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RESUMO

As derrogacdes da Administracdo Publica sdo aprimoradas por tendéncias que visam maior
atendimento ao Principio da Eficiéncia, certo de que a Gestdo do Planejamento deva contar
com atos administrativos digitais e que sobremaneira intensificam a acdo estatal. Ha
necessidade, contudo, que tais praticas, ndo como marco de burocracia desmedida, sejam
reguladas nos termos e limites dos Principios da Legalidade e da Supremacia do Interesse
Publico. As atividades do Estado ampliam-se em servicos essenciais e intervencdes na
Economia, e 0s Municipios, nessa aproximacdo simétrica e regional, podem e devem
despontar como unidades federativas descentralizadas e eficientes na Gestdo Pablica. Ao
passo que o modelo gerencial e burocratico ainda inviabiliza-se no trato da regulacdo dos
assuntos do Estado, surge, portanto, a possibilidade do Planejamento em busca de métodos
qualitativos eletrénicos.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Gestdo do Planejamento. Ato Administrativo.

Eficiéncia. Regulacao.

ABSTRACT

The exemptions for Public Administration are enhanced by greater attendance trends
aimed at the Principle of Efficiency , sure the Planning Management should rely on
administrative acts digital and greatly enhance the state action . There is need , however,
that such practices , not as a mark of excessive bureaucracy , are regulated under the terms
and limits of the Principles of Legality and the Supremacy of the Public Interest . The
activities of the state are expanded in essential services and interventions in Economics ,
and the municipalities , this approach symmetric and regional can and should emerge as
federal units decentralized and efficient in Public Management . While the managerial and
bureaucratic model is still unfeasible in dealing with the regulation of state affairs arises
therefore the possibility of Planning seeking qualitative methods electronics.

Keywords : Administrative Law . Management Planning . Administrative Act . Efficiency .

Regulation.
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Introducéo

A Qualidade na Administracdo Publica tem sido palco de constantes discursos
politicos, que se orientam para arranjos institucionais no sentido de aprimoramento da
Gestdo. Cada vez mais se tem falado em utilizar-se de meios, tecnologias e facilidades para
maior garantia do principio da eficiéncia.

Embora o plano de metas tenha vinculado uma agenda politica de realizaces
responsaveis, o instituto da avaliacdo de desempenho tenha se baseado em mecanismo de
apuracdo do melhoramento da forca de trabalho na Administracdo, 0s certames
formalisticos e morosos tenham sido substituidos por procedimentos eletrénicos e via rede
de computadores e a propria estrutura tenha conquistado revisées com a descentralizacdo e
desconcentracdo administrativas, o que se muito entende é a problematizacdo dos
administrativistas na questdo comparada da qualidade e eficiéncia.

O discurso, nessa analise, ganha importancia de estudo pois o tema de qualidade ou
de gestdo eficiente depende mais de valores humanos de conduc¢édo da coisa publica do que
propriamente planos e tragcos estruturantes em atos administrativos melhorados por
tecnologias e de modo digital.

A presente dissertacdo objetiva perscrutar assim se 0 movimento de digitalizacdo da
atuacdo da Administracdo Publica Municipal, voltado para o alcance de maior eficiéncia,
demanda uma gestdo estratégica do planejamento, sendo também inquirido se tais
transformacoes, caso se reputem necessarias, devem ser feitas na seara constitucional ou na
seara administrativa ordinaria, principalmente sobre a necessaria e esperada normatizacao.

Para tanto, partir-se-a da analise dos atos administrativos, que sdo inseridos nos
processos, como mecanismos de controle, para dai se abordar a complexa questdo da
regulacdo, dentro do viés holistico, tangenciando-se, portanto, temas afins como:
terceirizacdo, concessdo de servigos publicos e a pretensdo de modernizacdo por meio de
reformas administrativas.

Como ha um corte metodoldgico feito na Municipalidade, a dissertagdo questiona
se 0 conflito entre 0 modelo burocratico e o gerencial tem por pressuposto a reflexdo
aprofundada em raizes no modelo de colonizagdo e na formacdo politica e institucional do
Pais. Da classica analise de Victor Nunes Leal, Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e

0 regime representativo no Brasil, houve a disseminacéo da percepcéo de que a auséncia de



autonomia do Municipio na Republica Velha foi em grande parte responsavel pela
estruturacéo de relacdes de poder distorcidas.

Essa relacdo ¢ realcada na fatoracdo de proximidade com o cidaddo dos governos
locais, principalmente no amadurecimento de mecanismos de controle como a participagdo
popular, 0 acesso a informacéo e a opinido em audiéncias tematicas, das quais cada vez
mais o cidaddo leva-se a se inserir, no tocante a possibilidades além da revolucdo da era
radio e televisao, mas da rede de informacBes mundiais, a Internet.

Ademais, as acOes estatais, como sistemas e procedimentos eletrénicos,
provocaram na Administracdo Publica verdadeira reinterpretacdo do conceito de
discricionariedade e a prépria maneira de verificar a aplicacdo de direitos via politica
publica de agir estatal, atos de governo e empresas ligadas ao Estado.

Portanto, a presente dissertacdo foca-se na qualidade da gestdo do planejamento,
ante os desafios dos novos meios de tecnologia da informacdo, do acesso a ela e da
participagdo, sendo tal andlise feita, com base no método indutivo, em funcdo de dados
reflexos extraidos da doutrina nacional e comparada de construcdo juridica e conceitual de
entendimentos, normas e pensamentos norteadores da regulacdo dos processos digitais
implantados em d&mbito municipal.

Assim como o poder discricionario presente na edicdo de muitos dos atos
administrativos possui balizas juridicas, também a regulacdo da digitalizacdo do Poder
Executivo ndo pode ser desvinculada da abordagem juridico-administrativa, apesar de seu
ingrediente politico e a pauta sempre apressada de valer-se do que é mais agil e de rapida
informagdo para satisfagdo de um problema administrativo.

Tem-se verdadeiro habito administrativo nas hipoteses em que o Poder Executivo
cobrado de medidas para burocratizante e ineficiente medida ndo de sucesso, o incremento
de discurso e ato de ampliacdo da consulta a Internet, disponibilidade de sistema, sem o
necessario e anterior marco autorizador estabelecido.

A presente pesquisa justifica-se pelo fato de haver poucas abordagens juridicas
sobre a qualidade dos atos administrativos editados digitalmente. Ainda que muito se tenha
produzido por regulacdo dos atos econdmicos, pouco se tem da baixa atuacdo estatal e a
crescente e necessaria abordagem da regulacdo e de temas centrais de governo, como a
prestacdo de politicas publicas, atos sociais, atos de interesse e principalmente,

comprovacao da eficicia e efetividade de direitos face ao Estado.
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A justificativa ainda permite deduzir que se incorporado um novo marco no Direito
Administrativo para a regulacdo dos atos administrativos, quando propostos de forma
digital e de disponibilidade e consulta nesta Orbita, que a gestdo publica seja orientada por
normatividade adequada ao alcance de eficiéncia, sendo também enfocado, pelo comparar
de pensamentos doutrinérios brasileiros e comparados, o procedimento de implantacdo de
planejamento digital no &mbito municipal, como via de hipdtese viavel de maior
proximidade ao cidadé&o.

Nesse sentido, também se fardo algumas sugestdes acerca da necessidade de
regulacdo de temas sensiveis que auxiliariam a Administracdo Publica a implantar de
forma equilibrada seus processos digitais, como limites a informacédo, circulacdo e
seguranca, efetividade dos direitos e custos de programas de governo, ao passo que do
discurso ndo garantista, sobram argumentos de justificativas cada vez mais desmotivadas
de interesse publico, para os atuais governos nas implantacGes desregradas de sistemas, tao
somente justificado na imediatidade.

Tudo parece ser necessario e suficiente para a adequacdo da eficiéncia e o
melhoramento, mas o Estado ainda, nessa esteira, ndo observa que ao passo de maior
efetividade de direitos, por ano, extrapola em medidas e investimentos desmedidos e
desregulados para, tdo somente e de modo superficial, justificar sua atuacdo politica-
governamental, sem efetiva obtencdo de finalidade absoltamente publica.

Gasta-se mais com manutencédo de informacdes, para afasta-las do poder cidaddo do
que propriamente fornecer os adequados instrumentos ao cidaddo de modo mais
participativo, de incluséo e deliberagéo popular.

Trata-se, em suma, de enfoque relacionado com o paradigma da eficiéncia, que guia
as organizacOes publicas para procedimentos internos mais &geis. Entretanto, ndo se
deixara de problematizar também algumas vicissitudes da implantacédo de tais programas, a
partir do estudo do caso concreto hipotético e critico doutrinrio.

Partindo-se do Municipio como ente federativo local, dotado de significativa
proximidade dos cidaddos, as eficientes praticas de regulacdo neste ambito contribuem
para a disseminacgdo do principio republicano, tendo aptiddo para tornar mais participativas
e céleres as rotinas por atos administrativos digitais de processamento eletrénico.

No entanto, o trabalho ndo deixa de problematizar, outrossim, se em tempos de
imediatismos e aceleragdo, como se caracteriza a pdés-modernidade, haverd um

planejamento estratégico das rotinas e dos prazos procedimentais, sob o primado da
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burocracia. A racional medida estatal ndo deve ser suprimida, como fase de aparato
tecnoldgico, como o sdo com institutos de ordem pessoal, social e moral. Cabe ao direito,
evitar que a ansia por esse caminho, seja obstado pela vedacéo do retrocesso social.

Toda atuacdo sistémica e de amplitude imperialista como a universalidade de
acesso, a possibilidade de rapida difusdo, ao passo do natural estigma da manutencéo,
tende a ser inovadora, mas de confusa seguranca e efetividade de direitos dos cidad&os.
Um ato pode até ser melhorado e mais divulgado, mas nem por isso, prescinde de
racionalidade e burocracia, pois, estas existem justamente para garantir o ato estatal.

Ora, se existe atualmente o voto eletrdnico, o recolhimento agio de tributos pelas
vias online, pode-se dizer que os servicos publicos modernizaram-se? Houve um efetivo
avanco nesta seara? Serd argumentado que conhecer e investigar os paradigmas da
eficiéncia perpassam pela preservacao institucional sistémica estatal.

Nossa era exige o fluxo da necessidade e que a inovacdo pelo processo digital,
aconteca, no entanto, desde que sustentavel. Deve haver uma implantagdo gradual, feita
com lisura, responsabilidade e comprometimento com o0s principios basilares de
funcionamento da estrutura administrativa, ja que tema da esperada legalidade.

A reserva legal e fundamento do Principio Legal no Direito Administrativo
justificam a hipdtese formulada porquanto, se os atos administrativos sdo tdo somente
executados em lei anterior e autorizativa, porque atos digitais, ao discurso da inovacao, da
ansia e da celeridade, prescindem de formalismos e exigéncias autorizativas?

Portanto, a responsabilidade de manutencdo do Estado ndo se funda sendo em outra
razdo do que a manutencdo dos direitos dos cidadaos e independe de marcos exordiais de
formacdo e de criacdo. Exige eficacia sobretudo na aproximacao com os cidaddos. Neste
ponto, pretende-se retomar o marco constitucional de 1988, afinando-o com a eficacia e a
integracdo dos atos em processos, inclusive digitais, para que haja uma adequada regulagédo
de sua gestdo de qualidade.

A guisa de contribuicdo, por complemento ao objeto a ser desenvolvido, havera
intentos de abordagem acerca do marco regulatério dos atos eletrénicos, encadeados em
processos administrativos. Este ponto da abordagem sera feito com auxilio da investigacao
interdisciplinar entre direito e economia, tendo por foco a analise dos artigos a Ordem
Econdmica da Constituicdo Federal. Neste ambito havera exemplificagdo com o0s
procedimentos de intervencdo no dominio econdémico como a expedi¢do de alvaras de

licenca e autorizagéo.
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O Direito, tal qual previsto na Lei Maior, impde ao Estado conformagéo econémica
e desenvolvimento, cujo planejamento tem imbricagdes nos atos e procedimentos
licitatorios, nas margens de escolhas orgamentarias, e na discricionariedade conduzida pela
maxima eficacia dos direitos fundamentais dos cidad&os.

No ambito local, da-se destaque as politicas participativas, de gestdo opinada,
voltada de forma mais efetiva as necessidades prementes da populacéo. Por outro lado, a
responsabilidade em complexas escalas de atracdo e negociacdo com o setor empresarial,
financeiro e de justa e conformada intervencao, também deve ser verificada, para que ndo
haja comprometimento da agenda administrativa, tornando-se invidveis 0s negécios
publicos, sob pena do atraso de infraestrutura e da perda de oportunidades a outros
atrativos do capital, cada vez mais internacional.

Neste ponto da abordagem, da-se destaque a necessidade de mudancas na esfera
comportamental dos procedimentos e atos administrativos digitais, para que a criagdo dos
procedimentos informatizados acompanhem as urgéncias de uma sociedade em rapida
transformacéo.

Assim, defender-se-a que a intervencéo estatal no dominio privado e os negdcios
publicos fomentem o marco da liberdade empresarial, sendo os procedimentos e rotinas
burocréticas orientadas a garantia de seguranca juridica e simultaneo alcance de fins
publicos. Por fim, levanta-se o questionamento sobre se o perfil desenvolvimentista das
reformas conseguiram efetivar tais objetivos, sendo que tampouco o discurso de
acolhimento racional do modelo burocratico provocou maiores avangos. Neste ponto
espera-se contribuir ao ensejo da renovacao das acdes de regulacdo do planejamento da

qualidade.
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1. Desenvolvimento do Municipio como participe da Federacdo Pés-Moderna

1.1. Virtudes da Burocracia

O Direito Administrativo P6s-Moderno® enfrenta diversos desafios, sendo
particularmente focado na presente abordagem a legitimacdo dos atos de governo, por
meio de praticas mais eficientes, ante as vicissitudes e exigéncias do regime juridico
administrativo.

