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RESUMO: O artigo propde uma andlise da nova LIN-
DB dentro do contexto de movimentos de reforma do
direito administrativo brasileiro. Foram examinados
textos normativos e realizada uma revisao bibliogra-
fica com foco principal em publicacdes da Revista
Brasileira de Estudos Politicos (RBEP), que ajudam
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a entender as mudangas na érea e o significado da
LINDB como um dos marcos desse processo. O texto
estd dividido em duas se¢des. Na primeira, sdo apre-
sentados os movimentos de expansdo do controle
publico, da formatagao juridica da regulacdo e da
processualizacdo da atividade administrativa. Na
segunda, reflete-se sobre a LINDB como um desdobra-
mento desses movimentos, a partir de dois exemplos
principais: por um lado, a rediscussao dos contornos
do controle publico e da regulacdo administrativa,
por meio da positivacdo de regras para a atividade
publica sancionadora e uma visdo mais realista do
Direito; por outro, o incremento da processualidade
administrativa.

Palavras-chave: Movimentos de reforma. Regulacdo
administrativa. Controle ptblico. nova LINDB. Segu-
ranca juridica. Direito administrativo.

ABSTRACT: The article analyzes new LINDB
within the context of movements for administrative
law reform. Normative texts were examined, and
a literature review was carried out with a focus on
publications from the Brazilian Journal of Political
Studies (Revista Brasileira de Estudos Politicos - RBEP),
which help to comprehend the changes in the field and
the LINDB as one of the milestones of this process.
This paper is divided into two sections. The first one
presents the movements related to the expansion of
public control, the legal formatting of regulation, and
administrative proceduralism. The second section
exposes new LINDB as a result of these movements,
based on two main examples: at the one hand, the
re-discussion of public control and regulation’s
practices, through the edition of rules applicable to
the sanctioning public activity and rules that contain
a more realistic view of the Law; on the other hand,
the increase of administrative proceduralism.
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INTRODUCAO

A Lei13.655/2018, também chamada de “nova LINDB”?
ou Lei de Seguranca Juridica para Inovagao Puablica,* inseriu
dez dispositivos na LINDB (Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro - decreto-lei 4.657/1942) que versam
sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e aplicagdo
do direito publico (arts. 20 a 30).

Este artigo tem como objetivo explorar a hipétese de
que vérias das ideias e solugdes presentes na nova LINDB
fazem parte de movimentos anteriores de reforma do direito
administrativo brasileiro. A partir dessa premissa, o estudo
se alinha a concepgao de que o direito administrativo é di-
namico e estd em constante adaptagao as mudangas sociais,
politicas e juridicas do pais.’

3  SUNDEFELD, 2022.
4  MARQUES NETO, VERAS DE FREITAS, 2019; PALMA, 2018, pp. 209-249.
5  SUNDEFELD, 2014, p. 145.
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Neste estudo, 0s movimentos sao compreendidos como
fendmenos que flutuam ao longo do tempo e espago e que
sao influenciados por diversos fatores, como as mudangas
na legislacdo, o desenvolvimento de teorias juridicas e as
condicdes politicas e sociais de um determinado periodo.
As reformas normativas e as ideias presentes na literatura
possuem especial importancia nessa dindmica, uma vez
que podem ser encaradas como tentativas de influenciar os
fendmenos mais amplos, gerar alteracdes nos que estdo em
curso, conferir mais forga ou mesmo se opor a eles.®

Para alcangar seus objetivos, o artigo analisa textos nor-
mativos e realiza uma revisao bibliografica, com foco nas pu-
blicacdes da Revista Brasileira de Estudos Politicos (RBEP),
periddico qualificado e relevante e cujo material auxilia na
compreensao das mudangas no campo do direito adminis-
trativo brasileiro e do significado da LINDB como um dos
marcos desse processo. A pesquisa dos textos foi realizada
com base em termos amplos, como “direito administrativo”
e “direito publico”, além de outros termos relacionados de
forma mais especifica aos movimentos analisados, como
“controle pablico”, “regulagao” e “processo administrativo”.

Em seguida, a selecdo das publicacdes que poderiam
ser relevantes para o objeto de estudo foi realizada segundo
dois critérios principais. O primeiro foi a pertinéncia tematica
e incluiu textos que fornecem elementos substanciais para
a caracterizacdo dos movimentos de reforma.” O segundo
critério é a pertinéncia para a contextualiza¢do e englobou
publicacdes que, embora ndo imediatamente conectadas aos

6  CASTRO NEVES, 2023, p. 33.

As publicacdes da RBEP selecionadas com base no critério de pertinéncia
tematica foram as seguintes: PEREZ, 2022; RODRIGUES, 2021; JORDAO,
BOGOSSIAN, 2021; MARQUES NETO; PALMA, 2020; GABARDO;
REZENDE, 2017.
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focos do artigo, fornecem elementos para situar os movi-
mentos de reforma ou seus desdobramentos na literatura.®

O texto esta dividido em duas se¢des, além da introdu-
¢do e das conclusdes. A primeira apresenta os movimentos
de expansao do controle publico, de formatagdo juridica da
regulacdo e de processualizacdo administrativa, com o ob-
jetivo de identificar como suas reformas tém ocorrido e sido
abordadas nos estudos publicados na Revista. A segunda
concentra-se na andlise da LINDB como desdobramento
desses movimentos, a partir de dois exemplos: por um lado,
a rediscussao dos contornos do controle puablico, por meio
da positivacdao de regras relevantes para a atividade ptblica
sancionadora e uma visao mais realista do direito; por outro,
o incremento da processualidade administrativa.

1. MOVIMENTOS DE REFORMA DO DIREITO
ADMINISTRATIVO

1.1 Expansao do controle publico e formatagao
juridica da regulacao administrativa

O movimento de expansao do controle publico foi
dinamizado a partir da redemocratizagao, nos anos 1985, e
desde entdo vem sendo impulsionado por diversos fatores,
como o regime juridico-institucional dos 6rgaos de controle e
a edi¢do de normas que criaram instrumentos para contestar
atos da administracdo. Exemplos dessas normas sdo a Lei da
Acao Civil Pablica (LACP - Lei 7.347 /1985), que disciplina as
acoes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais, e

8  Aspublica¢des da RBEP selecionadas com base no critério de pertinéncia
para fins de contextualizacdo foram as seguintes: CARDOSO; SOUZA,
2018; FERRAZ; GOUVEIA, 2016; SALAZAR MUNOZ, 2018.
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a Lei de Improbidade Administrativa (LIA - Lei 8.429/1992,
posteriormente alterada pela Lei 14.230/2021), que se aplica
aos agentes publicos que cometem atos de improbidade
contra a administracdo publica.

