novos tempos tecnoldgicos, seara em que a Ciéncia Econdmica corriqueira-
mente se encontra a alguns passos a frente do Direito, deixando suas respectivas regulagdes
juridicas a um patamar de reconhecimento e consequéncias. Neste novo mundo tecnologico, a
celeridade perde espago para o on-line, a transparéncia vai deixando o DOE em dire¢do aos
feeds das redes sociais, a impessoalidade se retrai para a monetizagao dos cargos publicos, ou
onde os agentes publicos se tornam figuras “instagramaveis”. Nesse cendrio, de que maneira a
administracao publica deve encarar esse novo estado de coisas para a manutencao de sua efi-
ciéncia?

Em tempos de comunica¢do poés-moderna, convém que a eficiéncia seja encarada nio
apenas como sobrenorma axiologica de orientacdo, mas sobretudo como figura teleoldgica
que se assenta na propria justificacao publica, deixando de ser simples meio, para se encontrar
em idéntica propor¢do na finalidade do ato publico. No rescaldo das metanarrativas contem-
poraneas, onde o Estado necessita validar seus argumentos publicos, necessario se faz colocar
a eficiéncia publica ndo apenas na condig¢do de postulado, mas também de norma de resultado,
analisando-se, mensurando-se ¢ justificando-se, pois, as suas consequéncias praticas.

Para Eduardo Vera-Cruz, os cddigos mentais e os 1éxicos das ciéncias que suportam as
tecnologias avangadas digitais que marcam o nosso cotidiano e amoldam comportamentos e

relagdes humanas “sdo diferentes das bases intelectivas dos jurisprudentes, das linguagens
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dos juristas e do discurso juridico™'3. Assim, serd que o raciocinio juridico, entremeado de
dialeticidade, pode ser mantido de forma incolume diante da linguagem bindriade e O e 1?

Nesse interessante artigo, o Professor Lusitano coloca em discussdo a possibilidade de
existéncia de uma filosofia do Direito Digital e nele conclui que em época de massificagdo
tecnologica, os profissionais do Direito tém a responsabilidade de afirmar o Direito na sua re-
lagdo com a tecnologia, como uma criacdo humana para pessoas humanas e nao permitir que a
mecanizagao tecnoldgica enfraqueca a singularidade humana.

O Conselho de Direitos Humanos da ONU, em sede de Resolucdo e mediante a apro-
vacao de mais de oitenta paises, reconheceu a promogao, a protecio e o gozo dos direitos hu-
manos inseridos no plano tecnolédgico da internet. Desta forma, o chamado Direito Eletronico
avanca cada vez mais em nosso tempo, ndo apenas como casos isolados de responsabilidade
civil, mas também como Direito Constitucional Comunitario. E neste ritmo, tal qual o meio
ambiente, as questdes atinentes a tecnologia sustentam-se pela responsabilidade de todos, o
que pode ser visto em trecho da citada Resolugao, leia-se:

La importancia de fomentar la seguridad y la confianza en Internet, en par-
ticular en lo relativo a la libertad de opinion y de expresion, la privacidad y
otros derechos humanos, para que pueda realizarse el potencial de Internet
como, entre otras cosas, facilitador del desarrollo y la innovacion, con la
plena cooperacion entre los gobiernos, la sociedad civil, el sector privado,
la comunidad técnica y los medios académicos >

Alberto Coddou Manus e Sebastian Smart Larrain, ao advogarem em defesa da exis-
téncia de um Estado de bem-estar digital e da ocorréncia de discriminagdes algoritmicas>!3,
afirmam que “a medida que avanza el ejercicio de las decisiones algoritmicas, el problema de
la opacidad se vuelve mas critico”. E neste sentido “es necesario que los reguladores actien
con prontitud, pues pareciera ser que, al aumentar la complejidad de las decisiones algorit-

micas, es cada vez mas dificil evaluarlas y mas dificil la rendicion de cuentas ante una even -

tual decision discriminatoria™.5'°

513 Disponivel em: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=9719585.

514 Disponivel em: https://ap.ohchr.org/documents/S/HRC/d _res_dec/A_ HRC 38 L10.pdf.

515 Las potenciales afectaciones al derecho a la igualdad y a la no discriminacion se distinguen de acuerdo con
las particulares formas en que los sistemas de asistencia y prestaciones sociales estan disefiados, que pueden
derivar, a su vez, de los sesgos, pre-juicios o estereotipos de las personas que participan en su disefio o
implementacion o de la recoleccion y analisis de los datos que se proveen a los procesos automatizados de
decision. Como punto de partida, habria que sefialar que los algoritmos no son neutros, asi como tampoco lo
son los datos que se usan para alimentarlos y las perso-nas que los disefian ¢ implementan. Disponivel em:
https://rchdt.uchile.cl/index.php/RCHDT/article/view/61034/69619.

516 Con el desarrollo de nuevas tecnologias de recoleccion, gestion y andlisis de datos, recientemente los
Estados alrededor del mundo, independientemente del nivel de bienestar que garantizan a sus ciudadanos,
han generado sistemas de proteccion y asistencia social basados en procesos crecientemente automatizados
y, en algunos casos, adoptando técnicas de machine learning que permiten el funcionamiento au-tonomo de
estos sistemas. Si bien la idea de un Estado de bienestardigital data de la década de 1960, la radicalidad de la
revolucion tecnologica reciente ha generado procesos de automatizacion impensados hasta hace algunos
afios. En concreto, esto ha permitido a diversos Estados mejorar su capacidad de gestion de las prestaciones
a las que acceden los ciudadanos, sobre todo a través del cruce de bases de datos que hasta hace un tiempo
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Domingo Molina, em coluna publicada no periddico espanhol Nueva Revista, ao falar
sobre a transformacao digital da administracao publica, afirma que o poder publico carece al-
cangar cinco objetivos, sdo eles: a) aprimorar a produtividade e efic4cia interna; b) a constru-
cdo de canais virtuais que aproximem a administragdo da populacdo; c¢) lograr uma maior efi-
ciéncia na prestacao dos servigos publicos; d) a implementacao de uma nova gestao corporati-
va; € ¢) a adocao de uma politica de seguranca e utilizacdo dos servigos publicos em meios
virtuais’!7.

Hoje em dia, ndo hé espago para dividas com relagdo a importancia de se discutirem
0s novos rumos tecnologicos sobre a sociedade contemporanea, menos ainda quanto a rele-
vancia da presenca da eficiéncia publica nas perspectivas ¢ medidas digitais. Nesse sentido,
cabe descobrir de que maneira a eficiéncia, normativa ou estrutural, se adapta a esse novo ce-
nario, ou seja, em um sistema notadamente binario, onde a dualidade linguistica entre eficien-
te e ndo-eficiente se fazem primordiais, em qual lugar caberia a argumentacao, a racionalidade
e a fundamentagdo publica? Vejamos.

De acordo com Fabricio Ferrari e Cristian Cechinel®'®, a figura do algoritmo pode ser
definida como uma sequéncia finita de passos/instrucdes, criada para a resolugdo de um deter-
minado problema, de modo que sempre que se desenvolve um algoritmo, estd se estabelecen-
do um padrao de comportamento que devera ser seguido; tem-se assim uma norma de execu-
cdo de agdes para alcangar o resultado de um problema.

Como dito, o Estado precisa se adequar a linguagem bindria, otimizando cada vez mais
suas estruturas burocraticas e suas relagdes e incentivar o uso desta linguagem na comunida-
de. Para tanto, importante definir quais caminhos devem ser tomados pela administragdao para
se garantir a criagao/utilizagdo de um algoritmo humanizado, isto ¢, um algoritmo que possua
em suas configuracgdes, internas ou externas, a viabilidade da justificagdo publica, da pondera-
¢do quando necessaria ou mesmo, da corre¢do de decisdes que violem direitos fundamentais.

Deste modo, imaginamos que o grande desafio da administragdo publica tende a ser o
de construir um algoritmo que viabilize os direitos fundamentais dentro de sua linguagem bi-
naria. A constru¢do de um algoritmo humanizado passa, entdo, por uma conjugacao de lingua-
gens, quais sejam, a bindria e a dialética, as quais, devidamente conjugadas, possibilitem a

melhor decisdo publica possivel.

funcionaban de manera fragmentada, acumulando cada vez mayor informacion sobre la conducta de los
usuarios de los programas sociales, mu-chas veces basados en tarjetas de identidad biométricas. Disponivel
em: https://rchdt.uchile.cl/index.php/RCHDT/article/view/61034/69619.

517 Disponivel em: https://www.nuevarevista.net/la-transformacion-digital-de-la-administracion-general-del-
estado/.

518 Disponivel em: https://lief.if.ufrgs.br/pub/linguagens/Fferrari-Ccechinel-Introducao-a-algoritmos.pdf.
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Em linhas gerais, podemos afirmar que a eficiéncia em tempos tecnologicos se faz tan-
to presente, quanto melhor for a configuracao e os resultados alcancados pelos algoritmos pt-
blicos adotados. Sob esta otica, a eficiéncia algoritmica ha de conjugar as linguagens diversas,
binaria e dialética, proporcionando o devido controle, a transparéncia de codigos, e a efetivi-
dade dos direitos fundamentais.>"?

O Conselho Nacional de Justiga tem se destacado nesse sentido, a ver pelo teor da Re-
solugdo de n.® 332/2020°2%, que dispde sobre a ética, a transparéncia e a governanga na produ-
¢do e no uso de Inteligéncia Artificial no Poder Judicidrio. Neste ato normativo, prevé-se o
importante papel dos direitos fundamentais diante das novas tentativas de criagdo de inteligén-
cias artificiais, seja pelo respeito a ndo discriminagdo, seja preservagao da publicidade, da
transparéncia, da seguranca juridica e do controle dos atos publicos.

Em termos de Direito comparado, conforme elencado na parte dos “considerandos ini-
ciais” da Resolugio citada, tem-se a Carta Europeia de Etica sobre o Uso da Inteligéncia Arti-
ficial em Sistemas Judiciais; o CNJ estabelece, pois, os mesmos principios: do respeito aos di-
reitos fundamentais, da ndo discriminacdo, da qualidade e seguranga, da transparéncia, da im-
parcialidade, da equidade e do poder de controle do usuario.

Por oportuno, destacamos uma diferenga entre as citadas normas, em verdade, uma
omissao normativa cometida pelo CNJ, qual seja a auséncia da ancora teleologica, quem sabe
a mais importante para a congénere europeia. Estamos falando da eficiéncia publica. A carta
europeia deixa claro em sua introdu¢do que os 5 principios fundamentais, adotados in totum
pelo CNJ, sdo meras adogdes formais ao servigo da eficiéncia e da qualidade da Justica. O
topico 9 de sua introducao assim declara:

Ao tomar em consideragao estas questoes, o documento destaca o grande po-
tencial da IA para ajudar os profissionais do direito no seu trabalho. Nao ha
davida de que algumas aplicagdes de IA ainda em desenvolvimento ou en-
saio, como as destinadas a melhorar a investigagdo juridica, podem ser muito
uteis para tornar o processamento da carga de trabalho judicial mais rapido e
mais eficiente. O documento destaca estes exemplos positivos € preconiza,
em geral, a utilizacdo da IA por profissionais do direito de acordo com as su-
as necessidades, desde que sejam tidos em devida conta os direitos individu-
ais garantidos pelas normas da CEDH e do Conselho da Europa, nomeada-
mente em matéria penal. Longe de ser um simples instrumento para me-

519 Adotando-se a dialética de Hegel, Ricardo Musse afirma que: no molde de uma apresentacdo dicotdmica, a
dialética surge, ponto a ponto, como o oposto simétrico da metafisica. Nao delimita de modo isolado os
objetos, nem os tomam como algo fixo e acabado. Ao contrario, investiga 0os processos, a origem € 0
desenvolvimento das coisas, ¢ as insere em "uma trama infinita de concatenacdes ¢ de mutuas influéncias,
em que nada permanece como era nem como existia". Nela, os polos da antitese, apesar de todo
antagonismo, "se completam e se articulam reciprocamente". A causa e¢ o efeito, vigentes em um caso
concreto, particular, "se diluem na ideia de uma trama universal de agdes reciprocas, na qual as causas e 0s
efeitos trocam constantemente de lugar e o que antes era causa toma, logo depois, o papel de efeito e vice-
versa" (Idem, p. 21). Tampouco vigora o principio da ndo-contradigdo, pois, pelo menos no mundo
organico,"o ser ¢é ele mesmo, o que ¢é e um outro". Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/ts/a/JQqQ8L5krmg7GHnj4pgdgdf/.

520 Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3429.
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lhorar a eficiéncia dos sistemas judiciais, a IA deve reforcar as garantias
do Estado de direito, bem como a qualidade da justica publica.>?! (grifo
nosso).

O uso de inteligéncias artificiais — [A, em sistemas judiciais europeus, sustenta-se prio-
ritariamente numa sede teleoldgica, pela qual se busca a otimizagdo da eficiéncia publica e da
qualidade dos servigos prestados pela Jurisdicdo. E ndo apenas isto, ja que esta eficiéncia de
aspectos qualitativos somente podera ser alcancada se feita com base na efetividade dos direi-
tos fundamentais expostos e decorrentes dos 5 principios expostos no corpo da Carta.

De mais a mais, ndo seria ousado dizer que o grande mote para adogdao de mecanismos
tecnologicos na administragdo publica, sejam softwares de operacgdo, inteligéncias artificiais
ou adogdo de teletrabalho, residiria no aumento da eficiéncia publica em se garantir a maxima
efetividade dos direitos fundamentais. Sob esta logica, retornamos as nossas razoes acerca da
eficiéncia, ndo apenas como previsao, mas também como resultado verificdvel perante a
maxima da proporcionalidade estrita, o que foi devidamente abordado no topico final do capi-
tulo 3 desta tese. Relembremos.

A considerar o conteudo da eficiéncia, podemos reafirmar que a teoria dos direitos
fundamentais de Alexy alicerca suas maximas de fato (adequacao e necessidade) mediante a
denominada eficiéncia de Pareto. Entretanto, quanto a maxima da proporcionalidade estrita,
eminentemente juridica, a eficiéncia deve ser decomposta em dois momentos, quais sejam,
um, numa ponderagdo prospectiva e argumentativa, ¢ dois, numa certificacdo dos seus
resultados materiais alcangados.

A eficiéncia algoritmica constitui-se, portanto, sob os mesmos moldes tedricos e
praticos da eficiéncia presente na proporcionalidade estrita, ou seja, em dois momentos
distintos, o primeiro residindo na previsdo e implementagdo dos recursos tecnologicos, € o
segundo, na verificacdo dos resultados materiais alcancados pela adogao de tais meios. Essa
forma consequencial de dois atos permite o maior controle possivel sobre as novidades

tecnoldgicas, desde sua implantagdo, passando pela execugdo e chegando aos resultados’?2.

521 Disponivel em: https://rm.coe.int/carta-ctica-traduzida-para-portugues-revista/168093b7¢0.

522 Para a realizagdo do bem-estar individual e comunitario, os efeitos associados as possibilidades de aplicagédo
de sistemas complexos de TI nas diversas esferas da sociedade sdo de importancia especial. Por isso, a forma de
lidar com as oportunidades e os riscos ligados a IA e a seus empregos precisa ter um enfoque amplo. Ao se fazer
isso, o olhar tampouco deve ser limitado aos resultados produzidos diretamente — como output — com tecnologia
digital mediante utilizagdo da IA. Os efeitos produzidos por meio da utilizagdo de sistemas complexos de TI
sobre os destinatarios de decisdes ou a terceiros atingidos (impact como microefeitos) sdo igualmente
importantes. Além disso, pode ser apropriado compreender de modo geral efeitos adicionais, também em longo
prazo, nas esferas da sociedade atingidas e esclarecer até que ponto eles sdo significativos para o direito ¢ a
regulagdo (outcome como macroefeitos). Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/3756/pdf.
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Esse entremeado de controle publico pode ser justificado no pensamento de Wolfgang
Hoffmann-Riem, quando da sua abordagem sobre a nova governanga em tempos tecnologicos,
vejamos:

A governance refere-se a concepgao de “como” governar ¢ administrar, e isto
envolve a percep¢do da pluralidade de atores governamentais e privados. A
estrutura do quadro de tomada de decisdo, as formas de agdo, bem como as
multiplas interdependéncias das diversas medidas e programas e, sobretudo,
a grande complexidade dos problemas a serem resolvidos, a grande
dimensao de incerteza e de multiplas inter-relagdes e interdependéncias sao
tidos em conta, pois a exigéncia principal é uma solugdo de problemas de
gestdo das interdependéncias. A perspectiva da governance visa a integragao
de tantas facetas do problema quanto for possivel e identifica as estruturas
complexas de regulacdo muitas vezes relacionados a ele. O novo termo
“Regelungsstrukturen” (estruturas de regulacdo) esta relacionado com uma
complexidade de programas legais normativos, organizagdes disponiveis,
procedimentos pertinentes e, sobretudo, regras de decisdo e incentivos, bem
como a interagdo dos atores publicos e privados.’??

Atrelado ao controle efetivo dos novos sistemas tecnologicos por parte da
administracao, cabe lembrar da necessidade de um continuo aprimoramento regulatorio sobre
o tema, ndo apenas de forma especifica, mas principalmente pelo estabelecimento de um
marco de natureza transversal. Sobre isso, em outro trabalho, o Professor alemao, ao tratar
sobre a governanga por algoritmos/governanga digital>*4, fala inclusive sobre a possibilidade
de criacdo de uma “instituicdo especializada responsavel, eventualmente em nivel federal ou
até para toda a UE, ndo so pelo monitoramento, mas também e principalmente de 1A, como,
por exemplo, uma agéncia digital’™?.

A regulagdo dos servigos publicos que demandam forte carga tecnologica impde a
administracdo publica um perene estado de renovacao legislativa, pois nas palavras do
Professor Sérgio Guerra, “a demanda digital renova modelos tradicionais de prestagdo de

servigcos publicos e exercicio de atividades economicas, trazendo certa dificuldade para a

atuacdo do Estado frente aos novos desafios (tecnologias, tecnicidade e inova¢do”?° Essa

523 HOFFMANN-RIEM, Wolfgang. The potential impact of social sciences on administrative law. In:
RUFFERT, Matthias (Ed.). The transformation of administrative law in Europe. Munich: Sellier European Law
Publishers, 2007. p. 216

524 Governanga digital é a pratica de estabelecer e implementar politicas, procedi-mentos e padrdes para o
desenvolvimento, uso ¢ gestdo apropriados da infosfera. Trata-se também de uma questdo de convenc¢éo e boa
coordenacdo, as vezes nem moral nem imoral, nem legal nem ilegal. Por exemplo, através da gover-nanca digital
um 6rgdo governamental ou uma empresa podera: 1) determinar e controlar processos e métodos usados por
gestores de dados [data stewards] e guardides de dados [data custodians] a fim de melhorar a qualidade, confia-
bilidade, acesso e seguranca dos dados e a disponibilidade de seus servigos; e 2) criar procedimentos eficazes
para a tomada de decisdes e para a identificagdo de responsabilidades no que diz respeito a processos
relacionados com dados. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1098/rsta.2018.0081.

525 Disponivel em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/3756/pdf.

526 Disponivel em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/3756/pdf.
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constante atualizagdo nasce da necessidade de se acompanhar as novidades virtuais, que
muitas vezes ja nascem superadas.