Assim, como paradigma de revestir o ato administrativo da formalidade necessaria,
orientar o Administrador do caminho a seguir e inserir-se na esfera contributiva do mérito,
racional e sistematico motivo juridico dos atos estatais, € imprescindivel que haja pesquisa,
valorizacéo e inovacgdo também no &mbito publico.

Se imaginarmos cada fato juridico relevante na esfera pablica como um caminho
motivador para o desenvolvimento de ao menos um parecer opinativo ver-se-a que 0S
instrumentos juridicos de um Estado ultrapassam em muito o volume de préticas de gestéo.

Dado papel, entdo, da organizacgdo racional e juridica do poder permite alcar-se o
regime juridico administrativo como ponto central da discussdo dos modelos de conducgéo
do Estado, propriamente, a partir do desenvolvimento do modelo racional e o quanto isso
deve ser introduzido a sociedade como pilar capitaneado desenvolvimentista,
especialmente no modelo que assume o Municipio no século XXI.

O paradigma da eficiéncia, ao pressuposto de ser principio cogente de
desenvolvimento de boas acdes, eleva o servico publico a condicdo de exceléncia,
advertindo aos atuantes os meandros do escopo a ser perseguido. Resta saber, ao caso
concreto, se modelos de alcance desse tipo sdo totalmente acompanhados do realismo
governamental necessario, para ao passo de, justificar-se o revés dos procedimentos
burocratico-racionais, nos modelos em pauta de gestdo a toda prova?

Respondida essa questdo central, que procura também identificar se ha resquicios

de patrimonialismos nas praticas administrativas, por meio da analise critica do discurso

1 A concepgdo proposta por BAUMAN em seu ensaio Modernidade Liquida, discute sobre os habitos sécio-
culturais do homem na atual conjuntura politico-juridica. Para o enfoque de paradigma da pesquisa, vale a
observancia do emprego de expressfes pds-modernas com equivaléncia a falta de contemplagdo e
oportunidade de desenvolvimento dos pensamentos, sem a ressalva, 0 respeito e o propésito adequado e
profundo, sem a literalidade de ser ao extremo, e sim superficial, adotado.

14



gue motiva até os dias atuais as reformas e transformacdes no aparelho do Estado?, é de
papel do académico o reabrir pensamentos tendentes a formular as hipéteses de racional
organizacdo das funcdes tipicas e atipicas do poder publico.

O tema permeia ritmica abordagem sobre e Eficiéncia e Legitimidade do Estado®,
no qual h& evidente interconexdo entre a atuacdo politico-partidaria e os reflexos na
conducdo® o de politicas publicas pelos governos, obviamente refletido em paralelo ao
modelo e estado econémico da sociedade, mecanismos de intervencdo e de percepcao
organizacional do Municipio.

Portanto, ndo ha como fugir do resgate de teorias que analisam o interesse humano,
em sociedade e nas a¢Bes de cidadania, priméarias a realidade do Estado, quica, esses
passos com referéncia clara a atividade proximal das cidades na conducéo da coisa publica.

A discricionariedade administrativa, nesse sentido, alcanca mecanismo importante
na construcao de um pensar motivado pela definicdo dos papéis, dos atos da Administracao
Publica, e na esteira do modelo federativo, conduzir e regular as a¢fes em busca da
eficiéncia dos processos internos da Administracdo Publica.

A ideia da sustentabilidade do modelo de pacto, sobressai-se em tempos de resgate
das instituicdes, sendo interessante analisarmos doutrinariamente os atos administrativos
como integrantes de procedimentos ou mesmo processos, relacionados com referencias
doutrinarias a serem revistadas como a democracia, a regulacdo e a cidadania, pois estes
sdo0 pontos centrais do presente estudo.

A proposta, conforme dito, €, sem abandonar o modelo racional, também refletir
criticamente sobre as reformas ou o aprimoramento dos institutos, diante dos desafios de
informatizacéo e de utilizagdo de novas tecnologias.

Ao observar empiricamente o campo juridico-politico das Ciéncias Sociais e definir
0 Estado como o centro de oportunidades no qual o homem em sociedade exerce suas
dominacdes, Max Weber® assim decretou o nascimento do que conhecemos como Estado
Racional.

2 NOHARA, Irene Patricia. Reforma Administrativa e Burocracia: impacto da eficiéncia na configuracéo do
Direito Administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 13.

¥ GABARDO, Emerson. Eficiéncia e Legitimidade do Estado: Uma Anélise das Estruturas Simbdlicas do
Direito Politico. Barueri : Manole, 2003. p.24.

* WEBER, Max. Economia e Sociedade: Fundamentos da Sociologia Compreensiva. [trad.] Regis Barbosa e
Karen Elsabe Brabosa. Brasilia : Editora Universidade de Brasilia, 1972. Vol. I.

% Idem.
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Destaca-se ainda, que tal instituto foi pressuposto e identificado nas culturas e
estruturas ocidentais de poder, mediante o fortalecimento do Capitalismo, enquanto
modelo de desenvolvimento econémico, capitaneado pela classe burguesa. Esta foi
também figurante do dominio publico e responsavel pela difusdo do sentimento
nacionalista que levou os paises, ap6s a Revolucdo Industrial, a se organizarem com
grandes industrias de base, valendo-se do prisma da racionalidade como forma de induzir o
crescimento econémico.

Acontece que unidos aos estigmas patrimonialistas, coronelistas e de baixa
desenvoltura democratica, nos paises inicialmente agricolas como o Brasil, inserir-se
modelo de tal envergadura como o Capitalismo, muito em voga com 0s tragos mercantis de
exploracdo das matérias primas, para um sistema moderno, com estruturacao do lucro e do
saldo no consumo, pode ser comparado com os males que a tecnologia da informacéo e
procedimentos tem aptiddo de provocar também na substituicdo de rotinas, na
Administracdo de forma critica e ndo planejada.

Para se alcancar o patamar de minima organizacdo, tal cabedal ndo foi de imediato
incorporado aos palécios e estruturas de poder, ficando sobrestada a tendenciosa e ciclica
de formatacdo de um Estado Forte. Muito ao contréario, até mesmo pelas experiéncias
promovidas depois dos anos 1930, percebe-se que democraticamente o pais s6 vem
alcancar tracos de organizacdo racional e democrética de poder a partir da Constituicdo de
1988.

Nesse sentido, quando definido o modelo de Estado Racional, ndo mais se quer
definir o quanto funcional e Util se presta, mas como monopolio da violéncia legitima dos
concidadaos e que vai refletir nos tipos de dominacdo de um lider, seja o absoluto e
soberano — tradicional; o que estima e acalma os anseios sociais com sua forte participacao
emocional e familiar — carismatico e finalmente o que se sobrepde aos rigores da norma,
em obediéncia ao proposito de também ser cidaddo, embora imbuido de poder, mas com
limites ao bem coletivo®.

Mas, os reflexos dessa introducdo forcosa, aliada ao modelo desenvolvimentista do
capital, trouxe sobremaneira as praticas mais tarde reestruturadas para se questionar
tamanha estrutura e organizagdo, conhecida como burocracia, e avante, com a relacdo entre

0 modelo politico de governar e os altos impactos nas condi¢des de Estado, longe de ser

® Ibidem. p. 33.
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assunto restrito a seara administrativista, perpassa as abordagens simbolicas, ideoldgicas,
do uso da forca e da legitimagdo do poder’.

O Estado racional €, portanto, instituto merecedor de organizacdo politico-
administrativa, tendente, a nos maximos alcances, regular situacdes juridicas de muitos
aspectos, mas em geral, tende a ser agrupada em duas classes, a primeira de relagéo
politico-institucional entre o Estado-cidaddo e a segunda entre agentes de Funcdo —
cidadé&o.

A relacdo Estado — cidaddo contempla a instituicdo de direitos e limites, bem como
de garantias contra o abuso do poder coercitivo em detrimento dos particulares. Essa
relacdo simples, que € legitimada pela escolha de representante para governar, pressupde
um sistema de forcas e atribuicdes, ao passo que a mera corrosdo em qualquer andamento
dos procedimentos interligados implica na ameaca do sistema.

Se ha relagdo entre a mais sublime posicdo de troca dos instrumentos de outorga de
poder, pela cidadania e eleicdo, a governabilidade confiada deve ser freada a ponto de
consistir no exercicio estrito desejavel.

A delegacdo de administrar a coisa publica pressupfe regulacdo, como marco
normativo originario de extrair os argumentos de validade da forma regulada do ato
administrativo, com a a lealdade de ndo interromper o sistema, mediante tributos e manter
a maquina.

Na burocracia, os valores de conviccdo do lider ddo lugar aos reclames
responsaveis, aos termos de adequacdo legal, parte-se do quéo liberto e sem comandos,
para uma estrutura de poder complexa, mas que permitird que os coercitivos comandos nao
ultrapassem o que a democracia pressupde, isto €, o pleno funcionamento do Estado como
estrutura de realizacdo do bem-comum.

Acontece que este modelo puro e repleto de referéncia no pensamento de Weber,
confronta-se, a0 menos no cone sul americano, com valores sélidos como o patrimonial e

patriarcal modelo de formacéo do poder ptblico®.

" GABARDO, Emerson. Eficiéncia e Legitimidade do Estado: Uma Analise das Estruturas Simbolicas do
Direito Politico. Barueri : Manole, 2003. p. 48

# FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: Formagéo do patronato politico brasileiro. Sdo Paulo : Globo,
1925.
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A segunda classe de relacdo estatal € do Agente — Cidadéo, e neste caso, entenda-se
cidaddo o fornecedor publico, o contribuinte, o contratado, 0 ente governante concorrente,
enfim, a pluralidade de subclasses em relacao politica com o Estado.

Se para cada atividade desenvolvida no pais ha certa relacdo estatal, podemos
afirmar que a racionalizagdo dessas relagdes implicar, certamente, no desenvolvimento ou
reflexo correspondente.

Quer pelo modelo mercantil de exploracdo, ao qual o pais se subordinou até os
meados do século XIX, no Brasil, ao revés do quanto ocorreu nos paises como EUA ou
Canada, sempre se privilegiou um distanciamento social e politico, dado predominio da
exploracdo em sua fase de colonizagdo. Houve necessidade de um forte apelo econémico
para que 0 pais desse passos mais consistentes rumo ao incremento da industria, que foi
acompanhado da estruturacdo racional do Estado, a partir da década de trinta.

O surgimento de certo grau de modernizacgdo ou avanco, implicou uma revisdo do
papel do Estado. Por mais benéfico e prudente que fosse manter a ordem patrimonial e
cultural aos mandos dos detentores do poder ilegitimo, ndo se alcangaria 0s progressos que
estariam por vir, e que ja se anunciavam nas cidades modelo de desenvolvimento, caso o
Estado nédo capitaneasse esse movimento de transformagdes em seu modelo de gestéo.

Das trés formas de legitimagdo do poder, que tem inspiragdo em Weber,
evidentemente que o Brasil foi marcado por todas®’. Mas a importancia de se identificar
uma ou outra, é a associacdo ou ndo ao estagio de avanco institucional do Estado. Assim,
do modelo local de promocdo de politicas e organizagdo do Estado™, faz-se necessario a
conducéo da manutencdo da regulagdo como linha mestra dos tracos de organizacao.

Ao se escolher linhas de desenvolvimento estatal proporcionadas por atos mais
formais, hierarquicos e funcionais, até o extremo do controle de praticas dos funcionarios,
elege-se 0 modelo técnico-juridico de conducdo da coisa publica, eivado de interferéncias e

aspectos do clientelismo. Porém, dado ao quase inseparavel modelo de transicdo de uma

° Sobre a fase tradicional de dominacdo, muitos periodos de excecdo como o imperialismo colonial, a
primeira monarquia, até meados dos modelos da Republica Velha. Os lideres neste periodo mais se
preocupavam em adotar suditamente povo, sem prejuizo de se verificar tais habitos no pensamento politico
moderno, em casos de desvio de finalidade. No segundo periodo percebe o desvirtuamento do modo racional
na carismatica fruigdo do lider, que insolitamente galga a demagogia destacada por Azambuja. E finalmente
0 modelo racional de Weber, como lider responsavel e livre de suas convicgdes pessoais. Mesmo apds a
Proclamacdo da Republica, adotando-se como base a evolugdo dos textos constitucionais de 1891, 1934,
1937, 1946, 1967, 1969 e a de 1988, é possivel a percepcao dessas praticas em lideres politico partidarios.

Y MONTORO, André Franco. Introducéo & Ciéncia do Direito. Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 1968.
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forma a outra, o Estado Brasileiro, acabou por, embora programado com reformas parciais
em atos administrativos e procedimentos, ainda sim contar com a receptiva préatica
enraizada nos condutores politicos e servidores de uma conflitante burocracia racional.

O liberalismo politico-econdmico figurou no Estado como pressuposto de
equilibrio entre a alternéncia restrita do poder oligarquico, atrelado aos poderes de
producdo do pais, tipicamente agricolas, fruto de seu passado de colonizacéo.

Portanto, a estrutura de decisdes administrativas ficava, no modelo liberal, afeta aos
mandos de governantes que, ao passo do interesse privado, condicionam suas praticas aos
interesses pessoais, sendo o critério predominante do mercantil e interno ciclo de ganhos e
lucros.

Ademais, 0 objetivo de Getulio Vargas era, ao discurso popular, alcancar o que a
historia revelou, alternativos rumos entre a excecdo e a democracia. Isso se justifica da
auséncia do estado ideal de transicao, resquicio histérico-social e da baixa efetividade dos
aspectos democraticos de cidadania®’.

