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PREFACIO

Este livro puxa os fios das meadas que, em 2018, deram na
reforma da Lei de Introdug¢ao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
trazendo a esta velha lei, nascida em 1942 apenas como lei de introducao
ao direito civil, solugdes bem contemporaneas para enfrentar os desafios
juridicos da gestao publica e de seu controle.

A importancia da inteligente reconstituicdo empreendida pelo
livro, com foco nos temas da criagao e invalidade no campo admi-
nistrativo, é ndo apenas histdrica; €, em especial, a de fornecer uma
demonstragao clara para o mundo juridico de que grandes movimentos
haviam surgido nos direitos administrativos legislado, académico e
profissional. Primeiro de modo esparso, depois com énfase crescente,
até encontrarem na nova LINDB seu simbolo, sua grande sintese e o
tragado dos mapas do futuro. Assim, seria um erro tomar essa lei como
lance isolado: o jogo ja vai longe.

Aqueles movimentos se destinaram a conduzir, na ordenagao e
no controle das a¢des das administragdes publicas e de seus gestores, a
superagao de um principismo fortemente retdrico, beletrista. Este nem
era recente, mas tinha se espalhado sobretudo a partir dos anos 1980
no direito brasileiro, lastreado em idealizacdes um tanto romanticas,
algo alienadas e meio capturadas por corporagdes ou outros interesses.
Contra esse principismo, diversos movimentos vinham entao propondo
ou adotando para o direito administrativo orientagdes diferentes, de
carater realista e pragmatico. E elas acabaram por se fazer representar
e se incrustar na nova LINDB.

Ha quem ainda nao tenha aceitado nem o carater agregador da
nova LINDB nem as visdes reformistas que ela incorporou. De fato,
mais de seis anos ap6s a reforma da LINDB, teorias conspiratdrias a
seu respeito ainda circulam em alguns ambientes radicais de adminis-
tradores, controladores de contas, membros de ministérios publicos e
juizes acostumados a se dar muito bem no mundo principista.

Consequéncia ruim do negacionismo € nao conseguir admitir
que sejam justamente os contetidos realistas e pragmaticos da nova
LINDB que tém pautado e dominado os debates juridicos dos anos



16 ‘ CAMILA CASTRO NEVES
AS BASES DA NOVA LINDB NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

mais recentes. Nao se trata, assim, de qualquer conspiragao, mas de
uma reforma vencedora, vinda para corrigir distor¢des e arcaismos.
Expressao clara disso € a repeticao, parafrase ou citagdo dos mesmos
contetidos em varias leis importantes surgidas logo depois.

Uma das primeiras foi a Lei de Protegao de Dados (13.709, de
2018, com altera¢do em 2019), que, em seu art. 55-], inc. XVIIL, remeteu
expressamente a ela ao prever a celebracdo de compromissos admi-
nistrativos pela Autoridade Nacional de Protecao de Dados, além de
conter regras semelhantes sobre sangdes administrativas. Nada mais
pragmatico que os compromissos administrativos realistas substituirem
modelos anacronicos de processos administrativos que acabam por dar
em nada. E nada mais necessario que combater excessos e disparates
sancionatorios.

Anova Lei de Improbidade (Lei n° 8.429, de 1992, reformada pela
Lei n° 14.230, de 2021) adotou conceitos e regras da LINDB em varios
dispositivos, como o art. 1%, §8% o art. 16, §12; e o art. 17-C, I a V. Ha
nessas normas a forte preocupagao com que, quando dos julgamentos
sobre comportamentos questionados, o Judiciario considere nao um
mundo retoérico ou de sonhos — como ocorria na versao da Lei da
Improbidade do inicio dos anos 1990, com resultados desastrosos —,
mas sim a vida real da gestao publica ou empresarial, como exigiu a
nova LINDB e agora quer a Lei de Improbidade de 2021.

Ja anova Lei de Contratagdes Publicas (14.133, de 2021) achou
que fazia sentido reafirmar, no art. 5°, que, na aplicacao de suas normas,
as disposi¢oes da LINDB seriam necessariamente observadas. Nao foi
mera repeti¢ao, uma inocuidade, mas a enfatica invocagdo das orienta-
¢Oes realista e pragmatica para orientar o dia a dia administrativo. Além
disso, os arts. 147 e 148 da mesma lei, ao tratarem da invalidade das
licitagdes ou contratos — de maneira bem mais detalhada e pragmatica
do que a lei precedente —, inspirou-se diretamente nos arts. 20 e 21 da
nova LINDB.

Mais recentemente, a Lei Nacional de Concursos Publicos (14.965,
de 2024), em seu art. 12, dispds que a “decisao controladora ou judicial
que, com base em valores juridicos abstratos, impugnar tipo de prova
ou critério de avaliacdo previsto no edital do concurso publico devera
considerar as consequéncias praticas da medida, especialmente em
fun¢ao dos conhecimentos, das habilidades e das competéncias neces-
sarios ao desempenho das atribui¢des do cargo ou emprego publico,
em observancia ao caput do art. 20 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro)”.
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Foi um basta legislativo contra manipulagdes retdricas que ha muito
tempo tém sido levadas a juizo para, na linha da cultura concurseira
mais atrasada, sabotar concursos que, em uma renovagao, objetivam a
selecao mais realista de pessoas para o setor publico.

Também leis subnacionais vém claramente se inspirando nas
mesmas orientagdes. Um exemplo € a Lei de Agéncias Reguladoras
de Sao Paulo (Lei Complementar n° 1.413, de 2024), que, a moda do
art. 20 da nova LINDB, incluiu o foco nas “consequéncias praticas das
decisdes” como uma das caracteristicas relevantes da “responsividade
daregulacao”, justamente o conceito que se espalhou entre reguladores
que buscam solugdes realistas e pragmaticas.

Portanto, os legisladores brasileiros vislumbraram na nova
LINDB a ancora da renovagao geral do direito administrativo brasileiro
e tém feito questao de afirmar sua relevancia em campos tao diversos
como licitagdes, contratagdes, improbidade, concursos e regulagao.

Neste precioso livro, Camila Castro Neves, pesquisadora e
analista sofisticada, oferece aos académicos e praticos uma visao
de conjunto de alto nivel sobre os movimentos que levaram a essa
transformacao toda. Tive o privilégio de acompanhar a construgao
do trabalho desde o inicio e dialogar intensamente com ela em todas
as suas fases. Como orientador, participei, juntamente com os profs.
Tarcila Reis Jordao (FGV-SP) e Jacintho Arruda Camara (PUC-SP), das
bancas que aprovaram a dissertagao com destaque.

Nao foi surpresa para nenhum de nos o trabalho ter sido depois
vencedor, entre tantos outros de qualidade, do Prémio Jovem Publicista,
uma dtima iniciativa dos professores Eduardo Jordao (FGV-R]), José
Vicente Santos de Mendonga (UER]) e Juliana Palma (FGV-SP), tendo
como julgadores os professores Odete Medauar (USP), Vera Karam
(UFPR) e Diego Werneck Arguelhes (INSPER).

Uma das consequéncias do prémio € que este 6timo livro se torna
agora amplamente disponivel, gragas a editora Forum, podendo enri-
quecer o debate dos administrativistas e combater narrativas fantasiosas
que sonham com o passado no futuro. Outra consequéncia € chamar a
aten¢ao do mundo académico para as contribui¢des de Camila Castro
Neves; estou confiante que muitas outras virao.

Carlos Ari Sundfeld

Professor Titular da FGV Direito SP
Presidente da Sociedade Brasileira de Direito Publico — sbdp



APRESENTACAO

A obra que o leitor tem em maos é imprescindivel. Fruto de
dissertagao de mestrado desenvolvida na FGV Direito SP, o livro As
bases da Nova LINDB no direito administrativo brasileiro, de Camila Castro
Neves, retine os melhores atributos de um trabalho de exceléncia, que
contribui significativamente para a teoria do Direito Publico brasileiro.

Para muitos, o Direito brasileiro seria um amalgama de ideias e
institutos estrangeiros transplantados mais em fungao da forte influéncia
estrangeira —notadamente dos sistemas juridicos europeu-continentais
alinhados ao civil law — que de sua utilidade ao avango juridico nacional.
E indiscutivel a enorme contribuigdo do sistema francés para o Direito
Administrativo brasileiro. Tampouco se pode desconsiderar o quanto
instrumentos juridico-administrativos que participam do cotidiano da
gestao publica sao legatdrios da experiéncia estrangeira. Porém, qual é
a forca do estrangeirismo para o desenvolvimento do Direito Administrativo
brasileiro? Em uma outra perspectiva, hd espaco de criacdo de solucoes
juridicas genuinamente brasileiras para o Direito Administrativo?

Por meio de um estudo empirico conduzido com rigor meto-
dolégico, Camila Castro Neves narra os movimentos normativos e
teoricos brasileiros que culminaram em solugdes juridicas positivadas
pela alteracao da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro
— LINDB em 2018. E, dessa forma, a autora qualifica a agenda tedrica
sobre a formac¢do do Direito Administrativo brasileiro. Sendo seu
proprio objeto uma peculiaridade do ordenamento juridico brasileiro (a
LINDB), Camila Neves demonstra que nem tudo no Brasil é importagao:
ao menos nessa pauta, o condicionamento do exercicio da produgao
juridica por gestores e controladores publicos e a superagao da ideia
de nulidade absoluta como regra geral no direito administrativo sao
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resultado direto de um debate genuinamente brasileiro, com contornos
proprios e atentos ao estagio atual de desenvolvimento teorico e juris-
prudencial.

Assim, o livro também se mostra especial pela metodologia em-
pregada, que toma as fontes doutrindrias como material empirico para
catalogo das ideias e correntes que permitem depreender o estagio de
discussao em torno dos temas. Espera-se que a leitura da presente obra
sirva de inspiragao para novos empregos do método exploratorio da
doutrina, que valoriza a academia do Direito Administrativo brasileiro.

A pesquisa de Camila Castro Neves é uma sélida contribuigao
ao desenvolvimento tedrico do Direito Administrativo brasileiro. Para
além da questao da formacao do Direito Administrativo brasileiro, a ri-
queza do trabalho permite explorar outras tantas linhas de investigacao.
Tomando-se os achados apresentados no livro, pode-se mencionar a
reflexdao em torno das novidades no Direito Administrativo: a construgao
de novas leis é antes um processo incremental que uma disrupgao.
A autora indica que as altera¢des a LINDB analisadas ja foram antes
experimentadas no debate doutrinario e jurisprudencial.

Obras assim sao grandiosas justamente porque resultam de
pesquisa académica séria. Sem a pretensao de serem reconhecidas
como cldssicas ou best-sellers, elas sdo honestas com o seu objeto de
investigagdo e trazem objetivos nobres: suscitar reflexdes sobre os
assuntos mais fundantes do Direito Administrativo, sem a pretensao
da seguranca do acerto. Trabalhos assim sao os que mais qualificam
a teoria do Direito Administrativo e conferem solidez na aplicagao
concreta dos instrumentos juridicos analisados.

Em 2024, a dissertac¢do de mestrado de Camila Castro Neves foi
agraciada com o Prémio Jovem Publicista, iniciativa inédita no Brasil
que promovemos com a finalidade maior de contribuir para o desen-
volvimento académico do Direito Publico por meio da premiacao de
trabalhos de exceléncia produzidos porjovens pesquisadores, os quais,
pelas circunstancias normais, nao seriam publicados em larga escala.
O Prémio Jovem Publicista s6 é possivel pelo apoio fundamental da
Editora Féorum, que, desde a primeira comunicacao, aceitou publicar
duas obras vencedoras, demonstrando o seu compromisso com a
difusao de conhecimento de ponta no Direito Publico e com a formagao
da futura geracao de publicistas.