Com base nas oportunidades institucionais que se
abriram na redemocratizacao, os 6rgaos de controle sobre a
administracdo se tornaram mais fortes e ativos. De acordo
com ROGERIO ARANTES e THIAGO MOREIRA, esse processo de
consolidacdo e expansao institucional foi impulsionado pela
“linguagem de direitos” que orientou a transicdo democrati-
ca. Mais do que o discurso da democratizacdo, foi o discurso
do controle do Estado que teria se mostrado mais promissor e
permitido maior mudanga institucional nas altimas décadas.’

Nos anos 2000, o movimento de expansao do controle
publico pode ter chegado a uma saturacdo. Durante os man-
datos presidenciais de Lula (2003-2011), houve, embora nao
necessariamente por iniciativa governamental, o fortaleci-
mento de 6rgaos de controle, como Ministérios Pablicos, Tri-
bunal de Contas da Unido e Controladoria-Geral da Unido.
Em 2004, a Estratégia Nacional de Combate a Corrupgdo e a
Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) foi criada para articular as
diversas institui¢des encarregadas de promover politicas de
combate a corrup¢ao na maquina publica. No primeiro man-
dato de Dilma Rousseff (2011-2015), foram reorganizados
instrumentos de transparéncia e monitoramento, incluindo
a Lei de Acesso a Informacado (LAI - Lei 11.527/2011), que
criou um canal para tornar as informagdes dos 6rgaos publi-
cos mais acessiveis as demandas da sociedade civil, midia e
outros 6rgdos de controle.

Ao longo do tempo, as reformas para aumentar o con-
trole e a transparéncia no Brasil se acumularam. A construcao
de instituicOes reflete a divisao de poder estabelecida na

9 ARANTES; MOREIRA, 2019, pp. 98 e 103.
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Constituicdo Federal de 1988, na qual a responsabilidade
pelo controle da administracdo publica foi distribuida entre
organizagdes externas e independentes, como Ministérios
Pablicos, Judiciario e Tribunais de Contas, estes altimos
vinculados em tese ao Legislativo, e organizac¢des internas ao
Executivo, como, para exemplificar com o ambito federal, a
Controladoria-Geral da Unido e a Advocacia-Geral da Unido.

Do ponto de vista organizacional, o Brasil passou a
contar com controle multiplo, composto por diferentes ins-
tituicdes. A multiplicidade gera desafios, ligados sobretudo
a sua eficiéncia e as dificuldades de distinguir as responsabi-
lidades de agentes sobrepostos. A auséncia de linhas claras
de atribuicdo pode gerar jogos de acusagdo e dificuldade
de incorporagao de aprendizado institucional. Ainda, pode
dar margem para penalidades de efeitos idénticos (ou muito
parecidos) serem aplicadas ao mesmo agente por conta da
mesma conduta, apenas por serem de competéncia de au-
toridades ou instancias estatais distintas.

Dentro desse contexto maior, debates relacionados as
competéncias dos 6rgaos de controle se fizeram presentes na
RBEP. Em 2021, por exemplo, RICARDO SCHNEIDER RODRIGUES,
em O controle de constitucionalidade nos Tribunais de Contas: a
jurisprudencia do STF analisada a luz do principio da juridicida-
de, reconheceu que estaria em curso um grande embate em
torno de possiveis excessos das institui¢des de controle e dos
novos “ativismos”, capazes de desequilibrar o arranjo cons-
titucional original. A preocupacdo é que um 6rgdo invada
atribuicoes destinadas a outro pela Constitui¢do Federal."’

O movimento de expansao do controle pode, por um
lado, ser encarado por um viés positivo, como caminho para

10 Mas, no caso analisado - a declaragdo de inconstitucionalidade por
tribunais de contas - o autor nédo viu usurpagdo de competéncia alheia
(RODRIGUES, 2021, pp. 468-469).
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reverter a sensacao histérica de impunidade dos agentes
publicos autores de ilicitos. Mas nao se trata de movimento
uniforme dentro das institui¢des. O Judiciario, por exemplo,
mantém diferengas nos controles que sao materializados por
sua capula e pela primeira instancia. Além disso, a discre-
pancia entre falta de controle para algumas areas e acaimulo
em outras pode ter efeitos ndo esperados ou indesejados nas
politicas publicas em geral. Do ponto de vista econémico,
o movimento pode gerar paralisia na acdo de gestores pu-
blicos, inclusive quanto a obras de infraestrutura, levando
a diminuicao de investimentos.!!

Nesse cenario, sinais de ceticismo ou de reacdo a expan-
sao dos controladores se desenharam no direito administra-
tivo: parte da literatura passou a investigar a atividade das
instituicdes de controle com olhos mais criticos, de maneira
a questionar seu modus operandi e seus efeitos sobre a gestao
publica.”? Tornaram-se comuns certas expressoes para carac-
terizar uma gestdo publica que poderia estar sendo acuada
pelo controlador empoderado, como “gestores perplexos”™ e
“administradores assombrados pelo controlador”* ou pelo “direito
administrativo do medo” *°

Em paralelo, outro movimento de reforma do direito
administrativo vinha ocorrendo no Brasil. No primeiro man-
dato de Fernando Henrique Cardoso (1995-1999), haviam
sido priorizadas reformas econdmicas e de reestruturagao
dos servigos publicos, ndo diretamente conectadas com o

11 Ampliar em: PIMENTA, 2019, p. 85-86, que se concentra na analise do
empoderamento do controle sobre atos de corrupc¢do na administracao
publica.

12 Ver, por exemplo: ROSILHO, 2023; JORDAO, 2022; SUNDFELD; ROSILHO,
2020; ROSILHO, 2016; MARQUES NETO; PALMA, 2015.

13 REIS; MONTEIRO, 2018.

14 SUNDEFELD, 2014.

15 VERNALHA GUIMARAES, 2016; VALGAS DOS SANTOS, 2021.
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controle da administragdo publica. No plano normativo, a
Lei 9.491/1997, aprofundando iniciativas que vinham do
inicio da década, instituiu o Programa Nacional de Deses-
tatizacdo (PND) e deu base a paulatina alteragdo da forma
como o Estado atua na economia. Nas décadas anteriores,
a administragdo priorizava a execugao interna dos servicos
publicos, por seus 6rgaos e entidades administrativas, sob
um controle realizado dentro da prépria estrutura adminis-
trativa. Com a desestatizagdo, atividades produtivas foram
sendo transferidas para o setor privado e o papel do Estado
foi mudando, focando-se mais em regular e em monitorar
as empresas privadas que passaram a prestar servigos pu-
blicos.'