A estrutura funcional de uma burocracia publica voltada para o fim de célculos
propGe ao poder, 0 que se estima na esfera empresarial, a obtencdo de resultados mais
favoraveis para as politicas publicas, maior controle dos processos e equilibrio nas relacdes
de dominio, com obediéncia maior as estruturas de Estado e ndo tdo somente de Governo.

Toda teoria adequada trabalha com numeros, o resultado mensuravel das
realizacbes e procedimentos, no caso, estabelecidos na estrutura estatal. O movimento
organizado, estipulante de métodos racionais em prol do interesse governamental
estipulado, o plano de governo, o estado embrionario da forma ordenada de conduzir os
estabelecimentos préprios, que mais tarde se conflitard com a demanda por gerencia e
sucesso.

A obediéncia maior as coisas do Estado por meio do aprimoramento e controle das
préaticas, atos e negdcios de governo e a manutencdo do desenvolvimento contéabil,
financeiro e administrativo, permitiu ao elementar complemento fiscal e de arrecadacéo, o
desenvolvimento das estruturas que alavancam o sucesso dos anos 30 e seguintes.

Portanto, as vantagens do modelo burocrético ao liberal permeiam a organizacao de
praticas estatais, ao nivelamento de servidores em carreiras hierarquicas e

profissionalizantes, contratadas por meio de selecdo e com estabilidade e garantias para o

1 FAUSTO, Boris. A Revolugdo de 1930: Historiografia e Historia. 162 S&o Paulo : Companhia das Letras,
2011, p. 30.
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correto aprimoramento originario da gestdo, que mais tarde revisitaria este instituto como
marco de eventual ineficiéncia.

Isso porquanto ndo basta introduzir um habito estatal como marco de releitura dos
procedimentos, como o fez a burocracia, sem implementar mecanismos de transformacao e
planejamento coligados, como capacitacdo e processo de certificagdo e acolhimento, sem
0s quais, como nas reformas, os servidores, o poder em geral ndo acolha a responsabilidade
pela mudanca.

E 0 novo marco ¢ o da adocédo de atos administrativos na esfera digital e eletronica,
substituindo, por vezes, a racional e previsivel historicidade e registro dos processos e
procedimentos. A burocracia foi uma conquista salutar e a economia, como qualquer
assunto dos estados modernos, ndo podem prescindir dela.

Por isso tdo relutante que se atinja o controle méximo do or¢camento publico, do
funcionalismo e do relacionamento governo-cidaddo, aos politicos que viam a coisa
publica como instrumento de progressdo pessoal, 0 Estado Racional, ao contrario disso,
idealiza uma perspectiva nova de confrontacdo de responsabilidades e de atuacgdes, para 0
mais tarde ser transformada no que conhecemos como eficiéncia.

Com o propdsito de se afastar as relagBes pessoais e se alcangar sentido mais
complexo e vantajoso da discricionariedade, o Estado Racional pressupde edigdes
normativas, regulamentos e atos com o objetivo de promover a transformacdo do setor
publico, e, tal como ocorre no modelo privado desenvolvimentista do capitalismo, com
rigor, também a organizacdo do trabalho, das producdes, dos métodos, da gestdo em si,
voltando-se para 0 méaximo do lucro interno.

O marco é do fortalecimento do sistema administrativo de interpretacdo e aplicacao
juridica, condicionando préaticas para o desenvolvimento do pais, ao passo da politica,
impulsionando a cultura e economia. A interferéncia da tutela estatal nos setores privados a
ponto de promover-se verdadeira selecdo entre grandes empreendimentos, com alto risco e
investimento, ao governo e concentracdo de riquezas por subsidios e incentivos,
fortalecimento da industria nacional.

Para isso o servidor pablico, munido de rigor no trato dos seus afazeres, desenvolve
praticas de normatividade, condicionando o resultado da analise, do requerimento, do ato
que pratica ao regime juridico normativo e mais, para que nao fosse atingido por forcas e
atritos comuns as situacGes comerciais privadas, ganha direitos, prerrogativas e urbanidade

no trato da coisa publica.
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O ato administrativo, este como impulso oficial baseado na lei e condicionado a
motivacdo do agente em prol do interesse publico, ganha félego e robustez para vencer o
coronelismo, as armadilhas do trato pessoal, berco do poder normativo do que hoje
conhecemos como principios constitucionais da Administracdo Publica, porquanto de
tamanhas violagdes legais, de interpretacdes normativas desvirtuadas, urgem para conter a
faria do dogmatismo positivista, ao ganho da Administragéo.

No entanto,, apesar de se pautar a discricionariedade na legalidade, percebe-se que
perdura a discussdo dos limites da atuacdo dos Poderes Publicos, ante a separacdo dos
poderes e a inafastabilidade da jurisdicdo. Ha forte remanescente de poder desvinculado,
diante do entendimento que o Direito decorre predominantemente de aspectos privados,
portanto, a discricionariedade embora pensada em ser uma estrutura de manutencdo da
burocracia, acabou gerando no pais um modelo distorcido*2.

A formacdo da regulagdo, enquanto pressuposto normativo de organizacdo da
Administracdo Publica para a atividade fim, qual seja, a promocdo do interesse publico,
exercicio do poder de policia, no sentido de a par do interesse pessoal, se desenvolva pelo
exercicio do ato administrativo, toda e qualquer vontade independente, sem pessoalidade,
identidade e interesse privado, sobrepde estudos a este alcance como dos reais valores de
formacao da norma®®,

A discricionariedade vincula o agente publico a caminhos e escolhas, e durante
muito tempo perseguiu interpretacdo de margem absoluta de vontade e livre iniciativa dos
fundamentos motivadores. No entanto, 0 modelo racional é que a discricionariedade tenha
por base o sistema, o interesse publico e o rumo adequado entre a necessidade, a forma e o
ato decorrente a prestar o servigo publico.

Muito se deve ao interpretar da discricionariedade e a critica presente que se faz a
burocracia distorcida, que emperra a obtencao do poder publico prestar-se com a finalidade
a que se destina. A margem alheia ao determinado, impfe a vontade e momentos de
maturidade do regime democratico, iluminando ou restringindo a massa de legalidade de

um ato administrativo.

12 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: Formac&o do patronato politico brasileiro. Sdo Paulo: Globo,
1925,

¥ HART, H. L. A. Concept of Law. [trad.] Antdnio de Oliveira Sette-Camara. Oxford : Oxford University
Press, 1961. p. 68.
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O repensar da Administracdo Publica'® implica na identificacdo desse ponto
central, pois na Pds-Modernidade enxergar o quanto um ato administrativo pode ser
burocréatico por razdes legais ou pessoais € base de suspensdo do juizo de efetividade do
servigo, ato, direito conflitado ou atuacdo em geral do Poder Estatal.

A margem de escolha do Administrador, como instituto normativo de faculdade ao
agente publico, condicionado e limitado pela lei, ndo pode fugir das razGes em que se
racionaliza a burocracia e organizacdo. Nao pode servir de discurso para aniquilar direitos
em prol da gestdo eficiente, nem mesmo base de sustentacdo das praticas ainda presentes
do coronelismo, clientelismo e mandonismo™.

Sem ddavidas, o periodo de introducdo da burocracia no modelo de Estado
brasileiro, foi significativo para a formacdo do que conhecemos hoje como Direito
Administrativo Moderno. O que se apurou desde a criacdo do Departamento
Administrativo do Servi¢o Publico (DASP), em 1938, é o que se conhece como licitacdo
publica, processo administrativo, estrutura funcional, carreiras, servidores e concursos,
para nao se esquecer do quanto isso foi importante, em outra fase, a da regulamentacdo em
paralelo ao liberalismo, com as Agéncias Reguladoras e as concessoes.

Nesse sentido, importante destacar que os procedimentos precitados e introduzidos
pela burocracia racional como a selecdo da forgca de trabalho por concurso publico, o
procedimento licitatério para aquisicdo de bens e contratacdo de servicos e processo
administrativo na forma litigiosa de requerimento, da revisao e de peticdo, motivaram mais
tarde farta discussao a ponto, do quanto em linhas gerais, sucatear-se-iam por burocraticos
e suscetiveis as reformas®®.

O espirito reformista atingiu a racional organizacdo do Estado Brasileiro, sendo
considerado um verdadeiro desmonte do quanto conquistado até entdo. Mas, sem ddvidas
representou momento de reflexdo sobre os rumos da normatividade e da burocracia.

Sensiveis sdo os apelos ao quanto de imprescindivel nas reformas de atos e formalismos

1 NOHARA, Irene Patricia. Reforma Administrativa e Burocracia. S30 Paulo : SP, 2012. p. 199 e s.

15 Victor Nunes Leal, no ensaio Coronelismo, Enxada e Voto disciplina sociologicamente os conceitos de
coronelismo — pratica de desvio de poder reiterada por ocupantes da velha classe militar ou de formadores de
sua legido, sem o comando mantido; clientelismo — como préticas de advocacia administrativa e invocacédo da
predominancia do interesse privado sobre o publico e mandonismo — como, embora republicano o
fundamento do Estado, ainda assim, predominam-se habitos dos governantes contrarios a coisa publica.

* BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Crise econdmica e reforma do Estado no Brasil: para uma nova
interpretacdo da América Latina. S&o Paulo: Editora 34, 1996.
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desvinculados, sem interesse publico. Mas o que se espera, de fato, na regulagdo, € a
formacdo da novidade fatica alcangada, por sensacdes e necessidades novas da
Administracdo, principalmente sobre o papel central do Estado na atuacéo de interventor
na atividade econdmica®’.

N&o podemos imaginar o Estado, tdo sedutor aos olhos do atento especulador,
lobista, interessado em altos e bons cargos, controle da democracia e dos meios de poder,
por vezes, dos que arrancam da coisa publica os meios privados e ilicitos de sucesso
pessoal, como extinto e superado. Ademais esses fatores na Era da Informacdo, da
Tecnologia, em que tudo parece ser t4o instantaneo e liquido™®.

O engano também ndo pode ser percebido no fixar procedimentos de regulagéo,
concessao, contratacao, concursos ou gestdo, em geral, praticas executivas do Poder Estatal
e gue se inseridas no burocratismo, dissimulam a mera continuidade do Estado ao mal
necessario apenas, portanto, os Principios Norteadores do Direito Administrativo, a
finalidade e a motivacdo assumem condi¢Oes essenciais para a sustentabilidade das
estruturas estatais. O uso da democracia’® como justificativa maior da regulacdo, permite
ao Estado fazé-la com o escopo maior, sua real intervencao nas praticas sociais, com o fim
auténtico de manter a ordem do poder emanado do interesse da maioria, sem violacGes
individuais, sempre com a condi¢do mais proxima possivel de ampliar as boas préticas do
Executivo.

Racionalmente pensado, o Estado nao justifica-se com um mal necessario. Por isso
a eficiéncia advém ao regime juridico como marco normativo e na forma de principio para
que todos que lidem ou requisitem da Administracdo, possam, com naturalidade, esperar
do Estado boas praticas. O procedimento administrativo, portanto, assume destaque na
formacédo interna e executiva dos atos do Administrador Publico, nele sdo registrados os
passos necessarios para que a Administracdo conclua o assunto envolvido na sua
instauracdo. Em propor¢cBes maiores, assuntos como orcamento publico, gastos,
investimentos, contratacdes de servidores e edi¢do de regulamentos, prescindem, portanto,

dessa instrucdo interna.

" GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 1990.
¥ BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida. [trad.] Plinio Dentzien. Rio de Janeiro : Zahar, 2001.

19 BOBBIO, Norberto. Stato, governo, societa. Per una teoria generale della politica. [trad.] Marco Aurélio
Nogueira. Turim' : Giulio Elianudi editore, 1986.
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A virtude da burocracia é justamente esta, mediante a atividade normativa do
direito publico, lograr & organizacdo racional do poder, situacdes, fatos, hipoteses e
compromissos, que, revestidos de parcimonia com a finalidade do interesse geral, possa
considerar sua natureza inserida nas rotinas do desenvolvimento do Estado, ndo superada
pelas reformas, ao passo que estas, trouxeram a regulagdo como marco normativo para o
Direito Administrativo.

O que de fato se espera da Gestdo Publica € um recomeco, uma responsabilidade
que vence preconceitos e linhas de investigacdo dogmaticas, precisamos do grito do
possivel, de um minimo doutrinario capaz de formular boas préaticas na administragdo e na
gestdo.

O poder elucidativo por deveras parece arraigado ao poderio dos cargos de direcéo,
chefia e assessoramento, as praticas e processos, restam-se continuadas em entendimentos
acostumados a gerar beneficios outros que ndo o publico. Quicd o exemplo dos
pagamentos devidos pela Administracdo Publica, mediante seu ato vencido em juizo, ao
que se posterga com precatorios.

O possivel academicamente tem sido ato de revanche nas Ciéncias em geral e
porque ndo nas Ciéncias Juridicas? O que nos falta para o alicerce de promoc¢éo dos atos
administrativos como marco do desenvolvimento estatal e respeito aos direitos? Na revisao
bibliografica alcangada, muito se falou em razbes historicas e sociais como justa
motivadora, outrora como marco moral e cultural, por seu turno a posicao econémica, mas
ndo ha davidas na escola juridica, que o Estado de 1988, alcancou marco de intervencédo na
atividade de servigos, concorrencial, privando o arcabouco do desmando da pessoalidade
no Estado.

A burocracia, como sistema ideal e racional de organizacdo é muito producente e
eficaz, revela os abusos e suas tentativas e jamais pode ser confundida com o burocratismo
e deturpacéo do sistema democrético, escrutinio de mandantes, deturpadores e ditadores de
plantdo, meandros tendentes a desaparecer do regime juridico e politico.