A regulacdo sobre essas “inovagdes disruptivas”, termo originalmente atribuido ao
artigo de Joseph L. Bower e Clayton M. Christensen?’, exigem do Poder Publico uma
velocidade procedimental muitas vezes incompativel com o cuidado necessario que o tema
requer. Sobre essa incompatibilidade temporalmente inata, Leonardo Coelho afirma que tais
inovagdes disruptivas desafiam o direito, e cita pelo menos dois motivos:

Em geral, ha ao menos dois motivos peculiares por for¢a dos quais inovagdes
disruptivas desafiam o Direito: (i) elas costumam se por em pontos cegos dos
regimes juridicos existentes, incorrendo em menos custos e, dessa forma,
potencialmente dispondo de uma vantagem competitiva em relagdo aos
agentes econdmicos ja estabelecidos no mercado, a fim de alcangarem
resultados econdmicos positivos mais rapidos e significativos; e (ii) valendo-
se principalmente das plataformas digitais e de meios de comunica¢do como
a internet, avangcam de maneira a expandir exponencialmente suas atividades
com rapidez, a fim de se tornarem “grandes demais para serem banidas” (foo
big to ban).>?®

Toda essa realidade imposta pelos novos tempos, acaba por produzir um estado da arte
consideravelmente rico e diversificado, seja por analises casuisticas realizadas sobre
determinados servigos (Uber, Netflix ¢ Whatsapp)’*®, ou por aquelas que pretendem
destrinchar os melhores caminhos regulatorios.’*°De todo modo, ndo podemos esquecer, que
nesta dindmica de reconhecimento e promogao regulatoria, onde “todo conceito juridico é um
conceito inventado™3', precisamos entender que teleologicamente qualquer dessas invengdes
juridicas, enquanto conceitos funcionais, devem ser justificados pela eficiéncia de seus
objetivos originalmente propostos, quais sejam, os de promover e proteger os direitos
fundamentais esculpidos pela Constituigao.

Para isso, reafirmamos que qualquer espécie de sistema regulatério que se debruce
sobre novos marcos tecnoldgicos, deve ser construido sob bases linguisticas
fundamentalmente democraticas, isto €, bases que possuam em sua estrutura uma relagdo

bifronte entre as linguagens dialéticas e binarias. A partir desse constructo relacional, quanto

527 BOWER, J. L.; CHRISTENSEN, C. M. Disruptive Technologies: Catching the Wave. Harvard Business

Review, v. 73, n. 1, p. 43-53, 1995.

528 Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/livro/L.1443/E1497/4589/a-instrumentalidade-
do-direito-administrativo-e-a-regulacao-de-novas-tecnologias-disruptivas.

529 Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/livro/L.1443/E1497/4587/uber--whatsapp--

netflix--os-novos-quadrantes-da-publicatio-e-da-assimetria-regulatoria.

530 Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/livro/L.1443/E1497/4596/por-que--quando-e-

ate-onde-regular-as-novas-tecnologias?-entre-inovacao-e-preservacao--os-desafios-trazidos-pelas-inovacoes-

disruptivas.

531 Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/livro/L1443/E1497/4595/conceitos-inventados-

de-direito-administrativo.
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maior a simetria entre tais parametros, maior serd a eficiéncia da administragdo em promover
e proteger os direitos fundamentais.

Para Juarez Freitas e Thomas Bellini®*2, ao reconhecerem a complexidade de regulagdo
sobre as novas tecnologias baseadas em I[A, serd necessario que se estabeleca uma
revitalizagcdo de institutos tradicionais do direito, tais quais o ato juridico, a responsabilidade e
a causalidade, para que se possa alcangar um nivel de seguranga juridica minimamente
satisfatoria. Nesse sentido, feliz a observagdo de Andrés Palop, que lembra da importancia de
se utilizar o Principio da Precauc¢ao, pois, em verdade, anda ndo sabemos onde se encontra a
linha do horizonte das inteligéncias artificiais.>3?

A eficiéncia algoritmica de linguagem multipla, constitui-se sob os mesmos moldes
tedricos e praticos da eficiéncia presente na proporcionalidade estrita, ou seja, em dois
momentos distintos, o primeiro residindo na previsdo e implementacdo dos recursos
tecnologicos, € o segundo, na verificagdo dos resultados materiais alcan¢ados pela adogdo de
tais meios. Sob esse processo, qualquer tentativa de se regular novas tecnologias passa pela
justa composicao e pareamento das linguagens, dialética e bindria, o que revelard sua bastante

eficiéncia.

5.5 Smart cities: a eficiéncia publica em sua plenitude

Em 1924, Yevgeny Zamyatin lancava a pedra fundamental das distopias futuristas,
inspirando posteriormente obras como 1984, de George Orwell e Admiravel Mundo Novo, de
Aldous Huxley, todos fundados numa perspectiva tecnologica opressora, por meio das quais,
as “cidades inteligentes” se tornaram instrumentos de opressdo estatal. No romance de
Zamyatin, a eficiéncia das coisas tecnoldgicas acabou por formatar um Estado ditatorial, onde
seus cidadaos tém suas vidas regidas mediante uma ordem algoritmica totalitaria de controle.

Longe desta realidade utopica consideravelmente aterrorizante, embora devamos
lembrar que todos os romances citados foram baseados em regimes ditatoriais impostos no

decorrer da Histdria, hoje, a sociedade se encontra experimentando os primeiros passos reais

532 Direito e inteligéncia artificial: em defesa do humano / Juarez Freitas, Thomas Bellini Freitas.— Belo
Horizonte : Forum, 2020. p. 109.

533 Esta traslacion a este nuevo entorno, con todo, presenta unos perfiles diferentes, dada la magnitud del riesgo
en cuestion, que puede tener consecuencias extintivas para la especie humana, y la irreversibilidad de la pérdida
de control sobre estas inteligencias a partir de un determinado momento del proceso. Por ello quizas no solo haya
que atender al principio de precaucion en su declinacion mas tradicional, sino ir mas alla e integrar la propia
nocion de precaucion en una formulacion mas radical adaptada a todas las necesidades y exigencias del nuevo
entorno. Se trata de la transformacion probablemente mas importante a la que habra de hacer frente el Derecho
en el futuro, que deberiamos tener presente respecto de cualquier regulacion que afecte a estas materias, tanto
cuando los implicados sean agentes privados como el propio sector publico. Disponivel em:
https://repositorio.uam.es/bitstream/handle/10486/692210/RDP_1_8.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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entre a tecnologia baseada em IA e a exponenciacdo do bem estar comum. Nesse sentido, o
Professor Luis Roberto Barroso faz um alerta sobre a adog¢ao indiscriminada das inteligéncias

artificiais, destituida dos devidos cuidados, sob pena de “perdermos as referéncias do bem, da

Justi¢a e da Dignidade humana” >

Considerando as perspectivas e realidades ja experimentadas pela tecnologia, muito
provavelmente o melhor exemplo de casuistica, para fins de nosso estudo, se dé pela analise
das chamadas cidades inteligentes (smart cities). De acordo com a Comissdo Europeia,
principal 6rgdo executivo da Unido Europeia — UE, uma cidade inteligente pode ser definida
como um lugar onde redes e servigos tradicionais se tornam mais eficientes com o uso de
solucdes digitais para o beneficio de seus habitantes e empresas.

Sob esse direcionamento, a UE promoveu a criagdo do Smart Cities Marketplace®*,
uma plataforma eletronica, que tem como alguns objetivos, engajar cidades e vilas de todos os
tamanhos para o fornecimento de ambientes urbanos mais sustentaveis, seja pelo oferecimento
das informagdes necessarias para explorar novas solucdes, pela modelagem de projetos
urbanos sustentaveis, ou ainda como a possibilidade de projetos de financiamento.

As principais areas de atuacdo transversal do Marketplace incluem: mobilidade urbana
sustentavel, distritos sustentaveis e ambiente construido, infraestruturas e processos integrados
em energia, tecnologias de informacdo e comunicagdo e transportes, politica e
regulamentacdo, governanca de dados abertos, modelos de negocios, aquisicdo e
financiamento>3®. Ao todo, a UE ja recebeu 127 propostas de financiamentos, dimensionaveis
aproximadamente em €716 milhdes de Euros.

No Brasil, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES,

aprovou financiamento no valor de R$ 35,7 milhdes para o projeto da Quality Digital>37 de

534 BARROSO, Luis Roberto. Inteligéncia artificial, plataformas digitais e democracia: direito e tecnologia no

mundo atual. Belo Horizonte: Forum, 2024. p. 57.

535 Disponivel em: https://smart-cities-marketplace.ec.europa.cu/.

536 As operagdes do Smart Cities Marketplace s@o estruturadas pelo seu processo integrado Explore-Shape-Deal
Matchmaking, propositalmente voltado para a troca de conhecimento, o suporte & capacitagdo ¢ o
desenvolvimento, implementagdo, replicagdo e ampliagdo de solu¢des de Smart City. Ele é organizado em
trés fases que se baseiam umas nas outras: Explorar— Veja e aprenda o que vem a seguir:
Esta fase permite o acesso ao conhecimento coletado sobre Smart Cities, incluindo o de projetos e iniciativas
vinculados. E um processo continuo que ajuda a manter a visio geral de quais solugdes e melhores praticas
ja foram implementadas com sucesso ¢ a criar ideias para projetos proprios. Forma — D€ forma ao projeto e
aos planos de acdo: Uma vez que uma visdo para um projeto tenha sido desenvolvida, esta fase ajuda a
moldar essa ideia em um projeto sélido e financiavel, que seja adequado para atrair investidores publicos e
privados. Esta fase também permitird um dialogo estruturado entre todas as principais partes interessadas
envolvidas. Negociar — Criar relagdes e oportunidades: A terceira e ultima fase permite uma troca individual
entre promotores de projetos e membros da comunidade de financiamento para, finalmente, fechar negdcios
e financiar projetos.

537 Quality Digital - Fundada em 1989, a Quality Digital ¢ uma das principais empresas de tecnologia do Brasil

tendo como diferencial a habilidade de criar experiéncias digitais tnicas, e em multiplos canais. A missdo da

Companhia consiste em acelerar digitalmente os negdcios de seus clientes com solugdes criativas, inovadoras e

de alto valor com foco em Digital Strategy, Digital Business, Digital Commerce, Al & Analytics Automation, IT

Optimization e ESGRC (Auditoria, Governanga, Risco ¢ Compliance). Com isso, auxilia as empresas a terem

melhor performance operacional, governanca e comunica¢ao com seus clientes usando plataformas digitais,
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desenvolvimento de solucdes estratégicas de IA para atender demandas de clientes dos setores
mais significativos do Brasil, como, por exemplo, financeiro, bancario, varejo, industria e
mineragdo. No ambito do BNDES, outra iniciativa visou integrar o uso de inteligéncia
artificial (IA) para criar solugdes digitais mais eficazes, notadamente aquelas relacionadas as
smart cities.

Desde capitulos anteriores, tentamos deixar clara a importancia de se entender o
Direito de forma aberta, dialdgica e interdisciplinar, refor¢ando sua propria esséncia
ontoldgica de interpretar e adequar as novidades humanas, especialmente quando tais coisas
novas solapam o mundo juridico com tanta for¢a e informagdo. Em tempos pds-modernos, o
Direito precisa estabelecer novos instrumentos que acompanhem, promovam e regulem o
novo estado de coisas tecnologicas, eminentemente interdisciplinar.

Para pensarmos na construcdo de cidades inteligentes, precisamos pensar desde a
organizacdo prévia das inimeras informacdes que ddo sustento a tais iniciativas, até como a
administracdo executara tais conhecimentos arrecadados. Para tanto, a eficiéncia publica
funda-se ndo apenas no conceito de tecnologia da informagdo e comunicacdes — TIC, na
condi¢do de conjunto de recursos tecnoldgicos para obter, processar e gerar informagdes que
sdo tornadas acessiveis por meio de redes de comunicagdo®®, como também na estabilidade
juridica de tais componentes, vide o exemplo da Lei geral de protecao de dados.

Com base nessa ideia complexa de se arregimentar elementos tdo distintos, Eva
Martin Ibanez afirma que “conocer los planos del ciberespacio en la ciudad puede ayudar a
comprender como esta organizada la infraestructura de TIC del municipio, donde es posible
distinguir cinco planos: geogrdfico, fisico, logico, de las ciberpersonas y supervisor’™.
Desta forma, facil perceber que a idealizagdo e construgdo de uma smart city carece de
projecdes de natureza técnica, multiniveis e interdisciplinares, o que impde ao Direito idéntica
complexidade.

Para se iniciar o estudo do fenomeno das smart cities, € necessario, portanto, delinear

um conjunto de premissas no tocante a relagdo entre Estado, inovagdo tecnologica, agentes

equipes especializadas e metodologias para promover a aceleragdo digital.

538 A tecnologia da informagao, aplicando recursos de desenvolvimento de software, prové funcionalidades ao
hardware, que integrado ao sistema de comunicagdes oferecera servicos a sociedade. Pessoas, indlstria, governo
e empresas produzem ¢ consomem informagdes, usando TIC, para melhorar os processos decisorios, a eficiéncia
e a qualidade de vida, produtos e regulamentacdes. Na PUCPR, estrategicamente, o objetivo de TIC ¢ a
interdisciplinaridade, pesquisa, desenvolvimento e inovacdo por meio de big data e analitica, internet das coisas,
processamento de tempo real em imagem e video, computacdo em nuvem, redes sociais, teorias de jogos,
inteligéncia artificial, machine learning, seguranga e privacidade, cidades inteligentes, novas interfaces de
interacdo com seres humanos e redes sem fio, convergente ¢ de alta velocidade. Disponivel em:
https://www.pucpr.br/areas-estrategicas/tic/.

539 Disponivel em: https://telos.fundaciontelefonica.com/archivo/numero105/el-valor-de-construir-ciudades-
inteligentes-con-ciberseguridad/?output=pdf.
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privados e popula¢do>*’. Estamos falando de regulagdo, gestio publica, aprimoramento de
politicas publicas, controle e responsabilidade (civil, penal e administrativa), ou seja, a
implementagdo de projetos relacionados as cidades inteligentes depende fundamentalmente na
interdisciplinariedade harmonica do Direito e de seus operadores.

Em felicissima lembranca de Shakespeare, o Professor Espanhol Victor Sanchez Calle,
ao tratar sobre os direitos fundamentais e as smart cities, indaga “What is the city but the
people?”, isto €, o que ¢ a cidade sendo as pessoas? Nesse pensamento, as novidades
tecnoldgicas devem ser encaradas como utilidades em prol do bem estar comum, do interesse
publico, contudo “pese a la vigencia y permanencia del Estado social y democrdtico de
Derecho, no puede negarse una nueva dimension de algunos derechos fundamentales como
consecuencia del transito de los individuos hacia esferas digitales”.>*!

Para Helena Villarejo Galende, “una smart city es una ciudad que emplea las nuevas
tecnologias para lograr que sus infraestructuras, asi como sus servicios publicos, sean mas
interactivos y eficientes.”** Desta forma, a busca pela tecnologia pode ser orientada ndo
apenas para o redirecionamento energético, mas “para prestar de forma mas eficiente los
servicios urbanos, mejorar la calidad de vida de los ciudadanos y transformar la relacion
entre entidades locales, empresas y ciudadanos facilitando una nueva forma de vivir la
ciudad” >

Ainda destacando a importancia dos direitos fundamentais frente as grandes novidades
tecnologicas, Fabio Lins chama a atencdo para os grandes objetivos da governanga digital em
nosso pais, de modo que ‘“oferecer servicos publicos digitais intuitivos, conceder acesso
amplo a informag¢do e aos dados abertos governamentais e aprimorar a participag¢do do
cidaddo na elaboragdo de politicas publicas seriam alguns desses objetivos”.>** Por essa ¢
outras opinides de importante relevo doutrinario, é que se deve considerar indissociavel
qualquer tentativa de construcdo das chamadas cidades inteligentes sem uma prévia
arquitetura eficiente que conjugue a otimizagao dos servigos publicos e de seus resultados,
com o respeito aos direitos fundamentais insculpidos na Constitui¢ao Federal.

A previsdo, constru¢do, manutencdo e monitoramento de politicas publicas

relacionadas as iniciativas para implementacdo de cidades inteligentes cobrardo do poder

540 Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P140/E42029/93043/operacionalizando-
smart-cities-no-brasil—estrategias-de-planejamento-e-governanca-nas-ppps?origin=search.

541 Disponivel em: https://www.erdalreview.eu/free-download/979125994243210.pdf.

542 Disponivel em https://dialnet.unirioja.es/metricas/documentos/ ARTREV/5488698.

543 Smart cities: La transformacion digital de las ciudades, Centro de Innovacion del Sector Publico de PwC, IE
Business School, Telefonica, Madrid. Disponible en:
https://m2m.telefonica.com/libroblanco-smart-cities/media/libro-blanco-smart-cities-esp2015.pdf

544 INTERNATIONAL JOURNAL OF DIGITAL LAW. Belo Horizonte: Foérum, 2022. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P270. Acesso em: 3 jan. 2025.
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publico uma carga normativa, estrutural e de controle consideravelmente complexa e
necessariamente coordenada. Nesse sentido, podemos afirmar que a administragdo publica
precisara ser sustentada por constructos de eficiéncia publica nunca vistos antes, ou seja, um
sistema de cooperagdo interdisciplinar multinivel pelo qual se favorecam o didlogo e as
tomadas de decisdes adotadas pelos mais variados 6rgaos administrativos.

Em 2020, em parceria realizada entre os Governos do Brasil e da Alemanha, foi
assinada a “carta brasileira das cidades inteligentes”>*, um projeto da Coordenagdo-Geral de
Apoio a Gestdo Regional e Urbana do Ministério do Desenvolvimento Regional em parceria
com a Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit, que conta com 0 apoio
financeiro da Iniciativa Internacional de Prote¢do do Clima e técnico-institucional do
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes e do Ministério das Comunicagdes. Nesta
carta, podemos encontrar oito objetivos estratégicos. Sao eles:

1. Integrar a transformacdo digital nas politicas, programas e agdes de
desenvolvimento urbano sustentavel, respeitando as diversidades e
considerando as desigualdades presentes nas cidades brasileiras.

2. Prover acesso equitativo a internet de qualidade para todas as pessoas.

3. Estabelecer sistemas de governanca de dados e de tecnologias, com
transparéncia, seguranga e privacidade.

4. Adotar modelos inovadores e inclusivos de governanga urbana e fortalecer
o papel do poder publico como gestor de impactos da transformacéo digital
nas cidades.

5. Fomentar o desenvolvimento econdmico local no contexto da
transformacao digital.

6. Estimular modelos ¢ instrumentos de financiamento do desenvolvimento
urbano sustentavel no contexto da transformagao digital.

7. Fomentar um movimento massivo e inovador de educacao ¢ comunicacao
publica para maior engajamento da sociedade no processo de transformagao
digital e de desenvolvimento urbano sustentaveis.

8. Construir meios para compreender e avaliar, de forma continua e
sistémica, os impactos da transformacdo digital nas cidades.

Esses objetivos estratégicos demonstram superficialmente o quanto de eficiéncia
publica requer a implementacao de instrumentos que viabilizem uma smart city, de modo que
nessa seara, a administragdo precisard trabalhar com todas as formas e feigdes do que
entendemos por eficiéncia publica (normativa, estrutural e de desenvolvimento tecnologico).

De todo modo, independente das especificidades de cada projeto, as cidades inteligentes

545 A Carta ¢ um pacto com conceitos, estratégias e recomendacdes para o estabelecimento de padrdes de
desenvolvimento urbano sustentavel no Brasil, levando em conta os riscos ¢ oportunidades da transformag@o
digital nesse contexto. Seu contetudo foi desenvolvido por processos colaborativos que engajaram instituicdes de
natureza publica e privada, com diversos profissionais envolvidos com politicas publicas de desenvolvimento
urbano, tecnoldgico e ambiental. E fruto da cooperagdo entre os governos do Brasil e da Alemanha para o Apoio
a Agenda Nacional de Desenvolvimento Urbano Sustentdvel, um projeto da Coordenagdo-Geral de Apoio a
Gestao Regional e Urbana do Ministério do Desenvolvimento Regional em parceria com a GIZ (Deutsche
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit), que conta com o apoio financeiro da Iniciativa Internacional de
Protegdo do Clima e técnico-institucional do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes ¢ do Ministério das
Comunicagdes.
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carecerdo de um substrato estrutural prévio, devidamente alicercado por uma regulagdo
normativa que garanta o exercicio dos direitos fundamentais envolvidos, a efetividade do
controle (interno e externo, publico e privado) e a realizagdo de todos os monitoramentos
possiveis (outcomes).>*¢

Paralelo as discussdes sobre conceitos, limites e perspectivas do que seja e dever-ser
uma cidade inteligente3*’, o Brasil ja discuti uma futura regulagdo para o tema, pelo menos um
ponto de partida que garanta novas iniciativas de forma concorrente, como podemos ver no
Projeto de Lei n.° 976/2021, que visa instituir uma Politica Nacional das Cidades Inteligentes
— PNCI. Nesse projeto de lei, dentre tantas preocupagdes e interesses, podemos notar um
cuidado especial sobre a questao da efici€éncia, que se apresenta como principio expresso da
lei.