As agéncias reguladoras autbnomas, que nao estavam
previstas no projeto constituinte original, foram criadas a
partir da década de 1990, com o objetivo de regular, fiscalizar
e controlar a execucdo dos servicos recém-desestatizados,
como nos setores de telecomunicagdes, energia, petrdleo e
transportes. Em seu processo de consolidacao institucional,
as agéncias receberam amplas competéncias para ordenar e
aplicar sangdes sobre os regulados e passaram a usa-las para
influir na prestacao dos servigos publicos. Um exemplo é a
Ageéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL), que se
tornou responsavel por adotar as medidas necessarias para
o desenvolvimento das telecomunicacdes brasileiras. A
estrutura organizacional da agéncia e os processos adminis-
trativos que ela deve conduzir para a regulacao foram estabe-
lecidos pela Lei Geral de Telecomunicacoes (Lei 9.472/1997).

16 Art. 1% 1, da Lei 9491/1997: “O Programa Nacional de Desestatizacio - PND
tem como objetivos fundamentais: (...) reordenar a posicio estratégica do Estado na
economia, transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas
pelo setor piiblico”.
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A criacdo das agéncias reguladoras foi acompanhada
da tentativa de formatar juridicamente o exercicio da regu-
lagdo administrativa, por meio, por exemplo, da imposicao
de novos requisitos de validade para a producdo de atos
normativos (os regulamentos administrativos).”” Eram requi-
sitos relacionados a obrigatoria participagdo dos interessados
no processo de elaboragdo dos regulamentos, por meio de
consultas publicas e audiéncias publicas, ou ao dever de
motivacao qualificada do ato administrativo."

Esse cenario impactou a literatura juridica, o que se re-
flete nas publica¢oes da RBEP. Autores passaram ndo apenas
a avaliar os temas da formatacao juridica da regulagao ad-
ministrativa e do controle ptblico de forma individualizada
- buscando, inclusive, verificar seu funcionamento real, sua
consisténcia e seus limites - como também a refletir sobre a
dindmica de interacdo entre as atividades de regulacao e de
controle no Brasil.

17 A LeiGeral de Telecomunicages exigiu processos administrativos para o
exercicio das competéncias regulatérias (p. ex., art. 38), estabeleceu o dever
de a ANATEL apresentar as razdes que serviram de base para suas decisdes
(art. 40) e impods o dever, que viria a ser revogado pela Lei 13.848/2018
(Lei Geral das Agéncias Reguladoras), de a ANATEL realizar consulta
publica prévia para a edi¢ao de ato normativo, garantindo a participacao
dos cidadaos e dos regulados (art. 42).

18 Preocupagdes relacionadas a participacdo da sociedade em agdes
desempenhadas pelo Estado foram documentadas nos estudos presentes
na RBEP. Em primeiro lugar, pode-se citar o artigo Participacio popular e
controle social: uma andlise dos conselhos puiblicos a luz da teoria habermasiana de
2018, publicado por Henrique Ribeiro Cardoso e Patricia Veronica Nunes
Carvalho Sobral de Souza. Nele, os autores analisaram os meios pelos quais
se instrumentaliza a atuagdo da sociedade na fiscaliza¢do das agdes do
governo, como as consultas publicas e as audiéncias publicas (CARDOSO;
SOUZA, 2018). Outro exemplo, esse da literatura internacional, consiste
no artigo de Rodrigo Salazar Mufioz, La transparencia en la gestion puiblica,
elementos para garantizarla de 2018, que expde caracteristicas de reformas
constitucionais no México que instituiram um novo regime juridico
para tutelar a transparéncia e o acesso a informagdo publica no México
(SALAZAR MUNOZ, 2018).
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Como exemplo do primeiro tipo de preocupacdo, com
um foco maior no campo na regulacdo, EDUARDO JORDAO e
ANDRE BoGossiaN publicaram o artigo Trés ressalvas a requlagio
paternalista na RBPE de 2021. Nele, argumentaram que em-
bora fundamentos paternalistas - vérios deles relacionados
a indugao de comportamentos com estimulos ou incentivos
do 6rgao regulador - possam de fato se constituir em razdes
para regular, em contrapartida eles trazem consigo proble-
mas capazes de levar a falhas regulatdrias.”

Entre os questionamentos dos autores esta a real capa-
cidade de os reguladores ptiblicos chegarem as decisdes que
melhor atendam aos interesses envolvidos. Consideracoes
de carater institucional sdo por eles defendidas, com criticas
quanto a expertise do regulador e ao conjunto de forcas atu-
antes no “jogo de governabilidade” que deveria conduzir a
decisdes efetivas. Quanto a formatacao juridica da regulacao
administrativa, a proposta dos autores é que as estratégias
interpretativas deveriam levar em consideracao a capacidade
da instituicao responsavel pela tomada de decisao.”

Como exemplo de preocupagdo ainda mais ampla,
aliando as discussdes sobre formatagao juridica da regula-
¢do administrativa com as relativas aos controles publicos
que incidem sobre ela, FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO
e JuLiana BoNacorst DE PALMa, em Didlogos fora de esquadro: o
controle das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido
de 2021, buscam analisar os fatores determinantes da com-
plexidade do controle das agéncias reguladoras pelo TCU
com base em competéncias operacionais, notadamente o fato
de toda essa realidade ser estranha ao projeto constituinte.

Os autores observam que competéncia e medida do
controle das agéncias reguladoras pelo TCU sao hoje eixos

19 JORDAO; BOGOSSIAN, 2021, p. 245-246.
20 Idem, p.250-251.
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centrais de uma discussao sobre governabilidade. Eles notam
uma pratica de deslocamento das competéncias regulatérias
ao TCU, amparado por consideravel reputacdo institucional,
avaliando que esse desenho talvez ndo seja o mais eficiente
ou mais favoravel as “regras do jogo da governabilidade”.
Para lidar com esse cendrio, algumas propostas sao feitas,
como reformar a Constituicdo para disciplinar, na dindmica
do controle, 0 modo de interacado entre os Poderes e outras
instituicoes.?!

As vérias preocupagdes documentadas na literatura
juridica quanto a possiveis estranhamentos nos modos de
atuacdo estatal - seja do controle publico, seja da adminis-
tracdo publica reguladora - irdo ecoar no contetido da nova
LINDB, como se vera na segunda secdo deste artigo. Mas a
evolucdo de que ela faz parte comegou antes, com o surgi-
mento das leis gerais de processo administrativo.

1.2 Processualizacao da atividade administrativa

Conforme mencionado, no final dos anos 1990, as
agéncias reguladoras foram criadas no Brasil para, por
meio de processos administrativos, atuar nos mercados
recém-desestatizados. A despeito das normas especificas
que, nas leis setoriais, procuraram formatar juridicamente
a regulacdo administrativa, a comparacdo entre agéncias
reguladoras brasileiras e norte-americanas permitiu identi-
ficar um problema: a falta de uma lei geral para disciplinar o
exercicio das atividades decisérias administrativas, incluindo
a elaboracado de regulamentos, nos moldes do Administrative
Procedural Act (APA) de 1946 nos EUA. Dessa forma, assim
como em outros paises, a criagdo das agéncias reguladoras

21 MARQUES NETO; PALMA, 2020, p. 233.
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no Brasil impulsionou a elaboragdo de leis gerais de processo
administrativo.