O Direito Administrativo alcanca escudo contra essas tentativas, visa programar 0s
ensaios, pareceres, correntes e interpelacbes com o sentido de aperfeicoamento e

2
I 0

modernizacdo, baseado na burocracia saudavel e sustentavel”, na organizacdo e no sucesso

do técnico, do capaz e do melhor para a Administracéo Publica.

% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade Direito ao Futuro. Belo Horizonte : Forum, 2011. p.p. 149 e s.
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A mescla entre instrumentos de gestdo e boas préticas de racionalidade como o
processo de licitagdo, visa garantir tanto na Administracdo Publica como na esfera privada
0 bom e vantajoso negocio. A escolha por resultado a ser arcado pelos cofres publicos em
aquisicdes ou contratacdo de servicos, em voga, ndao podem ser feitas pelo interesse
eminentemente privado.

Nesse sentido, é importante discorrer o liame do desenvolvimento das licitagdes
para com as reformas, ligado intrinsecamente com assunto delicado nos governos, 0s
investimentos, as grandes obras, o ar de suportar os estigmas e insucessos de projetos,
enfim, de toda monta de motivos aos quais ao Estado durante muito tempo se reservou a
atividade de fazer coisas grandiosas.

A ldgica parecia ser muito simples, ao passo que a concentracdo de recursos,
mecanismos e investimentos se organizou racionalmente no Estado Forte, cria-se a errbnea
sensibilidade de que para com assuntos de grandes e volumosos investimentos, mais
valeria a participagdo do Estado, como gestor e participe do que o privado, porquanto este,
revestir-se-ia de interesses escusos e nao soberanos.

Compartilhar a opinido de que tdo somente ao Estado cabe o desembolso de obras,
grandes investimentos e longos e irresgataveis avangos em setores primordiais, parece-nos
dificil de defesa. No entanto, abolir também a intervencdo minima, principalmente no risco
e participacdo com recursos, ndo restaria viavel.

A confrontacdo do risco, da atividade de planejamento e subdivida com o
particular, parece razoavel. De modo que grandes investimentos privados, somente se
alongardo no servico publico, a custa do reconhecimento da recomposi¢do do lucro que ter-
se-ia no imediato e rentavel sistema de investimentos privados.

O Estado assume a identidade de parceiro e ndo mero autoritario interventor e
regulador dos servicos. O fomento a atividade privada e com negocios publicos, deve ser
evidenciada.

Acontece que a realidade ndo é tdo simples, a necessidade ou ndo de participacao
do Estado, ndo pode ser medida e concentrada tdo somente pelo volume de recursos e
prazos de duracdo, ao contréario, a formacdo da participagdo racional do Estado nos
investimentos puablicos pauta-se na imprescindivel apuracdo de especialidade,
disponibilidade e conhecimento para atuar ou ndo, fiscalizar ou contratar.

Portanto, procedimentos formais de contratacdo publica, ao critério exclusivo de

conceder a atividade privada atividade que dela foi retirada sem anterior motivacao, nos

25



parece arbitraria e voltada a praticas de manutencdo do poder patrimonialista. O que a pés-
modernidade nos ensina é que o Estado, independente de suas atribuicdes conquistadas e
acumuladas como empresa, precisa se portar como fiscal da norma, no interesse geral e
voltado para as boas praticas.

Mas ao crivo das grandes licitagdes, dificilmente o Estado se vé capaz de objetiva e
sem precedentes, prever termos e condi¢des na sua totalidade para uma possivel
participacdo isonémica, ao passo que, muito comumente se vale da iniciativa privada para
decompor suas necessidades, inclusive de que e como comprar. Assim o conflito de
interesses, na motivagdo, na fixacdo interna dos procedimentos parece ceder a cada
momento as préaticas inversas.

De modo a resolver isso, aliado ao avango da tecnologia da informacdo, o
procedimento administrativo ganha rotina burocratica organizacional sistémica, na qual as
informacOes passam a serem inseridas em banco de dados para alcancar-se rapidez,
eficiéncia e maiores e melhores praticas. Com as licitagdes, ndo foi diferente, sendo a partir
da criacdo de flexiveis mecanismos de formalizacdo semelhantes a sessdes publicas de
vendas de bens, adaptada modalidade até entdo formal e burocratica de contratacdo, que
exigia a andlise de inimeros documentos de habilitacdo, j& comumente vencidos, no
transcorrer e conclusdo do certame?'.

Na esteira da incorporacdo da atitude de sucesso dos negdcios privados, com 0
leildo s avessas, mais tarde normatizado como modalidade de Preg&o®*, os contratos
administrativos também sucederam modernos exemplos de incorporacdo das préaticas
organizacionais privadas, sendo admitidos riscos® ao regime juridico administrativo entéo
conquistado com o Estado de Direito.

Importante nesse sentido também a diferenciacdo travada por Maria Sylvia Zanella

Di Pietro entre Reforma do Estado e Reforma do Aparelho do Estado:

2L SCARPINELLA, Vera. Licitagio na Modalidade Preg#o. 22. Séo Paulo : Malheiros, 2010.
22 A Lei Federal n° 10.520, de 17 de julho de 2002, estabeleceu a modalidade licitatério Pregdo para
aquisicdo de bens e contratacdo de servicos comuns, mediante concentracdo dos atos administrativos em
regra para sessdo Unica de realizagdo, reconhecendo a pratica de um instrumento habil e célere nos negécios
privados, como o leildo, para o atingir a finalidade publica, com economia e vantagens para a Administracéo.
No &mbito da Capital Paulista o Decreto Municipal n® 41.772, de 08 de marco de 2002, de modo a
regulamentar a Lei Municipal n°. 13.278, de 07 de janeiro de 2002 instituiu o Pregdo como modalidade
licitatorio para a mesma finalidade.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 8% ed. Sdo Paulo : Atlas, 2011. p.
299,
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Faz-se ali uma distincdo entre Reforma do Estado e Reforma do Aparelho do
Estado. A primeira “¢ um projeto amplo que diz respeito as varias areas do
governo e, ainda, ao conjunto da sociedade brasileira”, enquanto a segunda “tem
um escopo mais restrito: esta orientada para tornar a administracdo publica mais
eficiente e mais voltada para a cidadania”; ¢ nesse segundo sentido que o assunto
é tratado no Plano. E fica expresso que o Plano Diretor focaliza sua atencdo na
Administracdo Publica federal, mas muitas de suas diretrizes e propostas podem
também ser aplicadas no nivel estadual e municipal. (DI PIETRO, 2011 p. 31)

Os objetivos das modificagdes no Regime Juridico Administrativo, por vias de
alcancar solucdo aos ditames da grande incapacidade de politicas publicas no Estado
Social, revisitou as instituicdes burocraticas no sentido de vencer o formalismo, o absurdo
normativo que pudesse, exageradamente comprometer o proprio desenvolvimento do
Estado.

Exercicio semelhante vive a Administracdo Publica na fase pdstuma a essas
reformas, pois embora legalmente introduzido o Principio da Eficiéncia no texto

Constitucional®

, hotavel que o Estado Brasileiro prescinde hoje de novo marco reformador
e dialégico entre a norma e os fatos, qual seja, o da normatividade sobre procedimentos
conduzidos via sistemas da informacao.

No tocante a este ponto, a proposta que se verifica € a de que o pais, das praticas
patrimonialistas evoluiu a burocracia racional, pautou-se na fase de organizacdo das
Reformas do Estado e do Aparelho do Estado e prescinde atualmente de novas
expectativas, da normatizacao racional burocratica dos procedimentos e sistemas.

Notadamente com o advento de marcos no regime juridico brasileiro, tais como o
da modernizagéo e instituicdo das regulacdes com as Emendas Constitucionais n°° 8 e 9, de
15 de agosto de 1995 e 09 de novembro de 1995, respectivamente, que geram
posteriormente a necessidade fiscal de introducdo das Agéncias Reguladoras, do citado
Principio da Eficiéncia e de paulatinamente a cada exercicio orcamentario e fiscal, a
Administracdo como um todo, revelar-se mais organizada de forma ao exercicio, emprego
e execucdo de préticas via sistemas da informacédo, culminando no editar da Lei federal n°
12.527, de 18 de novembro de 2011, para maior e organizada publicidade dos seus atos.

Resta, portanto, o apelo normativo-burocratico para a formacdo de procedimentos
previsiveis e compativeis com os direitos do cidaddo, do espirito republicano e tendente a
valorar os alcances da Administragéo Publica.

Mas a responsabilidade de implantacdo de atos administrativos dotados e inseridos

nas tecnologias é justamente de se manter a sua esséncia, o seu primor de aspectos voltados

* GABARDO, Emerson. Eficiéncia e Legitimidade do Estado: Uma Analise das Estruturas Simbolicas do
Direito Politico. Barueri : Manole, 2003. pp. 327-351.
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a supremacia do interesse publico e do autorizar da lei, no exercicio da formatacdo da
reserva legal.

De igual sorte, a pessoa, na condicdo de recurso publico relevante, servidor da
Administracdo, mediante contratacdo formal e rigorosa, reivindica o atendimento a
meritocracia, no entanto, ainda prescinde de instrumentos viaveis de organizacao

racional®

, a ser fixada por um plano adequado, nos moldes do que se verificou de
implementos com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, meio de merecimento e
vinculado as metas ao revés da indicacdo pessoal e condicionada.

O Estado Racional idealizado por Weber por figurado nas premissas de que a
economia atenderia ao modelo crescente, como espelho, que entdo permaneceria como
reunido de oOrgdos especializados e estruturamente burocraticos tendentes a promover a
ordem e o progresso social, normatizaria com farto poder positivo e formal, seria
racionalmente entendido aos empregados, de impessoal relagdo e com perspectivas de
governo em ascensao.

O risco a que se expde é claro, o figurar coercitivo de um retrocesso eminente a
qualquer arranho no poste estrutural, que ilumina a democracia moderna, parar ou
extinguir uma forma de governar certo padréo de funcionamento estatal ou misto entre o
publico e privado, ultrapassa o discurso responsavel do Poder Executivo, alcanga o modelo
de utdpicos argumentos de contengdo do qudo estranho se hd no poder e surgem 0s
salvadores da patria, os amigos do aumento dos bracos de alcance estatal e obviamente a
maior opcao em desfavor da ciéncia juridica, a ideoldgico-partidaria.

Associar os valores discutidos na 6tica de confrontacdo do desenvolvimento
econdmico com o surgimento do Estado Racional e Burocréatico parece correto e aceitavel
no prospecto académico. Porém, a esteira de outros modelos, serve como corte
epistemoldgico apenas para justificar certos institutos que atualmente permeiam o Estado
Democratico e Social de Direito brasileiro, tdo somente por isso, ndo como muitos o
querem, para um avanco da paralisacdo proposital de algumas instituigdes em proveito do

patrimonial e patriarcal resquicio de manutencdo do poder, revestido de politicas estatais.

% Nesse sentido proposta de Emenda Constitucional foi sugerida na emissdo do Relatério conclusivo do
Projeto de Pesquisa intitulado Gestdo da Forca de Trabalho entre os Entes Federativos da Administracdo
Plblica, selecionado na Convocacdo Especial n. 1/2012: Mecanismos Juridicos para a Modernizagao e
Transparéncia da Gestdo Publica, pela Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica e
fomentado pelo Programa das Na¢6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), sob a coordenacéo de Irene
Patricia Nohara, professora permanente do Programa de Mestrado da Universidade Nove de Julho, Séo
Paulo, Brasil.
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Os avancos da coisa publica com o aplicar de compras concorrenciais, com
critérios para admissdo dos servidores, de medidas técnico-impessoais para regular e
fiscalizar a iniciativa privada, sobremaneira traduz os elementos de cognicao das vantagens
do Estado organizado e racional.

Imagine-se com o0s avangos oriundos de um ato coordenado e criterioso
procedimentalmente inverte-se os interesses puramente privados da relacdo pessoal do
patrimonialismo, 0 processo, 0 requerimento e o caminho préspero do desenvolvimento
foram revistos, na década de 1960 em diante para 0 modelo de liberalismo renascido. O
Brasil necessitava de mais eficiéncia, as estruturas burocréticas, corroidas pelos rangos
clientelistas.

O processo de revisitacdo das caracteristicas do Estado pelo modelo norte-
americano de desenvolvimento gerencial, com o Estado minimo, restrito a gerente da lei,
ator de aporte e tendente a promover certo equilibrio aos excessos do Poder Econémico,
ndo parece um campo fértil ao pleno e Gnico sistema sem um mero limiar burocratico.

A Burocracia por Weber consiste em fendmeno observavel de evolucdo dos
Estados, mediante certa organizacdo e agenda o transformar do campo semantico da
Ciéncia Politica, ao identificar correlacdo entre os modelos de governo e o estagio de
desenvolvimento econdmico das instituigdes.

O Estado Racional, organizado e fundado no receio do enterrar os exageros do
liberalismo mercantilista, foi e ainda € boa saida para a manutencdo de prerrogativas da
cidadania e do desenvolvimento, mais que politico, econdmico, social, mas da prépria
democracia.

Os conclames de exagerada burocracia negativa, a que atrapalha o plano
sustentavel de desenvolvimento do Estado, fez e motiva razoavelmente a adocdo de
politicas de eficiéncia e aprimoramento da gestdo, mas ndo deve abrir caminho de
extirpacdo dos métodos, procedimentos e rigores no tratar a coisa publica.