Para esta primeira edi¢do, recebemos 58 inscri¢des de todas as
regioes do Brasil, entre dissertagdes de mestrado e teses de doutorado.
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Foi constituida comissao autonoma para selecionar os vencedores
conforme critérios proprios de selecao. A composigao ¢ magnifica:
Professora Odete Medauar, Professora Vera Karam de Chueiri e
Professor Diego Werneck Arguelhes, a quem agradecemos pela dedi-
cagao ao Prémio Jovem Publicista. A exceléncia da pesquisa de Camila
Castro Neves, que a sagrou como vencedora, sintetiza os atributos que
esperavamos encontrar ao langar o Prémio Jovem Publicista. Mais do
que recomendada, a leitura da obra As bases da Nova LINDB no direito
administrativo brasileiro € imprescindivel a qualquer pessoa interessada
no estudo e na pratica do Direito Ptblico brasileiro.

Felicitamos Camila Castro Neves, verdadeiramente uma jovemn
publicista.

Eduardo Jordao
Professor da FGV Direito Rio

José Vicente Santos de Mendonga
Professor Associado da Faculdade de Direito da UER]

Juliana Bonacorsi de Palma
Professora Associada da FGV Direito SP



INTRODUCAOD

1 Apresentagio do tema

Este livro discute as reformas e teorias do direito administrativo
brasileiro que inspiraram a Lei 13.655/2018, conhecida como “nova
LINDEBE™" ou “Lei de Seguranca Juridica para a Inovagio Pablica™®
A lei expandiu a Lei de Introdugio as Mormas do Direito Brasileiro
(LINDB - Decreto-Lei 4.657/19%42) com a inclusio de dez dispositivos
que visam a aumentar a seguranda juridica e a eficiéncia no uso e na
criagio do direito pablico, e que se aplicam a todas as administragoes
piiblicas e controladores puablicos.*

A reforma decorre de anteprojeto de lei criado no meio acadé-
mico por Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto e
publicado no livro Contratagies puiblices e seu controle em 2013, Segundo
05 autores, a proposta foi baseada na percepgao de que os desafios da
agan da administragio piblica e o estado das normas administrativas

' Como exemple de trabalho académion que se refere 3 Lel 136552018 como “nowva
LIMNDE®, ver: SUNDFELD, Carlos Arl. D¥retto adenmiciratiog: @ move olhar da LINDE, H)332,

* Como exemplos de trabalhos acadiémicos que se referem a Led 1365572018 como “Led de
Seguranca juridica para a Inovacio Pablica®, ver: MARQUES NETO, Florano Azevedo
de; FREITAS, Bafaed Vidras de. Commmbirios & b 130552018 (Lat da Seqwrarga [wrkdics pars
& Imovegds Pablioe), 200% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Segwranga furiding pava o feos;ls
paiblicg: a nova Lev de Intradqdo s Mormas do Direifo Brasifeire (L 7° 11.6552015), 2018

1 Sobre o escopo de aplicagio da nova LINDE, ver: SUNDFELD, Caros Arl Art. 24 ds
LINDE ¢ a seguranga juridica no direito dribwiky, 2021; MAFFIN, Bafaed; HEINEN, Joliano.
Amifize acera de apdioeglo da Let de Introdiglis ds Neormas do Déreito Broxilefro (s redagio dads
pels Let m® 13655/ 7008) me que comoerne d imderpretaqio de mormess & direte plblion: aperaghes
interprefating & principiss geraic & direile sdminictrative, 2008, p. 247278
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exigiriam que a atividade de regulamentagio e aplicagio das leis fosse
submetida a novas balizas interpretativas, processuais e de controle.*

Essa percepgao foi posteriormente comprovada em dados em-
piricos. De acordo com sistematizagao proposta por Juliana Bonacorsi
de Palma, estudos apontaram a existéncia de problemas na tomada de
decisdo publica. Os principais achados se referem a principiologia na
estrutura do controle, a desconsideragao das consequéndas concretas
na motivacio das decisbes controladoras e a interinidade das decisbes
administrativas, que tendiam a ficar dependentes de uma deliberagao
final dos drgaons de controle.*

O anteprojeto adotou solugies interpretativas e processuais
amplas para lidar com esses problemas e melhorar a qualidade das
decisbes piblicas. Essas solughes partiram dos pressupostos de que as
interpretagies da administracio e as circunstindas faticas da tomada
de decisio devem ser levadas em consideragio pelos controladores,
que a inovagao na gestio piblica depende de normas que protejam o
gestor piblico honesto e que a seguranga juridica pode ser aprimorada
a partir de mecanismos como a consulta piblica prévia a edigao de
regulamentos.®

A inidativa teve apoio dos governos de Dilma Rousseff e Michel
Temer. Em 2015, o Ministro da Fazenda de Dilma Rousseff, Joagquim
Levy, criou uma comissdn de juristas para melhorar o ambiente de
negocios, composta por Carlos Ari Sundfeld, Egon Bockmann Moreira,
Flavio Amaral Garcia, Gilberto Bercovici e Rafael Valim, que fez
contribuigies a proposta” Em 2017, o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social da Presidéncia da Repiblica, durante o governo de
Michel Temer, defenden o fortalecimento da legislagio de seguranca
juridica *

Antes disso, em 2007, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva,
o Poder Executivo ja havia instituido comissao de juristas para me-
lhorar a gestao publica. O grupo, composto por Maria Sylvia Zanella

¢ SUNDFELD, Carlos Ar; MARQUES NETO, Florano de Azevedo. Uees nooa & para
aumentar @ qualidade das dectedes piiblicss ¢ de sem centrole, 2013, p. Z78-280.

" Ampliar em: PALMA, [uliana Bonacorsi de. Seguramgs funkdics para a2 dsemagdo pubiica: a meog
Lt de Intredwgdo de Moreess do Direifo Brasibeive (Ll 0 136552078}, A0, p. 216-X18.

*  Idewm, p. 226-242.

TOOf. BRASIL. Didrie Oficis! de Undle, 11820015, Dispondvel em: hitps/portal in gov bef
consulta. Acesso em: 14 fev. 30,

*  Cf. ata da 48* reundio plendria do Conselho de Desenvolvimento Econdimnicoo ¢ Sodal da
Presidéncia da Repdblica. Dispordvel em: hitpsfwwe odes.gov brPlone/agendad6a-
reunlan-plenaria. Acesso em: 14 fev. X235
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Di Pietro, Almiro do Couto e Silva, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de
Azevedo Marques MNeto, Maria Coeli Simdes Pires, Paulo Modesto e
Sérgio de Andréa Ferreira, elaborou proposta de lei geral de organi-
zagao administrativa da Unido, com regras sobre empresas estatais,
entidades paraestatais e entidades de colaboragio. Embora tenha sido
bem recebida pelo Poder Executivo, a proposta foi alvo de pressdes
dos orgaos de controle e acabou sendo engavetada.®

Mo Poder Legislativo, o senador Antonio Anastasia acolheu a
proposta de reforma da LINDB em 2015 e propds o Projeto de Lei do
Senado 349 (PLS). Esse ato deu inicio a uma série de andiéncias piblicas
e debates em procuradorias, ministérios pablicos, tribunais de justica
e tribunais de contas.

O PLS foi debatido na Comissdao de Constituigao, Justiga e
Cidadania do Senado Federal (CCJ) em novembro de 2015. Em margo
de 2016, a relatora senadora Simone Tebet apresentou um relatdrio
favoravel a aprovagao do PLS com duas emendas incorporadas no texto
final. Essas emendas tratam dos critérios para a responsabilizacio de
agentes pliblicos e para a aplicagio de sangbes como técnica regulatoria
ou de gestio. Significa dizer que a punicio é utilizada como ferramenta
para dissuadir a conduta do sujeito e conforma-la a determinada pauta
regulatoria, incluindo ndo s os agentes piiblicos, como também os
outros individuos e empresas submetidos a ordenagio administrativa."

As emendas propostas impuseram o dever de contextualizagio as
autoridades pablicas, o que abrange a consideragio das circunstancias
agravantes e atenuantes do agente (art. 22, §29), bem como as sangbes
de mesma natureza e relativas ao mesmo fato na dosimetria da pena
{art. 22, §37). A justificativa denuncia uma preccupagio especial com a
multiplicidade de sangbes, provenientes de diferentes controladores,
sobre um mesmo agente. As evolugies em tomo deste tema estao
relacionadas, sobretudo, aos movimentos de expansio do controle
e da regulagao administrativa a partir dos anos 1980, e aos reflexos
provocados no direito administrative sancionador. ™

* Ampliar em: MODESTO, Faulo. MNona erganizaple admimistrafing, 20% MODESTO, Paulo.
Comtrafe de decempenhio ¢ orgamizapho sdminichratiog, 2019

W Cf. MARQLUES MNETO, Florlans de Azevedo; FREITAS, Rafaed Véras. Oartige 22 da LINDE
@ i FoDess cot fowmes: do didnedfo admrsfratme san conador, 2015

" Gobre o dmbito de incidéncia do art. 22 887 3 da Mova LINDE, ver: JORDAC, Eduardo.
Art. 22 da LINDE - Acsbou o remanoe reforge do pragematicons no diveilo piiblice bracileine, 2018,
p-85.

2 Conforme s exiral do parecer da senadora Simone Tebet: “Considerames goe a norma &
e s convendente, mas também oportuna, pois, a partir dela, o esercicio da fungio dos
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Em 2017, o PLS foi aprovado pela CCJ, pelo Plendrio do Senado
Federal e foi remetido 8 Camara dos Deputados na forma do PL
7.448/2017 (PL). A Comissao de Constituiio e Justica da Cimara (CCJC)
nao apresenton emendas €, em setembro do mesmo ano, o relator
deputado Paulo Abi Ackel apresentou parecer pela constitudonalidade
da matéria. A Deputada Erika Kokay interpds recurso que foi objeto
de requerimento de retirada deferido em margo de 2018. Em abril, o
presidente da Camara dos Deputados encaminhou o PL para sangao
do Poder Executivo.

O PL tramitou por quase trés anos no Congresso Nacional sem
chamar muita aten¢io. Foi apenas no periodo de san¢io em que os
controladores puiblicos formavam uma frente de oposicao relativamente
organizada. Argumentaram que a proposta restringiria o controle e
enfraqueceria o combate a corrupgao, criticaram os conceitos indeter-
minados do PL, como o dever de as decisies publicas fundadas em
valores abstratos considerarem as “consequéndas praticas da decisao™"
£ ACusaram que sua tramitagdo teria ocorrido as escuras.™

drgdos controladores deverd levar em conta a realidade do gestor Gecalizado. Um ponto
positivo dessa alleragdo & a exigénoa de explicitagio de criténios = minimos que scjam =
para a dosimetria de sangies admindstrativas, tema ainda poweo debatido, mas cansador
de muites problemas prations. Cremos, pordm, ser possivel aperfeigoar o dispositiva,
para nele imduir dols parigrafos com o objetive de tatar mals detalhadamente sobre
a dosimsetria em matéria de direito pablico. FPara tanio, utilizamos, com peguenas
adaptagies, o exio do caput do art. 128 da Led 8112 de 11 de desembro de 19940,
reconhecido comoe um dispasitivo goe trata do tema de forma apropriada, inclusive para
proibdr o biz i kdew™. (Senado Federal, Parecer 22, de 2903 417

2 Por exemplo, o MPF apresentou a Mota Témica Conjunta 17408, asinada por sete
Subprocuradores-Cerais da Repldblica e encaminhada 20 5TF ¢ 3 Presidéncia da Bepiblica,
defendendo que o PL feria um efeito negativo sobee o sistema de controle, em especial
no que diz respeitn 3 responsabilizacio de agentes piblioos por ates de improbidade
administrativa (MPF. Mota Téenica Comjurta 122075, 218y