A edicdo das leis gerais de processo administrativo
no Brasil também foi em parte influenciada pelo contexto
democratico. Com a redemocratizacao em 1985, houve uma
mudanca na teoria e na prética do direito administrativo,
com o abandono da énfase nas prerrogativas ptublicas em
favor de uma abordagem voltada a protecao dos direitos das
pessoas perante o Estado. Além disso, a propria Constituicao
de 1988 previu, pela primeira vez, a incidéncia do principio
do devido processo legal na esfera administrativa.”

No Brasil, dois dos principais passos foram dados pela
Lei Paulista de Processo Administrativo (Lei 10.177/1998) e,
meses depois, pela Lei Federal de Processo Administrativo
(Lei 9.784/1999), que seriam seguidas por outras leis esta-
duais e municipais. Outro passo viria com a nova LINDB,
que, conforme exposto mais adiante, se articularia com as
anteriores leis de processo administrativo, as quais, por meio
de pautas gerais, ja vinham buscando alguma uniformidade
de comportamento juridico-administrativo no interior da
maquina puablica.?

No caso da Lei Paulista de Processo Administrativo,
a primeira dessas leis gerais, um exemplo foi a previsao de
espaco para a participagdo administrativa nos processos

22 Para um panorama da regulagdo e processo nos Estados Unidos frente a
realidade brasileira: PALMA, 2010, p. 208.

23 Art. 5% LIV e LV, da Constituicao Federal: “Todos sdo iquais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito d vida, a liberdade, a iqualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) ninguém serd privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal (...) aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio
e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

24 SUNDFELD; MUNOZ, 2000, p. 25.
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sobre assuntos de interesse geral, por meio de consulta put-
blica.” Outro exemplo sdo as normas sobre a edigdo de atos
normativos: estes deverdo ter base em lei, serdao acompanha-
dos de exposicao de motivos, terdo sua minuta submetida
previamente a 6rgdo juridico® e serao publicados sempre
na integra.”’

A Lei Federal de Processo Administrativo se asseme-
lhou em parte a legislacdo paulista (como, por exemplo,
quanto a consulta publica), mas trouxe novidades, como o
veto a aplicacdo retroativa de novas interpretagdes admi-
nistrativas - veto esse que, anos depois, seria reforcado no
art. 24 da nova LINDB. De modo geral, as leis de processo
administrativo foram leis relativamente contidas, deixando
espaco para outras regras importantes serem construidas
por legislacdo ou regulamentacdo especifica, ou mesmo pela
jurisprudéncia.®®

Esse movimento de processualizacdo da atividade
administrativa foi observado por Marcos AuGusTo PEREZ no
artigo Processo administrativo e globalizagdo: um didlogo entre
os direitos brasileiro e norte-americano, publicado na RBEP
em 2022. O autor realizou uma andlise comparativa das
principais inovacdes legislativas na matéria de processo
administrativo nos tltimos 21 anos no Brasil, incluindo a lei
federal de 1999, a nova LINDB e a Lei Geral das Agéncias

25 Art. 28 da Lei Paulista de Processo Administrativo: “Quando a matéria do
processo envolver assunto de interesse geral, o 6rgdo competente poderd, mediante
despacho motivado, autorizar consulta piiblica para manifestacdo de terceiros, antes
da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada”.

26 Art. 15,1V, da Lei Paulista de Processo Administrativo: “Os regulamentos
serdo editados por decreto, observadas as sequintes regras: (...) as minutas de
requlamento serdo obrigatoriamente submetidas ao drgdo juridico competente,
antes de sua apreciagio pelo Governador do Estado”.

27  Art. 17, paragrafo tnico, da Lei Paulista de Processo Administrativo: “A
publicagdo dos atos sem contetido normativo poderd ser resumida”.

28 SUNDEFELD, 2014, p. 294.
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Reguladoras (Lei 13.848/2019), com a disciplina do sistema
juridico norte-americano, notadamente o APA.

O autor, como resultado dessa andlise comparativa,
diagnosticou a existéncia de uma tendéncia global, sob
lideranca do direito norte-americano, de reconhecimento
do processo administrativo como forma de racionalizagao
e democratizacdo do processo decisério da administrativa
puablica.”’

O processo administrativo também foi estudado de
forma mais ampla na RBEP, em artigo de 2016, intitulado
Procedimento expropriatorio e administracio publica dialogica:
estudo comparativo da expropriagio no Brasil e Portugal, de au-
toria de Luciano Ferraz e Jorge Bacelar Gouveia. Embora o
objetivo especifico fosse a analise comparativa de processos
de expropriagdo nesses paises, os autores puderam constatar
a passagem de uma “Administragio Publica unilateral e auto-
ritdria para a Administragdo dialogica e democritica, utilizando
o processo administrativo e seus principios (devido processo legal
e contraditorio) como lugar ideal para a solugio consensual dos
conflitos”.

Para esses autores, a perspectiva dialogica é partidaria
da democratizacao do exercicio da atividade administrativa
na modernidade, como exigéncia do Estado Democratico de
Direito. Com isso, defendem que, por forca da incidéncia
dos principios constitucionais do devido processo adminis-
trativo, contraditério e ampla defesa, teria se tornado obri-
gatoria a “procedimentalizacdo” até da fase administrativa

29 “Entre nés [no Brasil], boa parte das diretrizes relacionadas a adocdo da
processualidade administrativa enquanto modo comum de atuar é coincidente com
as normas fundamentais do direito norte-americano. Ou seja, o direito brasileiro,
sem tradicdo em disciplinar o modo de producdo das decisoes administrativas, vem
tentando purgar o seu atraso nesse tema, alinhando-se as tendéncias globais, sob
inequivoca lideranga do direito norte-americano” (PEREZ, 2022, p. 359).
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da tradicional desapropriagao.*

As varias andlises da literatura juridica tém, portanto,
apontado que a processualizagdo vem sendo uma tendéncia
decisiva no campo administrativo das altimas décadas, para
a qual a nova LINDB traria ainda mais folego.

2. ANOVALINDB

2.1 Rediscussao dos contornos da atividade con-
troladora e regulatoria

A nova LINDB se relaciona de varias formas com o
movimento de expansao do controle publico e da formatacao
juridica da regulacdo administrativa. Um primeiro exemplo,
mais especifico, estd presente nas regras para a responsabi-
lizacdo de gestores publicos e para a aplicacdao de sangdes
como técnica regulatéria setorial, de gestdo de contratos e
mesmo de pessoal,’ situagdes em que sangdes sao utilizadas
como ferramenta para influir nas condutas e conforma-las
a determinadas pautas estabelecidas na regulagao, nos con-
tratos e nas normas disciplinares.