Entretanto, em que pese considerarmos mais do que necessaria uma regulacdo sobre o
tema, acreditamos que o citado projeto de lei careca tanto de maior amadurecimento, quanto
de correcdes estruturais, notadamente quando se estabelece o Estado como veio de cunho
for¢ado para o desenvolvimento de novas tecnologias. Tal critica pode ser sustentada pela
observagdo de trés trechos existentes no PL, quais sejam, primeiro, a obrigatoriedade de
participagdo do legislativo local’®, segundo, pela relagdo financeira compulsoria entre a
Unifo e os demais entes federados®* e terceiro, quando se proibe a participacdo de entidades
de fins lucrativos como Institui¢do Cientifica, Tecnoldgica e de Inovagdo — ICT.>°

Deve-se deixar claro que a presente proposta encontra-se conectada as grandes
perspectivas mundiais sobre o tema, em que pese ndo haver nas justificativas do PL uma
exposi¢ao mais assertiva das fontes utilizadas, contudo, fica nossa ressalva quanto as escolhas

realizadas sobre os mecanismos legislativos de implementacdo (art. 7°, §1°), de financiamento

546 O estabelecimento de normas e legislagdes sem a articulacdo de mecanismos de implementagio, tais como:

defini¢do dos atores responsaveis, recursos, instrumentos, canais de participagao, monitoramento, dentre outros,

tendem a ndo alcangar os efeitos almejados. PIRES, R. R. C.; GOMIDE, A. A. Governanga e capacidades
estatais: uma analise comparativa de programas federais. Revista de Sociologia e Politica, 2016. Disponivel
em:http://www.scielo.br/j/rsocp/a/L3fXLK7DBfmxR{9jB6dmrSc/?lang=pt.

547 Posto isso, confrontando os conceitos, uma cidade é considerada sustentavel quando se desenvolve a partir
de um intercambio saudavel, respeitavel e ponderdvel entre o meio ambiente e a geografia natural, e ¢
inteligente quando, além disso, faz uso da tecnologia no seu cotidiano com a finalidade de solucionar suas
questdes diarias, integrando nelas os seus cidaddos. 5 RIOS NETO, José Vieira; GIMENEZ, Edson Josias
Cruz. Cidades inteligentes: sua contribui¢do para o desenvolvimento urbano sustentavel. VII Seminario de
Redes e Sistemas de Telecomunicagdes (SRST). Instituto Nacional de Telecomunicacdes (INATEL).
Disponivel em: https://goo.gl/PAik9W. Acesso em: 23 jun. 2022,

548 Art. 7°, §1° O plano de cidade inteligente devera ser aprovado por lei municipal e ser integrado ao plano
diretor do Municipio, quando houver.

549 Art. 11. Em suas acdes relacionadas a Politica Nacional de Cidades Inteligentes, a Unido deverd prestar
assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios visando a fomentar as iniciativas
dos Estados e Municipios, observadas as restrigdes desta Lei.

550 Art. 2°, VI - ICT (Instituigdo Cientifica, Tecnologica e de Inovagdo): 6rgdo ou entidade da administragdo
publica direta ou indireta ou pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos legalmente constituida sob
as leis brasileiras, com sede e foro no Pais, que inclua em sua missdo institucional ou em seu objetivo social
ou estatutario a pesquisa basica ou aplicada de carater cientifico ou tecnologico ou o desenvolvimento de
novos produtos, servigos ou processos;
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(art. 11) e de liberdade de concorréncia (art. 2°, VI). Em tempos em que se discute a
possibilidade de autorregulacdo parcial de mercado tecnologico!, de que forma podemos
encarar uma modelagem normativa pela qual a Unido se faga figura de barragem?

De acordo com Caron e Barry*>?, a atividade regulatéria exige uma harmonizagéo, por
um lado, “devem-se impor regras para que direitos e garantias dos sujeitos envolvidos nos
negocios tenham sua devida prote¢do, bem como o Estado consiga tributar de maneira
adequada e justa os novos servicos”, o que mantém o equilibrio financeiro e capacidade de
prestar servigos publicos. “Por outro, para a inovag¢do prosperar ha necessidade de uma
liberdade, seja do ponto de cientifica, seja da perspectiva economica, adequada a
dinamicidade de novos mercados”.

De acordo com Filipe Lobo Gomes, a regulacdo deve buscar o equilibrio do sistema,
“corrigindo as falhas de governo e do mercado, de maneira a otimizar a economia, a tornd-la
mais eficiente, mais produtiva, para fazer frente aos custos das prestacoes civilizatorias
incumbidas ao Estado™. Com base nesse entendimento do Professor alagoano, a génese
regulatoria em nosso pais, que surgiu como um natural afastamento do Estado sobre as
questdes econdmicas, passou por uma consideravel ressignificagdo, pela qual a administragao
publica assumiria o papel de intermediador de eventuais assimetrias e externalidades
negativas, garantindo-se assim, a melhor efetividade dos direitos fundamentais.

J4 ha em nosso pais, iniciativas regulatorias interessantes sobre o tema e “que tentam
dar conta da agenda de cidades inteligentes atraveés, principalmente, de planos diretores, e
muitas vezes em parceria com empresas e consultorias privadas”>*, o que nos remete a um
movimento naturalmente democratico, onde iniciativa publica e privada se relacionam em
busca de novas formas de vivéncia social. Considerando a realidade or¢amentaria da maioria
de nossos municipios, a formatacdo de uma cidade com recursos inteligentes e tecnologicos,
deve possuir um sistema regulatdrio transversal que permita a iniciativa e busca dos recursos

financeiros de outras formas que ndo somente o erario.

551 GUIMARAES, Patricia Borba Vilar; DO MONTE SILVA, Lucas. AUTORREGULACAO JURIDICA NO
URBANISMO CONTEMPORANEO: SMART CITIES E MOBILIDADE URBANA. Direito da Cidade, v.
8,n. 4,2016.

552 BARRY, J. M.; CARON, P. L. Tax Regulation, Transportation Innovation, and the Sharing Economy.
(December 15, 2014). University of Chicago Law Review Dialogue, v. 82, p. 69-84, 2015,

553 Disponivel em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2779/pdf.

554 Aqui destacamos trés exemplos de tentativas de enquadrar os desafios emergentes da rapida digitalizacao e
de uma demanda maior por uma eficiéncia mais “inteligente”: sdo os planos municipais desenvolvidos
recentemente em Juazeiro do Norte, no estado do Ceara — um processo em parceria com uma consultoria
privada —, ¢ Campinas, no estado de Sao Paulo — liderado pelo governo com mecanismos de consulta publica
—, € a politica de Wi-Fi publico da cidade de Sao Paulo — governamental com participacao social BELLI,
Luca; REIA, Jess. Smart cities no Brasil: regulacdo, tecnologia e direitos. 2021.
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De acordo com Victor Antunes>>>, embora se deva considerar a existéncia de criticas
acentuadas®®, com a auséncia de um sistema regulatdrio sobre o tema, as cidades inteligentes
brasileiras tém priorizados os projetos baseados nas parcerias publico-privadas’®’, seja pela
sustentabilidade financeira, pela integra¢do tecnoldgica ou pela celeridade que essa regulagao
permite. De todo modo, a regulagdo sobre as cidades inteligentes se faz necessaria o quanto
antes, porém, uma futura PNCI deve fundamentar-se em uma economia aberta e democratica,
despindo-se de velhos qualificativos que pesam tanto sobre o mercado quanto sobre o Estado.

Conforme Ricardo Cunha e Paulo Castro>8, vejamos o caso do projeto Smart City
Laguna, de iniciativa privada e criado em Croata-CE em 2011, que pretende ser a primeira
‘cidade inteligente social’ do mundo, baseando-se nos pilares de inclusao social, planejamento
urbano, meio ambiente e tecnologia. Com a constru¢do de casas apoiadas pelo programa
Minha Casa, Minha Vida, o bairro prevé o uso gratuito de tecnologias que obtém informagdes
de base local e o monitoramento de recursos como agua e energia. O projeto possui ja
parceiros privados para o fornecimento de medidores inteligentes, postes inteligentes, sinal
gratuito de Wi-Fi e sistemas de seguranga.

Levando-se em conta a distingdo entre Lei de carater Nacional e Lei de carater Federal,
e toda a miscelanea normativa que essa classificagdo pode acarretar, vide o caso da Politica
Nacional do Meio Ambiente, estipulado pela Lei n.° 6.938/1981. Nos perguntamos se o texto
proposto pelo PL do PNCI ¢ suficiente para bancar uma evolucao da matéria, contando apenas
com o estabelecimento de conceitos, principios, diretrizes e objetivos, ignorando a

oportunidade de aprimoramento da PPP’s na seara das smart cities.

5550 primeiro ¢ a sustentabilidade financeira, uma vez que a maioria dos municipios do pais ndo tem
capacidade para realizar determinados projetos sem financiamento do governo federal e ndo possuem uma
arrecadacdo tributaria robusta, o que acaba abrindo espago para maior investimento e envolvimento privado
na tomada de decisdes e oferta de servigos para os cidaddos. O segundo diz respeito a integragdo
tecnologica: se os governos locais distribuirem suas compras de bens e servigos de cidades inteligentes entre
diferentes empresas, podem enfrentar problemas de interoperabilidade. A implementagdo de politicas e
infraestrutura de cidades inteligentes por meio de um PPP, por outro lado, ajudaria a contornar esses
problemas, porque trabalhardo com um tnico fornecedor. O terceiro motivo esta ancorado nas diferentes
velocidades nas quais os setores, publico e privado operam: enquanto o setor privado pode se mover
rapidamente, as burocracias publicas sdo mais lentas; além disso, o governo s6 vai pagar pelo servico depois
de concluido, criando um sentimento de urgéncia por parte da empresa. Disponivel em:
https://hdl.handle.net/10438/31403.

556 A énfase em PPP’s tem sido desastrosa, porque a l6gica da PPP ¢ uma logica da rentabilidade. E a politica
publica ndo pode trabalhar com a logica de rentabilidade. [...] As pessoas costumam vender a PPP como um
desenho financeiro — juridico financeiro — que vai facilitar investimentos e desonerar os cofres ptublicos. Mas
esse desenho juridico financeiro também determina desenho arquitetonico. Ele também determina quem ¢ o
perfil das pessoas que vao ser atendidas. Determina como aquele empreendimento vai se integrar com a
cidade ou ndo. Nao ¢ uma questdo tdo simples e os discursos das PPP’s, em geral, sio muito econométricos.
FROTA, Henrique. Henrique Frota: inédito. Entrevista online, 9 maio 2019. Entrevista concedida aos
autores.

557 O numero de PPP’s de iluminagdo publica realizadas entre 2013 e 2017 saltou de 2 (duas) para 52 (cinquenta
e duas), o que demonstra o relativo sucesso na utilizagdo do modelo da Parceria Publico-Privada na
estruturagdo dos projetos de gestdo de iluminacdo publica. TAIR, Estevao. [luminagdo publica abre espago a
PPP’s. Valor Econémico, Sdo Paulo, 09 jul. 2018. Disponivel em: https://goo.gl/RRycSJ

558 Disponivel em https://doi.org/10.1590/2175-3369.011.e20190061.
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No mais, a exigéncia de formatagdo de um Plano de cidade inteligente, como requisito
para o financiamento da Unido, soa como uma imposicao legislativa simulada, tal qual uma
regulagdo forcada por uma espécie de nudge interfederativo, uma verdadeira “regulagdo por
empurrdes™>?, além de desestimular a participagdo privada. Muitas das vezes, a eficiéncia
publica encontra-se na abertura de espacos de oportunidades financeiras advindas do setor
privado, indo de encontro a velha pratica patrimonialista dos anéis burocraticos de Fernando

Henrique Cardoso.

559 OLIVEIRA, RAFAEL CARVALHO REZENDE. Regulagio municipal, Smart Cities e Nudges: A
experiéncia do Municipio do Rio de Janeiro. Revista Carioca de Direito, v. 3, n. 2, p. 6-33, 2022.
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CONCLUSAO

Apos a Constituicdo de 1988, o Direito Administrativo tornou-se uma constante fonte
de descobertas, reinterpretagdes e expectativas; ndo apenas pelo seu complexo ser ontoldgico,
mas também por influéncias interdisciplinares que o margeiam, o que desigua numa
deontologia essencialmente funcional e transversal. As velhas escolas privatistas que
fundamentaram muitas de nossas bases teoricas, embora Uteis em seu tempo, precisam ser
paulatinamente substituidas por uma racionalidade publica que além de privilegiar uma
estrutura dialogica entre as esferas publicas e privadas, possa garantir a seguranca juridica de
suas relagdes (verticais, horizontais e diagonais), devidamente sustentadas por um interesse
publico materialmente democratico e casuista.

Apresentamos agora, por meio de proposigdes diretas, as conclusdes tedricas de nosso
trabalho:

1. O patrimonialismo mostra-se dual em sua estrutura, constitui-se de fases decorrentes
uma da outra, sendo a primeira e antecedente formada por uma agregacdo de interesses
politicos e econOmicos e a segunda e consequente ¢ composta pelos atos concretos de
formalizagdo juridica, devidamente exteriorizados por nomeagdes, acordos e votagdes.

2. O (neo)patrimonialismo brasileiro ¢ complexo fenomeno pelo qual estamentos
sociais engendram formas de criacdo, manuteng¢do e fortalecimento dos espagos publicos
ocupados, por intermédio de atos materiais politicos, administrativos e legais, com o objetivo
de sua perpetuagdo na estrutura burocratica.

3. Podemos conceituar o patrimonialismo como um complexo de atos estruturais, de
natureza juridica, politica e econdmica, provocado por um estamento social com finalidades
proprias, exteriorizado por atos concretos com objetivo de criagdo, manutengdo e ampliagao
de sua dominag¢do patrimonial sobre determinado sistema burocratico, € como consequéncia, a
ocorréncia de uma assimetria de poder entre as esferas, publica e privada.

4. A burocracia pode ser vislumbrada em trés grandes fases, quais sejam: a) fase da
burocracia estrutural; ») fase da burocracia financeira; e ¢) fase da burocracia constitucional.

5. Na fase estrutural, a burocracia preocupa-se, prioritariamente, com a higidez da
propria estrutura, isto €, sua efici€ncia tende a ser prioritariamente institucional, relegando-se
o servico publico prestado a uma condi¢do de mera decorréncia da boa estrutura publica,
residindo quase que exclusivamente na melhor forma de organizagdo institucional, sem
maiores consideracdes sobre as consequéncias externas de tal organograma funcional.

6. Na fase financeira, a burocracia parte tanto do incentivo keynesiano (dos subsidios

governamentais e dos novos sistemas de previdéncia publica), quanto do minimalismo estatal,
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(a redugdo drastica dos beneficios sociais, devidamente sustentados por novos contornos
cientificos que fortaleceriam ainda mais as relagdes privadas).

7. A burocracia financeira pode ser identificada por duas grandes fontes, a primeira,
enquanto decorréncia inevitdvel dos resultados produzidos pelas duas grandes guerras, as
quais tornaram o Estado a grande mola de investimento econdmico e de reconstrucao politica
no mundo, como pode ser visto na fundagdo da Organizacao das Nag¢des Unidas — ONU ou na
Declaragao Universal dos Direitos Humanos.

8. E a segunda fonte residiu na crise do petrdleo, pela qual EUA, Europa e Japao
restaram reféns do prego praticado pela recém-criada Organizagdo dos Paises Arabes
Exportadores de Petroleo — OPEP, que controlou e superestimou o valor dos barris de
petroleo, abrindo-se as portas da oportunidade perfeita para aqueles que acreditavam e
defendiam a retirada do Estado na economia.

9. Na terceira fase constitucional, a burocracia constitui-se como fendémeno
democratico e dialogico que permite a Administragdo Publica atuar em via de mao dupla, de
modo que Estado e particulares (individual ou coletivamente) titularizam papéis importantes
na constru¢do permanente de uma sociedade madura.

10. A burocracia pode ser considerada como verdadeiro Direito Fundamental
interdimensional na média em que: um, em primeira dimensdo, conduz a Administracao a
atuar em seu estrito campo de competéncia diante da iniciativa privada, abstendo-se de
atividades que violem tais direitos pessoais e dois, em segunda dimensdo, ao impor a
Administracdo atividades positivas que garantam o exercicio dos direitos individuais e
coletivos, e trés, em terceira dimensao, impele a Administragdo a agir de maneira difusa e
englobadamente em prol do bem-estar individualmente ndo identificavel.

11. Quanto a sua finalidade institucional, podemos classificar a burocracia em mérito
burocratico (ato de expedi¢do de licenga ambiental) e procedimento burocratico (demais
procedimentos e processos administrativos que servem para o alcance da referida licenga
ambiental). O burocrativismo encontra-se justamente na desproporcionalidade entre o
principal (mérito burocratico) e seu acessorio (procedimento burocratico), na medida
desarrazoada do agir estatal.

12. O gerencialismo foi efetivamente adotado com a emenda constitucional n.°
19/1998, coroando uma caminhada pessoal iniciada ha décadas com os anéis burocraticos de
Fernando Henrique. E desta reforma minimalista, surge o principio da eficiéncia como
suprassumo simbdlico do gerencialismo de governanca, sendo incluido emblematicamente ao

lado dos demais principios elencados no art. 37 da CF/88.
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13. A New Public Management (NPM), esteio do novo gerencialismo, surge como
sustentaculo tedrico desta reforma administrativa, elevando a eficiéncia nao apenas a condigao
de principio constitucional, mas também a centralidade de novo sistema publico
administrativo com enfoque em resultados, flexibilidade e consumerismo.

14. Reafirmamos que o gerencialismo patrio atuou sob duas frentes, a primeira,
quando buscou uma melhoria relativa a organizagao da burocracia estrutural, mediante a New
Public Management, e a segunda, quando agiu pela reducdo de participagdo do Estado nas
relagdes privadas, seja direta ou indiretamente. E pela segunda frente que residem nossas
criticas ao gerencialismo da EC n.° 19/98, pelo seu fundamentalismo ideoldgico econdmico.

15. O gerencialismo reducionista neoliberal rompe com a propria logica liberal,
primeiro, quando extrapola seu campo de atuacdo ao exigir o enfraquecimento do Estado da
funcdo de mediador entre o mercado ¢ o bem-estar publico, e segundo, quando atua
indevidamente no patamar da intencionalidade constitucional, ou seja, para além de suas
fungdes de reestruturagdo da maquina publica, pratica clara ingeréncia sobre os objetivos
materialmente constitucionais.

16. Quanto a natureza politica da burocracia, podemos identifica-la em dois grupos,
quais sejam: a) uma burocracia de partida (ocorre na primeira fase burocratica, de estrutura,
pois ¢ liberal, formal e codificada, o que garante ao individuo seu direito de liberdade,
seguranga e estabilidade) e b) uma burocracia de viabilidade (reside na reestruturacgdo,
reforma e otimizacdo das instituicdes de governo, pois busca, além de assegurar o Estado
legalista, a viabilidade financeira e juridica das politicas publicas e dos direitos fundamentais).

17. O pragmatismo juridico, independente do braco filos6fico que se adote, possui em
sua relacdo com o espaco-tempo uma maxima filoséfica estavel e abrangente, segundo a qual
os fatos da vida humana exigem uma pronta reagdo, seja ela contraposta, concorrente, reativa
e/ou dialogica, de modo a produzir uma acao final criativa que emoldurara o desenho social.