4 Raimundo Careeiro, mirgstro do TCL, por exemnplo, argumenton que: “nbdose desve atribuoir
a nenhum Assessor Parlamentar que atua dentro do Congressn, oe ter sido omisso ¢ ndo
ter acompanhado a tramitagio desse projeto. Ma verdadie, ele pegou a todos de surpresa,
imclusive, a sua tramitagio, tanto mo Smado quante na Cimara dee Deputados. Vejam
bem, ne Senado Federal, onde fol feito uma audidnoia pidblica, fol oovida a Associagio
Macional dos Municipios. Gente, o gue os manicipios i a ver com um assunbe dessa
magritude? Quer dizer, serd gue fol uma forma de passar um rouge na cara das pessoas
@ dizer que houve uma disqassdo? E na Cimara dos Deputados? Mio precisa s repetir o
quie aconbecen. E quem conhece o prooesso legislabive dentro da Clmara dos Deputados,
realmsnbe, ¢ de se estranhar com csse projeto ramiboo naquela Casa ¢ chegou & sanglo
do Presidente da Bepdblica, sem passar pedo crive do Plendrio® (TOUL Dédioge Priblion.
Mhsrusedo do Prajeto de Ley 7448720017, H018, po 144). O mesmo pondo fod questionado por
Framdisoo Caetand, o qual, embora favordvel ao PL, argumentou que a proposta beria
tramitada por cerca de teés anos no Congresso Maconal sem a realizacio de debates | Ao,

p- 15,
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O Tribunal de Contas da Unido (TCU) foi um dos primeiros
orgaos a se posicionar: defendeu a inconstitucionalidade e veto integral
do PL. Em parecer preliminar, sua Consultoria Juridica argumentou
que a proposta, ao exigir a consideragao das “consequéncias praticas
da decisdo”, promoveria “interpretagio casuistica” e exigiria “o mais
absoluto exercicio de futurologia por parte do julgador”. Em parecer
final, o drgdo reforgou as criticas anteriores e concluiu que “a inse-
guranga juridica e a ineficiéncia da administragao pablica nao sao
problemas que se resolvem com a criagio de critérios de interpretagio
das normas, espedalmente quando referidos critérios, pela sua textura
aberta, trazem grande potencial para promover o efeito inverso do
dEEjaduﬂ_l!-:ll

Também se opuseram ao PL o Ministério Pablico Federal (MFPF),
o Conselho Macional de Procuradores-Gerais de Contas, a Associacio
Macional do Ministério Publico de Contas, a Associacio Macional dos
Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil,
a Associacio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, a
Associacdo Macional dos Ministros e dos Conselheiros-Substitutos dos
Tribunais de Contas, a Associagdo da Auditoria de Controle Externo
do TCU, o Colégio Macional de Presidentes de Tribunais de Contas e
a Associacio Macional dos Magistrados da Justiga do Trabalho ™

" Wer o dois pareceres divulgados pela Corsultoria Juridica do TOU, contendo,
respechvamente, a andlice preliminar ¢ a andlise final dos dispositives do PL: TCU. Amdltsr
Predimimar do PL 7482007, 2NF; ¢ TOU. TC-012 02872018-5; Pavecer sobre o PL 782017,
e e do parecer resposia dos aufores do PL ¢ de ouiros fionishos, 2018

¥ Florlano de Ascvedo Margues MNeto se conbrapds 3 critica dos drgdos de controde
mencionada mo exto da seguinte forma: a Led de Introdogio existe hd guase um séoulo ¢
o s argumenta que ola fraz inseguranga, embora no seo lexto original constem pres-
irigies como “fins soclais ¢ bens comuns” ¢ “bons costumes”. kso porgue ¢ natoral que
a LINDE = uma bk de aplicagio refleva, destinada ndo a criar ou lmdtar direites dos
imdividuos, mas sim mormas de nterpretagho que serdo utilizadas pelo inbérprete para

ar oulras normas = soja corstnida com pautas ¢ levharas normativas maks abertas
(MARQUES NETO, Flonano de Azevedo. Art. 23 da LINDSE - O eguitibrie smive seudengs o
previsibilidade ne hermemdutios furidica, A8, p. 95).

v CF. Assoclagio Macional dos Magistrados da Justica dio Trabalho (ANAMATEA); Asso-
claghn dos Juizes Federals do Brasil (AJUFE); Assoclacio Macional dos Procuradores do
Trabalho (ANPT) Associachks Macional dos Procuradores da Bepiblica (ANPEE Asso-
daghn Macional dos Membros do Minishério Pablico (OO AMP); Sindicato Nacional dos
Anditores Fiscals do Trabalbo (SINAIT). Ofico ANAMATEA o 21772018, 30N Asso-
dagdo dos Membros dos Tribunais de Contas dio Brasil (ATRICON | Associagio Mado-
nal dos Ministros & Corse lheiros-Substibnbos doe Tribunais de Contas (ALUDPCON ). Mota
Térnica no 012018, 308; Assodacho Macdonal dos Auditores de Controle Externo dos
Tribunais de Contas do Brasil (ANTC); Assodagio da Anditoria de Controle Externo do
Tribunal de Contas da Unido (AUD-TCU). Carta Aberta ao Presidente da Repablica, 2015
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Além das criticas institucionais, autoridades piblicas também
EXPressaram suas opinides negativas sobre o PL por meio de artigos
veiculados na midia. Por exemplo, Nicolao Dino, Subprocurador-Geral
da Repaiblica, apontou a inconstitudonalidade da proposta ao *impedir
o uso de principios em decisoes piblicas”. Jilio Marcelo de Oliveira,
Procurador do Ministério Pablico junto ao TCU, disse que o PL poderia
estar encobrindo interesses particulares, com o objetivo de proteger
acordos e contratos celebrados de maneira ilegal ™

Parcela significativa da academia de Direito, Economia e Admi-
nistragao Piiblica reagiu a atitude combativa dos controladores. Esses
atores desempenharam um papel importante na defesa da aprovagao
do PL: mediante artigos publicados na midia e de sua participagio em
debates piblicos, destacaram os beneficios que a iniciativa poderia
proporcionar para a melhoria da administragio publica e do controle
piblico no Brasil.™

Em ambito juridico, importante apoio foi registrado por meio
de um parecer assinado por 18 professores em resposta a manifestagao
preliminar da Consultoria Juridica do TCU. Entre os signatarios estavam
nomes da academia vinculados a diferentes faculdades. Eles defen-
deram que a proposta apenas consagraria em lei geral boas praticas
do controle publico, amplamente utilizadas tanto no Brasil quanto no

cenario internacional @

= DO, Moodan, PL 782007 frodes o oom irapeses om naqee, 2008 OLIVEDRA, Jilio Maroelo
die. Por uma adweinistraglo piblica efickmte com respeifo i lei, 308, FINTO, Blida Graziane;
SARLET, Ingo Wolfgarg: PEREIRA JUNBOR, kel Torres. PL 7488 desaquilibra aquando
entre cwslos ¢ oo da esoda puiblica, A8,

= Além do referido parecer, professores publicaram artiges de opinido em veliculos da
midia. Por exemplo, wer: [USTEN FILHO, Margal. PL 7448017 ¢ sua importinca para
o direito brasileiro, 3018; VERMALHA, Fermando. Chiem oofrola o comtrolador ¥, 20185;
MENDES, Conrado Hubner. Por gue sma [ contra o avhitris ectafal?, 308 BMOREIRA, Egon
Bockmann. A meoe Let de Intradwqlo ¢ o prestigio a0 comfrobe externo aficemte, 2008; FERRAZ,
Sirgio; SAAD, Amaur Feres. Controlr exferss nds extd ameagado pefo PL 744872017, 2015;
PEREZ, hMarons Augusto. Cendrio & desolador, ms howe uma baa matiog pars o direite sdmiaic
Frafipg, 2118

= O MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; SUNDFELD, Carlos Ari; DALLARL Adilson
e Abrew; MARTING, lves Gandra da Silva; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MEDALAR,
Odete; LUCON, Paule Henrgque dos Sanbos; JUSTEN FILHO, Margal; CARRAZZA,
Rosquee; BEEMBOJM, Castavo; Jl.Lh.'I'.EII'.‘I.i_A.. Fermando Meneses de: ARAGAD, Alsandre
Santns de; SCAFF, Fernando Faoury; CAMARA, Jacintho Arroda; MONTEIRD, Vera;
MOREIEA, Egon Bockmann; MEMDOMNCA, Josd Vieende Santos de; PEREE, h{al'_n:m
Angusto; FIOVESAN, Flavia; MODESTO, Faulo; ROSILHO, Anded [anjéooma; JORDAD,
Eduardo Ferreira; SCHIEATO, Vitor Khein; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini. Resposta
s cownemfdrios beckdos pela Comsaltoria fonidica do TCL g0 PL v * 744800007, 2018
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O parecer rebateu todas as criticas realizadas pela Consultoria
Juridica do TCU. Em relagéo ao art. 20, por exemplo, afirmou que a
consideragdo das “consequéncias praticas da dedsan” nada teria a ver
com o suposto “exercicio de futurologia® alegado pelo controlador.
Ma visdo dos signatarios, o dispositivo apenas obrigaria o julgador
a avaliar fatos e impactos reladonados ao caso concreto, a partir de
elementos coligidos no praprio processo. ™

Apesar da maior parte da academia juridica ter se mostrado
otimista em relagdo ao PL, houve também opinides mais reservadas ou
céticas. E o caso de Fernando Leal e José Vicente Santos Mendonga, que
embora reconhecessem os pontos positivos da iniciativa, questionaram
sua efetividade praitica e sua capacidade de realmente melhorar a
seguranga juridica no pais.

Fermando Leal advertiu que a mera exigéncia da consideragio
das consequéncias praticas das decisdes, sem qualquer critério para
identifica-las on avalid-las, ndo melhoraria necessariamente sua quali-
dade, além de possivelmente gerar ainda mais incertezas. = José Vicente
Santos de Mendonga considerou pouco provavel a concretizagio de
um futuro ideal em que a lei geraria uma transformacao da atuagio
administrativa e judicial, justamente pela dificuldade de definicao,
identificagio e avaliagio das consequéncias praticas de uma decisao.
O autor apontou dois outros cendrios — ou futuros - que, a seu ver,
seriam mais provaveis: a chamada “retorica das consequéncias”, em
que haveria tio somente uma mudanga no estilo das decisoes, sem que
houvesse alteragio em seu contetido, e uma “mudanga da gramatica™
que educaria e constrangeria os juizes a mudar, nem que fosse um
pouco, suas decisoes ™

= CF MARQLUES NETO, Florano de Azevedo; SUNDFELD, Carlos Ard; DALLARIL Adilson
e Abre; BMARTING, Ives Gandra da Silva; DI FIETRO, Maria Sylvia Zanells; MEDALAE,
Odede; LUCON, Faule Henrgue dos Santos; [USTEN FILHO, Mangal, CARRAZZEA,
Rogue; BINEMBOIM, Custavo ALHEID.@._. Ferrando Merezes de; ARAGAD, Alexandre
Santos de; SCAFF, Fernando Faoury; CAMARA, |adnthe Arruda; MONTEIRD, Vera;
MOREIRA, Egon Bockmann; MENDONCA, lesdé Vicente Santos de; FEREZ, Marcos
Augusto; PIOVESAN, Flavia MODESTO, Paulo; ROSILHO, Andrd Jangdoomo; BORDAO,
Eduardda Perreira; SCHIEATO, Vitor Khein; CUNHA, Carlos Eduardio Bergamini. Resposts
ans comemhdrios tenidos pels Consalforia Jwridios do TOU a0 PL m ® 74482007, 215 p. 4.