Quanto a responsabilizacdo de agentes publicos, a lei
prevé que as autoridades controladoras considerarao as difi-
culdades reais e os obstaculos vivenciados pelo agente, bem
como as circunstancias préticas que limitaram sua atuagao.
Também protege o gestor bem-intencionado, dispondo que
ele somente poderd ser responsabilizado caso tenha agido
com dolo ou incorrido em erro grosseiro (art. 22, caput, § 1°
e art. 28).

Quanto a aplicacao de sangdes como técnica regulatoria
ou setorial, a lei impde as autoridades publicas o dever de

30 FERRAZ; GOUVEIA, 2016, p. 524.

31 Sobre~o ambito de incidéncia do art. 22, §§ 2° e 3° da nova LINDB, ver:
JORDAGO, 2018, p. 85.
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contextualizacdo, o que abrange a consideragao das circuns-
tdncias agravantes e atenuantes ligadas a acdo do agente
(art. 22, § 2°), bem como, especificamente na dosimetria das
sancoes, a consideracdo de sancdes anteriores, da mesma
natureza e relativas aos mesmos fatos (art. 22, § 3°).

Essas tltimas previsdes tocam em dois temas centrais
do direito administrativo sancionador: a pluralidade de re-
gimes incidentes sobre os particulares e a aceitagdo ou nao
do bis in idem. A reagdo ao crescimento da atividade ptblica
sancionadora levou o mundo ptublico a retomar a discussao
sobre a possivel aplicabilidade, na esfera administrativa, da
tradicional ideia do non bis in idem. Passou-se a defender a
necessidade de utiliza-la como critério para aplicagdo de
sancgoes relativas a questdes administrativas, o que estava
adormecido até entao.*

Administrativistas passaram a defender que a vedagao
seria aplicavel em todos os sistemas de responsabilizagao
movimentados em torno do direito administrativo sancio-
nador, mesmo nos casos em que se atribua independéncia
ou autonomia decisoéria a 6rgaos e entidades. O fundamento
seria o dever constitucional de proporcionalidade.®

32 SUNDEFELD, 2022, p. 149.

33 Jost RoBerto PIMENTA e DINORA GrOTTI, por exemplo, defendem que o
direito administrativo sancionador “(...) mostra, na presente atualidade, uma
vasta gama de orgdos e entes da Administragio sancionadora no mesmo nivel
federativo. Esta pluralidade exige o refor¢o de dois principios bdsicos da atividade
administrativa: a unidade e a coordenagdo institucional entre orgdos e entes
da Administracdo Direta e Indireta. A contraface dessa necessdria organizagio
administrativa é a adequada leitura da vedagdo ao bis in idem no plano sistémico
de todos os sistemas de responsabilizagido movimentados em face dos mesmos fatos
na orbita do DAS. Ainda quando atribuida independéncia ou autonomia decisoria a
orgdos ou entes do Poder Executivo (referéncia especial ds “agéncias requladoras”),
estes valores permanecem por exigéncia constitucional de atuacio concertada do
Estado de Direito, na sua necessdria racionalidade sancionadora administrativa
geral” (PIMENTA; GROTTI, 2020, p. 109). A preocupacgao com a ofensa ao
non bis in idem, no contexto do combate a corrupcao, também estd presente
em: FORTINL SHERMAN, 2018, pp. 91-112.

34 SUNDEFELD, 2022, p. 149.
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Mas o desafio concreto continuava a ser a falta de
norma legal explicita que, embasando esse entendimento,
pudesse ser invocada pelos sujeitos ameagados por multiplas
sancgoes. Ela surgiria, ainda que em versdo mitigada, no art.
22, § 3°, da nova LINDB, o qual instituiu parametros tanto
para a sancao-controle, quanto para a sangao-regulacao. O
non bis in idem ndo foi acolhido em sua versdo mais rigida,
pois ndo se proibiu a dupla sangado pelo mesmo fato. Todavia,
o dispositivo impds a consideracdo das sangdes anteriores
na dosagem das posteriores - e com isso sugeriu que, em
funcdo do dever de proporcionalidade, haveria vedagao a
que o empilhamento de san¢des de origem diversa leve a
um excesso sancionatorio.*

Tanto a ampla rediscussdo dos contornos da atividade
estatal sancionadora como a polémica mais especifica em
torno do non bis in idem sao temas complexos, ndo totalmente
amadurecidos, que ultrapassam o escopo da nova LINDB.
Ha diferentes posicdes da literatura especializada a seu
respeito e outros esforcos legislativos vém sendo ensaiados
no sentido de evitar pluralidade ou excesso de san¢des com
efeitos semelhantes.

O objetivo do presente estudo ndo é aprofundar esse
debate, sendo suficiente reconhecer que o art. 22, § 3°, teve
efeito simbolico inaugural e provavelmente sera seguido de
esforcos mais profundos para modular legislativamente a
acumulacdo de san¢des. No mesmo sentido, veio a ser edi-
tada a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos
(Lei 14.133/) que, além de remeter expressamente a LINDB,*

35 Idem, p. 150.

36 Art.5°da Lei14.133/2021: “Na aplicacio desta Lei, serio observados os principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade (...) assim como as disposi¢oes
do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducido as Normas
do Direito Brasileiro)”. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro)”.
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referiu a necessidade de regulamentacdo administrativa
quanto a “forma de computo e as consequéncias da soma de diver-
sas sangoes aplicadas a uma mesma empresa e derivada de contratos
distintos”. Também aqui, o legislador fez sugestao para
que se cuide da proporcionalidade do conjunto de sang¢des
concretamente impostas a0 mesmo sujeito.*

Um segundo exemplo de reacdo da nova LINDB ao
movimento de expansao do controle publico consiste na
adocdo de uma visdao mais realista do Direito. Essa abor-
dagem ja estava presente em parte da literatura brasileira
mais recente como forma relativamente cética de enxergar
as contribuicdes e limitacdes das normas e racionalizacdes
juridicas frente a realidade concreta da gestao ptblica. Euma
literatura cujos diagndsticos tentam se amparar menos em
ideias gerais do que em evidéncias sobre o funcionamento
real das institui¢Oes juridicas.

Os publicistas com visdo realista pretendem se contra-
por a uma concepcdo mais tradicional, cujo viés confiante na
centralidade do Direito como explicacao da vida econémica e
social a faz pouco simpatica, na interpretacdo e aplicacdo das
normas administrativas, a aceitar um pressuposto, caro aos
realistas, de que o mundo real é por demais incerto, imper-
feito e fragmentado para ser julgado apenas, ou sobretudo,
a partir de idealizagdes abstratas.*

37 Art. 161, paragrafo unico, da Lei 14.133/2021: “(...) Para fins de aplicagio
das sangoes previstas nos incisos 1, 1I, Il e IV do caput do art. 156 desta Lei, o
Poder Executivo regulamentard a forma de computo e as consequéncias da soma
de diversas sancdes aplicadas a uma mesma empresa e derivadas de contratos
distintos”.