18. As maximas pragmatistas resumem-se em trés, satisfatoriamente condensadas nas
caracteristicas do antifundacionalismo, do consequencialismo, e do contextualismo, no
entanto, por ndo esgotarem as respostas, especialmente as questdes aqui apresentadas, tais
maximas funcionam como valorosos fatores de orientagdo que auxiliam os intérpretes na
verificacdo da verdade casuisticamente produzida.

19. As maximas pragmaticas sao invariavelmente acompanhadas por outros fatores de
orientacdo, posteriores quanto ao tempo de sua ocorréncia e densos quanto ao espago que
ocupam. As maximas pragmaticas sao meros pontos de partida, pelos quais o pragmatista
iniciara sua avaliacdo probante da verdade construida, mediante o apoio de outros elementos

(argumentativos, semidticos e de fundamentacao).
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20. Denominamos de elementares pragmadaticos os fatores de intersec¢do que auxiliam
e facilitam na interpretacdo das maximas pragmaticas, isto €, vetores de densificacdo que
corporificam a melhor resposta possivel das experiéncias pragmadticas. Os elementares
pragmaticos consistem em verdadeiras ferramentas procedimentais, corporificando a
experiéncia e corroborando a triade pragmatica, ou seja, tais instrumentos viabilizariam a
construgdo do aspecto sensivel, mediante argumentagdes mais expressivas e contextualizadas.

21. Constituem-se elementares pragmaticos: a) a praticabilidade, b) a processualidade,
e ¢) a pos-verdade operativa. d) a fidelidade (pano de fundo), €) a concorréncia interpretativa,
f) a mutabilidade, e g) a prospecc¢ao (consequéncias praticas).

22. A praticabilidade ndo surge a partir da decisao administrativa, nao serd um produto
elaborado pela autoridade decisora, em verdade, a praticabilidade encontra-se em tudo aquilo
que daré sustentagdo, seguranga e estabilidade a futura decisdo. Em termos administrativos, a
melhor forma de exteriorizarmos a praticabilidade reside na institucionalidade da
administracao publica, mediante seu arquétipo objetivo, organico, hierdrquico, normativo e
etc, isto ¢, em todo o plexo institucional que incentiva seus agentes publicos a decidir de
forma racional e eficiente.

23. A processualidade, enquanto instrumento de densificagdo da méxima pragmatica,
tende a garantir ao decisor publico os meios cientificos necessarios a uma boa decisao; no
sentido estrito de método pragmatico, deve ser encarada como uma forma de nucleo duro
procedimental disponivel ao agente publico, destituido intrinsecamente de qualquer recurso
valorativo, mas receptivel ao decorrer de sua exteriorizagdo processual, quanto a eventuais
ponderacdes entre as mais variadas normas juridicas

24. A pos-verdade operativa reside numa ideia de filtragem filosofica, pela qual, deve-
se ter o cuidado para que a verdade pragmatica ndo seja capturada pelos subjetivismos
falaciosos da psique humana (id, ego e superego), largamente praticada pela pos-verdade
antiestrutural.

25. Sobre a fidelidade como um elementar pragmatico, podemos nos basear na
existéncia do pressuposto de que ndo basta ao cientista considerar os fatos ao seu redor se ndo
houver fidelidade quanto a sua existéncia e influéncia sobre o objeto de sua pequisa. Portanto,
nao basta considerar todos os fatos, sendo darmos a cada um desses, a sua devida participacao
no resultado do processo.

26. A concorréncia interpretativa exigira do decisor publico um ato positivo sobre os
fatos, ou melhor, um ato hermenéutico, constituindo-se assim, o primeiro ato de interpretagao
realizada pelo agente publico sobre a questdo. A concorréncia interpretativa serviria como

chave de confirmag¢do do sistema abdutivo Peirceniano, relegando a segundo plano o sistema
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positivista da subsuncdo e destacando-se a importancia de interpretar os fatos na mesma
medida em que se interpreta as normas, o que corrobora a fun¢ao de mediacao do intérprete,
isto ¢, caberia ao decisor publico, frente ao caso concreto, estabelecer equitativamente o peso
de cada balanga (fato e norma).

27. A mutabilidade se faz necessaria porque um dos grandes desafios para uma
interpretagdo de natureza pragmatica, especificamente no cendrio contextualista, refere-se ao
entendimento de que o mundo fatico se encontra numa dindmica transitoria, pela qual todas as
coisas passam e se transformam e que a imutabilidade se faz rarefeita. Entender o movimento
transitorio do mundo, na qualidade de axioma filosofico, coloca a interpretacdo dos fatos mais
proxima da interpretacao das normas, facilitando o trabalho de mediagdo do decisor publico.

28. A prospecgdo corresponde a uma especificidade das consequéncias praticas e pode
ser facilmente identificada nos artigos 20 e 21 da LINDB, seja para delimitar valores juridicos
abstratos ou mesmo para viabilizar a validade de atos publicos contratuais. Adotamos a
palavra prospec¢do em detrimento de consequéncias praticas, ndo por uma questdo de
preciosismo, mas por entendermos que esta, ao contrario daquela, ndo impde ao decisor
atribuicdes anexas.

29. A Eficiéncia, adotada como principio expresso da administracao publica, fundou-se
na ideia de eficiéncia microecondomica de Pareto, implementada teoricamente por Richard
Posner. Foi propagada por todo mundo ocidental por intermédio da Escola neoliberal de
Chicago e anexada como caracteristica da NPM e se encontra até hoje em nossa Constituigao,
embora ja abandonada pelo proprio autor.

30. A tendéncia exacerbada de sopesar a maxima da utilidade mediante conceitos
individualistas e hedonistas provocou severas criticas ao teorema de Pareto, primeiro porque
ndo respondia as necessidades coletivas, segundo porque nao previa medidas de compensagao
e terceiro porque surgia outra forma de se calcular a utilidade, logo, a eficiéncia. Estamos
falando do teorema Kaldor-Hicks.

31. O grande salto entre Pareto e Kaldor-Hicks se dard pelo fato de que o primeiro
pressupoe uma troca de bens pela qual a melhora de um individuo ndo prejudique o segundo,
ou seja, uma troca de soma zero, de modo que ninguém saia no prejuizo, a0 passo que o
segundo prevé situagdes onde se presume a ocorréncia de perdas e prejuizos, € com isso, a
necessaria estipulacdo de medidas compensatorias, quer seja para agdes individuais ou
coletivas.

32. A Nova Gestdao Publica — NGP deve ser considerada como um conjunto de
instrumentos heterogéneos, predominantemente importados da seara privada, pelos quais a

administracdo publica fortalece seus mecanismos de controle, eficiéncia e transparéncia com
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objetivo de superar os obstaculos que a burocracia weberiana pretensamente ndo conseguiu
suplantar.

33. Os novos entendimentos neoliberais de readequacdo de mercado aproveitam a
oportunidade do movimento gerencial, para aplicar a sua eficiéncia microecondmica, € isso,
por intermédio de uma relacdo centrifuga e academicamente fundamentada por Chicago,
Posner e Pareto, politicamente imposta pelo Consenso e devidamente propagada pela OCDE
via NPM.

34. A anadlise socioeconomica do direito constitui-se numa defesa da
interdisciplinaridade econdmica equilibrada e destituida de tracos de oportunismo e
colonizagdo juridica, devidamente baseada num processo hermenéutico de correspondéncia
entre a interpretacdo dos fatos e a interpretagdo do direito. Uma interpretagdo socioecondmica
¢ antes de tudo um agir pragmatico, pois sobreleva aos fatos a sua devida importancia, em
detrimento de eventuais normas de conteudo aberto que importem regras de autoridades
advindas de outras searas académicas

35. Em que pese a existéncia de inumeros exemplos de criticas cuidadosas e bem
fundamentadas sobre a validade e a extensao da pratica interdisciplinar, devemos lembrar que
a ASD passa também por um processo de decolonizagdo juridica, para além de uma isonomia
na aplicacdo da interdisciplinariedade econdmica e assim serviria como instrumento de
filtragem hermenéutica em face de propagandas semiodticas praticadas em prol dessas mesmas
colonizagoes.

36. Uma analise socioeconomica do direito — ASD, antes de ser uma contraposi¢ao
(excludente) da analise econdmica, em verdade, torna-se um olhar critico e depurativo na
aplicacdo da AED, ou seja, a ASD visa uma interdisciplinaridade equitativa e racional,
baseada em fundamentacdes externalizadas nas respectivas decisdes publicas. Numa decisdo
administrativa, com suas razdes fundamentadas nos novos comandos da LINDB, ndo basta
que o decisor indique a aplicagdo da teoria dos jogos com seu resultado de soma zero, o 6timo
de Pareto ou a eficiéncia de Kaldor-Hicks, € preciso que se diga o porqué dessa utilizagdo em
relag@o ao caso concreto.

37. Apresentamos o paradoxo de Peirce pelo qual podemos atestar a maxima filoséfica
de que o sucesso do pragmatismo encontra-se em sua falibilidade. Deste modo, essa tentativa
de condensar o pragmatismo em uma maxima filosofica, tende a auxiliar nosso corte
epistemologico, primeiro porque desmitifica o pragmatismo como ciéncia anexa a
microeconomia, segundo porque afasta o conteido neoliberal que se impregnou sobre a
eficiéncia e ferceiro, porque decorréncia logica das duas primeiras assertivas, poderemos

trabalhar com o pragmatismo e com a eficiéncia de forma coordenada, conjunta e purificada.
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38. A ressignificacdo do ato administrativo, além de necessaria, passa obrigatoriamente
por uma reavaliagdo de seu processo antropofagico de importacao (do direito privado ao
direito publico), na exata medida de se atribuir ao ato administrativo, uma redistribuicao de
pesos entre as suas proposi¢cdes normativas. O ato administrativo como o conhecemos,
legalista e prescritivo, desvale de sua estrutura, a importancia dos elementos descritivos da
norma (recursividade, fundamentacao, responsabilidade argumentativa e vontade), alocando-
os, ou como elementos acidentais de conformidade ou protegidos de qualquer reavaliagao
judicial.

39. O ato administrativo carrega consigo um consideravel onus probatdrio, no sentido
de que o administrador precisa justificar que sua decisdo de mérito se identifica com a vontade
publica, com o interesse publico do caso concreto. O mérito administrativo corresponde,
portanto, a condi¢do de validade do proprio ato administrativo quanto ao seu objeto/contetido,
sob pena de nulificagdo, absoluta ou relativa.

40. O desequilibrio na constitui¢io normativa do ato administrativo (PRESCRICAO >
DESCRICAO) eterniza de forma indiscriminada uma heranga legalista pela qual a
administracdo publica atua mediante atos administrativos unilaterais, ndo dialdgicos e
verticalizados, relegando a um espaco quase nulo os meios de satisfagdo popular, isto &,
ocultando sobremaneira suas vontades, interesses ¢ eventuais simulacdes. A estrutura legalista
de cunho primordialmente prescritivo favorece consideravelmente a manutencao das politicas
patrimonialistas, o que por si sO, fortalece a ideia de publicidade formal em prejuizo a
transparéncia publica.

41. O mérito administrativo compde-se da conjugagao de dois momentos, o primeiro,
como vontade preexistente, de natureza politica, e o segundo, como manifestacdo decisoria
publicizada pelo administrador, onde, ao final, ambas passardo obrigatoriamente por um
procedimento de conformidade normativa.

42. O mérito administrativo, portanto, na condi¢cdo de escolha politica/governamental
que sua propria natureza lhe impde, exterioriza-se como ato administrativo, embora somente
se legitime mediante determinado(s) processo(s) administrativo(s), isto €, independente da
posicdo que se adote quanto a formatacdo do ato administrativo, inevitavelmente ele
conversara com o processo administrativo em busca de sua legitimacao.

43. A administragdo precisa se pautar num sistema de racionalidade publica
previamente construido, pelo qual, o controle e a deferéncia constitucionais devam se
encontrar numa atuagdo escalonada, do menos ao mais. A atuagdo da administragdo publica,

embora mais livre em seu mister de atuar, deve possuir, em contrapartida um 6nus de maior
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justificativa publica, o que nos leva a pensar que, quanto maior a liberdade de escolha, maior
sera o seu controle.

44. A eficiéncia, enquanto filosofia de dever, representa importante objeto de
verificagdo continua e permanente ao longo de toda vida util da norma juridica, seja no seu
campo prescritivo ou em seu campo descritivo. Como ja afirmado, a eficiéncia ndo se
encontra apenas na avaliacdo dos resultados materiais alcangados pela administragdo, mas
também, e anterior a isto, nas estruturas normativas que se constituiem como meio de
viabilidade das proprias acdes de carater publico.

45. A eficiéncia deve ser encarada como norma juridica estranha a qualquer tipo de
significado reducionista baseada apenas em oportunidade e conveniéncia, isto €, a eficiéncia
nao pode estar sob o controle exclusivo da administracdo publica em sentido estrito, sob pena
de considera-la um ser divisivel, quanto as competéncias constitucionais atribuidas; e
normativamente fraco, quanto a sua ndo aplicabilidade frente a outros poderes constituidos.

46. A eficiéncia ndo pertence ao ser ontologico do mérito administrativo, pois nao
reside nos fatores de oportunidade e conveniéncia, encontra-se em verdade no dever de ampla
prospec¢do argumentativa aplicada ao Poder Publico. Em comunhdo com José Alfredo
Baracho, se entendemos de suma importancia a separa¢ao gradual e quantitativa entre a norma
prescrita (7atbestand) e a norma estatuida (Rechtsfolge), também compreendemos que a
eficiéncia se encontra na condicdo de sobrenorma, de maneira prévia, superior, orientativa e
controladora.

47. Ao considerarmos que a norma (N) se constitui pela composi¢ao entre prescricao
(P) e descrigao (D), portanto que (N = P + D); precisamos considerar também que sobre N,
encontraremos a sobrenorma de eficiéncia (Ef), a qual orienta e controla todo o conteudo da
norma de aplicagdo. Deste modo, podemos dizer que NEf = P/Ef + D/Ef. Entretanto, convém
se evidenciarem maiores digressoes, notadamente quanto aos conteidos de liberdade e
controle que se encontram, tanto nas normas descritivas, quanto nas normas prescritivas.

48. Deste modo, liberdade (L) e controle (C) atuam sobre (NEf = P/Ef + D/Ef) de
forma diretamente proporcional, logo, quanto maior a liberdade de estatui¢do, maior serd sua
previsdo de controle. Portanto, ao entendermos que a norma juridica eficiente (NEf) se
constitui como a razdo que determina as duas grandezas envolvidas, quais sejam, liberdade
(L) e controle (C), concluimos que NEf= L/C, ou ainda que L/C = (P/Ef+ D/Ef).

49. O principio da Boa Administracdo tem origem no art. 41 da Carta Europeia de
Direitos Fundamentais, compreendendo: a) O direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de
a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a afete desfavoravelmente; b) O

direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito pelos
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legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial; ¢) A
obrigacao, por parte da administracao, de fundamentar as suas decisdes.

50. A fun¢do da Carta Europeia vai além da repeticdo de normas preexistentes, em
verdade, tal atitude se estabelece necessaria para ratificar valores democraticos, sobretudo em
momentos de crises, sejam estas €ticas, morais, sociais ou econdmicas. Repetimos, de tempos
em tempos, o Direito fala, seja para renovar seus valores, impor novas regras ou reafirmar
seus objetivos, o que pode ser lido no predmbulo da Carta.

51. O direito a boa administragdo, conforme parametros normativos da Carta Europeia,
resume-se aos direitos do contraditorio e ampla defesa, do acesso informacional, da
fundamentagdo publica, e da responsabilidade estatal. Todos esses direitos, além de
exteriorizagdes de uma administracdo publica imparcial, equitativa e célere, também se
encontram em um plano processual, isto ¢, o direito a boa administracdo reside numa relagao
democratico-dialdgica entre o particular e o poder publico.

52. Ao considerarmos os quatro direitos fundamentais elencados pelo art. 41 da Carta
de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, quais sejam, o contraditorio e ampla defesa, o
acesso informacional, a exigéncia de fundamentacdo publica, e a responsabilidade estatal,
notamos que, independente de tais direitos escolhidos, de suas dimensdes e historicidade, a
boa administra¢do firma-se numa relacdo baseada na horizontalidade processual e dialogica
entre o Estado e o cidadao.

53. A boa administracdo ¢ norma juridica que confere a administracao publica limites
de atuacdo sobre determinados direitos fundamentais de existéncia, liberdade e coletividade.
Desta forma, pode-se dizer que a busca pela real localizagdo topografica da boa
administracdo, se ¢ que ela existe, deve ser colocada em segundo plano, ja que a centralidade
de sua existéncia encontra-se na prospeccao, isto €, localiza-se na teleologia de seu dever-ser,
portanto, na defesa e promoc¢do de direitos fundamentais que impecam eventuais agoes
abusivas por parte da administragao publica.

54. A eficiéncia, portanto, possui um arco axioldgico e teleoldgico consideravelmente
mais flexivel se comparado ao arco axioldgico e teleoldgico da boa administracdo, de modo
que, tanto no campo dos valores, quanto no campo das finalidades; eficiéncia e boa
administracao possuem niveis diferenciados de liberdade, atuagdo e controle. Podemos dizer
entdo, que a eficiéncia e a boa administragdo constituem fendomenos jusfiloséficos
acidentalmente idénticos, seja quanto aos valores ou quanto as finalidades, de maneira que
nao ha entre tais figuras a obrigatoriedade de semelhanca.

55. A eficiéncia, como fator precipuo de norma de estrutura complexa (tema que sera

devidamente aprofundado no capitulo seguinte), transita sob contornos juridicos mais amplos
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e diversificados, chegando a lugares nao providos pela boa administragdo. Tal assertiva se
fundamenta num plano empirico-comparativo entre as perspectivas axiologicas e teleologicas
da eficiéncia e da boa administragdao. Deste modo, sob a sintese das coisas, cabera a casuistica
do interesse publico testado, o grau de certificagdo de identidade entre os valores e as
finalidades envolvidas.

56. Partindo da dinamica Alexyana, a ponderacao realizada em um eventual conflito
entre direitos fundamentais segue uma logica sequencial e invariavelmente composta por duas
fases, pelas quais, sdo analisadas as questdes de fato (primeira fase), ¢ somente depois as
questdes de direito (segunda fase).

57. Ocorre que, na primeira fase, também ha uma preordenacdo de fatores, de modo
que, primeiro se excluem as medidas inadequadas e depois, das que restaram, se excluem as
medidas desnecessarias. Apds essa prelibagdo factual, poderemos alcangar a ponderacao
propriamente dita; a proporcionalidade em sentido estrito.

58. Em contrapartida, se a necessidade e a adequagao sao otimizadas pela utilizacao da
logica da eficiéncia de Pareto, precisamos saber qual a eficiéncia deve ser aplicada as questdes
de direito, ao sopesamento propriamente dito. Somente na derradeira analise da
proporcionalidade em sentido estrito € que enfrentaremos os reais pesos das razoes
teoricamente contrapostas

59. Enquanto nas questdes de fato (adequacdo e necessidade), a eficiéncia de Pareto
funciona sob a logica de que uma posi¢do pode ser melhorada sem que uma outra seja
piorada; sobre as questdes de direito (proporcionalidade estrita), a ldgica funciona de outra
maneira, pela qual, quanto maior for o grau de ndo-satisfacao ou de afetacao de um principio,
tanto maior tera que ser a importancia da satisfacio do outro, portanto, uma relagdo
interdependente inversamente proporcional.

60. Logo, tanto a adequacao como a necessidade, trabalham com a eficiéncia de Pareto
no sentido negativo da escolha publica, isto ¢, seja eliminando-se os meios nao adequados ou
se escolhendo, entre meios igualmente adequados, aquele menos invasivo. As maximas da
necessidade a adequacdo funcionam como filtros preliminares para a andlise da
proporcionalidade material, isto ¢, ao exercicio de ponderacdo propriamente dito. Nessa
ultima fase, eminentemente argumentativa e discursiva, os principios colidentes deverdo ser
otimizados, de modo que quanto maior for o grau de ndo-satisfagdo ou de afetacio de um
principio, tanto maior terd que ser a importancia da satisfacdo do outro.