= LEAL Fernando. Imclimapies progesitioss mo direile sdmisictratives nom agenda, moves
prablemas O caso do PL 329715, Hilg, p. 25300

F MENDOMCA, José Vicente Santos de. Dais futuros de sneie ) pars o Projeto de L do Canlos A,
Ae, p. 3534
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Mo campo da Administragio Priblica, Francisco Gaetani afirmou
que o PL buscou trazer racionalidade as decistes publicas, de modo a
assegurar que “as consequéncias praticas das decisbes sejam levadas em
conta, e que medidas para a mitigacio de prejuizos a sociedade sejam
implementadas sempre que necessario” * No campo da Economia, Luiz
Carlos Bresser-Pereira e Samuel Pessba convergiram no sentido de que
a sangdo do PL seria necessaria para a melhoria da gestao publica, pois
ele ndo apenas regularia os regulados, mas também e sobretudo os
controladores. Esse aspecto, para os autores, aumentaria a seguranca
juridica dos servidores piblicos

A rede de apoio criada em torno do PL parece ter surtido efeito,
pois a pressdo exercida pelos dos orgaos do controle para influenciar sua
sangao teve sucesso apenas parcal. Em 25 de abril de 2018, o presidente
Michel Temer sancionou o PL com alguns vetos, dando origem a Lei
13.655/2018. Esses vetos foram examinados pelo Congresso Nacional
£ UMa ses530 conjunta em junho de 2018 e mantidos com a maioria
dos votos.

s dispositivos mais criticados por drgaos de controle foram
vetados. Eles previam (i) agio declaratoria de validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, sob a justificativa de que
sua proposicao poderia levar ao aumento excessivo e injustificado de
demanda judicial;* (i) hipoteses que nio configuram “erro grosseiro”
para fins da responsabilizacio de agentes publicos, sob o argumento
de que elas atribuem discricionariedade ao gestor para agir com base

# CAETAM, Francieco. O meumdo juridico sirou & princpal fowle de freeepureags furidios, 2008,

* BREESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Bracl precica de noreess para regmlar os regaladones ¢ mills fra
var i admimicirago, A1S; PESSON, Samcl. Neow Led dr frtrodapiodc Normaes do Dvredlo, 2008

= Art 25 dio PL: "Quando neosssinio por razbes de seguranga juridica de nberesse geral,
o ente podend propor agio decdaratoria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrabiva, cuja sentenga fard coisa julgada com eficicla erga omnes. §1% A
agiode gue trata o caput deste artigo serd processada conforme o rifo aplicivel 3 agioovil
pribdica. 82% O Ministério Piblico serd ditado para a agho, podendo abster-se, contestar ou
aderir ao pedido. §3° A declracho de validade poderd abranger a adequagho ¢ a eonno-
micidade das preqos ou valores previshos no aio, conirabo ou ausie”.
As razhes de velo foram: “A agdo declaratdria preconizada pelo dispositive, ooja sendenga
terd eficicla para todos, inclusive podendo dispor a mespeito de prege ¢ valores, poderd
acarrctar exoessiva demanda judscial injustificada, tendo em vista a abrangéncia de
cabimsento para a impetragdo da agio por ‘raztes de seguranca puridica de inberesse geral®
e, ra pratica, poderd conbribuir para malor inseguranga juridica. Ademais, hd omissio
quanie a cficica de decsies administrativas ou de controle anderiores & impetragio da
agin decdaratiria de validade, uma vez que a atuagdoe judicial pode se tornar instremento
para a mwra protelacie ou modificacio dessas deliberagiies, representandn, tambdém,
vinlagdo ao Principlo Constitucional da Independéneia ¢ Hanmonia entre os Poderes.™
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€I sua propria convicgdo;™ (iii) negociagio do regime de transigao em
decisdo que preveja mudanga de entendimento em norma de conteddo
indeterminado, sob a justificativa de que essa possibilidade cria direito
subjetivo indevido a0 administrado.™

A segunda parte dos vetos demonstra certa desconfianca do
Poder Executivo em relagio a consensualidade como modalidade
de atuagio administrativa. ™ Foram vetados os dispositivos que dis-
punham sobre (i) celebragio de compromisso que tenha por uh]etu
sangoes e créditos, sob a justificativa de que, em respeito ao principio
da reserva legal, seria impossivel transacionar a respeito de sanges
e creditos relativos ao passado e imputados em decorréncia de lei;™
{ii) celebragdo de compromisso em jurisdigdo voluntdria para excluir a
responsabilidade pessoal do agente piablico por vicio do compromisso,
sob 0 argumento de que a medida viola o principio da independéncia
€ harmonia entre os poderes ™

= Art 28, §1°, do FL: "MNio se corsidera erro grosseine a decisio oo opinlio baseada em
jursprudiéncia oo dowtrina, ainda goe ndo pacificadas, em orientagio geral ou, ainda, em
interpretacio razadvel, mesmo que ndo venha a ser posterimmicnie acelta por drgdos de
conbrole ou jodicals®.
Ax razdws de weto foram: “A busca pela pacificagdo de enterdimenios ¢ essencial para a
seguranga juridica. O dispositivo proposto admite a desoonsideragio de responsabilidade
do agente piblice por decisio oo opinido baseada em interpretagio jurisprodencal ow
doutrindria ndo pacificada ou mesmo minonitira. Deste modo, a propositura abribai
discricionarniedade a0 administrado em agir com base em swa pripria conviogio, o gue se

traduz em inseguranga junidica”.

= Art I pardgrafo dnico, do PL: “Se o regime de transicho, quando aplicivel nos
termos do caput deste artigo, ndo estiver previamente estabeleddo, o sujpeito obrigado
terd direito a negocid-lo com a autoridade, segundo as peruliandades de sew caso ¢
oheervadas as limitaghes legals, celebrando-ce compromissn para o ajustamentn, na esfera
administrativa, controladora ou judicdal, conforms o caso™_
Az razhes de vwein forame “0 caput do artigo impde a obrigaloniedade de estabeledmento
de regime de transicho em decisio administrativa, controladora ou pudicial que preveia
mudanga die entend imento em noma de contetido indeterminado guando ind ispensdvel
para ¢ =eu cumprimento, todavia, o pardgrafo dnioo traz om direito subjetive do
administrado ao regime. Assim, o dispesitive reduz a forga cogente da pripria nonma ¢
deve ser vetado, de modo a garantir a seguranca juridica de taie decsbes”.

= CE PALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranga furidin para & imorapde paiblicer & nooa Led de
Imfrodugly éc Normes do Dirsito Brasilefeo (Led n® 13,655/ 2018, 2018, p. X34

= As razdes de veto do dispositive foram as seguindes: “A colebracio de compromdsss oo
% intercssadoe, instrumento de natureza administrativa previsto no caput do artigo,
o pode, em respeitn ao principio da reserva begal, transacionar a respeito de sangies ¢
crédibos relativos ao emnpo preténito ¢ imputados em deoorincia de bed. Ademais, poderia
representar estimulo indevido a0 ndo comprimento das respectivas sangies, visando
posherion ransagsn”.

= Ag rases de vwein do disposibive foram as seguinbes: “A autorizacio jodicial destinada &
celebragin de compromisse administrativo com a fnalidade de exclair a responsabilidade
pessaal do agente padblico viola o Princpio Corstiacioral da Independénoia ¢ Hanmonia
enbre s Poderes, a0 comprometer a apreciaglo das esferas adminisirativa ¢ de controke®.
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A terceira parte dos vetos revela uma leitura de eficiéncia por parte
do Poder Executivo.™ Foram vetadas as disposigbes que dispunham
sobre (i) obrigatoriedade de publicagao das contribuigoes recebidas
pela administragio por meio de consulta publica, sob a justificativa
de que a previsdo poderia tomar a atividade administrativa morosa e
ineficiente;™ (ii) apoio juridico ao agente piiblico na defesa de conduta
praticada no exercicio de suas competéncias, pois essa proposigao
levaria a nao exdusividade da advocacia piiblica na execugao de tais
atividades e a imposi¢ao de gasto financeiro indevido a administragio ™

Revisando as discussdes sobre o PL, é possivel cogitar que as
opinides criticas dos drgaos de controle tenham sido baseadas em uma
andlise precipitada de suas propostas. Além de predipitada, essa analise
pode também ter sido influenciada pelo receio de que as instituigoes
de controle perdessem seu amplo dedsorio, que foi sendo estabelecido
desde a restauracio da democracia nos anos 1980, bem comio de ter
obscurecida sua posigao de lideran¢a no combate da cormupgao ™

O Brasil viveu diversas investigaghes e casos de corrupgao desde
a redemocratizagio, como o “Esquema PC” relacionado ao impeachment
de Fernando Collor de Mello em 1992 e 0 "Mensaldo™ em 2005, mas
nenhum parece se aproximar da Lava Jato, deflagrada em 2014 em
Curitiba, no Parana. Desde entdo, a Operagio se expandiu por mais de
sessenta fases, com desdobramentos penais, civeis e administrativos
envolvendo temas tio diversos como corrupgio em empresas estatais,

= Of. PALMA, Juliana Bonacorsl de. Seguranga juridica pars & imovapde paiblics @ mova Lt de
Imfrodugls ac Normas do Déreilo Braxilefro (Ll n® 13655 2015), A0S, p. 224

n Az rasbes de veto do dispositivo foram a5 seguintes: “Configura-se de todoe loovdvel o
comando do dispositive de tomar obrigabiria a publicacho das contribuighes orundas
das consmultas pablicas que precedam a edigdo de atos normativos. Mo obstante, a
exiensdn dessa obrigatoriedade 3 publicachs também das respectivas andlices, ¢ de
mde concomitante & edigdo do respectivo ato mormative, poderia iomar exremamente
mssa ¢ inefidenie a sidemidtica por parte dos drgdos ou Poderes, oo mesman retandar
sua implementagdo, indo de encontro a0 interesse priblice & recomendando, assim, o veto
dio pardgrafo”.

Az razdes de velo do dispositive foram as seguintes: “Os dispositivos oriam dineito subje-
v para o agente piiblion obler apolo ¢ defesa pela entidade, em gualquer esfera, decor-
rente de ato ou conduta praticada no exerdcio regular de suas competénoias, inclusve
nas despesas com a defesa. Tal como se apresenta, fica caracterizada a ndo excusividade
do drgio de advocacia piblica na prestagdo, podendo impor a cada entidade dispéndio
finamoeiro indevido, sem delimitar hipdbeses de oonrénoia die tals apolos nem especificar
@ drghdo responsivel por esse amparo, o gue poderia gerar significativos dnus sobretudo
para os entes subracionals

= Of. PALMA, Juliana Bonacorsl de. Segueanga juridica pars & imovapde paiblics @ mova Lt de
Imfrodugls ac Normas dy Déreilo Braxilefro (Ll n® 13655 20015), 2NE, p. 240
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financiamento politico-partidario, bem como os modos e limites de
atuagio dos drgaos de controle.®

Dentre os impactos da Operagao estd o “lavajatismo”. O termo
nasceu de forma espontinea e carece de uma conceitnagio exata, mas
envolve, como pontuado por Carlos Graieb, a “ideia de que entre-
gar o poder a homens puros, salvadores da patria que vim de fora
do ‘sistemna’, € a 1inica maneira de resolver os problemas do Brasil”.
E termo baseado na ideia de que os fins justificam os meios e que as
leis e punigdes para quem comete atos de corrupgio devem ser duras,
além de que o processo para a aplicagio de sangbes deve ser rapido e
transparente.™

Sob a perspectiva “lavajatista”, o PL foi considerado como uma
ameaga ao poder de fiscalizagio e puni¢io dos drgaos de controle.
Essa percepgao pode ser compreendida em contexto: a proposicao do
PL ocorreu em 2015, no auge da Operagao Lava Jato, com a prisio de
importantes figuras politicas e empresariais envolvidas em escindalos
de corrupgao. A aprovagio do PL pela CCJ se deu em 2017, durante
o julgamento de Eduardo Cunha, fato que pode ter reforgado essa
percepgao de ameaga.