As Grandes Reformas Constitucionais, ao discurso de inovarem, ndo podem
aniquilar direitos de modo oculto e velado, as manobras politico-partidarias, a construgédo
do governo, desde a concepcdo do plano de gestéo, orcamento e agenda de metas, precisam
reportar-se ao Direito, desde a legalidade mais simples do plano normativo ao

principioldgico.
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O burocratismo?® embora permeie alerta as distorcdes de governo, do qual se extrai
discursos de reformas, inovacdo em estudo e em desenvolvimento, a manutencdo do
regime juridico administrativo, ainda é melhor opcéo.

Por isso pode-se afirmar que a burocracia, longe de ser confundida como
instrumento de corrupgdo, do mandonismo, da boa amizade na alocagdo dos servigos
publicos, € ainda, sobremaneira, causa e fundamento do bom desenvolvimento, sendo
verificada atualmente na fixacdo de sistemas, procedimentos eletrbnicos, dos quais, ao
passo de frear disfarcados rancos de excegdo, permitem ao Direito, uma nova
oportunidade de rever o marco legislativo dos procedimentos da Administracdo Publica.

A ordem de administracdo dos negocios publicos, assim pensados 0s atos
administrativos em sentido amplo, estariam, a principio, concentrados no Poder Executivo
da Unido e aos entes residuais, carregar-se-iam o sentido da subsidiariedade. De fato,

mediante apurac&o do texto constitucional®’

, em nada se verifica de inovador, ja que, ndo
obstante o paralelo momento histérico das Grandes Reformas, foi alcancado o aspecto da
complementacdo, contudo os Municipios cada vez mais, sensiveis a proximidade com o
cidaddo, na condicdo de prestador de servicos publicos de qualidade, realizam cada vez

mais este papel.

1.2.  Planejamento na Pés-Modernidade Digital

Com a inauguracdo da Pés-Modernidade®, os desafios da Administracdo Piblica
aumentam. Se abordado o risco entre a Burocracia e as Reformas, ja ndo foi colhido saldo
de facil aplicagdo, acrescente-se um fator de ameaga a estabilidade, os desafios da Era da
Informacdo, da Era Tecnoldgica, enfim, atual fase do Estado que necessariamente
prescinde das redes sociais, servicos de informacdo e tecnologias para, aos Sseus

procedimentos e processos, incorporar a dicotomia entre a racional e burocréatica forma de

%6 A distorgéo do instituto Burocracia ndo pode ser confundida com o fendmeno verificado principalmente no
choque de racionalidade e organizacdo para com os mandos do patrimonialismo, que ao passo de evoluirem
as Instituices, criam embaragos e tendéncias procedimentais para a manutencdo do poder excessivo,
distorcido e ilegal.

27 Lembre-se que a partir do Artigo 18 da Constituicdo Federal, promulgada em 05 de outubro de 1988, até
efetivamente o Capitulo dedicado a Administracdo Pdblica — Artigo 37 - em diversos dispositivos se é
possivel deter a organizacdo politico-administrativa de que prescinde o sistema federal, porém o presente
trabalho visa analisar, sobretudo, quais avancos especificos o ente denominado Municipio alcanca na esfera
da atual concepcéo de Gestdo Publica.

%8 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida. [trad.] Plinio Dentzien. Rio de Janeiro : Zahar, 2001.
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Estado, os avancos da Eficiéncia, introduzido pelas Reformas e a recém adog&o, quase que
unanime nas esferas e governos dos procedimentos digitais.

A revisdo da formalizacdo necessaria dos atos administrativos implica na
compatibilizacdo dessas exigéncias com as sistémicas, de conexdo, de informacdo, e que
nem sempre, sob a ética da pos-moderna e liquida instabilidade, € acompanhada de
possibilidade de acéo fiscal e gerencial do Estado.

Os atos de gestdo, com praticas modernas capitaneadas pela Eficiéncia, sdo a toda
prova, condicionadas a adversaria forma do Estado em acompanhar a grande debandada do
crescimento das Grandes Corporacdes, portanto fundamental o liame do desenvolvimento
da burocracia e as fases subsequentes, inclusive as digitais.

Exemplo cléassico € que se pode verificar na Administracdo Publica Brasileira e
comumente utilizada no Direito Administrativo, nas edicdes de memorandos, oficios e
pareceres. Com referéncia aos memorandos, consiste e consistiu em divulgacdo dos
interesses da Administragéo, de forma interna, antes emitida em diversas vias e sujeitas ao
arquivamento e controles cronolégicos e numéricos de expedi¢do. Os Oficios, de igual
sorte, mas com o objetivo de externar informacGes de interesse geral, respostas consulares
e por fim os pareceres, na eminéncia de revestir 0 ato com propostas de adequagao ou
inadequacao técnicas ou legais. Pois bem, imaginem estes instrumentos frente a figura do
correio eletrbnico, que importancia ainda tém, que necessidades ainda preservam, que
formalidades, quais conflitos e podem ser superaveis?

Nas concorréncias, a presenca do administrador da empresa se faz necessaria,
mesmo que por um representante ou sua assinatura digital e o cadastramento perante um
6rgdo publico, via rede de computadores, garante a formalidade que o Direito
Administrativo precisa para zelar por sua finalidade precipua, o interesse publico?

Talvez a burocracia tecnoldgica possa melhor ser compreendida na condicdo do
voto, este na forma como direito fundamental e previsto constitucionalmente no artigo 14
de nossa Carta, mas que mediante regulagéo infraconstitucional, permitiu o uso do Sistema
Eletrdnico de Votacdo e Apuracdo®. Se o ato de votar, como procedimento formal e
democrético foi adaptado a condicdo de digital, sob o argumento da Eficiéncia, porquanto

0s atos administrativos em geral ndo seriam?

2 A Lei 9.100, de 29 de setembro de 1995, ao propor o Sistema Eletrénico de Votacdo e Apuracio,
inaugurou no pais, ndo s6 a novidade do voto eletrdnico, mas também discussdo sobre a inviolabilidade ou
ndo do direito formal e mediante registro da cédula, a qual poder-se-ia, conferir, contar e auditar, a escolha do
eleitor.

31



A tendéncia digital ndo pode ser negada, nem evitada. O que se pretende ressaltar é
a adequacdo formal e necesséaria da mesma e segura condi¢do do direito, ja instituido no
regime, ao elevar-se na condicdo digital, e a que limites, transformacbes e condicbes
seriam aceitos e restabelecidos no ordenamento?

Quanto ao voto, por quica constituir um direito fundamental de escolha
democrética, ao passo de representar a formalidade da cédula uma prova juridica da sua
existéncia, conferéncia e auditagem, o que se espera do Direito Administrativo, € a mesma
proporcéo de reflexos que foram ponderados na sua utilizagdo e amadurecimento, pois, 0
interesse publico, de igual sorte da democracia, sdo inerentes conquistas do Estado do
Direito.

A teoria da argumentacéo e da decisdo, pressupde verdadeiras escolhas ao aplicador
da norma, no caso de inovacdes, conflitos e apegos a que, por um lado, aparente perda ao
sentido da norma, por outros, proporcionais, possam se valer de modo mais evidente
possivel o resultado mais vantajoso para o direito, sem perdas significativas do choque™.

Esta foi uma tendéncia doutrinaria na construcdo e reconstrucdo dos Estados
Constitucionais, que ao passo de se modernizarem a condicdo de Democraticos e de
promocdo do Bem Estar, assumiram para si, textos incompativeis entre si, internamente,
convite aos conflitos permanentes na sua aplicagio®.

Portanto, os conflitos ao Direito Constitucional, principalmente em relacdo aos
Direitos, consistem em observancia e aplicacdo da parcimbnia, da adequacdo, da
configuracdo, ja que os Estados Modernos, assumiram mais do que deviam, mais do que
podiam, na conducdo simples da coisa comum, reservando-se sobre si, farto
comprometimento social e de aplicacdes promotoras de politicas publicas, mas que
suscitam conflitos, no que se espera do que se aplicam®2.

Um sistema de participacdo e dialogo® sempre sera necessario para transformagdes

como estas, ndo basta, ao passo do indicativo de atendimento ao Principio da Eficiéncia,

%0 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. [trad.] Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo:
Malheiros, 2006.

38 BACHOF, Otto. Normas Constitucionais Inconstitucionais? [trad.] J. M. Cardoso da Costa. Coimbra:
Almedina, 2008.

%2 CANOTILHO, GOMES. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. Coimbra : Almedina, 1941 pp.
51-100.

% HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo.
Contribuicdo para a interpretacdo pluralista e "procedimental” da Constituicdo. [trad.] Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre : Sérgio Antdnio Fabris, 2002.
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ser suplantadas garantidas e principalmente porque o procedimento ou 0 processo, ao custo
da celeridade, dos argumentos que se firmem, ndo podem ser relegados ao atendimento da
pos-moderna ansia do momentaneo, do instantaneo e do apego ao resultado, sem ser
mantido o arcabouco da construcdo normativa.

Além da questdo do voto eletrbnico, o marco inicial que se pode constatar das
Reformas do Estado, em que foram obtidas as condi¢Ges de maior influéncia dos conflitos
entre a normatividade e a Eficiéncia, ou entre 0 Regime Juridico e a Gestdo, foi no caso
das privatizacGes, que podem ser entendidas de maneira ampla como o fendmeno do
Estado para diminuir sua atuacgdo direta sobre determinada atividade.

Como bem acentuado na Doutrina®, a reformulagdo da Administragdo Publica foi
evidenciada pela racional organizacdo do Decreto-lei n° 6.016/43 e posteriormente
influenciada pela edicdo do Decreto-lei n® 200/67, sendo portanto, afeto aos governos de
atuacdo no pos-restabelecimento da Constituicdo Cidadd, Democréatica e Social de 1988, a
ardua tarefa de modernizacéo do modo de atuacéo estatal.®

No Estado de S&o Paulo, o Conselho do Patrimdnio Imobiliario, com o intuito de
agilizar as tramitacbes de procedimentos de sua competéncia, obteve dos termos do
Decreto estadual n°. 53.712, de 21 de novembro de 2008, as necessarias condigdes gerais
para valer-se do sistema de informacéo, situacdo que fixou as deliberagcOes eletronicas
mediante participacao eletrénica dos conselheiros e votos.

Seriam nesse sentido incompletas as abordagens das Reformas adotadas desde os
anos 1990, pois na esteira de promoverem o0s ajustes tendentes a dar maior eficiéncia na
Administracdo, ndo partiram, necessariamente da grande integracdo entre os aspectos do
regime juridico e as situacdes atuais da tecnologia.

A norma, oriunda tipicamente dos fatores diversos da sociedade, impde ao Direito
Administrativo o acompanhamento das tendéncias, mas com o zelo pelo seu nucleo

|36

essencial®. Tal nucleo, no sistema positivo, ndo pode ser esvaziado sob pena do abandono

do préprio sistema. Em termos de conquistas e evolucdo dos mecanismos estatais®’,

% NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. Sdo Paulo : Atlas, 2012.p. 533 e s.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2011. Parcerias na Administracdo Publica. 82 ed. Sdo Paulo : Atlas,
201.1p.7es.

% KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Trad. Jodo Baptista Machado, 42 ed. Coimbra. Arménio Amado
Editor, 1979.

3" SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos do Direito Ptblico. Sdo Paulo, Malheiros. 2008.
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portanto ao Estado, pelo viés do Principio da Legalidade como Garantia Fundamental dos
Procedimentos Administrativos.

O dilema entre a supressdo da formalidade pela configuracdo dos sistemas,
pautados de celeridade, eficiéncia e com maior voga aos resultados, ndo necessariamente
pode ser, de plano, introduzido na Administracdo Publica, sob pena, em especial do
instituir-se excepcional regime de arbitrariedades da tecnologia, qui¢a, na qual tdo somente
ha a transferéncia do poder legitimado e organizado, aos detentores dessa modalidade e
habilidade.

Portanto a proposta de se identificar o problema atual do Direito Administrativo em
enfrentar, nos seus legalistas procedimentos e processos, constituidos e revestidos do
regime juridico adequado, as praticas de gestdo, de sistemas, de tecnologia da informacao e
que prescindem de manutencdo da regulacdo, em termos de desafios.

Desafios como do recém lancado plano de audiéncias participativas, em atencdo a
ansia do brasileiro em organizar-se interativamente, panoramas lancados e direcionados
para a abertura democratica. Os valores do interesse publico, por sua finalidade, alcangcam
atualmente maior complexidade, portanto, além dos ditames e conhecimento normativo e
juridico, os de informagé&o.

A Capital Paulista, apds conclame da populacdo e estatisticas de que o0s
estabelecimentos comerciais ndo obtiveram previamente o Alvara de Funcionamento para
0 desenvolvimento de suas atividades, devido a desvios de condutas dos servidores
envolvidos nos processos de andlise e aprovacdo, deliberou por encontrar rapidamente
iniciativa de fixar procedimento eletrénico condicionado a liberacdo mais &gil e
descompromissada do documento.

O conflito entre a necessaria burocracia de verificacdo técnica e juridica dos
estabelecimentos, ao passo de possivel inadequacdo do cumprimento da norma regulatéria,
ndo permite a Administracdo o direito imediato da reforma do procedimento, esvaziando o
juizo administrativo adequado, ao contrario, os limites para a introducdo, implantacdo e
execucdo do programa de concessdo de alvards, deve ser despachado pela autoridade
competente em respeito ao Devido Processo Legal®®, sem prejuizo da adequacdo do

caminho procedimental sistémico a lei.

% A Constituicdo Federal no seu artigo 5° inciso LV admite aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a ele inerentes.
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Sem isso, ndo s@o bem recepcionadas as préaticas de gestdo pura e simplesmente sob
0 aspecto pensado e executado na esfera privada de interesses. Ndo basta, pois, mera
listagem dos requisitos e a aplicacéo tida como objetiva do deferimento ou ndo do alvara.
A concessdo prescinde de minima andlise técnica e juridica. A substituicdo dessa analise
pelo aceite no procedimento € temeraria e desproporcional e ndo atende ao Principio da
Razoabilidade Administrativa.