38 SUNDEFELD, 2022, p. 150.

39  Jost VICENTE SANTOS MENDONCA diagnostica uma “virada pragmatica” no
direito administrativo: “O estilo tradicional de direito administrativo apresenta
quatro caracteristicas. Ele é (i) europeizante, (ii) conceitualista, (iii) sistematizador,
e (iv) crente na centralidade do direito como explicagdo da vida econémica e social
(...) O novo estilo de direito administrativo possui, assim como o antigo, quatro
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Os administrativistas adeptos dessa concepgao mais
tradicional mostram preferéncia pelo discurso de que o di-
reito administrativo seria completo e coerente, caracteristicas
que lhe seriam conferidas por principios estruturantes e por
normas mestras de todo o sistema.* Um desses principios,
debatido hé longa data entre os académicos do direito admi-
nistrativo, seria o da supremacia do interesse ptublico sobre
o interesse privado.

No artigo O conceito de interesse publico no direito ad-
ministrativo brasileiro publicado na RBEP em 2017, EMERSON
GABARDO e MAURICIO CORREA DE MOURA REZENDE expOem
que esse principio, com base constitucional implicita,* se-
ria aplicavel ndo apenas nas relagdes entre Administracao
e administrados, incluindo o exercicio das competéncias
sancionatorias, mas também conformaria todo o regime
juridico-administrativo.*” A nocao de interesse publico, cen-
tral ao principio, por ser fluida e imprecisa,* teria o valor
de fornecer a flexibilidade necessaria para o operador do
Direito identificar, a partir de outros principios e elementos

caracteristicas bdsicas. Ele é (i) proximo aos métodos americanos, (i) pragmatista e
empirista, (iii) assistematizador e assistemdtico, e (iv) decrescente na centralidade
do direito como chave de interpretacdo da vida econdmica, politica e social”
(MENDONCA, 2014, p. 183).

40 Em tom provocativo, EDUARDO JorRDAO analisa as bases da visdo tradicional
do direito administrativo no Brasil e afirma que este ramo estaria fundado
sobre frequentes e imponentes mentiras: a completude e coeréncia. Dai
surgiria a necessidade de refunda-lo sobre bases mais realistas (JORDAO,
2021).

41 Para uma defesa do status constitucional do principio da supremacia do
interesse pablico: HACHEM, 2011.

42 GABARDO; REZENDE, 2017, p. 270; e GABARDO, 2009, p. 120.
43 Embora reconheca que a expressdo é imprecisa, DANIEL WUNDER HACHEM
argumenta que a determinacao objetiva do que é interesse ptublico seria

feita pelo ordenamento juridico, em linha com os valores, fins, objetivos e
bens protegidos pela Constituicdo (HACHEM, 2011, pp. 59 e 66).
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em jogo, a melhor resposta no caso concreto.*

Em contraposicdo, para os adeptos da visdo realista,
mais recente no Brasil, essa construc¢ao, sendo mais tedrica,
seria tendente a gerar idealiza¢des e problemas praticos im-
portantes. Uma primeira distorcao seria a de fazer o opera-
dor do Direito - em especial, o controlador - possivelmente
desprezar as incertezas normativas resultantes de lacunas ou
indeterminagdes e julgar as situagdes como se uma solugdo ja
estivesse construida previamente pelo ordenamento juridico,
muito com base na ideia geral de supremacia.

A visao tradicional acabaria ndo s6 por idealizar o
Direito, como também o controlador, atribuindo a este, na
prética, o poder de, em cada caso, revelar o suposto contetido
do Direito - o qual, na verdade, ndo se extrairia propriamente
deste, mas da vontade do préprio controlador. O controlador
voluntarista, empoderado, poderia acabar por reproduzir
visdo pouco atenta aos elementos do caso concreto. Exemplo
disso seriam certas andlises empregadas por instituicoes
controladoras para identificar a ocorréncia de ilicitude ou
de falha funcional.

Um segundo problema pratico consiste na ideia de que
o Direito seria capaz - e deveria - regular normativamente,
ao maximo possivel, as situagdes envolvendo a administra-
¢do, para ndo deixar espacos a eventuais desvios dos gesto-
res. Trata-se de uma idealizacdo do valor do Direito para a
gestdo publica, que induz a elaboracado de grande quantidade
de leis e normas, muitas delas maximalistas e extremamente
detalhistas. Autores adeptos a visdo mais realista questionam
a viabilidade e pertinéncia de tal concepgao.®

44 Essaabordagem em torno do conceito de interesse publico esta presente, por
exemplo, nas seguintes obras: (i) BACELLAR FILHO, 2010; (ii) BANDEIRA
DE MELLO, 2009; (iii) GABARDO, 2009, p. 288.

45 JuLiaNa PaLMa, por exemplo, defende que a seguranga juridica pela via
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A visao realista se propde a construir novas linhas de
pensamento sobre o Direito e sobre as situacdes de indeter-
minagao. O primeiro passo é prescindir da ideia, vista como
incompativel com a realidade, em torno da completude e
coeréncia do direito administrativo, em prol de postura
mais pragmatica e cética, que o abragaria em sua verdadeira
complexidade.

EDUARDO JORDAO propde, no texto The three dimensions of
administrative law, de 2019, uma base tedrica que reconhece
trés finalidades distintas, e eventualmente conflitantes, do
direito administrativo: a protecao de direitos (“dimensao
juridica”), a promogao eficiente de utilidades a populagao
(“dimensao gerencial”) e a garantia da legitimidade de es-
colhas administrativas (“dimensdo politica”).*

A construgdo tridimensional teria diversas vantagens.
A principal talvez seria reconhecer a complexidade e a con-
flitualidade interna do Direito, superando nesse aspecto a
concepgao tradicional. Outra vantagem seria reconhecer sua
incompletude, bem como a necessidade de que o operador
eventualmente crie solucdes especificas no contexto de inde-
terminacdo ou lacuna normativa - solug¢des que, dentro de
certas condigdes, teriam de ser respeitadas como legitimas
pelos controladores juridicos.

Ao admitir tal necessidade, portanto, a teoria tridimen-
sional abre espago para consideragdes institucionais, isto é,
sobre qual institui¢ao deve criar as solugdes e como isso deve
ser feito. Também ilumina a relevancia de refletir sobre uma
deferéncia qualificada do controle publico, para que ele ndo

normativa é limitada. No atual cendario de transformag¢des conjunturais
catalisadas por novas tecnologias, nunca haveria a plena regulamentacao
de todas as situagdes concretas. Além disso, o tempo da produgdo
normativa tende a ser demasiadamente moroso (PALMA, 2018, p. 243).