61. Diferente da eficiéncia de Pareto, que descreve objetivamente os movimentos
comparativos de adequacdo e necessidade entre fatos momentaneamente contrapostos; a

qualificacdo do grau de nao-satisfacdo ou de afetagdo de um principio, em detrimento da
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satisfacao do outro, deve residir em outra espécie de eficiéncia, especificamente em uma que
exercite a ponderagdo propriamente dita, portanto, numa discursividade segura, estavel e
passivel de controle publico.

62. Considerando os conceitos de discricionariedade material, limites constitucionais
emoldurados, ponto maximo, otimizagao de direitos, bem como a incompletude da eficiéncia
de Pareto (instituto melhor aprofundado no capitulo seguinte) para a resolucao de casos
concretos que exijam uma maior ou menor satisfagdo de um direito fundamental em
detrimento de outro; o ato de ponderacao/sopesamento requer uma racionalidade fundada no
confronto. Diferente das fases anteriores de adequag¢do e necessidade, onde os direitos
fundamentais envolvidos sdo excluidos do espago de disputa, na proporcionalidade estrita, os
direitos sao mutualmente aplicados, porém, um com maior ou menor forga que outro.

63. Ao contrario da eficiéncia de Pareto que se encontra na possibilidade de
inexisténcia do prejuizo, ou seja, quando se afasta um direito fundamental em detrimento de
outro, menos adequado e necessario ao caso concreto; a eficiencia da proporcionalidade estrita
encontra-se na equivaléncia dos resultados, previstos e achados. Portanto, no fim das contas, a
eficiéncia encontrada no sopesamento entre direitos fundamentais, identifica-se mediante o
que chamamos de indice maximo de identidade.

64. A ideia de indice maximo de identidade pode ser traduzida pela Professora Ana
Paula de Barcellos, ao sugerir um dever de monitoramento de politicas publicas, atinente aos
direitos fundamentais. Quando afirmamos que a eficiéncia ponderativa se encontra tanto na
prospeccao, quanto nos resultados, queremos dizer que, ao contrario dos fatos, que exigem
apenas a analise de adequacao e necessidade, a ponderacao junto ao plano juridico necessita,
paradoxalmente, da efetividade dos fatos previstos.

65. A proporcionalidade estrita, na condi¢do de centralidade do sopesamento entre
direitos fundamentais, sustenta-se numa eficiéncia notadamente composta e discursiva, ja que
precisa ser justificada em funcdo da identidade entre a previsdo ponderativa e os resultados
alcangados. Deste modo, se considerarmos a prospecg¢do e o resultado como duas grandezas, o
produto da razdo entre elas devera ser maior ou igual a zero (Imi = Pr/Re > 0).

66. Ao considerar que a eficiéncia contida na proporcionalidade estrita age de modo
transversal, ou seja, inicia-se na prospeccao que fundamenta o ato publico, mas apenas se
encerra quando do controle dos seus resultados materiais; podemos concluir que esta
eficiéncia de sopesamento se encontra no produto da razoabilidade entre as grandezas da
prospeccao (Pr) e do resultado (Re), se e somente se maior ou igual a zero. Logo, o indice

maximo de identidade (Imi) deve ser maior ou igual a zero.
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67. Considerando o conteudo mais do que complexo da eficiéncia (tema tratado com
maior cuidado no préximo capitulo), podemos dizer que a teoria dos direitos fundamentais de
Alexy alicer¢a suas maximas de fato (adequagdo e necessidade) mediante a denominada
eficiéncia de Pareto, ou melhor, especificamente em seu ponto de ndo prejuizo (6timo de
Pareto). Entretanto, quanto a méxima da proporcionalidade estrita, eminentemente juridica, a
eficiéncia deve ser decomposta em dois momentos, quais sejam, um, numa ponderacao
prospectiva e argumentativa, e dois, numa certificacdo dos seus resultados materiais
alcancados.

68. Devemos considerar a existéncia de duas efici€ncias, quais sejam, a eficiéncia
administrativa em sentido estrito (da valéncia ordem) e a eficiéncia social (da valéncia
justiga), pelas quais podemos formatar a eficiéncia em sentido amplo (plenamente normativa),
capaz de, primeiro, filtrar eventuais eficiéncias oriundas de 4areas estranhas ao direito,
evitando-se, oportunismos ou colonizacdes académicas e, segundo, servir de parametro
prospectivo para futuras integragdes e interpretacdes do direito.

69. A eficiéncia plena (EP) constitui-se das eficiéncias em sentido estrito, formadas
pela eficiéncia administrativa (EfA) e pela eficiéncia social (EfS). Essa configuracdo
bipartida se d4 pela necessidade de ancorar a eficiéncia em uma base constitucionalmente
democratica, isto ¢, expor a ordem e a justica como sustentaculos para sua aplicagdo serve,
para além de assegurar pressupostos de existéncia dialogicos, também para dificultar
eventuais tentativas de colonizacdo do direito e oportunismos juridicos.

70. Logo, EfA = B/C, onde B e C sdao grandezas quantificaveis, de modo que ¢
possivel, num ambito funcional, quantificar as duas grandezas numa razao, tendo como
objetivo uma propor¢do direta, ou seja, alcangar o menor custo pelo maior beneficio, nisso se
resume a eficiéncia administrativa em sentido estrito. Aqui, a eficiéncia ¢ plenamente
prescritiva. Esta ligada a uma ideia de interesse secundario. A eficiéncia em sentido estrito €
eficiéncia de meio para que o Estado tenha melhores condi¢cdes para atingir melhores
resultados.

71. Logo, EfS = B/I, onde apenas B constitui-se uma grandeza quantificadvel, haja
vista I ndo ser enquadrada em valores exatos por possuir natureza coletiva. Aqui, a eficiéncia €
prospectiva pela varidvel em I. Estd ligada a uma ideia de interesse primdrio. A eficiéncia
social ¢ eficiéncia de fim, onde o Estado deve garantir as melhores condi¢des de atingir seus
resultados comunitarios.

72. A implementacdo ao “principio da eficiéncia” na reforma constitucional, duas
questdes fundamentais se apresentam, sdo elas, a primeira, a importagdo de um instituto

econdmico (eficiéncia paretiana) sem uma prévia constru¢do juridica para lhe sustentar em um
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sistema juridico funcional e comunicativo, € a segunda, a alocacdo deste “principio” de
natureza exclusivamente econdmica, em titulo constitucional inadequado, abrangendo
inadvertidamente o contetdo de dois blocos valorativos (ordem e justica).

73. A eficiéncia administrativa em sentido estrito deve se orientar preponderantemente
sob valores de ordem formal, pois sdo normas de natureza prescritiva € pertencentes a seara
deontologica, visando a resolugdo de problemas mediante o sistema de subsunc¢do. Essa
localizacdo linguistica da EfA se dara pela bidimensionalidade das estruturas juridicas, isto €,
pela distingdo das proposi¢des formais de natureza prescritiva, das proposicdes materiais de
natureza cientifica.

74. A eficiéncia social (EfS), exteriorizada pela razdo de beneficio e investimento
(B/I), possui natureza prospectiva e se encontra vinculada a um interesse essencialmente
primario, isto ¢, a eficiéncia social ¢ eficiéncia de fim, pela qual o Estado se compromete com
a efetividade. Logo, ao considerarmos que EfS = B/I, precisamos pontuar que estamos na
predominancia do campo teleoldgico, isto €, a eficiéncia social nasce predestinada a finalidade
e ndo ao resultado, conceitos diversos, embora complementares.

75. A eficiéncia social atua de forma natural junto as proposi¢des descritivas materiais,
dando azo a uma hermenéutica capaz de atender as necessidades publicas, mediante uma
ponderacao transversal entre as proposicoes (prescritivas e descritivas). A propria constitui¢ao
federal promove uma equilibrada forma de atuar entre os campos sociais € econdomicos, como
pode ser facilmente verificado no contetido do art. 170, pelo qual a propriedade privada se vé
controlada pela sua fung¢do social e a iniciativa privada pelo direito consumerista.

76. A necessidade de se estabelecerem duas eficiéncias menores, social e econdmica, é
decorréncia logica da manutencdo de uma dualidade equitativa e democratica entre o mercado
e Estado, aquele regulado e este incentivador, sob pena de, ao nos colocarmos fora dessa
equagdo de equilibrio, o que resta sdo as pontas da régua, o risco dos extremos. Desta forma,
na condicao de Estado, a administracdo deve contar com instrumentos parametrizados, ou
seja, com toda sorte de ferramentas que deem ao poder publico a possibilidade de enfrentar
qualquer tipo de desafio, econdomico ou social, a depender das decisdes governamentais e
politicas, mas sobretudo, eficientes entre si.

77. Enquanto a eficiéncia econdmica encontra morada no campo prescritivo e dedntico
do direito, a eficiéncia social exige do agente juridico um esforco de maior cuidado
hermenéutico, posto que € neste campo, o da ciéncia do direito em que a teleologia descritiva
se faz importante para a racionalidade publica.

78. Ao defendermos a existéncia das eficiéncias menores e as suas respectivas

localizagdes, EfS para o campo descritivo da ciéncia do direito, ¢ a EfA para o campo
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prescritivo do direito posto, ambas as dimensdes se encontrardo na conjuncao da eficiéncia
plena. Portanto, ao superarmos a dualidade estanque entre norma e metanorma de Avila, o
intérprete publico passara a ser o fiel da balanca, pois a partir da eficiéncia administrativa, ele
construird, mediante fundamentacao publica, uma decisdo, ato ou contrato que sera fortalecido
e ampliado pelo arcabouco hermenéutico da eficiéncia social.

79. Sob o manto formal da norma juridica, a eficiéncia somente pode ser plenamente
concebida se a alocarmos geograficamente em ambas proposi¢des, prescritiva, mediante uma
eficiéncia administrativa, formal, em sentido estrito ¢ baseada na ordem econdmica; €
descritiva, mediante uma eficiéncia social, material e baseada em valores de justi¢a. Por outro
viés, se continuarmos entendendo a eficiéncia como uma figura Unica e totalizante, baseada
exclusivamente na teoria da norma juridica dos direitos fundamentais, continuaremos a
arriscar valorar tipos deontologicamente formais e aplicar o sistema do dever-ser a principios
teleologicamente abertos.

80. Em regra, a eficiéncia publica surge a priori, mediante previsdes normativas que
impelem o poder publico (Estado e administracdo) ao cumprimento dos mandamentos
juridicos, o que refor¢ca a ndo somente sua natureza prescritiva, como também a delimita¢ao
deontologica do que a norma entende como eficiente. Essa eficiéncia se apresenta como
evento prospectivo, para além do momento de sua criacao legislada, portanto e de certa forma,
poderiamos dizer que nesse instante, a eficiéncia se encontra como uma mera perspectiva de
algo a ser construido.

81. Diferentemente da eficiéncia a priori, pela qual o decisor publico tem papel
consideravelmente mais ativo quando da construgdo e significacdo da norma, tanto em ambito
prescritivo, quanto em ambito descritivo, a eficiéncia a posteriori requer trabalho menos
criativo, embora exija a formatacdo de procedimentos mais estruturados. Nesse momento, a
eficiéncia ndo se revela como mera abstragdo legislativa ou mediante mandamento de
otimizacdo orientativo, mas sim como norma de denso conteudo, que por intermédio de
prescricdes formais exigem uma conduta vinculativa do Estado, ou seja, vista pela otica dos
direitos fundamentais, tal norma aproximar-se-ia das regras de execucao e certificagdo.

82. Entender que a eficiéncia se revela por um constructo complexo de eficiéncias
menores (EP = EfA + EfS), também vislumbrada em fun¢do de seus futuros beneficios (EP =
B/C + B/l), posto que a EfA N EfS com B, facilitarda a formula¢do de decisdes bem
fundamentadas, sustentadas numa racionalidade objetiva, oriundas dos valores democraticos
de ordem e de justica. Com isso, sera agregada a referibilidade espacial da eficiéncia, uma
estrutura decisoria minimamente publica e uniforme que facilitard os controles, interno e

externo.
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83. A eficiéncia, portanto, pode ser conceituada como uma norma juridica
transproposicional, baseada em valores democraticamente complementares e exteriorizada
mediante processo publico de justificagdo racional, pela qual se objetiva o alcance do
interesse publico. De modo que podemos assim detalhar o presente conceito:

I — E transproposicional, pois a eficiéncia encontra morada tanto campo prescritivo,
quanto no campo descritivo do direito, aquele de existéncia formal e abstrata, e este de
existéncia material e concretizante.

II — E baseada numa axiologia democraticamente complementar, pois se sustenta na
relagdo reciproca entre os valores da ordem e da justica.

III — E exteriorizada mediante o devido processo publico de justificagdo racional, por
meio de uma decisdo publica que garanta o devido controle da coisa publica.

IV — E prospectiva, quando se faz instrumento de meio, prioritariamente direcionada
ao alcance do interesse publico no caso concreto.

84. A eficiéncia, na qualidade de conceito de passagem, pressupde em sua
operabilidade o exercicio da ponderagdo, a pratica de relacionar valores distintos, mesmo que
ambos sejam potencialmente aplicaveis ao caso proposto. Deste modo, o ser eficiente ndo
pode ser reduzido de forma exclusiva ao plano normativo, isto ¢, sua vitalidade e proposito
também se encontra em caminhos outros fora do direito, dentre eles, o tecnologico.

85. Para o devido alcance de uma dimensdo tecnolégica minimamente homogénea, a
eficiéncia publica deve respeitar certas etapas estruturais que ndo sé levem em consideracao
as distancias entre as mais diversas administracdes, como também a necessidade de se
identificarem pontos em comum entre estas. Portanto, a passagem por etapas sucessivas e
consequenciais para a implementagdo da dimensdo tecnoldgica das administracdes se faz
como requisito prévio entre as mais diversas estruturas administrativas, por mais distantes que
possam parecer.

86. As ctapas de virtualizagdo, integracao e de absor¢ao de tecnologias disruptivas aqui
propostas sdo meios objetivos de estabilizacdo e aprimoramento das mais diversas
administracdes publicas, independente de sua estrutura fisica, porte financeiro ou material
humano, isto ¢, uma tentativa de aproximagdo quanto as experiéncias de passagem ao mundo
contemporaneo de alta comunicagao.

87. Refor¢cando a analogia feita com as dimensdes dos direitos fundamentais, a 1?* fase
de virtualizacdo da maquina publica tende a fundacdo de direitos existenciais a propria
tecnologia, ou seja, poderiamos afirmar que a lei do governo digital tende a inaugurar
formalmente as relagdes tecnoldgicas entre a comunidade e o governo. Portanto, tanto quanto

a liberdade fundamental, essa fase inicial da dimensdo tecnoldgica se importa em garantir a
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liberdade do cidadado e ao direito de comunicagdo junto ao Estado, de maneira direta, célere e
sem ruidos.

88. Se na primeira fase de virtualizagdo a preocupagdo se encontra na implementagao
de novas tecnologias por cada administragdo publica, a segunda fase deve dar integral viés a
interacdo entre os entes federados, isto ¢, na efetiva comunicagao reciproca, publica, célere e
controlada de dados em niveis interfederativos.

89. A ideia de integracdo, como segunda fase da dimensdo tecnoldgica da
administracdo publica, a grosso modo, equipara-se aos direitos fundamentais de segunda
dimensao, no sentido de que o Estado passa a atuar de forma positiva, atuante e interativa,
garantindo uma igualdade material e isondmica entre os interessados.

90. A terceira fase da dimensdo tecnoldgica, sem sombra de duvidas, constitui-se hoje
como o grande chamariz de inovacdo da administracdo publica brasileira, o que nos leva a
testemunhar uma grandiosa producdo académica sobre o tema. Avancos na utilizagao da IA,
no aprendizado das maquinas, na internet das coisas ou nas moedas paralelas virtuais, acabam
por provocar um periodo rico em novas experiéncias, na mesma propor¢ao em que se discuti
qual o melhor caminho para a administracao publica.

91. A utilizagdo de tecnologias disruptivas na administragdo publica portanto, deve
pressupor a existéncia de uma estrutura tecnoldgica minima, incluindo disponibilidade
orcamentdria, funcional e normativa. As tecnologias disruptivas, com o papel de praticar atos
administrativos de baixa complexidade e de maneira idéntica ao ser humano, necessita de um
meio ambiente propicio para seu desenvolvimento.

92. Em aspecto tecnologico, no ambito de regulacdo da matéria, podemos notar que as
duas eficiéncias publicas se encontram, a eficiéncia estrutural e a eficiéncia normativa, a
primeira quanto ao estabelecimento dos o6rgdos de controle, suas hierarquias, fungdes
atribuidas, instrumentos recursais, ferramentas de poder de policia, meios administrativos
processuais, € a segunda, quanto a aplicabilidade, fundamentagdo e racionalidade das normas
envolvidas, notadamente quando de expedicdo de atos decisorios ou com caracteristicas de
poder.

93. Deve-se defender a implementacdo do regime hibrido no servigo publico
brasileiro, com sustentacdo no principio da eficiéncia Publica, na Indisponibilidade do
bem/interesse publico e na vedacdo ao retrocesso fiscal, como respostas a crise pandémica
provocada pela COVID-19. Para a devida instalagdo do regime hibrido, necessaria a
implementagdo permanente de técnicas de gestdao publica (andlise SWOT e matrizes de risco)
que identifiquem quais setores publicos ainda precisam executar seu mister de forma fisica e

quais j& podem atender a comunidade de maneira virtual.
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94. A tendéncia irrefreavel de virtualizacdo da esfera publica da-se em 3 etapas
sucessivas: a) virtualizagdo processual (alcangada, com pontuais excegoes); b) virtualiza¢do
do material humano (alcan¢ada com a hibridizagdo da fisicalidade humana), e c)
virtualizag¢do das sedes publicas (com a redugdo possivel dos bens imobilizados). Entretanto,
para que tais fases caminhem, precisamos nos libertar das amarras dos fantasmas dos tempos
passados, das eficiéncias pautadas exclusivamente nas esteiras lineares de producao, pelas
quais Bentham tanto lutou para observa-las e controla-las.

95. Imaginamos que o grande desafio da administragdo publica encontra-se assentado
justamente na provocacao de se construir um algoritmo que viabilize os direitos fundamentais
dentro de sua linguagem binaria. A constru¢do de um algoritmo humanizado passa entao, por
uma conjugacdo de linguagens, quais sejam, a binaria e a dialética, pelas quais, devidamente
conjugadas, possibilite a melhor decisdao publica possivel.

96. A eficiéncia em tempos tecnologicos se faz tanto presente, quanto melhor for a
configuragdo e os resultados alcancados pelos algoritmos publicos adotados. Sob esta dtica, a
eficiéncia algoritmica constitui-se, repetimos, na conjugacao de linguagens diversas, binaria e
dialética, proporcionando o devido controle, transparéncia de codigos, e efetividade dos
direitos fundamentais.

97. A considerar o conteudo da eficiéncia, podemos reafirmar que a teoria dos direitos
fundamentais de Alexy alicer¢a suas maximas de fato (adequagdo e necessidade) mediante a
denominada eficiéncia de Pareto. Entretanto, quanto a maxima da proporcionalidade estrita,
eminentemente juridica, a eficiéncia deve ser decomposta em dois momentos, quais sejam,
um, numa ponderacdo prospectiva e argumentativa, ¢ dois, numa certificacdo dos seus
resultados materiais alcangados.

98. A eficiéncia algoritmica constitui-se, portanto, sob os mesmos moldes teoricos e
praticos da eficiéncia presente na proporcionalidade estrita, ou seja, em dois momentos
distintos, o primeiro residindo na previsao e implementagcdo dos recursos tecnologicos, € o
segundo, na verificacdo dos resultados materiais alcancados pela adog¢do de tais meios. Essa
forma consequencial de dois atos permite o maior controle possivel sobre as novidades
tecnologicas, desde sua implantagdo, passando pela execugdo e chegando aos resultados.