Dentro desse contexto, parcela das criticas an PL giraram em
tomo da preocupagio com o enfraquecimento da Operagio Lava Jato,
em vez de se concentrar no contetdo juridico dos seus dispositivos
propriamente ditos. José Robalinho Cavalcanti, presidente da Associa-
¢ao Nacional dos Procuradores da Repiblica (ANPR), afirmou que
“a proposta tem relagdo com a Lava Jato, como um simbolo de que
acabou a impunidade nos grandes empreendimentos e preccupou os
gestores. Nao houve hipertrofia do controle nos dltimos anos, o que
howve foi a Lava Jato e outras operagies derivadas mostrando que havia

* Baqued de Mattos Pimenta aponta que a interpeetagdo do goe a Operacio Lava Jato
represenion ¢ representa & alamente conbrovertida. Para uma de suas principats figuras,
Sirgio Fermando Moro, “oom esperanga, serd possivel olhar para trids em alguns anos ¢
dizer que a Lava [ato fortaleoru a economia nacional, o estado demoordtico de dinefto
¢ a democracia no Brasil™ (MORD, Sérgio Fermando. Preventing syslemic oorruphion in
Brazdl, 3ME, p. 168). Para outros, os protagonistas da operagde “levaram ao chdo grandes
empresas ¢ com isso, oovalidaram mercados estruturanbes da economida brasileira
Acabaram com maus empresinos ¢, mo seu logar, deixaram mats, ¢ plor, do mesmo®
(WARDE, Walfrido. O espetdeuln dia oorruppdy: onmy um sislema corrpdo ¢ o miado de combatd
Lo ctdio destruinsdy o Pais, ANE, p42) li Pimenta nio formece interpretaghes gené ricas sobre
a5 investigagies, pois ela teria se bormado o grande que, para o fuliro, wma tarefa o
trivial dos pesquisadores interessados em algum dios sews mudios temas serd desmonts-la
para olhar s partes ¢ miorodindmicas de poder (FIMENTA, Raquel de Mattos. Refornss
avhicorripgds ¢ arrawmies fechilmciomais o caso doe acondos de bmifrcis, 2000, p. 17-15).

= GRAIEE, Carloe £ precico dictimguir enfre a Lang Lato ¢ o langrticmn, 30,
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um esquema de corrupgio abrangendo praticamente todo o modelo de
negocio do sistema piiblico e isso teria que mudar” >

Augusto Sherman, ministro do TCU, mencionou que discordava
da premissa adotada pelo PL: a “de que a Justica, o Ministério Pablicn,
o TCU e os demais drgaos de controle, as corregedorias dos drgaos
administrativos causam inseguranga juridica nos administradores
piblicos”. Em sua visan, o projeto afastaria “a atuagao da Justiga, do
Ministério Publico, dos drgaos de controle sobre os atos e contratos
praticados pelos administradores piblicos, é a pior possivel. Veja, a
Lava Jato teve como uma de suas fungoes dar transparénda ao que
vinha acontecendo no Brasil e continua acontecendo™.*

Em diregio oposta, Alex Canuto, Presidente da Associagio
Macional dos Espedalistas em Politicas Piblicas e Gestao Governamen-
tal, ponderou que o combate a corrupgao no Brasil estaria sendo
realizado “numa forma até bem-intencionada, mas nio adequada,
de fortalecer, arrochar, excessivamente, o controle em cima da gestao
meritocratica do Poder Executivo, de pessoas, de servidores publicos
que tém espirito republicano” *

Ma literatura juridica, autores com diferentes perspectivas
sobre o direito piblico, desde alguns mais tradicionais até outros mais
pragmaticos, convergiram no sentido de que a nova LINDB nao teve a
inten¢io de influenciar o ordenamento juridico de maneira disraptiva,
inclusive a ponto de ensejar criticas tao contundentes como as que
foram feitas. Os dispositivos buscariam apenas positivar, em lei geral,
um acimulo de reflextes da literatura, bem como de normas e praticas
que faziam parte do direito administrativo de uma maneira ou outra.

Essa visdo ¢ compartilhada pelos autores que elaboraram o
anteprojeto de lei, Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques
Meto,* por outros que apoiaram a proposta, como Maria Sylvia Zanella
Di Pietro e Jacintho Arruda Camara,® tanto quanto por aqueles mais

® RACAMNMOCL Jamile. PL 7887 ot para impumidade mo cefor priblioo’, diz presidente da
ANPER, M8,

= TCLU. Discusedy do Projeto de Let 74482017, Princpais comolusies o Diiloge Paiblioo realizado
pels TOL mo dia 23 de abril de 2018 em Brasilis, 308, p. T18-119.

= [dewe, p. 1435,

8 SUNDEFLD, Cardos Arl Direite adwimictralioe o mooe offar da LINDE, A2, po &2
MARQLUES METO, Florano de Aresedo. Art. 23 da LINDS - O aquiliério onire sedengs o
previsibilidade ns hermeadution juridica, 2008, p. 95;

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. A moce LINDE ¢ o direite administrafive: o que esperar?,
2030, p. 252; ARRLUDA CAMARA, Jacntho, Art. 24 da LINDE - Irretroatiidade de seoa
orintapdy geral para anwlar defiberagies adwiniziralioes, A0H, p. 12
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criticns a capacidade de a reforma aprimorar a seguranga juridica, comao
Ricardo Marcondes Martins. <

De forma mais especifica, Carlos Ari Sundfeld afirmou que a
LINDB consolidou ou avangou reformas quanto a cinco temas princi-
pais: condicionamento do exercicio da criagdo juridica, superagao da
nulidade absoluta, reconhecimento e disciplina da consensualidade,
reversao da responsabilidade objetiva de agentes priblicos e redefinigio
da responsabilidade patrimonial em processos. A seu ver, embora esses
assuntos estejam presentes nos varios campos do direito pablico, a
disciplina procurou corrigir, em especial, insuficiéncias ou desvios ha-
vidos na expansao do controle pablico ou da regulacio administrativa
a partir dos anos 1980,

2 Objetivo e justificativa da pesquisa

Este livro busca investigar as relagbes entre as ideias incorporadas
na LINDE e reformas e teorias anteriores do direito administrativo
brasileiro. Em outras palavras, o objetivo principal é “testar” a afirmagio
da literatura especializada, exposta anteriormente, segundo a qual a
norma se inspira ou deriva de normas ou ideias que circulavam no
pais, de modo a verificar como isso se manifesta na historia do direito
administrativo.

Para tanto, o trabalho realiza uma reconstrucio dos antecedentes
tedricos e normativos relacionados a dois temas tratados pela lei: o
condicionamento do exerdcio da produgio juridica por gestores e con-
troladores priblicos e a superagio da ideia de nulidade absoluta como
regra geral no direito administrativo. Ao adotar esse recorte, a pesquisa
deixa de lado os temas envolvendo a disciplina da consensualidade
administrativa, a reversao da responsabilidade objetiva de agentes
priblicos e a redefinigio da responsabilidade patrimonial em processos <

O primeiro tema estudado inclui a previsdo de exigéncias, de
carater formal e substancial, para a tomada de decisao publica. Ele
abrange os dispositivos que tratam de decisoes amparadas em normas

9 MARTING Ricarde Marcondes Alteraies de LINDE ¢ & posderale dos afes adesinistrations,
A, p. X9,

¥ SUNDFELD, Carlos Ari. A LINDE ¢ o= movss bases do direife adweinistratioo, 322, p 33,

¥ Ok temas csoolbddos como fooo se baselam na classificagio proposta por Carlos An
Sundfeld ¢m: SUNDFELD, Cardos Arl. A LINDE ¢ a5 noas bases do divetlo adeeinistration,
A po3i



3a

CALILA CASTRD MEVES
A TSRS D NACA LD MO DEEETTO ADGENETRATRD BEASILERD

indeterminadas (art. 20), regime de transigio adequada em fungio da
criagdo de novas orientagbes juridicas para terceiros (art. 23), realizagao
de consulta pablica para a edigao de regulamentos administrativos
{art. 29) e dever de normatizar sobre a aplicagao de normas pablicas
{art. 30).

O segundo tema engloba os dispositivos que afastam a ideia
segundo a qual o reconhecimento de vicios em um ato administrativo
levaria a extingdo completa de seus efeitos, para o passado e para o
futuro. A lei exige que a decisdo de invalidagio seja cotejada em face
das possiveis alternativas (art. 20, paragrafo tinico) e indigue suas con-
sequéncias e a forma de regularizacio do ato a depender do caso (art.
21}, e veda a invalidacio de deliberacio administrativa tomada com
base em interpretagdo vigente a época do ato (art. 24).

Esse recorte foi adotado por duas razoes principais. A primeira é
de ordem pragmatica: os temas foram escolhidos com base nos interes-
ses da pesquisadora e no tempo disponivel para realizagio do trabalho.
A segunda razdo & mais substancial: o condicionamento do exercicio
da produgio juridica e a superagao da ideia de nulidade absoluta se
relacionam com questio fundamental para o direito administrativo e
para a compreensao do alcance da nova LINDB: o esforgo de parame-
trizar a produgao, a invalida¢io e a manutengao do ato administrativo.

O ato administrativo foi considerado por muitas décadas como
o conceito fundamental ou o eixo central do direito administrativo
brasileiro. Desde os anos 1940, estudiosos tém examinado seus diversos
aspectos, buscando formular teorias sobre quais critérios devem ser
seguidos na sua produgio, na sua invalidagéo e na sua conservagao.
Embora recentemente tenha perdido espago na literatura para outros
conceitos — como, por exemplo, o processo administrativo - o ato
continua sendo um dos topicos mais relevantes da disciplina.

Transformagbes conjunturais do pais e a adaptagao do Direito
a essas mudangas trouxeram novos desafios para a teoria do ato
administrativo. Por ora, é suficiente saber que a redemocratizagao
em 1985 e a reforma do Estado no final dos anos 1990 influenciaram
na ampliagio da complexidade dos assuntos da administragio, o que
por sua vez levou a uma maior preocupacio do legislador em criar
entidades capacitadas para regular e influenciar a vida privada por
meio de atos administrativos com contetido normativo (as agéncias
reguladoras). Autores contemporaneos, ao se depararem com essa
realidade, passaram a questionar a eficiéncia das teorias antigas para
lidar com esses desafios modernos.
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A multiplicacio e o aprofundamento de requisitos para o exercicio
valido da funcio administrativa tambeém trouxeram reflexos desestabi-
lizadores, pois fizeram crescer a complexidade juridica. Tormou-se cada
vez mais provavel o surgimento de sitnagies administrativas invalidas,
€ cada vez maior o risco de um ato, contrato ou ajuste administrativa,
apos ter gerado efeitos e criado cadeias de consequéncias, acabar con-
testado e invalidado, abrindo uma crise juridica tardia. Para lidar com
o desafio de, em tais situaches, evitar invalidaches desestabilizadoras,
as témnicas para identificagio e corregio de invalidades também tiveram
de ser repensadas no direito administrativo *

Essas questies estio no cerne do diagnostico que inspirou a
reforma da LINDB e, portanto, justificam o recorte adotado. E o que
se extrai da prapria exposicio de motivos do PL: “como fruto da con-
solidacio da democracia e da crescente institucionalizacio do poder
piiblico, o Brasil desenvolveu (...) ampla legislacio administrativa que
regula o funcionamento, a atuagio dos mais diversos orgaos do Estado,
bem como viabiliza o controle externo e interno do sen desempenhao.
Ocorre que, quanto mais se avanga na produgio dessa legislagao, mais
se retrocede em termos de seguranga juridica. O aumento de regras
sobre processos e controle da administragio tém provocado aumento
da incerteza e da imprevisibilidade e esse efeito deletério pode colocar
em risco o5 ganhos de estabilidade institucional”.

O livro se propde a abordar o direito administrativo como um
fendimeno dindmico, em constante adaptacio as mudangas sociais,
politicas e juridicas do pais. Para tanto, utiliza a perspectiva dos
movimentos do direito administrativo, entendidos como fendmenos que
flutnam ao longo do tempo e do espago e que sao influenciados por
fatores variados, como as mudancas na legislagao, o desenvolvimento
de teorias juridicas e as condigdes politicas e sociais de determinado
periodo historico. O livro, ao adotar esse angulo de analise, pretende
se afastar de certa tendéncia da literatura juridica em estudar reformas
e teorias como instituigbes rigidas ou estaticas.