Dos exemplos elucidados até 0 momento, nota-se as atribuicdes envolvidas quanto
as préaticas do Poder Executivo, voltadas a atividade fim. Curiosa no entanto é a facilidade
que se obteve, tal como o voto eletronico, o desenvolvimento dessas ferramentas no
tocante a arrecadagdo, gestdo de tributos e procedimentos de fiscalizacdo, comumente
sancionatorios.

I* instituiu o desfecho das Reformas de

Quando a Lei de Responsabilidade Fisca
Gestdo, com ditames sob & dtica do Direito Financeiro, das praticas administrativas
orcamentarias, muito se conheceu em termos de organizacdo nas politicas publicas de
organizagdo das receitas, orcamentos e metas plurianuais*®, mas pouco se vinculou em
termos da gestdo dos trabalhadores, da gestdo de metas e principalmente da gestdo dos
Processos.

O sistema teria 0 conddo de substituir o ato administrativo formal? A fixagédo de
parametros eletronicos e comandos, estariam permitidos em dissonancia com os termos da
lei e seriam capazes de suplantar os atos formais necessarios nos procedimentos? Qual o
risco, no processo de planejamento digital, serem fixados gastos publicos, investimentos e
medidas dissociadas das exigéncias legais dos processos?

Sob a ética do Principio da Impessoalidade na Administracdo Publica, prudente se
verifica a necessidade de submissdo de farto controle nas motivacdes a que se dispdem 0s
gestores publicos na definicdo, contratacdo e implantacdo de plataformas, aplicativos e
sistemas, posto que a Supremacia do Interesse Publico ha de ser perseguida em qualquer
circunstancia.

Nesse sentido, talvez o maior desafio seja efetivamente a dissociacdo efetiva da

interferéncia do interesse privado no interesse publico. Hart* nos leva a refletir que

% Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000.
0 DefinigBes na Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000.

* HART, H. L. A. Concept of Law. [trad.] Anténio de Oliveira Sette-Camara. Oxford : Oxford University
Press, 1961.
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adequadamente o direito adveio como fim maximo de intervengdo no interesse privado,
quica com o atendimento do interesse dos diversos interesses privados, mas organizados na
condicdo publica. O Estado, portanto, prescinde do adjetivo maximo de guardido dessa
finalidade, objetivo fundamental e medida de insercdo no rol de fundamentos de sua
existéncia, o interesse publico.

Assim, ndo se justifica ao passo que o Estado moderniza-se em controles rigidos e
eficazes de tributacdo, arrecadacdo e execucdo orcamentaria, também o seja a Iniciativa
Privada, na esteira tdo somente de parceria, com o escopo oculto de fornecedor, contratado,
conveniado, concessionario ou que qualidade alcance, para a partir dessa condicdo, valer-
se de préticas de gestdo virtuais para a finalidade privada, mesmo que secundéria.

E que ao encargo de promover mudangas nas praticas de gestdo, no escopo diario,
burocratico e sob o prisma do controle, das melhores decisdes e informacoes, verdadeiros
banco de dados das decisdes de Estado, tem, paulatinamente sendo transferidas a Iniciativa
Privada para o alcance da gestéo efetiva, ndo do Estado, mas sim do Empresariado.

Dominar as praticas de um determinado Orgdo quer como prestador de servigos de
finalidade modernizante, implica tanto ao Estado, quanto ao executor, as praticas de
interesse publico, devendo o desenvolvimento restar inserido nessa esfera.

Portanto 0 que pressupde na atividade de planejamento estatal na condicdo de
gestdo corporativa eficiente do transporte dos atos administrativos a condicao de virtuais, €
na verdade o atingir do qudo requisito da esfera normal para o reflexivo aspecto

tecnoldgico.

1.3. Regulagéo e Desafios

A imparcialidade é qualidade da eficiéncia administrativa nos meandros da
regulacdo. Lidar com o poder afasta, por sua natureza, a identidade da singularidade, as
atitudes tornam-se complexas e a implantacdo alcanca, por vezes, a ineficacia substituicdo
pelo recomeco.

Os processos que culminaram na reorganizacdo da Administracdo Publica, podem
ser tirados como parametros de todos movimentos de regulacdo. N&o basta o Estado ceder
seja a atividade econdmica, seja ao interesse predominantemente privado, que ainda assim,

restard auséncia de concretude e inimeros desafios.
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A agenda foi geral, os Estados que modificaram suas estruturas, aguardam ou estdo
em processo de regulacdo. Nao é dificil, reconhecer o motivo do exacerbar normativo dos
Poderes Executivos*.

Em palestra, depois reunida em capitulo de livro por Paulo Mattos, Jerry L.
Mashaw assim expde:

Presidentes e Congressos sempre competiram pela lealdade dos
burocratas responsaveis pela implementacdo de politicas. Este,
para 0 bem ou para 0 mau, é nosso desenho constitucional. Se esta
competicdo expande a democracia e preserva a liberdade, ou se
torna os governos ineficientes e irresponsaveis (unaccountable),
permanece controverso.*®

Tal fato coaduna-se com o exercicio transformador do modo de formacdo do
politico, uma vez substituido pelo critério cidaddo do voto universal, democratico e
universal, garantindo-se amplos direitos, o Estado passa de patrimonialista, pessoal para
formal e legal. O grande problema é justamente entender se 0 mercado detém essa fluidez
para a auto-regulagéo ou se o Estado deve intervir?

Na hipotese intentada, captar-se-a conceitos de participacdo da Administracdo
Publica, ndo mais apenas formal, processualista ou legal ao extremo, mas com discursos de
envoltura da eficiéncia, do resultado e da simetria a atividade privada desenvolvimentista
de formacdo do capital, para aprovar que o motivo se da em funcdo da cooperacdo de
superacao e ndo da necessaria intervencao.

O marco de regulacdo dos atos administrativos digitais ou eletrénicos, ndo pode
obstar a necessaria e vivida complexidade enfrentada pelo Estado na esteira de fixar
normas no ambito de temas necessarios. Os desafios sdo sempre acompanhados de
paradigmas a reflexdes gerais, que ja ultrapassaram, segundo organizacdo de Calixto
Salomé&o Filho™ o desenvolvimento e meio ambiente, o saneamento, a propriedade privada
e a politica agraria e o mercado de capitais.

Portanto, toda atividade do Estado em direcdo a regulacdo ndo pode prescindir de
polémicas. Falar em conectividade, ja se verifica problemaética e conflituosa frente a

2 Clémerson Merlin Cléve destaca farta estudo do uso desmedido de instrumentos normativos pelo
Executivo concomitantemente nas fases de reformas e medidas de baixa densidade popular, como
transformagdes de modelos econémicos, privatizacdes e terceirizacdo dos servicos.

* MATTOS, Paulo. 2004. Regulacéo Econdémica e Democracia. Sdo Paulo : Editora 34, 2004, p. 282.

* SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagio e Desenvolvimento: Novos Temas. Sdo Paulo : Malheiros, 2012.
pp. 9 e ss.
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relativizagdo da soberania e detencdo de marco internacional de seguranca nessas
transactes de informacdes via rede mundial de computadores - Internet®.

Tal fato, evidente que comprometerd possiveis avancos que se obteve na
credibilidade de certificacdo de assinaturas, certiddes, acessos procedimentais, sem dizer
em procedimentos administrativos j& totalmente dependentes de sistemas eletrdnicos como,
controle orcamentério, de convénios e até mesmo os procedimentos licitatorios.

Esclarece-nos Ricardo Marcondes Martins sobre a regulacéo na cibernética, como
estabelecimento de regras e de dirigir ou governar®.

Mais adiante, 0 mesmo aspecto doutrinario agora visa comentar a regulacdo no
direito, inaugurando capitulo sobre a regulagdo administrativa:

O direito é uma ciéncia dedntica, volta-se ao que deve-ser, e ndo ao
que €. Assumir teorias econdmicas como se fossem teorias
juridicas é, no mais das vezes, um despautério. Apesar de ser um
erro grave até mesmo para 0SS juristas iniciantes,
surpreendentemente € muito comum: a maioria dos estudos
juridicos da regulacédo limita-se a enunciar as teorias econémicas, e
o faz como se elas fossem dotadas de préstimo juridico elevado.*’

Mais adiantado o texto revela ainda o fundamento da regulacéo administrativa:

Para compreender o texto constitucional faz-se mister esclarecer o
seguinte: tecnicamente, toda funcdo estatal é normativa, julgar é
precipuamente editar normas concretas, administrar €, em regra,
editar normas concretas, mas normas concretas ndo deixam de ser
normas. Ocorre que oS juristas, por um equivoco amplamente
generalizado, costumam utilizar o signo normativo apenas para as
normas abstratas. O constituinte seguiu a tradi¢do linguistica:
utilizou o signo normativo no texto constitucional para se referir a
edicdo de normas abstratas.

Afirmou-se que, enquanto a funcdo legislativa caracteriza-se
precipuamente pela realizacdo de ponderacdes no plano abstrato, a
fungdo administrativa  caracteriza-se  pela realizagdo de
pondera¢Bes no plano concreto. Sem embargo, o proprio texto
constitucional, no inciso V do art. 49 e no § 4° do art. 169, indica a
possibilidade de funcdo administrativa normativa, quer dizer
edicdo de normas abstratas pela Administragdo. H& porém, que se
esclarecer: nos termos do inciso 1V do art. 84 da CF e do inciso |

** Proposta da presidente Dilma em Assembleia da Organizag&o das Nagdes Unidas propugna por um marco
regulatdrio internacional, apos suspeitas noticiadas sobre possivel invasdo de dados institucionais nos drgaos
de cupula brasileiros. Apesar da proposta o governo brasileiro recebeu como contrapartidas e notas
consulares sobre a prevaléncia de politicas internacionais de ponderacdo ao direito internacional de seguranca
contra o terrorismo, o fato de que, independente de posicéo institucional, ter-se-4 a colaboracéo introduzida
no combate ao terror.

*® MARCONDES MARTINS, Ricardo. Regulagdo Administrativa & Luz da Constituicdo Federal. S&o Paulo :
Malheiros, 2011.p. 83.

" Idem. p. 100.
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do art. 25do ADCT, & Administracdo € permitido efetuar
ponderagbes no plano abstrato apenas e tdo somente para
concretizar as ponderagGes legislativas e constitucionais. As
ponderagOes abstratas da Administragdo sdo instrumentais das
ponderacOes legislativas e constitucionais. Por isso, enfatiza-se a
necessidade do qualificativo:legislar é efetuar ponderacdes
autdbnomas no plano abstrato; administrar é efetuar ponderagdes no
plano concreto e ponderagdes instrumentais ou ndo autdbnomas no
plano abstrato. Feitos esses esclarecimentos, registre-se: funcéo
normativa, no texto constitucional vigente, diz respeito a edicdo de
normas abstratas, a realizagdo de ponderacfes no plano abstrato,
sejam auténomas ou instrumentais.*®

O fato destacado pelo extrair da interpretacdo constitucional é de que o Poder

Executivo, por meio do Poder Normativo, possui como fungédo a tipicidade de regular,

como ato abstrato complementar aos ditames legais, por amparo a reserva legal.

Nesse sentido, ao analisar a possibilidade de controle nos atos administrativos,

Juarez Freitas diz sobre o destaque do desenvolvimento do Principio da legalidade

temperada:

O controlador subordina-se as regras legais e, acima disso, ao
Direito. No que tange ao principio da legalidade e, mais do que
isso, do acatamento da Administracdo Publica ao Direito, é de se
assinalar que se evoluiu do legalismo primitivo e hipertrofiado para
a posicao —por assim dizer- balanceada e substancialista (superado,
ao menos e, boa medida, o autoritarismo imoderado no
cumprimento das regras).

Por razdes histdricas sobejamente conhecidas, apds longa crise,
praticamente resta sem prestigio o legalismo sem matizes, assim
como ndo prosperam as orientages preconizadas, nos moldes da
Escola da Exegese, da obediéncia irracional do agente publico a lei
ou — 0 que seria pior — & voluntas legislatoris. E que nio se
confundem, apesar de correntes recalcitrantes, o texto com
juridicidade normativa.

Progrediu-se, significativamente, para a convergéncia parcial entre
sistemas tidos ha tempos, como rigidamente distintos em matéria
de fontes. Claro que a interpretacdo e a aplicacdo das normas
administrativistas, inclusive na tradicdo romano-germanica, devem
lidar com o Direito Administrativo como totalidade aberta, maior
que o conjunto das regras legais. A interpretacdo sistematica ndo o
sucede nem o antecede: é dele contemporanea e garantidora da
Constituicdo que administra. O contetdo juridico, por forgca da
natureza valorativa, transcende o0 mera e esparsamente positivado,
sem embargo das garantias formais de generalidade indissociaveis
da idéia de lei, No entanto, a submisséo a lei, por conta de tudo,
apresenta intensidade modulavel, havendo, ndo por acaso,
atividade administrativa ndo prevista em lei.*

*8 |bidem, pp. 104 e ss.

* FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 42. Sdo Paulo :

Malheiros, 2009.p.p. 70 e 71.
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O ensaio transpassou 0 objetivo de destacar o marco juridico dos atos
administrativos, como objeto de transformacgdo permanente na Administragdo Publica e
focou a verificacdo da regulacdo como patamar em grau de previsibilidade e contida aos
termos da lei.

A partir do corolério de fixacdo do Principio da Eficiéncia, na década de 1990, o
Direito Administrativo assume papel fundamental e paradigmatico no sentido de rever seus
conceitos originarios, e, no tocante aos atos administrativos, estes prescindiam de serem
mais distantes do abandono inerte da atuacdo em prol da eficécia.