99. Reafirmamos que qualquer espécie de sistema regulatorio que se debruce sobre
novos marcos tecnologicos, deve ser construido sob bases linguisticas fundamentalmente
democraticas, isto ¢, bases que possuam em sua estrutura uma relagdo bifronte entre as
linguagens dialéticas e binarias. A partir desse constructo relacional, quanto maior a simetria
entre tais parametros, maior sera a eficiéncia da administragdo em promover e proteger os

direitos fundamentais.
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100. A eficiéncia algoritmica de linguagem multipla estabelece-se sob os mesmos
moldes teodricos e praticos da eficiéncia presente na proporcionalidade estrita, ou seja, em dois
momentos distintos, o primeiro residindo na previsdo e implementacdo dos recursos
tecnologicos, e o segundo, na verificacdo dos resultados materiais alcangados pela adogao de
tais meios. Sob esse processo, qualquer tentativa de se regular novas tecnologias passa pela
justa composi¢do e pareamento das linguagens, dialética e binaria, o que revelara sua bastante
eficiéncia.

101. A previsdo, constru¢do, manuten¢do € o monitoramento de politicas publicas
relacionadas as iniciativas para implementacdo de cidades inteligentes cobrardo do poder
publico uma carga normativa, estrutural e de controle consideravelmente complexa e
necessariamente coordenada. Nesse sentido, podemos afirmar que a administragdo publica
precisara ser sustentada por constructos de eficiéncia publica nunca vistos antes, ou seja, um
sistema de cooperagdo interdisciplinar multinivel pelo qual se favorecam o didlogo e as

tomadas de decisdes adotadas pelos mais variados 6érgaos administrativos.



268

REFERENCIAS

ABRAHAM, MARCUS CURSO DE DIREITO FINANCEIRO BRASILEIRO / MARCUS ABRAHAM. — 5.
ED., REV. ATUAL. E AMPL. — RIO DE JANEIRO: FORENSE, 2018.

ABRUCIO, F. L. OS AVANCOS E 0S DILEMAS DO MODELO POS-BUROCRATICO: A REFORMA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA A LUZ DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL RECENTE. IN: BRESSER
PEREIRA, L. C.; SPINK, P. (ORG.). REFORMA DO ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA
GERENCIAL. R1I0 DE JANEIRO: FGV, 2005. p. 173-200. ADMINISTRATIVO E SEUS NOVOS
PARADIGMAS. BELO HORIZONTE: FORUM, 2017.

ALESSI, RENATO. DIRITTO AMMINISTRATIVO, MILAO, GIUFFRE, 1949, V. 1.

ALESSI, RENATO. SISTEMA INSTITUCIONALE DEL DIRITTO AMMINISTRATIVO ITALIANO.
MILANO: DOTT. ANTONIO GIUFFRE EDITORE, 1953.

ALEXY, ROBERT. TEORIA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES. TRAD. ERNESTO GARZON
VALDES. MADRID: CENTRO DE ESTUDIOS POLITICOS Y CONSTITUCIONALES, 2002.

ALEXY, ROBERT. TEORIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS. TRADUCAO DE VIRGILIO. AFONSO
DA SILVA. SAO PAULO: MALHEIROS, 2008.

ANTONIO AMORTH, IL MERITO DELL’ATTO AMINISTRATIVO, 1939.

ARAGAO, A. S. DE. (2004). O PRINCIPIO DA EFICIENCIA. REVISTA DE DIREITO
ADMINISTRATIVO, 237, 1-6.

ARAGAO, ALEXANDRE SANTOS DE. O SERVICO PUBLICO E AS SUAS CRISES. IN: ARAGAO,
ALEXANDRE SANTOS DE; MARQUES NETO, FLORIANO DE AZEVEDO (COORD.). DIREITO
ADMINISTRATIVO E SEUS NOVOS PARADIGMAS. BELO HORIZONTE: FORUM, 2017. PAGINA
INICIAL-PAGINA FINAL.

ARAGAO, ALEXANDRE SANTOS DE. SERVICOS PUBLICOS E DIREITOS FUNDAMENTAIS. IN:
ARAGAO, ALEXANDRE SANTOS DE. DIREITO DOS SERVICOS PUBLICOS. BELO HORIZONTE:
FORUM, 2017. PAGINA INICIAL E PAGINA  FINAL. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/1483/1537/3255. ACESSO EM: 13 ABR.
2022.

ARAGAO, ALEXANDRE SANTOS. CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, 2* ED, 2013. RIO DE
JANEIRO: EDITORA FORENSE.

ARGUELHES, DIEGO WERNECK; LEAL, FERNANDO. PRAGMATISMO COMO [META] TEORIA
NORMATIVA DA DECISAO JUDICIAL: CARACTERIZACAO, ESTRATEGIAS E IMPLICACOES. IN:
SARMENTO, DANIEL (COORD.) FILOSOFIA E TEORIA CONSTITUCIONAL CONTEMPORANEA.
RIO DE JANEIRO: LUMEN JURIS, 2009.

ARISTOTELES. RETORICA. 2 ED., REVISTA. LISBOA: CENTRO DE FILOSOFIA DA CIDADE DE
LISBOA. IMPRENSA NACIONAL-CASA DA MOEDA. 2005.

ATHENIENSE, ALEXANDRE RODRIGUES; RESENDE, TATIANA CARNEIRO. A INTELIGENCIA
ARTIFICIAL E OUTRAS INOVACOES TECNOLOGICAS APLICADAS AO DIREITO. IN: ATHENIENSE,



269

ALEXANDRE RODRIGUES; RESENDE, TATIANA CARNEIRO. TECNOLOGIA JURIDICA E DIREITO
DIGITAL. I CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO E TECNOLOGIA — 2017. BELO
HORIZONTE: FORUM, 2018. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L1524/E1579/5492. ACESSO EM: 15 JUL.
2024.

AVILA, HUMBERTO. TEORIA DOS PRINCIPIOS: DA DEFINICAO A APLICACAO DOS PRINCIPIOS
JURIDICOS, HUMBERTO AVILA. IMPRENTA: SAO PAULO, MALHEIROS, 2018.

AZEVEDO JUNIOR, A. C. SOFT POWER E A CONSTRUCAO SIMBOLICA DA REALIDADE: A
INFLUENCIA DA MIDIA NO COMPORTAMENTO DA SOCIEDADE — O CASO DA REFORMA DA
PREVIDENCIA NO BRASIL. SIGNOS DO CONSUMO, SAO PAULO, V. 11, N. 1, P. 13-25, JAN./JUN.
2019.

AZEVEDO MARQUES N. FLORIANO P., A NOVA REGULACAO ESTATAL E AS AGENCIAS
INDEPENDENTES. IN. SUNDFELD CARLOS ARI. DIREITO ADMINISTRATIVO ECONOMICO. SAO
PAULO, MALHEIROS. 2000.

BAPTISTA, ISABELLE DE. EFETIVACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA: UMA ANALISE DA PROPOSTA DE LEI DE ALTERACAO DO VIGENTE DECRETO-LEI N°
200/67. FORUM ADMINISTRATIVO — FA, ANO 20, N. 109.

BAPTISTA, PATRICIA. TRANSFORMACOES DO DIREITO ADMINISTRATIVO — 2° ED. REVISADA —
RI10O DE JANEIRO. LUMEN IURIS, 2018.

BARACHO JUNIOR. A NOVA HERMENEUTICA NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. IN: SAMPAIO (COORD.). CRISE E DESAFIOS DA CONSTITUICAO: PERSPECTIVAS
CRITICAS DA TEORIA E DAS PRATICAS CONSTITUCIONAIS BRASILEIRAS, P. 514.

BARBOSA MOREIRA, JosE CARLOS. MIRADAS SOBRE O PROCESSO CIVIL
CONTEMPORANEO. TEMAS DE DIREITO PROCESSUAL, 6A SERIE. SAO PAULO: EDITORA
SARAIVA, 1997.

BARCELLOS, ANA PAULA DE CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL / ANA PAULA DE
BARCELLOS. — RIO DE JANEIRO: FORENSE, 2018.

BARCELOS, A. P. DE. (2005). NEOCONSTITUCIONALISMO, DIREITOS FUNDAMENTAIS E
CONTROLE DAS POLITICAS PUBLICAS. REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO, 240, 83—105.
HTTPS://DOI.ORG/10.12660/RDA.V240.2005.43620.

BARROSO, Luis ROBERTO. PREFACIO: O ESTADO CONTEMPORANEO, OS DIREITOS
FUNDAMENTAIS E A DEFINICAO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO. IN: SARMENTO,
DANIEL (ORG.). INTERESSES PUBLICOS VERSUS INTERESSES PRIVADOS: DESCONSTRUINDO O
PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO. RIO DE JANEIRO: LUMEN JURIS, 2005.

BARROSO, Luis ROBERTO. REVOLUCAO TECNOLOGICA, CRISE DA DEMOCRACIA E
ConsTtituicdo. 1.ED.. BELO HORIZONTE: FORUM, 2021. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L4218. ACESSO EM: 5 JUL. 2024.

BARROSO. Luis ROBERTO; CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL CONTEMPORANEO. 9° ED.
SAO PAULO. 2020.



270

BASTOS, CELSO RIBEIRO. CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL — 20. ED. ATUAL. - SAO
PAULO SARAIVA, 1999.

BAUDRILLARD, J. SIMULACRES ET SIMULATIONS. PARIS: GALILEE, 1981.

BINENBOJM, G. (2023). DIREITO ADMINISTRATIVO: ENTRE JUSTIFICACAO E
OPERACIONALIZACAO. REI — REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAILS, 9(3), 774-
782.HTTPS://DOI.ORG/10.21783/REL.VII3.785

BINENBOJM, G. AGENCIAS REGULADORAS INDEPENDENTES E DEMOCRACIA NO BRASIL.
REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO, V. 240, p. 147-167, 2005.

BINENBOJM, GUSTAVO. A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO NO
BRASIL: UM INVENTARIO DE AVANCOS E RETROCESSOS. IN: SOUZA NETO, CLAUDIO
PEREIRA DE; SARMENTO, DANIEL (COORD.). A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO:
FUNDAMENTOS TEORICOS E APLICACOES ESPECIFICAS. RIO DE JANEIRO: LUMEN JURIS, 2007.

BINENBOJM, GUSTAVO. DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO AO DEVER DE
PROPORCIONALIDADE: UM NOVO PARADIGMA PARA O DIREITO ADMINISTRATIVO. REVISTA
BRASILEIRA DE DIREITO PUBLICO — RBDP, ANO 18, N. 8, P. PAGINA INICIAL PAGINA FINAL,
JAN./MAR. 2005.

BINENBOJM, GUSTAVO. UMA TEORIA DO DIREITO ADMINISTRATIVO: DIREITOS
FUNDAMENTAIS, DEMOCRACIA E

BLACK, DUNCAN. ON THE RATIONALE OF GROUP DECISION MAKING. JOURNAL OF POLITICAL
EcoNoMY. P. 23-34, 1948.

BOBBIO, NORBERTO. A ERA DOS DIREITOS. RIO DE JANEIRO: CAMPUS, 1992.

BOBBIO, NORBERTO. TEORIA GERAL DO DIREITO. TRADUCAO DENISE AGOSTINETTI; 3% ED. -
SAO PAULO: MARTINS FONTES, 2010.

BONNARD, B. LE POUVOIR DISCRETIONNAIRE ET LE JUGE ADMINISTRATIF, ED.
CUIJAS, CAD. 16, 1978.

BORGES, JORGE LUIS “SOBRE 0 RIGOR NA CIENCIA”, IN HISTORIA UNIVERSAL DA INFAMIA,
TRAD. DE JOSE BENTO, ASSIRIO E ALVIM, 1982.

BOURDIEU, P. A DOMINACAO MASCULINA. 2.ED. RIO DE JANEIRO: BERTRAND BRASIL, 2002.

BRAGA, PAULA SARNO. NORMA DE PROCESSO E NORMA DE PROCEDIMENTO. O PROBLEMA
DA REPARTICAO DA COMPETENCIA LEGISLATIVA NO DIREITO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO. 1.
ED. SALVADOR: JUS PoDIVM, 2015.

BREGA, JOSE FERNANDO FERREIRA. GOVERNO ELETRONICO E DIREITO ADMINISTRATIVO.
2012. TEeESE (DOUTORADO EM DIREITO DO ESTADO) — FACULDADE DE DIREITO,
UNIVERSIDADE DE SAO  PAULO, SAO  PAauLo, 2012. DISPONIVEL  EM:
HTTPS://WWW.TESES.USP.BR/TESES/DISPONIVEIS/2/2134/TDE-06062013-154559/PUBLICO/.

BRESSER PEREIRA, Luiz CARLOS UMA REFORMA GERENCIAL DA ADMINISTRACAO
PUBLICA NO BRASIL. BRASILIA, MARE. FEVEREIRO DE 1997.


https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-06062013-154559/publico/

271

BRESSER PEREIRA, Luiz CARLOS. A REFORMA GERENCIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA. IN: MODERNA GESTAO PUBLICA: DOS MEIOS AOS RESULTADOS. OEIRAS: INA,
2000.

BRESSER-PEREIRA, LUiZ CARLOS. REFORMA DO ESTADO PARA A CIDADANIA: A REFORMA
GERENCIAL BRASILEIRA NA PERSPECTIVA INTERNACIONAL. SAO PAULO: EDITORA 34;
BRASILIA: ENAP, 1998.

BRESSER. PEREIRA, L.C. DEPOIS DO CAPITALISMO, O GERENCIALISMO DEMOCRATICO. REV.
ADM. EMPRES. [ONLINE]. 2021, VOL.61, N°.03.

BRUNING, RAULINO JACO. PROCESSO ADMINISTRATIVO CONSTITUCIONAL, FLORIANOPOLIS.
CONCEITO EDITORIAL, 2007.

BUSATTA, EDUARDO LUIZ. OS PRINCIPIOS SEQUESTRADOS PELO POSITIVISMO JURIDICO: UM
MODELO A REGULACAO DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO BRASIL? /N: MARCOS EHRHARDT
JUNIOR; CATALAN, MARCOS; NUNES, CLAUDIA RIBEIRO PEREIRA (COORD.). INTELIGENCIA
ARTIFICIAL E RELACOES PRIVADAS — VOLUME 1. POSSIBILIDADES E DESAFIOS. BELO
HORIZONTE: FORUM, 2023. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L5595/E5826/40520. ACESSO EM: 19
JUL. 2024.

CABRAL, ANTONIO DO PASSO. SEGURANCA JURIDICA E REGRAS DE TRANSICAO NOS
PROCESSOS JUDICIAL E ADMINISTRATIVO. INTRODUCAO AO ART. 23 DA LINDB — SALVADOR:
EDITORA JUSPODIVM. 2020.

CABRAL, FLAVIO GARCIA. O CONTEUDO JURIDICO DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA. 1.ED..
BELO HORIZONTE: FORUM, 2019. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L3873. ACESSO EM: 16 JAN. 2024.
CABRAL, FLAVIO GARCIA. O CONTEUDO JURIDICO DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA. 1.ED..
BELO HORIZONTE: FORUM, 2019. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L3873. ACESSO EM: 16 JAN. 2024.

CAIO TACITO, O ABUSO DO PODER ADMINISTRATIVO NO BRASIL, 1959.

CALABRESI, GUIDO. THE FUTURE OF LAW AND ECONOMICS. NEW HAVEN AND LONDON:
YALE UNIVERSITY PRESS, 2016.

CALSAMIGLIA BLANCAFORT, ALBERT (1988): «JUSTICIA, EFICIENCIA Y DERECHO»,
REVISTA DEL CENTRO DE ESTUDIOS CONSTITUCIONALES, NUM. 1.

CAMPANTE, RUBENS GOYATA. PATRIMONIALISMO NO BRASIL: CORRUPCAO E
DESIGUALDADE — CURITIBA, 2019.

CAMPBELL, JOSEPH. O HEROI DE MIL FACES. SAO PAULO: CULTRIX, 1997.

CANOTILHO, J. J. GOMES. CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL — 6° ED. ATUAL. -
COIMBRA, LIVRARIA MEDINA. 1993.



272

CANOTILHO, J.J. GOMES. DIREITO CONSTITUCIONAL E TEORIA DA CONSTITUICAO. 7% ED.,
COIMBRA: EDICOES ALMEDINA, 1997.

CANOTILHO, JOSE JOAQUIM GOMES. ESTUDOS SOBRE DIREITOS FUNDAMENTAIS. COIMBRA:
ALMEDINA, 2004.

CARDOSO, F. H. & FALETTO, E. DEPENDENCIA E DESENVOLVIMENTO NA AMERICA
LATINA: ENSAIO DE INTERPRETACAO SOCIOLOGICA. RIO DE JANEIRO, ZAHAR EDITOR, 7
EDICAO. 1984

CARDOSO, F. H. AUTORITARISMO E DEMOCRATIZACAO. RIO DE JANEIRO: PAZ E TERRA,
1975.

CARVALHO FILHO, JOSE DOS SANTOS. MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO . 27.
ED....SAO PAULO: SARAIVA, 2013.

CASSESE, SABINO. AMMINISTRARE LA NAZIONE. MONDADORI LIBRI. MILANO. P. 17.2022.

CHARRY RODRIGUEZ, JORGE ALIRIO, GERENCIA DEL CONTROL INTERNO EN ENTIDADES Y
ORGANISMOS DEL ESTADO, BIBLIOTECA JURIDICA DIKE, BOGOTA, 1997.

CHESNALIS, F. A MUNDIALIZACAO DO CAPITAL. SAO PAULO: XAMA, 1996.

CLARKE, JoHN; NEWMAN, JANE. THE MANAGERIAL STATE: POWER, POLITICS AND
IDEOLOGY IN THE REMAKING OF SOCIAL WELFARE. LONDON: SAGE, 1997.

COIMBRA, RODRIGO. O DIREITO AMBIENTAL NA QUALIDADE DE DIREITO TRANSINDIVIDUAL
NAO PRECISA SER NECESSARIAMENTE SUBJETIVADO PARA SER REALIZADO. INTERESSE
PUBLICO — IP, ANO 2011, N. 69, P. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL, SET. 2011. DISPON{VEL
EM: HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/V2/REVISTA/P172/E21411/51438. ACESSO
EM: 17 JUL. 2024. COLETIVIDADE. IN: ARAGAO, ALEXANDRE SANTOS DE;

MARQUES NETO, FLORIANO DE AZEVEDO (COORD.). DIREITO CONSTITUCIONALIDADE NOS
ESTADOS-MEMBROS DA FEDERACAO E O PAPEL DAS LEIS ORGANICAS MUNICIPAIS. REVISTA
BRASILEIRA DE DIREITO PUBLICO — RBDP, ANO 18, N. 46 CONSTITUCIONALIZACAO. 3° ED.
REVISTA E ATUALIZADA. RIO DE JANEIRO: RENOVAR, 2014. PAG. 134/135.
CONSTITUCIONALIZACAO. 3° ED. REVISTA E ATUALIZADA. RIO DE JANEIRO: RENOVAR. 2014.

COUTO, DANIEL UCHOA COSTA. PREMISSAS E DESAFIOS PARA O ESTABELECIMENTO DA
ACCOUNTABILITY NO CONTEXTO SOCIAL BRASILEIRO. INTERESSE PUBLICO — IP, ANO 22, N. 80.

CRETELLA JUNIOR, J. (1965). O MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO. REVISTA DE DIREITO
ADMINISTRATIVO, 79, 23—37. HTTPS://DOL.ORG/10.12660/RDA.V79.1965.26727

CRETELLA JUNIOR, JOsE. COMENTARIOS A CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988, 2* ED.
RIO DE JANEIRO: FORENSE

CRUZ, SEBASTIAO CARLOS VELASCO E. TRAJETORIAS: CAPITALISMO NEOLIBERAL E
REFORMAS ECONOMICAS NOS PAISES DA PERIFERIA. SAO PAULO: EDITORA UNESP:
PROGRAMA SAN TIAGO DANTAS DE POS-GRADUACAO EM RELACOES INTERNACIONAIS,
UNICAMP E PUC-SP, 2007.