A lente de andlise utilizada busca, em certa medida, se aproximar
do gque Carlos Ari Sundfeld chama de “teoria dos antagonismos™.
O autor propie que o direito administrativo seja apreendido por
meio do jogo de oposigies que drcundam as leis, praticas, casos, deci-
shes, principios e institutos juridicos. Em seus termos: “a teoria dos

& Of, SUNMDFELD, Carlos Ari; CASTRO NMEVES, Camdla. O direfle adenmictrafiog buc
extabilidede 2 it de LINDE pera o fufurs, no prelo.
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antagonismos como lente de analise ndo se preocupa com o niicleo
duro, com a substancia dos institutos ou principios; o mais importante
sa0 as constantes de seu movimento, os fluxos e refluxos, os contrarios
se batendo e convivendo™ <

Exemplo de um dos movimentos estudados é o que ocorre com
o controle da administracio. A redemocratizacio marcou o inicio de
um movimento de expansao crescente do controle com alavancagens
multifatoriais, incluindo o regime juridico-institucional dos Grgaos
de controle, a edigio de normas que criaram instrumentos para con-
testar atos da administracio — como a Lei da Acdo Civil Pablica (Lei
7.347/1985) e a Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992) -,
o discurso politico de “quanto mais controle, melhor”, bem como o
desenvolvimento de teorias sobre os elementos do ato e suas possibili-
dades de revisao

O movimento teria chegado a uma satura¢io nos anos 2000. Os
mandatos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2011) foram marcados
pelo fortalecimento das instituigbes controladoras, como o TCU e a
Controladoria-Geral da Unido (CGU). A partir de 2004, foi instaurada a
Estratégia Macional de Combate a Cormupgio e a Lavagem de Dinheiro
{(ENCCLA), espago para articular as diversas instituigbes encarregadas
de promover politicas de combate a lavagem de dinheiro e a corrup-
¢do na maquina publica. No primeiro mandato de Dilma Rousseff
{2011-2015), houve a promulgacio de instrumentos de transparéncia e
de monitoramento e punigio. A edigio da Lei de Acesso a Informagao
(LAI-Lei 11.527/2011), por exemplo, criou canal para que as informa-
goes dos orgaos do Estado fossem mais permeaveis as demandas da
sociedade civil, da midia e de outros drgaos de controle.

As reformas destinadas ao controle e a transparéncia no Brasil
se acumularam ao longo do tempo. A construgao de instituigoes refle-
tin a divisao de poder estipulada no momento da promulgagio da
Constituigio Federal de 1988, no qual a responsabilidade pelo controle
da administra¢io pablica foi dispersa em organizagbes externas e in-
dependentes ao Poder Executivo (como o Ministério Pablico, o Poder
Judiciario e o TCU, esse dltimo vinculado ao Poder Legislativo) e
internas a ele (CGU e Advocacia-Geral da Unido).

= Ampliar emc SUNDFELD, Carlos Ari Direifo sdwiink frative pang oftioss, 1004, p. 145

* Para ampliar a andlise sobre 2 histria do controle pdidal da admindstrache ¢ suas
diferendes fases, ver ensalo de Eduardo Jorddec PORDAD, Eduardo. Passado, presmte
# fiehire: encale cobre @ dochiria d combrole frdicisl do admimitrapls Piiblica no Bracil, 2122,
p- 41,
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Esse movimento de expansio da dimensao de controle pode visto
s0b um viés positivo, por um lado, para reverter a sensagao historica
de impunidade de gestores piblicos por atos ilicitos relacionados, em
especial, a corrupgao. Porém, ele ndo € uniforme dentro das instituigbes
e apresenta problemas. O Poder Judicidrio, por exemplo, mantém
diferencas importantes de controle materializados por sua cipula
e pela primeira instincia. Além disso, a discrepancia entre falta de
controle para algumas dreas e o acimulo em outras pode ter efeitos nao
esperados ou indesejados em politicas piblicas em geral. Do ponto de
vista econdmico, pode gerar paralisia da agao de gestores pablicos ou
de obras de infraestrutura e, até mesmao, a diminuicao de investimentos,
em alguns casos drastica ™

Dentro desse cenario, sinais de refluxo ou do inicio de um coni-
tramovimento a expansao da dimensao de controle se desenharam:
parte da academia do Direito e da Ciéncia Politica passou a investigar
a atividade das instituictes de controle com olhos mais criticos, de
maneira a questionar seu modus operandi e seus efeitos sobre a gestao
piiblica.* Tornou-se comum a utilizagao de expressoes para designar
uma gestio publica acnada frente ao controle empoderado e desiqui-
librado, como “gestores perplexos™ e “administradores assombrados
pelo controlador”, ™ ordenados pelo “direito administrativo do medo”™ ™

Os movimentos pro e contra a expansio do controle piblico po-
dem conviver durante certo tempo, disputar espago e gerar tensoes. De
um lado, o movimento “pro expansao” pode ser reforgado a depender
do momento politico-institucional do pais, de alteragbes legislativas
ou do desenvolvimento de teorias que o sustentem. Por outro lado, o
contramovimento ou refluxo pode, com base nos mesmos fatores, fixar
bases que aos poucos enfraquecem e no limite revertem o mais antigo.

Cf. PIMENTA, Raqued de Mattos. Raprme: smhicorrapalo ¢ srranjos imshituckmais: o s dos

arordss de lewidncka, 2019, p. B5-86.

“ Como exemplos de trabalhos da drea juridica que avaliam o controle exercido sobre 2
administraco de forma critica, ver: JORDAD, Bduardo, Ectudes autiremdntioes cobre
ook dy admintchrapde Piblics, 2022; SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, Andreé. Triumal
de Contas da Uwidio no direile & ma realidade, 2000 ROSILHO, Andné |anjdeomo. Comtrole de
adminstrapdy Piblica pale Tribunal de Comfac da Umido, A6, Como exemplo de trababhio
na drea da Ciéncla Politica, wer: O0STA, Patricla Vieira da Tef eeonioe sobee mudangs
mstituciona no Tt de Contas da Ubady, X122

*  REIS, Tarcila; BMONTEIRD, Vera. Os Hipos de gestones paiblies, J18.

= SUNDFELD, Carlos Ari. Direito adesintstratioe pars céhices, 2014,

w CUBAARAES, Fernando Viernalha, O direife administrative do medo: o crise de fasficibcis

pele contrade, M6,
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As reformas legislativas e as ideias da literatura especializada
tém especial importincia nessa dinimica de convivio e de disputa de
movimentos no tempo e no espago. Elas podem ser encaradas como
tentativas de influir nesses fenimenos mais amplos, de gerar alteragoes
naqueles que estdo em curso, de conferir mais forga ou de se opor a
eles. A proposta € justamente verificar como as ideias da nova LINDB
parecem se encaixar nessa dindmica.

Esse esforgo se justifica por tnés razdes. Em primeiro lugar, por-
que investiga os antecedentes da reforma de lei com status importante
no ordenamento juridico brasileiro: o guia geral da interpretagio e
aplicagio do Direito desde 1942. Trata-se de norma que ja nasceu,
durante o pericdo conhecido como “Era Vargas™, com o proposito de
modemizagio do Direito, ao lado de outras tentativas que também bus-
caram superar o Brasil como um pais “atrasado”, “subdesenvolvido™,
“periférico” e “dependente”

Em julho de 1939, o Ministério da Justiga formou uma comis-
sdo de juristas liderada por Orozimbo Nonato, Filadelfo Azevedo e
Hanneman Guimaraes, com a missao de revisar o Cadigo Civil de 1916.
A comissio foi encarregada de apresentar dois anteprojetos, um da Lei
de Introdugio e outro do Codigo de Obrigagtes. Apds negociagbes, a
Lei de Introdugio foi finalmente promulgada e passou a ter impacto na
maneira como as demais leis sao aplicadas. Desde entao, é comumente
referenciada na literatura como uma “sobrenorma”, “metanorma”® e
“conjunto de normas sobre normas” * Devido a essa natureza especial,
foi escolhida como o veiculo para receber os dispositivos que dizem
respeito ao direito piblico.™

Em segundo lugar, a pesquisa se justifica porque visa a contri-
buir com certa lacuna na produgio académica sobre a nova LINDB
no Ambito do direito administrativo. Embora muitos estudos tenham
sido publicados desde a aprovagao da lei, a maioria se concentra na
interpreta¢ao dos seus dispositivos™ e na investigacio de sua aplicagao

E

Cf. MIOTA, Carlos Guilberme. Para uma réslo de comjumter a liztiria do Brasil - 1990 ¢ sons
Jurkstas, HOM0, p. X

Cf. DINIZ, Maria Helemna. Crrso de direite ord bracilefro, 202, p. 74

Cf. BATALHA, Wilcon de Souza Campos. L de Intradmgdo ae Cidige Cindl, 1959, p. 5.6
Cf. SUNDFELD, Carlos A, Direte adewmistration: o nooe ollar de LINDE, 2022, p. 3543
Ha muitas obras que buscam estudar a nova LINDE com: foco nio dinefto administrativo.
Entreelas, ver: MAFFIND, Rafael; RAMOS, Rafael jcoord. ). Noow LINDE - Consequencialismo,
deferincia judicial, mofivapdy ¢ responsabifidade do gector puiblico, 3020 MAFFIMI, Rafael;
RAMOYS, Rafaed jooord. ). MNova LINDE = Profeqle da oconfiaegs, amsesmalidade, particpagdo
demacnitions ¢ procvdmies admimistratives, 3021; VALIATL, Thiago Priess; HUMGARD,
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por autoridades piblicas.® Poucos autores, porém, adotaram uma
abordagem retrospectiva, procurando entender com quais debates os
dispositivos estio vinculados, ou seja, buscando identificar a origem
das solugbes propostas e aquelas contra as quais as solugbes se opdem.

s trabalhos mais praximos dessa abordagem constam na edigio
especial da Revista de Direito Administrativo da Escola de Direito do
Rio de Janeiro da Fundagio Gehilio Vargas (RDA) — Direito Piiblico na
Lei de Introducdo ds Normas do Direito Brasileiro de 2018, Jacintho Arruda
Camara e Vera Monteiro, respectivamente, analisaram o contetdo do
art. 24 (irretroatividade de nova orientacio geral para anular delibe-
ragies administrativas) e art. 29 (realizagdo de consulta piblica para
a edigio de regulamentos) com base em seus antecedentes tedricos e
normativos.*

Busco avangar em relagio as produgies académicas existentes,
por meio da analise de novas fontes bibliograficas e normativas, além
da sistematiza¢io e reflexdo sobre temas ainda nao abordados sob uma
mesma perspectiva. Como um primeiro passo, dois textos em coautoria

Luis Alberto; MORETTIND E CASTELLA, Cabriel (ooard ). A Lev de Imtrodugdo ¢ o direils
admimstratine brasiisine, 2009; NMOHARA, Irene Patricia (ooornd. ). LINDE - Lei die Bafrodu s
i Normes do Dvreilo Brasifieire - Hermendutioa ¢ novos panimetres g dissife puiblice, 2015;
MOTTA, Fabricio; MOHARA, Irene Pamida LINDE me diveito pablico, 208; NOBRE
TUNIOR, Edilson Pereira. As norwess de direite piblioo ma Lai de fatrodugls so Dvireito Brasileine:
paradigess para irlerpretagls do direite adweinistratioo, A01; MARQUES NETO, Floriamn de
Azevedo; FREITAS, Rafael Viras de. Commmtirios i Lef 136552018, 200%; CUNHA FILHO,
Alexandre Jorge Carnedro da; 1554, Rafael Hamee; SCHWIND, Rafael Wallbach. Lei die
Imfrodupdy & Normas do Direile Bresilero - anofadser Decreto-Lod m® 4857, de 4 de setembre
de 1942, 200% SUNDFELD, Carlos Ari; GLACOMUZZ, fosd Cullherme. O sspivile de Le
n® 13655/ 01 8: impukes realista para & sepuraegs furidics me Bracil, 3015; SUNDFELD, Carlos
Ar; JURKSAITIS, Cuilherme [ardim. Ums & para dar maic seguonanga freridios a0 direits
jaibdicn ¢ g cowmirede, 016,