Como em razdes de conclusdes, Juarez Freitas destaca a racionalidade aberta,
recomendada em novo e arejado controle mensuravel e sisteméatico da juridicidade
constitucional das relagdes administrativas®’.

O direito fundamental a boa administracdo publica, pressupde, segundo o autor,
enfrentamento e reconhecer pressupostos de abordagem sistematico de controle.

Para tanto, o sistema pondera por ser aberto e suscetivel a acolhimento da
correlagdo com os direitos fundamentais, objetivos e fundamentos republicanos, como a

dignidade humana.”*

%0 |dem, p. 48.
5! Ibidem, p.p. 54 e ss.
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2. Sistemas e Processo Administrativo

2.1. As Ferramentas do Modelo Gerencial, o Marco Legal do Processo
Administrativo e as Tendéncias Digitais dos Procedimentos

A disciplina juridica dos processos administrativos ndo traduz necesséria
abordagem litigiosa de peticdo ou de direito de reivindicacdo, apenas. A litigiosidade do
termo processo prescinde da teoria dos conceitos extraidos tdo somente da violacdo de
direitos e politica de patrocinio de interesses. Ela assiste o tombo de informacdes de
relevancia administrativa.

O regime juridico do processo administrativo obedece, segundo Angélica Petian,
em releitura dos ensinamentos de Celso Antonio Bandeira de Mello, a importancia
metodoldgica, uma vez que parte do universal, até alcancar o particular.®

As tendéncias de se informatizar o processo, foi influenciada mais profundamente
pelos reflexos dos movimentos reformistas da década de 1990, sendo que, seguido do
inserto Principio da Eficiéncia no rol principiolégico do artigo 37 da Constituicdo Federal,
e no pds-reforma do Poder Judiciario, em 2005.

Isso porque, na esteira de garantir maior celeridade, a Administracdo Publica
pautou-se em adaptar seus procedimentos, a¢oes e reinventar a medida que ganha, como na
esteira particular, elementos de informatizacdo, acesso a rede de computadores e sintonia
com esforcos e aprimoramentos de demandas sociais e de servigos.

A partir desses paradigmas, muito se questionou sobre o conflito aparente entre o
formalismo moderado, como dogma permanente e a possibilidade de ser mitigada a relacéo
de atos sucessivos, por meio eletrénico e digital, com as devidas certificacdes e de que
esses avancos, auxiliam ou ndo a Administracdo, na realizacdo de politicas publicas, atos e
procedimentos?

Sob o prisma da celeridade e eficiéncia, cabe destaque, apesar de na
indisponibilidade do formalismo publico, residir o regime juridico processual
administrativo.

Verdadeiro exercicio de atencdo a eficiéncia pode ser sentido na gestdo de

orcamentos, recursos e controle interno. Até mesmo os Tribunais de Contas, por suas

°2 PETIAN, Angélica. Regime Juridico dos Processos Administrativos Ampliativos e Restritivos de Direito.
S&o Paulo : Malheiros, 2011. p.p.24 e ss.
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recomendacdes e analises, em relatorios de retorno a origem, sugeriram sucessivamente a
adocdo de mecanismos de controle mais eficientes e tendentes a ser de ampla e fécil
constatacdo, divulgacdo e acesso publicos.

Aliados aos insertos da tecnologia da informacéo, sistemas foram criados como
mecanismos e plataformas de auxilio a Administracdo Publica. No entanto, como foram
adaptadas as formalidades dos atos prdprios, aos recem lancados paradigmas inovadores?

De modo a responder as indagacdes, o poder publico em muito se utilizou da
experiéncia de consultorias especializadas e tendentes a implantar sistemas, com valores de
contratacOes elevados, dadas as proporcdes inicias de demanda sem a correspondente
prestacdo de costumeira e ordinéria vocagdo empresarial de retorno ao setor publico.

Ademais, softwares e programas padronizados e adaptados ao regime juridico de
direito provado, dificilmente podem ser recepcionados pelas derrogacdes de direito
publico.

Destaca Angélica Petian, as consideracdes sobre o regime juridico do processo
administrativo e a recepcdo dos Principios gerais do Direito Administrativo como a
supremacia do interesse publico, legalidade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e motivacéo.*®

A capacidade, portanto, do instrumento normativo a adaptar-se as novas e
paradigmaticas fruicbes impde-se como marco de sustentacdo do Estado Moderno,

imbuido do processo de gestdo publica.

2.2. A Sustentabilidade do Estado

2.21. A Gestdo do Direito Administrativo como fundamento da
Sustentabilidade

No decorrer das Ciéncias Humanas Sociais, estudar o Estado pareceu fenbmeno
empirico de registro dos mais diversos exercicios de uma sociedade para manter-se com o
poder. Dessas li¢Oes, identificar a sustentabilidade do sistema, na afirmacéo de direitos aos
cidadaos, € tarefa nova, caracteristica das apreensdes do entender de seu funcionamento a

efetividade do bem estar social que se pretende.

53 |dem, p.p. 111 e ss.
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Observacgdo reiterada é a de que o Estado como cumpridor do papel de Poder
Executivo, na qual certa maéquina publica burocréatica®™ prescinde de exercicios
coordenados, os direitos dos cidaddos alcancam baixa efetividade, e cautelosa concluséo,
estariam sendo desrespeitados mesmo na esfera de tutela pétrea.

O custo dos direitos, como pauta das teorias econdmicas juridicas, alcanca
rediscussdo a ponto de serem institutos modernos de verificagdo de qudo um direito ou
outro é preterido ou exercido no @mbito das politicas publicas promovidas pelo Estado.

Assim, analisar a efetividade dos direitos perpassa a timidez de esgotar 0s
entendimentos de quais teriam custos e quais seriam decorrentes da natureza intrinseca e
humana, pressupde a analise fria das condutas dos agentes publicos que formam a cadeia
de execucdo estatal, na forma como implicam os atos administrativos, perseguindo um
rearranjo de técnicas que ultrapassam o Direito Administrativo ao Constitucional, as
ciéncias de apoio e a rediscussédo de dogmas, amplamente difundidos, que precisam ser
revistos com o aprimoramento da institui¢cdo Cidadania.

A integracdo dos dispositivos normativos, a retomada dos Principios como norte
de decisbes hermenéuticas e a busca de revisdo das politicas de Estado, permeard a
abundancia de caminhos para o crescimento das teses de efetividade cada vez maior dos

direitos humanos.

2.2.2. Eficacia dos Direitos no @mbito Administrativo Municipal

Uma vez garantidos entre o rol de modernas democracias, os direitos ndo bastaram
restar positivados, apenas, dependendo sobremaneira de instrumentos e ferramentais para
sua fruicdo. Por dbvio que toda coercdo, protecdo e valores contidos na norma sao de suma
importancia, porém, na sua aplicacdo de nada valem belos textos se ndo se materializarem
por inércia do Poder Estatal e até mesmo dos cidaddos a quem possuem a titularidade.

Nesse sentido surgem para o Direito Constitucional alguns reflexos dos préprios
contextos, tido como garantidores dos Direitos, mas que até os fins do século passado
produziram dor e sofrimento por abusos e arbitrariedades de toda sorte contra a sua
efetividade. Coincidentemente este foi o periodo de maior burocratizagcdo do Estado e que

mais tarde seria revisto com o modelo gerencial.

* NOHARA, Irene Patricia. 2012. Reforma Administrativa e Burocracia. Sao Paulo : SP, 2012.
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Né&o bastou a positivacdo, aos aplicadores, embora presente normas completas de
direitos e garantias, de nada valiam se os valores, as condi¢fes sociais e politicas e até
cifras, nela envolvidas, ndo as refletissem com robustez o seu verdadeiro sentido, qual seja
o0 da efetividade sonhada.

O cenario possibilitou o surgimento de teorias diversas e entendimentos dos quais,
em sintese, ndo bastavam direitos positivos, era preciso na aplicacéo, o resgate do primado
das normas, dos seus valores intrinsecos e de multiplicidade de aplicacdo com valores do
préprio homem.

Para tanto, o conceito de direitos humanos foi marcado como um modelo de

esplendor de significados e valores, como presente na axiologia de Flavia Piovesan®>:

Adota-se aqui a concepgdo contemporénea de direitos humanos, pela qual
eles sdo concebidos como unidade indivisivel, interdependente e inter-
relacionada, na qual os valores da igualdade e liberdade se conjugam e se
completam.

No conjunto desse entendimento percebemos a inclinacdo de tais direitos a
dignidade como pressuposto essencial da garantia de alcance e fruigdo, bem como certo
patamar limitador de um minimo suportavel para a condigdo humana.

Dai, em abordagem conceitual Fabio Konder Comparato® conclui que para o0s
direitos humanos ha caracteristicas universais, verificadas de afirmacdo historica que
embora observadas por povos, culturas e diferentes sociedades, teriam uma nucleagéo
central marcada por tracos comuns, oriundo de farta violacdo estatal e que assim o
figurariam para alcancar maior seguranca: Imprescritibilidade; Inalienabilidade;
Irrenunciabilidade; Inviolabilidade; Universalidade; Efetividade; Interdependéncia e
Complementaridade.®’

Contudo, exemplos atuais de violacdo merecem destaque com referéncia a fixacao

de elementos comuns, inviolavel parece-nos mais ideal do que propriamente elemento

% PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 132 S&o Paulo : Saraiva,
2012, p. 69.

% KONDER COMPARATO, Fébio. 72. S&o Paulo: Saraiva, 2011.p.537.

5 1dem.
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comum e de verificacdo universal, pois ha crescente denuncias de violagdes, mesmo em
paises consagrados pelo Estado Desenvolvido™

Dentre as caracteristicas identificaveis para a aplicacdo dos Direitos, surgem
métodos que, partindo do texto constitucional, servem para assegurar a ampla integracao
do significado normativo aos objetivos concretos esperados, em verdadeiro exercicio
revolucionario Hermenéutico™®.

A pds-modernidade, no entanto, nos faz refletir se o discurso de abuso e
arbitrariedade da manutencdo do poder, ao passo do mero formalismo de rol de direitos,
precisa ser revisto em processos de interpretacdo, fundados na valorizagdo dos modelos de
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Estado, seja pela técnica-racional® ou pela adogéo de gestéo.

2.2.3. Integracdo e Aplicacdo da Constituicdo na Gestao do Processo
Administrativo

Durante muito tempo e até por conta da influéncia individual libertaria dos direitos,
0s extratos de uma constituicio eram aplicados com o sentido literal e Unica e
exclusivamente com efeitos particulares.

Ndo se notava acertada aplicacdo, com baixa eficAcia dos meios e
consequentemente baixa integracdo entre os valores e conceitos das normas com os efeitos
esperados por uma sociedade.

A partir da idéia de que os regramentos existentes na Carta Constitucional possuem
Forca Normativa®' e permeiam maior efetividade aos direitos, surgem instrumentos para
assegurar inclusive sua eventual violacdo, garantidos como proprios direitos, chamados de

acesso.

%8 Vide o caso Francés de violacéo de direitos dos deficientes fisicos de baixa estatura, entdo lancados por
canhdes em atragdes fomentadas e permitidas por falta de intervengdo do Estado, mesmo pais que foi
permitida a vedagdo legal do uso de um adorno cultural islamico, como a burca. A China, embora revestida
de discurso transformador e crescente economicamente, traduz como polo gerador da escraviddo poés-
moderna.

%9 Nesse sentido o Neoconstitucionalismo ou Pés-Positivismo, assim entendidos como sinénimos, procuram
ultrapassar 0 mero sentido normativo de um texto constitucional escrito, vdo além, buscam identificar o
ndcleo central do direito fundamental e eventual conflito com outros diretos.

% WEBER, Max. Economia e Sociedade: Fundamentos da Sociologia Compreensiva. [trad.] Regis Barbosa e
Karen Elsabe Brabosa. Brasilia : Editora Universidade de Brasilia, 1972. Vol. I.

. BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. Rio de Janeiro.
Renovar. 2003. p. 75.
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Hans Kelsen define classicamente o que se pode entender como efetividade: o fato
real de ela ser efetivamente aplicada e observada, da circunstancia de uma conduta
humana conforme a norma se verificar na ordem dos fatos.

Sob o prisma de diversidade da interpretacdo e da hermenéutica, o direito assume
papel de nitidez socioldgica ou filosofica e no exercicio do amadurecimento participativo,
eleva cada vez mais o cidaddo ao aspecto da politica e da Administracdo Publica, nas
audiéncias e participacdes de controle.

Entre nos, Luis Roberto Barroso complementa o conceito:

A efetividade significa, portanto, a realizacdo do Direito,
desempenho concreto de sua funcdo social. Ela representa
materializacdo, no mundo dos fatos, dos preceitos legais
simboliza a aproximacdo, tdo intima quanto possivel, entre
dever-ser normativo e o ser da realidade social.®?

O @ » O

Da sintese doutrinaria, aduzimos que os direitos e garantias fundamentais possuem
efetividade na medida de que, sdo acrescidos na ordem social, de interpretacbes e
desempenho dos seus tracos e desenhos retidos no corpo dos escritos constitucionais, em
verdadeira integragdo causa e efeito.

Resta-nos saber se o ordenamento patrio possui tais caracteristicas e em que
estagio, ou dimensoes, estariam sendo trabalhada.

Assim, nas atuacdes do Estado Brasileiro, desde 0 momento mais singular do lidar
com a coisa publica, como o primeiro atendimento ao cidaddo, ao mais complexo, prestar
um julgamento, os dispositivos normativos produzem reflexos nos efeitos da efetividade
dos direitos.