CUNHA, EUCLIDES DA. OSs SERTOES. R10 DE JANEIRO: EDIOURO, 2003.



273

DELEUZE, G. CONVERSACOES. 2 ED. SAO PAULO: EDITORA34, 1996.
DI PIETRO, MARIA SYLVIA ZANELLA DIREITO ADMINISTRATIVO / MARIA SYLVIA ZANELLA
D1 PIETRO. — 33. ED. — RIO DE JANEIRO. FORENSE, 2020.

DI PIETRO, MARIA SYLVIA ZANELLA. DIREITO ADMINISTRATIVO, 30* EDICAO — RIO DE
JANEIRO: FORENSE. 2017.

DIOGO NETO, DI0GO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO. QUATRO PARADIGMAS DO DIREITO
ADMINISTRATIVO POS-MODERNO. 1.ED.. BELO HORIZONTE: FORUM, 2008. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L1452. ACESSO EM: 16 JAN. 2024.

DOMINGUES. JOSE MAURICIO. PATRIMONIALISMO E NEOPATRIMONIALISMO. IN: AVRITZER,
LEONARDO. CORRUPCAOQ: ENSAIOS E CRITICAS. BELO HORIZONTE, ED. UFMG, 2008.

DROMI, ROBERTO. EL PROCEDIMIENTO ADMINSTRATIVO. BUENOS AIRES, CIUDAD
ARGENTINA, 1996.

DRYZEK, J. S. 2007. “THEORY, EVIDENCE, AND THE TASKS OF DELIBERATION”. IN:
ROSENBERG, S. DELIBERATION, PARTICIPATION AND DEMOCRACY: CAN THE PEOPLE
GOVERN? NEW YORK: PALGRAVE MACMILLAN.

DWORKIN, RONALD. JUSTICE FOR HEDGEHOGS. CAMBRIDGE, MASSACHUSETTS: BELKNAP
PRESS OF HARVARD UNIVERSITY, 2011.

DWORKIN, RONALD. LEVANDO 0S DIREITOS A SERIO. SAO PAULO: MARTINS FONTES, 2010.

DWORKIN, RONALD. UMA QUESTAO DE PRINCIPIO. SAO PAULO: MARTINS FONTES, 2001.
EINDENBERG, JOEL R. LEX INFORMATICA: THE FORMULATION OF INFORMATION POLICY
RULES THROUGH TECHNOLOGY. TEXAS LAW REVIEW, TEXAS, V. 76, N. 3, 1998

EPSTEIN, RICHARD A. HOW PROGRESSIVES REWROTE THE CONSTITUTION. WASHINGTON:
CATO INSTITUTE, 2006

ESTEVES, J. ETICAS DEONTOLOGICAS: A ETICA KANTIANA. IN: TORRES, J. C. B. (ORG.).
MANUAL DE ETICA: QUESTOES DE ETICA TEORICA E APLICADA. PETROPOLIS: VOZES, 2014.

FAORO. RAYMUNDO: OS DONOS DO PODER. INTRODUCAO AO BRASIL: UM BANQUETE NO
TROPICO. TRADUCAO. SAO PAULO: EDITORA SENAC, 2004.

FARIA, EDIMUR FERREIRA DE. DIREITO ADMINISTRATIVO. IN: FARIA, EDIMUR FERREIRA DE.
CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO POSITIVO. BELO HORIZONTE: FORUM, 2015.

FAVA, RuI. EDUCACAO 3.0: APLICANDO O PDCA NAS INSTITUICOES DE ENSINO. SAO PAULO:
SARAIVA, 2014,

FEIGELSON, BRUNO. DIREITO DA INOVACAO: A RELACAO ENTRE AS NOVAS TECNOLOGIAS E
AS CIENCIAS JURIDICAS. IN: FEIGELSON, BRUNO. TECNOLOGIA JURIDICA E DIREITO
DIGITAL. I CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO E TECNOLOGIA — 2017. BELO
HORIZONTE: FORUM, 2018. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL. DISPONIVEL EM:



274

HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L1524/E1579/5496. ACESSO EM: 15 JUL.
2024.

FERRAZ JR., TERCIO SAMPAIO. DIREITO, RETORICA E COMUNICACAO. SARAIVA: SAO
PAULO, 1973.

FIANI, RONALDO. TEORIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO.
FOUCAULT, M. “AS PALAVRAS E AS COISAS”. LISBOA: EDICOES 70, 1998.

FOUCAULT, M. (2008A). SEGURANCA, TERRITORIO, POPULACAO: CURSO DADO NO COLLEGE
DE FRANCE (1977-1978). SAO PAULO: MARTINS FONTES.

FOUCAULT, M. VIGIAR E PUNIR: HISTORIA DA VIOLENCIA NAS PRISOES. PETROPOLIS:
EDITORA VOZES, 1987.

FOUCAULT, MICHEL. MICROFiSICA DO PODER. ORGANIZACAO E TRADUCAO DE ROBERTO
MACHADO. RI10 DE JANEIRO: EDICOES GRAAL, 1979.

FRASER, NANCI. 1° ED. SAO PAULO: EDITORA AUTONOMIA LITERARIA. ANO: 2020.

FREITAS, JUAREZ. DIREITO ADMINISTRATIVO E INTELIGENCIA ARTIFICIAL. INTERESSE
PUBLICO — IP, ANO 2019, N. 114, P. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL, MAR. 2019. DISPON{VEL
EM: HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/V2/REVISTA/P172/E41775/89706. ACESSO
EM: 19 JUL. 2024.

FREITAS, JUAREZ. SUSTENTABILIDADE. 4.ED. BELO HORIZONTE: FORUM, 2019.

FRIEDE, R. QUE NAO SE CULPE A CONSTITUICAO DE WEIMAR!. REVISTA DE DIREITO, /S. L./,
V. 11, N. 02, p. 146-164, 2020. DOI: 10.32361/201911028812.

GABARDO, EMERSON. EFICIENCIA E LEGITIMIDADE DO ESTADO. SAO PAULO: MANOLE,
2003.

GAETANI, FRANCISCO. O RECORRENTE APELO DAS REFORMAS GERENCIAIS: UMA BREVE
COMPARACAO. REVISTA DO SERVICO PUBLICO. ANO 54, N° 4, 2003.

GARCIA DE ENTERRIA, EDUARDO; FERNANDEZ, TOMAS RAMON. CURSO DE DERECHO
ADMINISTRATIVO. MADRI: CIVITAS, 1997.

GARGARELLA, ROBERTO. LA SALA DE MAQUINAS DE LA CONSTITUCION: DOS SIGLOS DE
CONSTITUCIONALISMO EN AMERICA LATINA. BUENOS AIRES: KATZ EDITORES, 2014.

GASPARINI, DIOGENES. DIREITO ADMINISTRATIVO. 17. ED. SAO PAULO:
SARAIVA, 2012.

GATICA, ALEJANDRA DE. CONOCIMIENTO Y TRANSFORMACION. VINCULACIONES ENTRE
PIERRE BOURDIEU Y EL PRAGMATISMO DE CHARLES PEIRCE. PAPELES DE TRABAJO, 8(13), P.
294-305, 2014.



275

GOMES, LAURENTINO: 1822: COMO UM HOMEM SABIO, UMA PRINCESA TRISTE E UM ESCOCES
LOUCO POR DINHEIRO AJUDARAM D. PEDRO A CRIAR O BRASIL, UM PAIS QUE TINHA TUDO
PARA DAR ERRADO. RIO DE JANEIRO: NOVA FRONTEIRA, 2010. PAG. 32.

GORDILLO, A. TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO Y OBRAS SELECTAS. FDA.p. 315,
2012.

GRAU, EROS ROBERTO. A ORDEM ECONOMICA NA CONSTITUICAO DE 1988. 15. ED. SAO
PAULO: MALHEIROS, 2012.

GRECO, LEONARDO. GARANTIAS FUNDAMENTAIS DO PROCESSO: O PROCESSO JUSTO.
ESTUDOS DE DIREITO PROCESSUAL. CAMPOS DOS GOYTACAZES: EDITORA FACULDADE DE
DIREITO DE CAMPOS, 2005.

GUANDALINI JUN IOR, WALTER. A TRADUCAO DO CONCEITO DE DIREITO ADMINISTRATIVO
PELA CULTURA JURIDICA BRASILEIRA DO SECULO XIX. DISPONIVEL E VISTO EM 03/06/2021
EM: HTTPS://REVISTA.DIREITO.UFMG.BR/INDEX.PHP/REVISTA/ARTICLE/VIEW/1992

GUIMARAES, BERNARDO STROBEL. AMBITO DA VALIDADE DA LEI DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO (LEI N.° 9.784/99) PARA ALEM DA ADMINISTRACAO FEDERAL. REVISTA DE
DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL — A&C, ANO 24, N. 16.

HABERMAS, JURGEN. MUDANCA ESTRUTURAL DA ESFERA PUBLICA: INVESTIGACOES QUANTO
A UMA CATEGORIA DA SOCIEDADE BURGUESA. TRADUCAO: FLAVIO R. KOTHE. RIO DE
JANEIRO: TEMPO BRASILEIRO, 2003.

HARDT, M. A SOCIEDADE MUNDIAL DE CONTROLE. IN: ALLIEZ, E. (ORG.). GILLES
DELEUZE: UMA VIDA FILOSOFICA. SAO PAULO: ED. 34, 2000.

HAURIOU, MAURICE (1968) LA TEORIA DE LA INSTITUCION Y DE LA
FUNDACION. (ENSAYO DE VITALISMO SOCIAL). BUENOS AIRES: EDITORIAL
ABELEDO-PERROT.

HEIDEGGER, MARTIN. L'ETRE ET LE TEMPS. TRAD. RUDOLF BOEHM E ALPHONSE DE
WAELHENS. PARIS: GALLIMARD, 1964.

HOLMES, STEPHEN SUSTEIN, CASS R. EL COSTO DE LOS DERECHOS. POR QUE LA LIBERTAD
DEPENDE DE LOS IMPUESTOS. BUENOS AIRES: SIGLO VEINTIUNO EDITORES, 2011.

HOMERCHER, EVANDRO T.. O PROCESSO ADMINISTRATIVO NA REFORMA DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL (PROJETO DE LEI DO SENADO N° 166/2010). INTERESSE PUBLICO — IP, ANO
22, N. 65. HORIZONTE: FORUM, 2017.

HORKHEIMER. M. ECLIPSE DA RAZAO. TRADUCAO DE SEBASTIAO UCHOA LEITE, R10 DE
JANEIRO: LABOR DO BRASIL, 2007.

ISMAIL FILHO, S. (2018). BOA ADMINISTRACAO: UM DIREITO FUNDAMENTAL A
SER EFETIVADO EM PROL DE UMA GESTAO PUBLICA EFICIENTE. REVISTA DE
DIREITO ADMINISTRATIVO, 277(3), 105-137.
HTTPS://DOI.ORG/10.12660/RDA.V277.2018.77679.

JOSEPH E. STIGLITZ, PREFACIO, KLEIN E POMER, EDS., THE NEW RUSSIA.



276
JUSTEN FILHO, MARCAL. CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO. 13. ED. REV., ATUAL E
AMPLIADA. SAO PAULO: EDITORA REVISTA DOS TRIBUNAIS, 2018.

KANT, IMMANUEL. FUNDAMENTACAO DA METAFISICA DOS COSTUMES E OUTROS ESCRITOS.
SAO PAULO: MARTIN CLARET, 2003.

KLEIN, NAOMI. A DOUTRINA DO CHOQUE: A ASCENSAO DO CAPITALISMO DE DESASTRE /
NAoOMI KLEIN; TRADUCAO DE VANIA CURY. - RIO DE JANEIRO: NOVA FRONTEIRA, 2008.

KRELL, ANDREAS J. A RECEPCAO DAS TEORIAS ALEMAS SOBRE “CONCEITOS JURIDICOS
INDETERMINADOS” E O CONTROLE DA DISCRICIONARIEDADE NO BRASIL. INTERESSE PUBLICO,
V. 5,N. 23, p34.

LA BOETIE, E. (1574) DISCURSO DA SERVIDAO VOLUNTARIA — SAO PAULO: BRASILIENSE,
1982.

LANDIS, JAMES M. THE ADMINISTRATIVE PROCESS. NEW HAVEN: YALE UNIVERSITY PRESS.

LAWSON, GARY. THE RISE AND RISE OF THE ADMINISTRATIVE STATE. HARVARD LAW
REVIEW, VOL. 107, N.° 6, P. 1231/1254, 1994.

LEAL, ROSEMIRO PEREIRA. CICLO HISTORICO DO DIREITO DE ACAO E A DINAMICA DO
PROCESSO. IN: LEAL, ROSEMIRO PEREIRA. TEORIA GERAL DO PROCESSO: PRIMEIROS
ESTUDOS. BELO HORIZONTE: FORUM, 2018

LEAL, VICTOR NUNES. CORONELISMO, ENXADA E VOTO: O MUNICIPIO E O REGIME
REPRESENTATIVO NO BRASIL. 7. ED.

LEITE, HARRISON. SALVADOR, ED. JUSPODIUM, 2014.
LEVY, PIERRE. O QUE E VIRTUAL? RIO DE JANEIRO: EDITORA 34, 1996

LOPES, C. A. (2018). CONSIDERACOES SOBRE A ETICA. PROFESSARE, 6(3).
HTTPS://DO1.ORG/10.33362/PROFESSARE.V613.1342

LOPEZ, ANGELES. “CUESTIONES PRELIMINARES PARA UNA SEMIOTICA JURIDICA”. PERSONA Y
DERECHO, 26 (1992): 189-220.

LOUIS, MENAND. EL CLUB DE LOS METAFISICOS, HISTORIA DE LAS IDEAS EN AMERICA, DE
LOUIS. MENAND. BARCELONA, EDICIONES DESTINO.

LOWI, THEODORE J. THE AND OF LIBERALISM: THE SECOND REPUBLIC OF THE UNITED STATES.
NOVA YORK: W. W. NORTON, 2009

LUCK, H. PSICOLOGIA INTERDISCIPLINAR: FUNDAMENTOS HISTORICOS-METODOLOGICOS. 11.
ED. PETROPOLIS: VOZES, 2003.

LUHMANN, NIKLAS. INTRODUCCION A LA TEORIA DE LOS SISTEMAS. UNIVERSIDADE
IBEROAMERICANA, A. C, 1996.



277

LYOTARD, JEAN FRANCOIS. A CONDICAO POS-MODERNA. TRAD. RICARDO CORREA
BARBOSA. 16* ED. JOSE OLYMPIO EDITORA, RIO DE JANEIRO, 2015.

LYOTARD, JEAN-FRANCOIS. O POS-MODERNO. RIO DE JANEIRO, JOSE OLYMPIO, 1986. 123.
TRAD. RICARDO CORREA BARBOSA.

MACIEL, MOISES. O TRIBUNAL DE CONTAS E O DIREITO FUNDAMENTAL A SEGURANCA
CIBERNETICA. 1.ED.. BELO HORIZONTE: FORUM, 2023. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L4521. ACESSO EM: 11 JUL. 2024.

MARCEL WALINE, DROIT ADMINISTRATIF. 9% ED. 1963.

MARINS, VINICIUS. APRESENTAGCAO. IN: MARINS, VINICIUS (COORD.). NOVAS VERTENTES
DO DIREITO ADMINISTRATIVO. BELO HORIZONTE: LIDER, 2011.

MARMELSTEIN, GEORGE. CURSO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS. 3. ED. SAO PAULO: ATLAS,
2011.

MARMELSTEIN, GEORGE. CURSO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS. SAO PAULO: ATLAS, 2008.
MARQUES NETO, FLORIANO DE AZEVEDO (COORD.). DIREITO ADMINISTRATIVO E SEUS
NOVOS PARADIGMAS. BELO

MASCARO NASCIMENTO, AMAURI. IN: PREFACIO. DARCANCHY, MARA VIDIGAL.
TELETRABALHO PARA PESSOAS PORTADORAS DE NECESSIDADES ESPECIAIS. SAO PAULO: LTR,
2006.

MATOS, JostE CLAUDIO MORELLI. DEWEY, FORD E MONTEIRO LOBATO: OS PRINCIPIOS DA
EFICIENCIA E DA CONTINUIDADE NO OLHAR DA FILOSOFIA E DA LITERATURA. REVISTA
APOTHEKE, FLORIANOPOLIS, V. 4, N. 3, 2018. DOI: 10.5965/24471267432018029.
DISPONIVEL EM: HTTPS://REVISTAS.UDESC.BR/INDEX.PHP/APOTHEKE/ARTICLE/VIEW/14396.
ACESSO EM: 13 DEZ. 2023.

MEDAUAR, ODETE. A PROCESSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO. 3.ED.. BELO
HORIZONTE: FORUM, 2021. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L4277. ACESSO EM: § ABR. 2024,

MEDAUAR, ODETE. DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO. 6* ED. SAO PAULO: REVISTA DOS
TRIBUNAIS, 2002.

MEIRELLES, H.L.; BURLE FILHO, J. E. DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO. 42. ED.
SAO PAULO: MALHEIROS, 2016.

MEIRELLES, HELY LOPES. DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO. 22. ED. SAO PAULO:
MALHEIROS, 1997.

MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO. 28. ED. SAO
PAULO: MALHEIROS, 2011.

MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, 32* ED. SAO
PAULO: MALHEIROS, 2015.


https://revistas.udesc.br/index.php/apotheke/article/view/14396

278

MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 33. ED. SAO
PAULO: MALHEIROS, 2016.

MELLO, MARCOS BERNARDES DE. TEORIA DO FATO JURIDICO: PLANO DA EXISTENCIA. 22. ED.
SAO PAULO: SARAIVA, 2019.

MENDES, GILMAR FERREIRA; BRANCO, PAULO GUSTAVO GONET; COELHO,
INOCENCIO MARTIRES. CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL, 2. ED. P. 121. SAO
PAULO. SARAIVA

MERTON, ROBERT K. SOCIOLOGIA: TEORIA E ESTRUTURA. TRADUCAO DE MIGUEL MAILLET.
SA0 PAULO: MESTRE Jou, 1970.

MILTON FRIEDMAN, PREFACIO, CAPITALISM AND FREEDOM (1962, REIMPRESSO. CHICAGO:
UNIVERSITY OF CHICAGO PRESS, 1982).

MODESTO, PAULO EDUARDO GARCIA. REFORMA ADMINISTRATIVA E MARCO LEGAL DAS
ORGANIZACOES SOCIAIS NO BRASIL: AS DUVIDAS DOS JURISTAS SOBRE O MODELO DAS
ORGANIZAGOES  SocIAls. IN: PETRUCCI, VERA; SCHWARZ, LETicIA (ORG.).
ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL: A REFORMA DE 1995. ENSAIOS SOBRE A REFORMA
ADMINISTRATIVA BRASILEIRA NO LIMIAR DO SECULO XXI. BRASILIA: UNB/ENAP, 1999.

MORAES, GERMANA DE OLIVEIRA. CONTROLE JURISDICIONAL DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. SAO PAULO: DIALETICA, 2009.

MOREIRA NETO, DIOGO DE FIGUEIREDO. MUTACOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO. 2% ED.
RIO DE JANEIRO: RENOVAR, 2001.

MOREIRA, EGON BOCKMANN. O SISTEMA BRASILEIRO DE DEFESA DA CONCORRENCIA
(SBDC) E O DEVIDO PROCESSO LEGAL. REVISTA DE DIREITO PUBLICO DA ECONOMIA — RDPE,
ANO 18, N. 40.

MOREIRA, EGON BOCKMANN. PROCESSO ADMINISTRATIVO. 6.ED.. BELO HORIZONTE:
FORUM, 2022. DISPONIVEL EM: HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L.4450.
ACESSO EM: 7 MAIO 2024.