46 JORDAO, 2019, pp. 21-38.
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substitua automaticamente as escolhas dos outros agentes
e entidades, como as agéncias reguladoras tratadas no item
anterior deste artigo.

Essa visdo parece estar claramente presente na nova
LINDB. Ela exige, do controlador juridico, especial aten¢ao
tanto ao espaco proprio das politicas e dos negdcios publi-
cos, como a realidade concreta da administragdo. Também
procura evitar que se apliquem solucdes idealizadas, que ja
seriam pré-concebidas pelo Direito e depois seriam apenas
identificadas nos casos concretos.*”

Um terceiro aspecto da visao realista, presente na con-
cepcdo da nova LINDB, é a aceitagdo de que a incerteza é
inerente ao Direito e, portanto, importa muito no julgamento
davalidade de atos e da regularidade de condutas. As incer-
tezas podem variar a depender do ordenamento juridico que
esteja em questdo, o que se deve a combinacdo de diversos
fatores. Eles incluem a pluralidade e complexidade das fontes
internas do Direito, bem como a presenca de normas pouco
propensas a proporcionar seguranga juridica, valendo-se de
principios e férmulas gerais e abstratas.*

Embora a andlise desses fatores permita uma reflexdo
proveitosa sobre as vulnerabilidades dos sistemas juridicos,
inclusive em perspectiva comparada, medir objetivamente o

47 A tentativa da nova LINDB, com base no art. 22 e outros, de evitar que o
controlador juridico aplique solu¢des idealizadas, é encarada com alguma
cautela por parte da literatura especializada, sem distin¢do evidente entre
racionalistas e pragmaticos. Sdo autores que chamam atengdo para um
possivel limite dessa aposta pragmatica ou realista, que pode comprometer
sua plena efetividade pratica. A nova LINDB, ao ndo estabelecer ela propria
os critérios para neutralizar dificuldades do controlador na construcao
das decisdes, pode ser insuficiente para, como pretendeu fazer, reduzir
incertezas dos processos decisérios ptblicos. Nesse sentido: GABARDO;
SOUZA, 2020, pp. 97-12; LEAL, 2016, pp. 25-31; MENDONCA, 2016, pp.
31-35.

48 AUBY, 2020, p. 218.
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grau de incerteza é tarefa impossivel. Cada jurista terd uma
percepgao propria, baseada na sua experiéncia pessoal e no
sentimento que tem (ou ndo) sobre determinado assunto.
Aceitar sua existéncia, contudo, é essencial para pensar nos
métodos adequados para reduzi-la.*

Passando por essa reflexdo, a nova LINDB aceita a
incerteza juridica como dado da realidade, que ndo pode
ser desprezado, nem totalmente vencido. Ao invés de criar
novas ferramentas a disposigdo do operador do Direito, o
diploma se volta fundamentalmente ao seu comportamen-
to. No campo sancionatdrio, isso significa que as leis para o
controle, com estrutura rigida e diretrizes pouco solidérias,
continuardo a ser aplicadas e possivelmente, criadas. Mas
sua utilizagdo deverd ser mais cuidadosa e ponderada.

2.2 Incremento da processualidade administrati-
va

Apesar da relevancia do movimento de processualiza-
¢do da atividade administrativa para a parcial codificacao
do processo no Brasil, a tarefa ainda parecia em andamento.
Para disciplinar globalmente a atividade dos gestores e dos
controladores publicos, seriam tteis outras normas gerais,
que influissem com mais profundidade nos fundamentos e
no contetdo das decisdes. O exercicio de competéncias nor-
mativas pela administra¢do, sobretudo por meio das agéncias
reguladoras, também demandava aperfeicoamentos, seja
para reforcar a realizagdo de processos administrativos, seja
para direcionar seu contetido.*

A nova LINDB surge como tentativa de fazer essas e
outras complementagdes as reformas anteriores, em parte

49  AUBY, 2020, pp. 212, 215 e 216.
50 SUNDEFELD, 2022, p. 70.
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reforcando solugdes, em parte suprindo lacunas. Quanto a
forma, ela procurou seguir o modelo mais enxuto das leis de
processo administrativo; suas regras sao poucas e concisas.
Quanto a abrangéncia, ela se dirige de modo explicito tam-
bém aos controladores, ndo s6 aos agentes da administracao,
que haviam sido os destinatarios mais diretos da legislacao
processual da década de 1990.

As solugdes da nova LINDB relacionadas ao processo
estdo espalhadas em varios dispositivos. O art. 20 trata de
decisdes publicas baseadas em normas indeterminadas,
exigindo que o intérprete considere suas consequéncias
préaticas e produza uma motivacado qualificada a respeito. A
forca normativa dos principios havia sido aceita nas décadas
anteriores e, com isso, estes passaram a ser utilizados com
frequéncia na motivagdo de decisdes publicas, s6 que em
versao retorica. Como reagdo aos possiveis excessos, parecia
preciso impor um dever de concretude como condi¢do do
uso de principios na esfera publica.

O art. 23 da nova LINDB prevé periodo de transicao
para as decisdes que consagrarem interpretacdes ou orien-
tacdes novas e, em consequéncia, estabelecerem novos de-
veres ou condicionamentos de direito, sem que se tenham
alterado as normas de base. O dispositivo busca garantir um
equilibrio entre previsibilidade e mudanga na interpretacao
juridica, incorporando ideias sobre a modulagao de efeitos
que, para outros contextos, ja faziam parte do ordenamento
juridico.

O art. 29 da nova LINDB prevé consulta ptiblica prévia
aedicdo de regulamentos. A regra se conecta tanto com as leis
gerais de processo administrativo anteriores, que ja haviam
tratado da consulta ptblica como faculdade da autoridade
administrativa, como com diplomas a ela posteriores, que
viriam a obrigar todas as agéncias reguladoras federais a
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seguir o mesmo procedimento para a edicao de seus atos
normativos (art. 9° da Lei 13.848/2019).”"

O art. 30 da nova LINDB trata da necessidade de a
administracdo eliminar incertezas normativas por meio de
instrumentos como regulamentos, simulas administrativas e
respostas a consulta, bem como de vincular-se juridicamente
a eles. Ele imp0s para as autoridades publicas o dever de
criar seguranca juridica com eficacia prospectiva, dando mais
amplitude a antiga ideia de que se deve seguir precedentes.

Marcos Aucusto Perez avaliou os dispositivos da
nova LINDB em Processo administrativo e globalizacdo, publi-
cado na RBEP em 2022. O autor exp0s que a lei introduziu
um novo vocabuldrio, sendo um novo ferramental para o
direito brasileiro. Todavia, em sua visdo, dispositivos com
expressdes como “consequéncias praticas da decisao” (art.
20), “consequéncias juridicas e administrativas” (art. 21),
“dificuldades reais do gestor” (art. 22), embora novas no
ordenamento, no fundo vieram a reforcar a importancia do
processo administrativo para iluminar as razdes de decidir
do gestor publico.”