=  Porexemplo, ver pesquisas no Smbito do (i) TOU (GRUPO PUBLICO. Aplicaglo de: moves
aicpascittons d Led de Itrodagio dc Norma: do Direito Brasilsire (LINDE) pefo Tritvusf de Combes
da Umids, 2021; SCHWAITZER, Bernardo Padula; ROQUETE, Felipe Leitio Valadares
O pontrefe dy erre adweinisralioo i @ tradipds ¢ @ mopagdy: 2 apliceado do arf. 28 ds [INDE
pels Tribuna! de Comtes de Ulnide, 20 i) STF ¢ ST) (MENDOMCA, José Vicente Santos
de. Apficagds de LINDE pefo Supremo ¢ pele ST 0 gur o dados falase®, 2121); ¢ (iii]) Justica
Federal {CAGCIAND, Heloiza Conrado; MARTING, Paula Silva. O impactoe da nova LINDE
o firl gamerdo de agies de improdidade sdminictrativg peles Tribooarks Begionake Federais @ Lt
T4 IHNHDT ora wes e miyesedria ¥, M2

= ARBLIDMA CAMARA, Jacintho. Art. 24 da LINDE - freetroatividade de nova orentagdo peral
para anmlar deliberagies admimistrating, 2008, p. 113-134; SUNDFELD, MONTEIRD, Vera
Art. 29 da LINDE - Regime juridice da conswita piblica, 2008, p. 225242 Para além do
trabalho desses autones, ver oulros artigos que ambdém contém uma lentabiva de avaliar
% anderedentes dos dispositives da LINDE, de forma mais restrita em relagdo ao objetivo
o presente trabalhoc MAREARA, Thiago. Conswltes puiblicas: o g mudoy com a LINDE?,
AL, po 153172, CALIL, Ara Ludza Mofmagdo adwsinistratioe: passad, presenle ¢ fufurs pe
direito adweinistrative bracilero, A9, p. 169190
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com o professor orientador foram elaborados e publicados, em versao
estendida, no liveo Direito admimistratioo: o novo olhar da LINDB de 2022,
Aproveitei parte das fontes e das reflexfes propostas nesses artigos e
aprofundou a investigagao.™

Em terceiro lugar e altimo lugar, o trabalho se justifica pelo fato
de considerar o direito administrativo como um ramo em constante
transformacgio, em linha com as constatagbes e preocupagoes de autores
internacionais e nacionais ha muitas décadas. Ja em 1910, Leon Duguit
ponderou, em Les trmsformations du droit public, que o direito piblico
estaria em perpétua transformagao, de modo que anunciar estudo sobre
as “transformagoes do direito publico™ poderia sugerir que se fosse
tratar “de todo o direito publico™ *

Messa perspectiva, gestores piblicos, controladores piblicos e
administrativistas sdo parte integrante de um processo de transfor-
magao continua, contribuindo com a proposigio de normas, teorias e
solugdes juridicas concretas que influenciam os rumos da disciplina.®
E o pesquisador contemporanen naturalmente enfrenta desafios anali-
ticos e metodolagicos ao buscar compreender esse cendrio em constante
transformacio.

De acordo com Sabino Cassese, é fundamental que o estudioso da
area se mantenha sempre atualizado, acompanhando as mudangas no
direito positivo e investigando suas tendéncias. Também é importante
que ele busque uma linguagem que permita transcender o direito
positivo, de modo a reconstruir os principios que regulam “as leis do
movimento” ™ A pesquisa busca contribuir para a compreensao da
LINDB justamente a partir da ado¢ao dessa abordagem.

“ O textos onginals sdoc SUNDFELD, Carlos Ar; CASTRD NEVES, Camila. O direito
admimistratie bwsca ectabilidade: o trifhecde LIN DB para o fitwr, no prelo; SUNDFELD, Carlos
Arl; CASTRO MEVES, Camila. Newa LINDE ¢ reformsas do stimidsde pibfics amckmadera,
no predo. Ambaos foram republicados em: SUNDFELD, Carlos Ari. Dirate admiricfratioe o
none olfgr de LINDE, 2022 (Capitulo 3 = Criack, invalidade ¢ oorsensualismas nio dineito
administrativo: as orientagies da LINDE ¢ Capitulo & = Sangées em direlbe administrativo
@ a LIMDHE).

= DUGLIT, Ledn Les transformations du dredt public, 1970, po XD-X

' Para uma referéncia indermacional mais recende, ver: CASSESE, Sabimn. Ac traws brmagies
do direite sdweinictrative do sfowle XIX ao XXI, 300, p. 1315 Entre os antores brasileiros
que ambém o atentaram i ransformagtes da discipling, wer: MEDAUAE, Odete
et adweinistratios om ronl upls, 3003; MOREFA NETO, Diogo de Figueineidio. AMafagiies
do direito adweinistratioo, 307, BAPTISTA, Patricla. Trascfvrmagies de direifo ademisination,
s

= CASSESE, Sabino Ac trawsformagbes do direifo sdwiinistrative do séeulo XIX oo XX, 2004,
p. X223,
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3 Metodologia e plano de trabalho
A pergunta principal da pesquisa é: como @ nooa LINDE se relaciona

com movimentos anteriores do direito administration que parametrizaram
a produgio, @ inmvalidagdo & a mamitengdo de atos administrativos? Para
respondé-la, adotei abordagem metodoligica qualitativa, que inclui a
produgio de um texto descritive (narrando os movimentos) e explora-
torio (fazendo inferéncias e sugerindo hipoteses). Os métodos utilizados
foram a revisdo bibliografica e analise documental.*™

A revisio bibliografica foi conduzida com base na literatura de
direito administrativo. A literatura é também conhecida como doutrina,
producao académica ou dogmatica juridica™ e inclui textos produzidos
fora dos contextos processuais ou negociais, independentemente do
formato de exposigio, métodos, objetivos especificos ou pablico-
-alvo. Embora tenha utilizado os termos literatura juridica e produgao
académica de forma indistinta, parcela das publicagbes consideradas
na pesquisa se deu fora das universidades. Antores influentes, como
Miguel Seabra Fagundes e Hely Lopes Meirelles, ndo ccuparam citedras
universitarias.

O principal objeto de estudo consiste na literatura juridica bra-
sileira. Referéncias estrangeiras e de outros campos do conhecimento
foram consultadas apenas como complemento necessario para compre-
ender o contexto da concepgan ou da transposigao de algumas ideias na
literatura juridica brasileira. As referéncias consideradas foram aquelas
mencionadas nos livros nadonais mais influentes e respeitados na area.

A selegio dos textos foi realizada a partir de diversas fontes,
incluindo repositirios de acesso piblico, como o Google Scholar, o
Portal de Periadicos e o Catalogo de Teses e Dissertagbes da CAPES,
revistas especializadas em direito, como RDA, Forum, Revista de
Direito Pablico, Revista Trimestral de Direito Piblico, Revista de Direito
Administrativo & Constitucional ( A&C) e Revista de Direito Pablico da
Economia (RDPE), e bibliotecas fisicas. Além disso, a pesquisa também
foi conduzida através de referéncias obtidas durante o percurso aca-
démico na FGV Direito 5P, incluindo disciplinas, semindrios, eventos
e grupos de estudo.

*  Sobre a pesquisa qualitativa nas cidnoias sociais, ver: FIRES, Allvaro. Amsctragent ¢ pesquiss
qpuasiitalion” sy fedrion & mefodalidgion, 2000, p. 8021,

=  Sobre o uso da expressdoe Merabura juridica no Brasil, ver: CAMNDIDD, Arnddoio. Literaturs
¢ socindade, 2006, p. 121
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Além da revisao bibliografica, o trabalho também coletou fontes
primarias do Direito, incluindo a Constituigdo Federal, leis, normas
infralegais setoriais, decisdes administrativas e controladoras e relatd-
rios produridos por drgaos e entidades administrativas sobre temas
esperificos. Essas fontes foram utilizadas para garantir consisténcia
a narrativa. Mo entanto, analises sistemadticas de jurisprudéncia e
legislacdo nao foram realizadas

Com base nessas estratégias de pesquisa, o trabalho concluiu
que o condidonamento da produgao juridica na nova LINDE e da su-
peracio da nulidade absoluta estio relacionados a quatro movimentos
do direito administrativo: movimento de parametrizacio da validade
do ato administrativo, movimento de parametrizacio da invalidagao
g da conservacdo do abo administrativo, movimento de criacio das
agéncias reguladoras e movimento de edigao de leis gerais de processo
administrativo.

A identificacao e a caracterizacio dos movimentos foram reali-
zadas com base no tema central e na problematica que os dispositivos
legais enfrentaram. Por exemplo: o art. 20 estabelece que as decistes
piblicas baseadas em valores juridicos abstratos, sejam elas da adminis-
tragio ou dos controladores, considerarao suas consequiéncias praticas.
O tema ¢ a produgio e o controle do ato administrativo; a problematica
£ 0 1150 pouco criterioso de principios como método de fundamentacao.
Portanto, o trabalho elegen o movimento de parametrizacio da vali-
dade do ato como relevante e focon na analise da expansao de teorias
e normas que viabilizaram o controle principioldgico como uma de
suas fases ™

s movimentos foram organizados em ordem cronologica, com
um capitule cada, do mais antigo a0 mais recente. Em cada um dos
capitulos, os movimentos foram subdivididos em se¢bes temporais ou
tematicas para explorar cada uma segundo suas especificidades. Essa
forma de organizagio foi adotada partindo da premissa de que em
certo perindo ocorra uma certa continuidade, em que autores se refiram
a certos temas, ideias ou inspiraghes comuns, ou a0 menos levem em
conta sua existéncia, seja para concordar, discordar ou acrescentar
novos aspectos.

“ Spbre a andlice documental em pesquisas qualitativas, wer fexto de Andre Cellard
(CELLARD, Andre. A swificr docwmmtal, 208, p. 207)

= Of JUSTEM FILHO, Margal. Art. 20 de LINDE - Dyvoer de Pranspaniena, comorefmde @
proporcimsfidade nac decicies puiblioee, (08,
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Embora o trabalho adote a organizagio dos movimentos em
ordem cronologica, os subtopicos dos capitulos ndo adotam uma logica
ordenada de inicio, meio e fim. Os fluxos dos movimentos podem
ocorrer de forma paralela durante o mesmo periodo até que um even-
tualmente, mas nem sempre, prevaleca sobre o outro. Por essa razao,
ha subsegies dentro de um mesmo capitulo com maroos temporais
coincidentes sem que isso represente uma contradigio factual ou uma
inconsisténcia metodologica.

Os capitulos foram elaborados a partir de duas etapas: descrigio
dos movimentos do direito administrativo mapeados e comparagao de
suas caracteristicas com os dispositivos da nova LINDB. Na primeira
etapa, a descrigao foi realizada levando em consideragio as mudangas
na legislacio, os debates presentes na literatura e o contexto politico-
social no qual as reformas ou teorias foram concebidas. Como argu-
mentado por Carlos Ari Sundfeld, no estudo do direito administrativo, é
indispensavel conhecer o espirito da época em estudo, que se revela em
um complexo de elementos, como nos textos normativos, na literatura,
nas polémicas que concretamente chamam a atengao das pessoas, nos
problemas enfrentados e nas decisies controladoras.*

Essa descrigio, no entanto, nao pretende ter rigor historiografico.
A pesquisa desenvolvida talvez diga mais respeito a uma sistematizagao
das idries do direito administrativo do que a sua histdria propriamente
dita. E, como em toda discussio de ideias, a do direito administrativo
tem seus personagens, principais e coadjuvantes. A aposta do trabalho
€ a de que seja possivel reconstruir a trajetoria do direito administrativo
dando voz a esses personagens que a marcaram, que influiram no seu
curso e, em especial, no desenvolvimento e na consolidagao de ideias
que viriam a inspirar a nova LINDB.