MOREIRA, RAFAEL MARTINS COSTA. A TRANSFORMACAO DO GOVERNO DIGITAL: DEFESA
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E CONTROLE JUDICIAL DA DECISAO ADMINISTRATIVA DIGITAL
IN: MOTTA, FABRIiCIO; VALLE, VANICE REGINA LiR1O0 DO (COORD.). GOVERNO DIGITAL E A
Busca POR INOVACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA: A LEI N° 14.129, DE 29 DE MARCO DE
2021. BELO HORIZONTE: FORUM, 2022. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L4343/E4539/33734. ACESSO EM: 5 JUL.
2024.

MORENO, FERNANDO SAINZ. CONCEPTOS  JURIDICOS, INTERPRETACION Y
DISCRICIONARIEDAD ADMINISTRATIVA. MADRI: CIVITAS, 1976.

MULARZ, JORDAN. “TEORIA DE LA ADMINISTRACION I: PARADIGMAS Y DEBATES EN TORNO A
LA REFORMA ADMINISTRATIVA”. EN: WWW.MONOGRAFIAS.COM/TRABAJOS13/PARDE/
PARDE.SHTML.

MULGAN, T. UTILITARISMO. PETROPOLIS: VOZES, 2012.



279

NERY JUNIOR, NELSON. ViCIOS DO ATO JURIDICO E RESERVA MENTAL. SAO PAULO: REVISTA
DOS TRIBUNAIS, 1983.

NETO, ALCEU FERNANDES DA COSTA NETO. TECNOLOGIA JURIDICA E DIREITO DIGITAL. I
CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO E TECNOLOGIA — 2017. BELO HORIZONTE: FORUM,
2018. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L1524/E1579/5502. ACESSO EM: 20 JUL.
2024.

NOBRE JUNIOR, EDILSON PEREIRA. SUMULAS VINCULANTES E SEGURANCA JURIDICA NAS
RELACOES JURIDICO-ADMINISTRATIVAS. IN: VALIM, RAFAEL; OLIVEIRA, JOSE ROBERTO
PIMENTA; POZZO, AUGUSTO NEVES DAL (COORD.). TRATADO SOBRE O PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA NO DIREITO ADMINISTRATIVO. BELO HORIZONTE: FORUM, 2013.

NOHARA, IRENE PATRICIA. O MOTIVO NO ATO ADMINISTRATIVO. 2002.
DISSERTACAO (MESTRADO) — FACULDADE DE DIREITO, UNIVERSIDADE DE SAO
PAULO, SAO PAULO, 2002

NOHARA. IRENE PATRiCIA, REFORMA ADMINISTRATIVA E BUROCRACIA: IMPACTO DA
EFICIENCIA NA CONFIGURACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO. SAO PAULO,
ATLAS. 2012.

NUNES, DANIELE DE OLIVEIRA. A DESVERTICALIZACAO TOTAL DO SETOR DE GAS NATURAL E
A RESOLUCAO ANP N° 51, DE 26 DE DEZEMBRO DE 2013. REVISTA BRASILEIRA DE
INFRAESTRUTURA — RBINF, ANO 2015, N. 8, P. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL, JUL. 2015.
DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/V2/REVISTA/P141/E10673/20477. ACESSO EM:
19 JUL. 2024,

OLIVEIRA, JEOVA MARQUES DE; MELO, Luis CARLOS FIGUEIRA. A CONSOLIDACAO DE UM
PROCESSO ADMINISTRATIVO CONSTITUCIONAL. FORUM ADMINISTRATIVO — FA, ANO 20, N. 104,
P. PAGINA INICIAL PAGINA FINAL, OUT. 2009.

OLIVEIRA, LUCIANO. NAO FALE DO CODIGO DE HAMURABI! A PESQUISA SOCIO-JURIDICA NA
POS-GRADUACAO EM DIREITO. IN: SUA EXCELENCIA O COMISSARIO E OUTROS ENSAIOS DE
SOCIOLOGIA JURIDICA. RIO DE JANEIRO: LETRA LEGAL, 2004.

OLIVEIRA, RAFAEL CARVALHO REZENDE. GOVERNANCA E ANALISE DE IMPACTO
REGULATORIO. REVISTA DE DIREITO PUBLICO DA ECONOMIA — RDPE, ANO 2011, N.
36, P. PAGINA INICIAL-PAGINA  FINAL, OUT. 2011. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/V2/REVISTA/P140/E20828/32948. ACESSO EM:
20 JUL. 2024.

PANSIERI, FLAVIO. LIBERDADE E O ESTADO MODERNO. 1.ED.. BELO HORIZONTE: FORUM,
2018. DISPONIVEL EM: HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L1720. ACESSO
EM: 6 JUL. 2024.

PARDO ABRIL, N.G. (2007) DISCURSO, IMPUNIDAD Y PRENSA. BOGOTA, COLOMBIA,
UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA, FACULTAD DE CIENCIAS HUMANAS.



280

PAUL DUEZ ET GUY DEBEYRE - “TRAITE DE DROIT ADMINISTRATIF” - PARIS. - 1952 -.
LIBRAIRIE DALLOZ.

PEIRCE, CHARLES SANDERS. COMO TORNAR AS NOSSAS IDEIAS CLARAS POPULAR SCIENCE
MONTHLY, NEW YORK, V. 12, Nov, 1877 — ABR 1878. DISPONIVEL WWW.LUSOFIA.NET.
ACESSO EM 15 DE SETEMBRO DE 2019.

PERONE, GIANCARLO. LINEAMENTI DI DIRITTO DEL LAVORO. TORINO: G. GIAPICHELLI, 1999.

PINILLA ANALIDA Y PABLO PARAMO (2011). FUNDAMENTOS DE LA POSTURA DEL
MAESTRO UNIVERSITARIO INVESTIGADOR. REVISTA ENTORNOS. NO. 24. UNIVERSIDAD
SURCOLOMBIANA. VICERRECTORIA DE INVESTIGACION Y PROYECCION SOCIAL.

PINTO, HELIO PINHEIRO. JURISTOCRACIA: A EXPANSAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
POR MEIO DA JUDICIALIZACAO DA POLITICA E DO ATIVISMO JUDICIAL. IN: PINTO, HELIO
PINHEIRO. JURISTOCRACIA: O STF ENTRE A JUDICIALIZACAO DA POLITICA E O ATIVISMO
JUDICIAL. BELO HORIZONTE: FORUM, 2018

PINTO, JOSE AUGUSTO RODRIGUES. CURSO DE DIREITO INDIVIDUAL DO TRABALHO. 5* ED.
SAO PAULO: Ep. LTR, 2003.

PLATAO. APOLOGIA DE SOCRATES, CRiTON. TRAD. MANOEL DE OLIVEIRA PULQUERIO.
LisBOA: EDICOES 70, 1997.

POGREBINSCHI, THAMY, 1977 — PRAGMATISMO: TEORIA SOCIAL E POLITICA / THAMY
POGREBINSCHI. — R1I0 DE JANEIRO: RELUME DUMARA, 2005.

POSNER, RICHARD ALLEN. ECONOMIC ANALYSIS OF LAW. 7TH ED. AUSTIN, TX: WOLTERS
KLUWER, 2007.

PRADO, CAIO. EVOLUCAO POLITICA DO BRASIL. EDITORA BRASILIENSE, SAO PAULO, 1953.

PRADO, MARIANA MOTA. UMA PERSPECTIVA COMPARADA DA TEORIA DO DOMINIO
PRESIDENCIAL: A RELACAO ENTRE O PODER EXECUTIVO E AS AGENCIAS REGULADORAS NO
BRASIL. REVISTA DE ESTUDOS EMPIRICOS EM DIREITO, VOL. 3, N. 2, JUL. 2016, P.73-92.

RAMALHO, MARIA DO ROSARIO PALMA. DIREITO DO TRABALHO, COIMBRA: ALMEDINA.
2006, PAG. 277.

RESENDE, AUGUSTO CESAR LEITE DE. A TUTELA JURISDICIONAL DO DIREITO HUMANO AO
MEIO AMBIENTE SADIO PERANTE A CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. 1.ED..
BELO HORIZONTE: FORUM, 2015. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/L.1339. ACESSO EM: 6 JUL. 2024.

RIBEIRO JUNIOR, J. A FORMACAO PEDAGOGICA DO PROFESSOR DE DIREITO: CONTEUDOS E
ALTERNATIVAS METODOLOGICAS PARA A QUALIDADE DO ENSINO DO DIREITO. 2. ED.
CAMPINAS: PAPIRUS, 2003.

RIBEIRO JUNIOR, JOAO. A FORMACAO PEDAGOGICA DO PROFESSOR DE DIREITO:
CONTEUDOS E ALTERNATIVAS METODOLOGICAS



281

RICOEUR, PAUL. LE PROBLEME DE LA LIBERTE DE L ‘INTERPRETE EN HERMENEUTIQUE
GENERALE ET EN HERMENEUTIQUE JURIDIQUE. IN: AMESELK, PAUL (DIR.). INTERPRETATION
ET DROIT. BRUXELLES: MARSEILLE. BRUYLANT: PRESSES UNIVERSITAIRES D’ AIX-MARSEILLE,
1995.

ROCHA, CARMEN LUCIA ANTUNES. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO NO DIREITO BRASILEIRO. REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA, ANO 34,
N.°136,Pp. 7, 1997.

RODRIGUEZ BEREIIO, A.: LA CARTA DE DERECHOS FUNDAMENTALES DE LA
UNION EUROPEA. UNIVERSIDAD AUTONOMA DE MADRID, LECCION
INAUGURAL DEL CURSO ACADEMICO 2000-2001.

ROJAS BARRIENTOS, S. (2022). VICIOS DE LA VOLUNTAD EN EL ACTO ADMINISTRATIVO
REGLADO. REVISTA MISION JURIDICA, 15(23), 75 — 94

ROJAS, MARIA LORENA FLOREZ. NEUROMARKETING VS. LIBERTAD Y AUTONOMIA DE
LAS DECISIONES DEL CONSUMIDOR. DIREITOS FUNDAMENTAILS E JUSTICA — RBDFJ, ANO
2022, N. ESPECIAL, P. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL, OUT. 2022. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/V2/REVISTA/P136/E52225/105669. ACESSO EM:
17 JUL. 2024,

ROSA, ALEXANDRE MORAIS DA; LINHARES, JOSE MANUEL AROSO. DIALOGOS COM A LAW
& ECONOMICS. RIO DE JANEIRO: LUMEN JURIS. 2009.

RUPP. HANS H. "ERMESSEN", UNBESTIMMTER RECHTSBEGRIFF. 1987, P. 459.

SADDY, ANDRE. ATIVIDADE APRECIATIVA DA ADMINISTRACAO PUBLICA: UMA NOVA VISAO
SOBRE A DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA. REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO
[RECURSO ELETRONICO]. BELO HORIZONTE, V. 277, N.3, SET./DEZ. 2018.

SADER E. A VINGANCA DA HISTORIA. SAO PAULO: BOITEMPO, 2007.

SALECHA, M. ARTIFICIAL NARROW INTELLIGENCE VS ARTIFICIAL GENERAL INTELLIGENCE.
ANALYTICS INDIA MAGAZINE, AUG. 2017. DISPONIVEL EM:
HTTP://ANALYTICSINDIAMAG.COM/ARTIFICIAL-NARROW-INTELLIGENCE-VS-ARTIFICIAL -
GENERAL-INTELLIGENCE/.

SAMPAIO, JOSE ADERCIO LEITE. A CONSTITUICAO REINVENTADA PELA JURISDICAO
CONSTITUCIONAL. BELO HORIZONTE: DEL REY, 2002.

SAMUELSON, PAUL Y NORDHAUS, WILLIAM, “ECONOMIA” (17* EDICION) ED. MCGRAW
HILL INTERAMERICANA DE ESPANA, 2002.

SANDEL, MICHAEL. JUSTICA (EDICAO ESPECIAL): O QUE E FAZER A COISA CERTA?
(PORTUGUESE EDITION) (P. 42). CIVILIZACAO BRASILEIRA. EDICAO DO KINDLE.

SANDRONI, PAULO. DICIONARIO DE ECONOMIA. EDITORA BEST-SELLER/NOVA CULTURAL,
SA0 PAULO, 1987.


http://analyticsindiamag.com/artificial-narrow-intelligence-vs-artificial-general-intelligence/
http://analyticsindiamag.com/artificial-narrow-intelligence-vs-artificial-general-intelligence/

282

SARLET, INGO WOLFGANG. A EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS: UMA TEORIA GERAL
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS NA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL. 10. ED. PORTO ALEGRE:
LIVRARIA DO ADVOGADO, 2011.

SARMENTO DANIEL, REVISTA DE DIREITO DA CIDADE: O MINIMO EXISTENCIAL. VOL. 08, N°
4. ISSN 2317-7721 DOI: 0.12957/RDC.2016.26034.

SARMENTO, DANIEL. SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO? AS COLISOES ENTRE DIREITOS
FUNDAMENTAIS E INTERESSES DA

SEABRA FAGUNDES, 0 CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS PELO PODER JUDICIARIO,
3° ED., 1957, PAG. 167: “A0 PODER JUDICIARIO E VEDADO APRECIAR, NO EXERCICIO DO
CONTROLE JURISDICIONAL, O MERITO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS” .

SEABRA FAGUNDES, 0 CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS PELO PODER JUDICIARIO,
3°ED., 1957.

SILVA, DIOGENES IVO FERNANDES DE SOUSA. A JURIDICIDADE PARA ALEM DO LEGALISMO
NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA CONTEMPORANEA. FORUM
ADMINISTRATIVO — FA, ANO 20, N. 227

SILVA, JOSE AFONSO DA. CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL POSITIVO. 42 SAO PAULO:
MALHEIROS, 2019.

SKINNER, QUENTIN. THE STATE: POLITICAL INNOVATION AND CONCEPTUAL CHANGE.
CAMBRIDGE UNIVERSITY PRESS.

SLAIBI FILHO, NAGIB. TEXTO, NORMA E VALOR: A EVOLUCAO NA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988. FORUM ADMINISTRATIVO — FA, ANO 20, N. 36

SOUSA, ANTONIO FRANCISCO DE. OS CONCEITOS LEGAIS INDETERMINADOS. REVISTA DE
DIREITO ADMINISTRATIVO, RIO DE JANEIRO, V. 166, P. 276-291, OUT./DEZ. 1986.

SOUTO, CLAUDIO. CIENCIA E ETICA NO DIREITO: UMA ALTERNATIVA DE MODERNIDADE.
PORTO ALEGRE: FABRIS, 1992.

SOUZA, ANTONIO FRANCISCO DE. “CONCEITOS INDETERMINADOS” NO
DIREITO ADMINISTRATIVO, LIVRARIA ALMEDINA, COIMBRA. 1994. PAG. 165/166.
SPECTOR, HORACIO. JUSTICIA Y BIENESTAR. DESDE UMA PERSPECTIVA DE DERECHO
COMPARADO. D0ox4, N°® 26, 2003.

STIGLITZ, J. E. 2003. OS EXUBERANTES ANOS 90 — UMA NOVA INTERPRETACAO DA DECADA
MAIS PROSPERA DA HISTORIA. SAO PAULO: COMPANHIA DAS LETRAS.

TEUBNER, GUNTHER. DROIT ET REFLEXIVITE: L'AUTO-REFERENCE EN DROIT ET DANS
L'ORGANISATION. TRADUZIDO POR NATHALIE BOUCQUEY. PARIS: LGDJ-BRUYLANT, 1996.

THALER, RICHARD, T. MISBEHAVING: A CONSTRUCAO DA ECONOMIA COMPORTAMENTAL.
INTRINSECA, 2019.

TORRES, HELENO TAVEIRA. SEGURANCA JURIDICA EM MATERIA TRIBUTARIA E
CONSEQUENCIALISMO. IN: ROCHA, VALDIR DE OLIVEIRA (COORD.). GRANDES QUESTOES
ATUAIS DO DIREITO TRIBUTARIO. SAO PAULO: DIALETICA, 2011.



283

TORRES, RICARDO LOBO. CURSO DE DIREITO FINANCEIRO E TRIBUTARIO. 14. ED. RIO DE
JANEIRO: RENOVAR, 2007.

TOURAINE, ALAIN. EL MOVIMIENTO DE MAYO O EL COMUNISMO UTOPICO. BUENOS AIRES:
EDICIONES SIGNOS, 1970.

TREVINO, L. K.; NELSON, K. A. MANAGING BUSINESS ETHICS: STRAIGHT TALK ABOUT
How To Do IT RIGHT. 5TH ED. NEW YORK: JOHN WILEY, 2010. UNIVERSITARIA, V. 3, 1991.

VAHL, MATHEUS JESKE. LUSTITIA ET MISERICORDIAE: O CONCEITO DE JUSTICA NA OBRA DE
SANTO AGOSTINHO, 2019, 295 F. TESE (DOUTORADO EM FILOSOFIA) - PROGRAMA DE POs-
GRADUACAO EM FILOSOFIA. INSTITUTO DE FILOSOFIA, SOCIOLOGIA E POLITICA.
UNIVERSIDADE FEDERAL DE PELOTAS, PELOTAS, 2019.

VALIM, RAFAEL. O PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA NO DIREITO ADMINISTRATIVO. IN:
VALIM, RAFAEL; OLIVEIRA, JOSE ROBERTO PIMENTA; POZZO, AUGUSTO NEVES DAL
(COORD.). TRATADO SOBRE O PRINCIPIO DA SEGURANGCA JURIDICA NO DIREITO
ADMINISTRATIVO. BELO HORIZONTE: FORUM, 2013.

VALLE, VANICE REGINA Liri0 DO; MOTTA, FABRiICIO. GOVERNO DIGITAL: MAPEANDO
POSSIVEIS BLOQUEIOS INSTITUCIONAIS A SUA IMPLANTACAO. IN: MOTTA, FABRIiCIO; VALLE,

VANICE REGINA LiRIO DO (COORD.). GOVERNO DIGITAL E A BUSCA POR INOVACAO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA: A LEI N° 14.129, DE 29 DE MARCO DE 2021. BELO HORIZONTE:
FORUM, 2022. PAGINA INICIAL-PAGINA FINAL. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.FORUMCONHECIMENTO.COM.BR/LIVRO/LL4343/E4539/33732. ACESSO EM: 5 JUL.
2024.

VALLE, VANICE REGINA LIRIO DO. DIREITO FUNDAMENTAL A BOA
ADMINISTRACAO E GOVERNANCA: DEMOCRATIZANDO A FUNCAO
ADMINISTRATIVA. TESE (POS-DOUTORADO EM ADMINISTRACAO) - ESCOLA
BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBLICA E DE EMPRESAS, FUNDACAO
GETULIO VARGAS — FGV, RIO DE JANEIRO, 2010.

VASCO MANUEL PASCOAL DIAS PEREIRA DA SILVA. EM BUSCA DO ACTO ADMINISTRATIVO
PERDIDO/ - REIMP. - COIMBRA. ALMEDINA, 2003. - 777 P.; 23 CM. - (TESES). - ISBN 972-40-
0894-0.

WEBER, MAX, OS FUNDAMENTOS DA ORGANIZACAO BUROCRATICA: UMA CONSTRUCAO DO
TIPO IDEAL, RIO DE JANEIRO. ZAHAR EDITORES, 1966.

WEBER, MAX, OS FUNDAMENTOS DA ORGANIZACAO BUROCRATICA: UMA CONSTRUCAO DO
TIPO IDEAL, RIO DE JANEIRO. ZAHAR EDITORES, 1966, P. 20 E SEGUINTES. DISPONIVEL EM:
HTTPS://WWW.CNI.JUS.BR/CNJ-REALIZA-DEBATE-SOBRE-USO-DE-PESQUISAS-NA-OTIMIZACAO-
DA-GESTAOJUDICIARIA/

WEBER, MAX. ECONOMIA E SOCIEDADE: FUNDAMENTOS DA SOCIOLOGIA COMPREENSIVA —
VOLUME 2.

WILLIAM James. “What Pragmatism Means”. In: Pragmatism and Other Writings, 1907.



	Universidade do Estado do Rio de Janeiro
	Centro de Ciências Sociais
	Faculdade de Direito
	Gláucio Guimarães Medeiros