O autor também observou que a LINDB tem obrigato-
riedade no plano nacional, o que revelaria uma tentativa de
superar “o equivoco cometido pela Lei n° 9.784/1999, aplicivel
somente a Unido” e “talvez um dos motivos da excessivamente
lenta difusdo dos hdbitos processuais na administragdo brasileira” >
A abrangéncia da LFAP foi definida a partir do entendimento
de que nao haveria competéncia da Unido para disciplinar

51 Art. 9° da Lei 13.848/2019: “Serdo objeto de consulta puiblica, previamente a
tomada de decisio pelo conselho diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as
propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usudrios dos servigos prestados”.

52 PEREZ, 2022, p. 347.

53 Idem, p. 348.
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o processo. administrativo de outros entes federativos. O
tema seria inerente a competéncia de auto-organizacdo de
cada ente federativo, o que limitaria a competéncia do Con-
gresso Nacional a esfera federal. A nova LINDB contestou
em alguma medida esse entendimento, ao veicular normas
de inspiracdo processual e dar a elas um carater nacional, e
nao somente federal.

A nova arquitetura normativa adotada na reforma da
LINDB parece haver inspirado, anos depois, a proposta de
modernizacdo da legislacdo de processo administrativo e
tributario (PL 2481/2022). Durante a fase de consulta e au-
diéncia publica da proposta, foi apresentada a sugestao de
tornar nacional a lei de processo administrativo, com base
no argumento de que o processo administrativo seria parte
do “direito processual”, para o qual a Unido dispde de com-
peténcia legislativa privativa.* Corroboraria essa leitura a
inclusao do processo administrativo na garantia fundamental
ao devido processo legal.”

Conforme observado por JACINTHO ARRUDA CAMARA,
se, na revisao da lei de processo administrativo federal, a
questao da competéncia legislativa for superada, restara
ainda importante reflexdo sobre a conveniéncia de se esten-
der o mesmo processo administrativo a todas as estruturas
administrativas do pais. Pode-se indagar, em especial, se
as realidades dispares dos diversos entes seriam bem disci-

54  Art. 22,1, da Constituicao Federal: “Compete privativamente a Unido legislar
sobre: (...) direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio, maritimo,
aerondutico, espacial e do trabalho”.

55  Art. 5% LV, da Constituicao Federal: “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingio
de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, d igualdade, d seguranca
e a propriedade, nos termos seguintes: (...) aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sio assegurados o contraditério e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.
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plinadas por um tnico diploma legal ou seria mais conve-
niente manter o sistema atual.>® O autor refletiu que, se for
mantido o padrao da atual lei de processo administrativo, de
cunho mais principiolégico e minimalista, a nacionalizacao
se mostrara mais viavel. A seu ver, ndo é dificil padronizar
principios gerais de processo, regras sobre invalidagao,
motivagdo, recurso, interesse processual etc. As inclusoes
da nova LINDB, inclusive, teriam fornecido bons exemplos
da dificuldade a ser superada; na qualidade de lei nacional,
ela passou a tratar de temas correlatos aos que podem ser
tratados em uma lei de processo administrativo.”

CONCLUSAO

Este artigo procurou explorar a hipétese de que ideias
e medidas da nova LINDB fazem parte de movimentos
consistentes de reforma no direito administrativo. Ele cons-
tatou que a lei procurou ampliar ajustes normativos que,
nos campos administrativo e do controle, ja vinham sendo
feitos para enfrentar desafios gerados pelas mudancas das
décadas anteriores.

Anova LINDB reforcou a formatagao juridica da regu-
lagdo administrativa, atividade que havia crescido nas maos
das agéncias reguladoras desde os anos 1990. Talvez seu
preceito de impacto mais geral seja o art. 20, que, alinhado a
cobrancas da literatura (ex.: JORDAO; BOGOSSIAN, 2022),
imp0s a consideracao das consequéncias préticas de decisao,
e um juizo quanto a necessidade, adequacdo e alternativas
das medidas regulatorias que se pretenda adotar com base
em valores juridicos abstratos. Outro aspecto diz com o
exercicio da competéncia de sancionamento dos agentes re-

56 ARRUDA CAMARA, 2023.
57  Ibidem.
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gulados pelos reguladores administrativos, tendo a lei, por
exemplo, sob inspiracdo da proporcionalidade, tocado em
um de seus dogmas: o da legitimidade de empilhar multi-
plas sangdes estatais pelo mesmo fato (art. 22), que tem sido
questionado pela literatura (ex.: PIMENTA; GROTTI, 2020;
FORTINI; SHERMAN, 2018).

A lei também acentuou a processualizacdo do direito
administrativo. Esta, como apontado pela literatura (ex.:
PEREZ, 2022; CARDOSO; SOUZA, 2018), havia sido suge-
rida pela propria Constituicdo de 1988, depois explorada
em algumas das leis de criacao das agéncias reguladoras e
por fim consolidada nas leis de processo administrativo, em
movimento alinhado a experiéncia norte-americana. Embora
anova LINDB ndo seja uma lei de sistematizacao de proces-
sos administrativos, ela tratou de alguns de seus aspectos
cruciais: consultas publicas para edicao de regulamentos (art.
29) ou para celebragdo de compromissos (art. 26); respon-
sabilizacdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais
ou injustos derivados de processos administrativos (art. 27);
e condices e limites para sua invalidacdo (arts. 20, 21 e 24).

A nova LINDB também imp06s parametros norma-
tivos novos para orientar o exercicio do controle ptublico.
Um dos pontos tem a ver com a imposi¢ao de visdo mais
pragmatica e realista sobre a legitimidade juridica de atos,
contratos, normas e processos administrativos, bem como
sobre a necessidade ou nao de invalidéa-los (arts. 20 e 21),
tudo isso como parte de um movimento, forte na literatura,
de rediscussdo do sentido e espago de atuagdo do controle
(ex.. MARQUES NETO; PALMA, 2021). Outro ponto quanto
ao controle tem a ver com a responsabilizagdo de gestores
administrativos, cujos excessos vinham sendo criticados pela
literatura (ex.: VERNALHA GUIMARAES, 2016; VALGAS
DOS SANTOS, 2021).
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Assim, quanto aos movimentos do direito adminis-
trativo que foram estudados nesse artigo, a nova LINDB
de fato se afigura como lei de desdobramento e de conso-
lidacao, ndo de ruptura, muito menos como ponto fora da
curva. Essa caracteristica parece estar se confirmando pela
evolucdo legislativa posterior. Em seguida a nova LINDB,
leis administrativas muito importantes, em matérias como
contratagdes publicas e improbidade, reportaram-se a ela®®
ou reproduziram suas preocupagdes.” Todas essas indica-
¢Oes sugerem a continuidade dos movimentos e tendéncias
identificados pelo presente artigo.
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