Ja na segunda etapa da pesquisa, foi realizada uma anilise
comparativa entre as caracteristicas dos movimentos mapeados e a
LINDB, de forma a classificar as modificagbes implementadas na lei
em diferentes tipos de reforma juridica.

As aulas cursadas no Mestrado demonstraram que a litera-
tura de reformas administrativas ¢ produtiva em criar modelos que
buscam descrever e explicar os processos reformistas empreen-
didos nas administragies piblicas. Um dos paradigmas mais utili-
zados é proveniente da teoria institucionalista. Mahoney e Thelen

= SUNDFELD, Carlos Ar. Prooeseo ¢ procedimerlo admimichratioe me Brasd, 2030, p. 3.
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desenvolveram um modelo para identificar os diferentes padroes
resultantes das mudangas institucionais e para explicar seus fatores
determinantes.

O “deslocamento” (displacement) e a “sobreposicao de camadas™
{layering) estao entre os padries elaborados pelos autores. O primeiro
consiste na remogio das instituighes existentes e introdugio de novas.
Mormalmente, envolvem mudangas radicais, a partir do colapso e
substituigio de regras antigas. Ja o segundo & marcado pela introdugio
de novas regras além das existentes. Esse processo pode consistir em
emendas ou acréscdmos as instituigbes vigentes, mas tambem pode
trazer mudangas substanciais se as camadas alterarem a logica da
instituicio.™

O debate mais amplo sobre como as reformas administrativas po-
dem ser formatadas também é recorrente na literatura institucionalista.
De um lado, estio as macrorreformas ou propostas de transformagao
institucional radical (big bang), de carater abrangente, com objetivos
claros e de longo alcance. A literatura aponta que a vantagem dessa
estratégia ¢ aproveitar janelas de oportunidades — como crises, novo
governo, popularidade presidencial etc. — para rapida implementagao
e diminuir a capacidade dos opositores de preservarem o sfatus guo.™

Do outro lado, estao as reformas de carater incremental, focadas
em solugies de problemas mais especificos e atingidos, normalmente,
de forma gradual, sequencial, em menor escala e sem muito alarde. Seus
empreendedores aproveitam oportunidades pequenas para avangar em
mudangas significativas, com ajustes e aprendizado continuo. Devido
a essas caracteristicas, autores apontam que as reformas incrementais,
nas ultimas décadas, tém sido a op¢io predominante nos governos
democraticos.™

As vantagens da abordagem incremental sao discutidas extensi-
vamente pela literatura institucionalista e ultrapassam o escopo deste
trabalho. Pode-se mencionar, apenas como exemplo, o argumento de
que elas possuem uma implementacio mais facil apds sua aprovagao.
Como nao pretendem alterar as fundagbes do regime vigente, tendem
a enfrentar menor resisténcia interna do que reformas do tipo big bang

= Ampliar em: MAHONEY, [.; THELEN, K. Evplaiming institufional clage awbigmily, sgemoy,
amed oy, ALY

7 Ampliar em: CAVALCANTE, Pedro. Trmsformagdes combemponinegs no Estads Bracilem
HSCTOFTEf OIS o0 Oveges [morenseniars me o da geoermanga”, A0, p. 561,

= [idem.
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e sofrer menos sabotagens na hora de tirar suas normas do papel.
Também existe o argumento de que essas reformas permitem que a
administracio tenha maior facilidade em desenwvolver novas rotinas
que permitam a implementagio de suas regras, bem como dialogar
com agentes que ainda apresentem oposigies as mudangas.

Mao existe, entretanto, uma distincdo bem delimitada entre as
abordagens big bang e incremental. Como essa diferenciagao depende
de elementos subjetivos acerca do tamanho e da velocidade das trans-
formaghes implementadas, a perspectiva individual de cada estudioso
ou reformador fara com que diferentes pessnas possam caracterizar um
mesmo movimento como radical ou gradual. Nesse trabalho, porém,
serd considerada incremental a reforma que trabalhe com a ideia de
miudancas escalonadas.

Ma literatura juridica, é raro encontrar modelos que expliquem
as reformas juridicas que afetam a administragdo. Esse trabalho nao
busca ajustar a tipologia de mudangas institucionais as reformas
aqui estudadas, nem propor a criagio de um novo modelo analitico.
O objetivo & mais especifico: entender as alteragbes da LINDB com
base nas teorias e normativas mapeadas a partir de trés critérios: (i)
reforma para adi¢io de ferramentas: incorporacao de ferramentas que
nao estavam previstas no direito positivo e na literatura; (ii) reforma
para declaracio formal: incorporagio, em lei geral, de ideias que ja eram
discutidas na literatura, mas nio estavam contempladas na legislagao;
{iii) reforma para realce normativo: incorporagao, em lei geral, de ideias
que ja estavam presentes em normas esparsas do ordenamento juridicon,
focadas em temas ou destinatarios mais especificos.

Conceitos trazidos pelo movimento institucionalista também
serdo empregados de maneira bastante pontual, a fim de analisar
caracteristicas relevantes para a compreensao da nova LINDB no con-
texto de reformas juridicas do direito administrativo. Vale frisar que o
trabalho ndo tem a pretensio de promover uma analise aprofundada
do pensamento institucionalista, tampouco se filiar de maneira expressa
a nenhuma das suas correntes. Essa perspectiva € util para fins de
apresentar que o direito administrativo, assim como as instituighes
em geral, passa por transformagdes permanentes, que nem sempre se
operam por meio de alteragies abruptas.

A complexidade de sintetizar movimentos do direito administra-
tivo impde restrigies analiticas. A primeira envolve a inviabilidade
de se abordar todas as questdes envolvendo os temas estudados, o
que obrigou a pesquisadora a selecionar, com alguma arbitrariedade,
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questies consideradas centrais para compreendé-los. A segunda
restrigéo se relaciona com o extenso recorte longitudinal dos temas
objeto da pesquisa, que certamente traz desafios em colher informagoes
e dados e mensurar os acontecimentos.

A terceira restrigao analitica consiste na simplificagio de posigies
da literatura: ideias desenvolvidas por diferentes autores tiveram
de ser resumidas em relagdo a sua exposi¢io original e, em algumas
situagies, analisadas em conjunto. Esse exercicio de simplificagao
pode ser observado, por exemplo, no tema da invalidagio do ato ad-
ministrativo. E possivel encontrar iniimeras classificagies tedricas que
nao foram consideradas na pesquisa, que se concentrou nas posighes
consideradas como mais representativas desse debate. Apesar das
restrigies mendonadas, acredita-se que o trabalho tem o potencial de
discutir o passado com rigor metodologico e analitico para, entao, se
compreender e explicar o presente.

Estdo fora do escopo do trabalho: (i) elaboragao de comentarios
pontuais, artigo por artigo, da nova LINDB; (ii) reflexao sobre como
os dispositivos devem ser interpretados; (iii) investigacio empirica da
aplicacio dos dispositivos; (iv) reflexdo sobre a conexao dos dispositivos
da LINDB com reformas posteriores a sua edigao; (v) estudo pormenori-
zado de conceitos (entender para que servem, quais significados podem
apresentar na literatura); (vi) pesquisa de jurisprudéncia sistematica
sobre quaisquer dos temas abordados.

Em relagio a aspectos de forma, o trabalho optou por um dos
sistemas de referéncia bibliografica adotados no Brasil: o da indicagao
do ano de publicagao da obra, seguido do niimero da pagina, ou das
paginas, em que se encontra a ideia citada. O trabalho nao indica a
pagina, mas apenas do ano de publicagio, quando a referéncia for a
obra como um todo. Em caso de obra reeditada, por razdes de acessi-
bilidade, algumas vezes foi citado o ano das reedigoes. As indicagbes
bibliograficas ao final se referem tanto a obras mais estruturantes, como
a obras de referénda pontual.

Por fim, quanto a estrutura, o trabalho foi organizado em quatro
capitulos além dessa introdugio e das consideragives finais.

O capitulo 1 trata do movimento de parametrizacio da validade
do ato administrativo: o estabelecimento de critérios, na literatura e na
legislacdo brasileiras, que devem ser observados pela administragao
na produgio de seus atos. O primeiro fluxo do movimento se iniciou
nos anos 1940, com estudos de autores como Miguel Seabra Fagundes
e Themistocles Brandao Cavalcanti, que buscaram decompor o ato
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administrativo em elementos minimos de producao, analisando cada
um deles para examinar quais poderiam ser controlados pelos juizes.

0 segundo fhixo do movimento se iniciou nos anos 1980, com
o desenvolvimento de novos parametros para a validade dos atos
administrativos. A validade passou a ndo apenas ser condicionada
pelos elementos enundados nos anos anteriores, mas também pelos
principios gerais do Direito, como a proporcionalidade e razoabilidade.

Esses conceitos impregnaram a cultura juridica e passaram a ser enun-
ciados na legislagao e utilizados pelos tribunais com alta frequéncia.

O capitulo 2 aborda o movimento de parametrizacio da inva-
lidacio e da conservacio do abo administrativo: o estabelecimento de
critérins, na literatura e na legislagao, que devem ser observados pela
administracio e pelo Judiciario para a anulagio dos atos administrativos
que possuem vicios ou, a depender do caso, para a sua conservagao
no mundo juridico. Esse esfor¢o estd inserido na preocupagao mais
ampla da literatura sobre os atos administrativos apresentada no
capitulo anterior. lsso porque o estudo dos elementos de validade do
ato buscava justamente identificar seus vicios, que poderiam levar a
sua invalidagio ou, a depender do caso, a sua corregio e manutengio
no mundo juridico.

Omovimento de parametrizagio da invalidacao e da manutengao
do ato administrativo foi dividido em trés fluxos. O primeiro e mais
antigo, entre os anos 1940 e 1970, trata das classificagbes iniciais das
hipateses de invalidagio e suas consequéncias na literatura, pois nao
havia lei que sistematizasse os casos de invalidade. O segundo fluxo,
iniciado no final dos anos 1970, se refere a valorizagao da possibilidade
de convalidacio do ato administrativo, em certas situactes, em nome da
protecao da legalidade administrativa e do interesse piiblico. O terceiro
€ mais recente fluxo do movimento consiste, a partir dos anos 1980, no
reconhecdmento da necessidade de protecao da seguranga juridica e da
confianga do particular.

s dois primeiros capitulos tém uma relagio mais estreita com o
objeto central de estudo, ou seja, a produgao, a invalidagio e a manuten-
¢ao do ato administrativo. A partir dessas preocupagives, movimentos
normativos mais especificos vieram a reboque, incluindo a criagio das
agéncias reguladoras no final dos anos 1990, bem como a promulgagao
das leis gerais de processo administrativo no mesmo periodo.

O capitulo 3 discorre sobre 0 movimento de criagao das agén-
cias reguladoras. O poder normativo conferido a essas entidades
contribuin para o surgimento de novos parimetros para a validade
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dos atos administrativos com contetdo normativo (os regulamentos),
como as consultas e as audiéncias publicas. Apresento que discussbes
e normas relacionadas ao tema ja existiam antes da década de 1990,
exemplificando essa afirmativa com o fato de que, nos anos 1960 e
1970, entidades administrativas foram criadas para ordenar o mercado
financeiro e de capitais.

O capitulo 4 apresenta o0 movimento de edigao das leis gerais
de processo administrativo, ocorrido no final dos anos 1990. A com-
paracio entre as recém-criadas agéncias reguladoras brasileiras e as
norte-americanas permitiu a identificagio de um déficit. O Brasil nao
dispunha de lei geral para disciplinar de forma ampla o exercicio das
atividades decisdrias administrativas, incluindo a edigao de regula-
mentos, como dispunha os Estados Unidos. Em fungao disso, pela
primeira vez no Brasil, foram editadas as leis gerais de processo, com
parimetros para a produgao, para a invalidagao e para a manutengao
do ato administrativo.