Ciclo de eterna efetividade, da pratica cidadd, da leitura adequada dos
comprometimentos de candidatos a cargos eletivos, no quitar tributos, enfim, ao cidad&o,
sdo intrinsecos 0s movimentos pela efetividade, pois confia no pacto cidaddo-Estado e age
pela manutencdo do ciclo de sua manutengéo.

O que se revisita com a acepc¢do da Sustentabilidade e o Estado é o agir publico, é a
politica publica como fonte de resguardo de manutencéo do sistema ideal ou do acanhado
discurso patrimonialista de alcance e manutencdo do poder?

A Gestdo Publica exige coeréncia. Escolher o saldo de uma pega ornamental ao

enfeite do seu lar ndo condiz com o procedimento de escolha de um arsenal institucional de

%2 |dem. p. 85.
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deveres e direitos, como os previdenciérios, a ponto que nesta discussdo, direitos sdo
limites as escolhas de regras de cunho ordinario para a fruicao.

O mesmo se infere do orcamento plblico®®, revelado como uma matematica
complexa, ao custo de uma distancia, revelado em cifras de alcance inimaginavel ao
cidaddo comum, mas dentro dele esta o seu direito a salde, a seguranca, entre outros.

Diferente Gtica é a do poder de tributar, cada vez mais moderno e eficaz, passando
a risca, instrumentos de verificacdo para ado¢do das cobrancas devidas, que se nao
honradas, inflam o Poder Judiciario com grande volume de execucdes fiscais e restricbes
de indébito.

Discutir portanto, a sustentabilidade dos direitos humanos e do Estado, implica

necessariamente na apuracdo de efetividade desses direitos postos.

2.2.4. Proposicdes sobre a efetividade e a Administracdo Publica no
Constitucionalismo Brasileiro®

O campo valorativo de maior ou menor aplicagdo de um direito fundamental
precisa estar sintonizado, aglutinado de opinides e anseios sociais, em nitida interpretacéo
aberta do contetdo da norma. Isso ndo ocorre plenamente no Brasil, quer por suas
Instituigdes, quer por sua cultura de dominacdo e manutengdo da ordem social de
desigualdades.

Por outro lado, somado ao abismo entre normas, interpretacdo e aplicacdo, ndo ha
ainda uma cultura de que a Constituicdo possui carater preponderante no ordenamento,
limitando o que se poderia extrair como um sentimento constitucional exacerbado.

N&o ha outra razdo, sendo o passado instavel de alteracdo de regimes de exce¢do e
democraticos, atividade pendular prejudicial e traumatica ao amadurecimento dos direitos

no pais. O Racionalismo do Estado, muito bem planejado, ndo logrou éxito ao ser

8 Anualmente a Administracdo Piblica submete ao Poder Legislativo Projeto de Lei contendo os recebiveis
tributos, fontes de recursos e complexos nimeros dos quais também apresenta proposta de investimentos,
custos e gastos. Essa proposta é 0 que se conhece como Orcamento Puablico e ap6s discutida e votada no
Poder Legislativo, possui vinculagdo em dotacOes e saldos para custeio das politicas pdblicas e programas. A
grande critica que se faz, é sobre o prisma da ineficicia de controle, formagdo adequada e vinculagédo, que
compromete futura e adequadamente os programas da Administracdo Publica.

% BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. Rio de Janeiro.
Renovar. 2003, p. 279 a 281.
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encaixado no ranco patrimonialista da Republica de Coronéis, fadado ao descrédito com o
rearranjo de gestéo fixada pelo neoliberalismo.

A efetividade consistente na autodeterminacdo do contetdo normativo revela o
mundo dos fatos com a exposicdo dos verdadeiros valores da norma, que no caso
brasileiro, infelizmente possui carater eminentemente elitista, ja que 0 acesso a garantia,
quer no Poder Judiciério, quer por Politicas Publicas ou até ao passo do comprometimento
do Poder Legislativo com a edicdo de Normas, ficam sobremaneira abaixo das expectativas
necessarias.

Nesse sentido, de modo a ser efetiva, uma norma constitucional precisa ser livre de
promessas irrealizaveis, subjetivas, extensas, pendentes de forte atuacdo estatal e dispéndio
de recursos, sob pena de restar-se infrutifera.

Por seu turno, ao ser absorvida como algo impregnado aos seus anseios e conceitos
mais coligados, os cidaddos terdo pela norma, adequados compromissos por seu zelo e
cumprimento, dispensando o carater excessivo da coer¢ao.

Por fim, de nada valerd se a Organizacdo da Carta ndo dispuser de instrumentos
adequados e processos, para em se havendo necessidade, possam ser acionados como
mecanismos de ordens institucionais e cidadas contra a prdpria forga estatal.

A Disposicdo Normativa da Constituicdo Federal de 1988 prevé: Normas de
organizagdo; Normas definidoras de direitos Individuais e Coletivos, Sociais, de
Nacionalidade, Politicos e relativos a existéncia, ordem e participacdo de partidos
politicos.

Vladmir Oliveira da Silveira e Maria Rocasolano esclarece-nos ser o sistema de
direitos humanos abarcado por periodos alternados de desenvolvimento, o que denomina
de DINAMOGENESE e decorrentes do processo de dimensdes® e ndo de geragdes.

Portanto ciclo de conquistas individuais, sociais e de aplicabilidade difusa, sédo
garantidas nos textos constitucionais a medida que afrontas e lutas sdo superadas pelo
cidadao, geralmente em oposicdo aos desmandos do Estado. Clara a posicdo de violagado
evolutiva, contornada pela formalidade de instrumentos de fruicéo.

A atividade estatal, inerente ao desenvolvimento da finalidade publica e do atento a

estrita legalidade, por seus atos, por ora pode violar direitos, em outras, garantir politicas

% SILVEIRA, Vladmir Oliveira da & ROCASOLANO, Maria Mendez. Direitos Humanos -
Conceitos,Significados e Fungfes. 2010. S&o Paulo: Saraiva.

48



publicas, desenvolvimento de investimentos e atos ao cidaddo, embora alguns ainda de
natureza t4o somente programatica®.

No entanto, como ndo se é possivel regular positivamente todas as hipoteses de
direitos aos quais havera repercussdo humana e social, foram também editadas Normas
Programaticas, cujos fins sociais consistem no resguardo de certas pretensdes de prestacdes
positivas pelo Estado.

A aplicacdo dos direitos, consiste obviamente na leitura do disposto no § 1° do Art.
5° da Carta, que prevé: Art. 5° (...) 8 1° As Normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacio imediata.

A pressa no resguardo das variantes de aplicagdo, conforme confirma a historia, é
fruto do panorama e do objetivo efetivo de que se propds o Constituinte, ao guarnecer o
cidadao que sua aplicacdo seria imediata.

Veja nesse sentido a observagdo de varios constitucionalistas como Celso Bastos,
Samantha Ribeiro Meyer-Pflug, entre outros, do dever de Eficiéncia do Estado como
parametro de efetividade dos direitos, e entre outros, como Marcelo Novelino, de que o
citado dispositivo abarcaria como Fundamental e, evidentemente, quais direitos estariam
ali lancados ao sabor da imediata aplicagéo?

Ao se entender que os ditos direitos individuais, também chamados de Liberdades
Publicas, possuem imediata fruicdo, sem qualquer acdo estatal, alids, em alguns casos, 0
que se recomenda como primado do efetivo resguardo, direito — dever de abstencéo,
praticamente se imp6s ao Estado apenas o carater obrigacional da ndo acéo.

Por outro lado, os sociais, tidos como programaticos, possuem obrigatoriedade
vinculada as receitas, planejamentos orcamentarios e programacdes, mediante fruicdo
programada, mas sem vinculacdo e direito de postulacdo observavel de imediato contato de
provimento estatal. 1sso porgue, ilegitimo seria o atendimento de direitos e liberdades, sem
prejuizo dos direitos jurisdicionais, de controle da ordem publica, com custos inerentes ao

desenvolvimento daqueles, portanto com a Idgica de custos dos direitos de liberdade.

% A efetividade dos direitos fundamentais na ordem constitucional de 1988, tdo somente encontra guarida de
praticas e especificidades de fruicdo imediata nas chamadas liberdades publicas ou direitos de oposi¢do ao
Estado, como limites de intervencdo na esfera dos cidaddos: vida, liberdade, igualdade, seguranca e
propriedade. Enquanto que a frui¢do de outros, como 0s programaticos sociais, tdo somente se dardo na
medida em que o Estado for eficiente a ponto de organizar suas financas, atividades e meios para promover,
apos a arrecadacdo e gastos legais, procedimentos, entre outros, os direitos. Até mesmo no tocante a
responsabilidade objetiva da Teoria do Risco, na qual reconhece-se objetiva a acdo que lese o cidaddo ou lhe
faga prejuizo, mas ndo nos casos de omissao estatal programatica.
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No entanto, os Principios ganham espaco e grau de fundamental opc¢éo
constitucional de programacdo das atividades da Republica, por conseguinte, sujeitos
também a efetividade.

Como vimos, fruto no Neoconstitucionalismo a intencdo dessa abordagem, foi
programar de modo supra-legal os efeitos de uma norma, cabendo a leitura do seu nucleo
central ao momento, as condicGes sociais e politicas de uma sociedade.

A quebra do paradigma de simples correlacdo direito — aplicacdo, com o0s
Principios e sua efetividade, enumera valores para a ampliacdo do rol até antdo limitado
dos direitos, reforca a idéia de que se conflitardo e mais, que ponderadas medidas sdo
necessarias para isso ser argumentado®’.

Do relato da composicdo e organizacdo da efetividade dos direitos na sociedade
brasileira, ¢ de se afirmar que os Principios Administrativos da Razoabilidade e
Proporcionalidade, implicam, na hipo6tese de ocorréncia de conflito entre dois ou mais
direitos a adocdo do que menor impacto implique ao cidadé&o.

Meritério destaque cumpre-nos registrar sobre a preponderancia no Sistema dos
Direitos da atuacdo do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Advocacia, instituicdes
que guarnecem ao exercicio cidaddo da aplicacdo das normas, verdadeiro encampado
vocacional de efetividade.

De igual monta, sdo os Fundamentos da Republica®, o primado da Separacéo dos
Poderes®®, os Objetivos Fundamentais’™ e Principios™ previstos no texto constitucional, de
carater eminentemente programatico, que permeiam saidas e possibilidades ao constante
processo de maximizacéo da efetividade dos direitos.

E ndo poderia ser diverso o entendimento que o § 2° traz no artigo 5° da
Constituicao sobre a exemplificacdo de um rol puramente ampliavel, inclusive ao processo
revisional constante de confrontacdo a outras experiéncias do Direito Comparado, que

alhures, permitem sempre o reforco das garantias.

Art. 5° (..)

% BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. Rio de Janeiro.
Renovar. 2003. p. 286.

% Art. 1° da CF/88
% Art. 2° da CF/88
" Art. 3° da CF/88
™ Art. 4° da CF/88
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8 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo néo
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.

A titulo esclarecedor, apenas um limite ha ao rol, qualquer tipo de retrocesso, cujo
procedimento possa vilipendiar ou aniquilar direitos, mesmo que programaticos e
decorrentes de principios.

Particularmente vimos até o momento 0s principais aspectos das garantias
fundamentais e como sua efetividade esta intrinsecamente correlacionada a identificacdo
do ndcleo central do direito, resta-nos tecer algumas idéias sobre o desenvolvimento da
doutrina e pensamento do minimo existencial.

Essa préatica esta intimamente correlacionada com o aspecto de maior ou menor
efetividade de um direito, pelo Estado, e do qudo desenvolvido se faz na ambiéncia
sustentavel da manutencao de suas clausulas de origem.

N&o é incomum ao pais, aqueles mais advertidos, notar que desde a origem como
ente, ja tenha editado diversas constitui¢ces, sem falar na alta quantidade de emendas ao
corpo constitucional de 1988. Ciclos de violagdes e tormentas aos direitos humanos foram
verificados, o que indica reticente pratica de ingeréncia nas limitagdes.

Fato € prova do modelo patrimonialista de império que perpassa geracGes e busca
enraizar-se com suas praticas no sistema estatal, mas que pode ser superado por um
modelo racional de conduta, na qual a gestdo publica garantird os maiores resultados a
efetividade dos direitos.

Tal modelo é exemplificado pela doutrina™® como um n(cleo duro, um abrigo de
emergéncia, que na ocorréncia extrema de ndo serem mais garantidos direitos nenhum,

estes estariam a salvo.

2.2.5. A Efetividade e 0 Minimo Existencial

Todo direito possui um custo’, essa idéia sera retomada mais adiante com a analise

do pensamento de Sunstein e Stephen Holmes, no entanto, ao firmarmos o propdsito de

2 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na Constituicdo Federal
de 1988. 52 Porto Alegre : Livraria do Advogado, 2007.

" Dworkin demonstra no titulo Levando os Direitos & Sério que as liberdades puablicas possuem custos para
efetividade. Pois nas palavras do proprio autor os capitulos do livro foram escritos em separado, durante um
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refletirmos o que seria um conjunto minimo de garantias e direitos, tidos como minimo
existencial para os seres humanos viverem em sociedade, abordaremos estudos de John
Rawls™.

Para Rawls a qualidade dos direitos, e por 6bvio, a sua efetividade consistem na
eficacia dos meios para requisita-los. Assim em O Liberalismo Politico, desvenda a
hipotese em trés panoramas, o primeiro de uma justica processual perfeita, a segunda
imperfeita e uma tipicamente pura.

Na justica processual perfeita revela-se um padrdo mais preciso de aplicacdo dos
direitos com maior efetividade, decorrente da aproximacdo da justica e da garantia de
manutencdo de sua aplicagéo.

Ao se visualizar a justica processual imperfeita, como critério independente, nao
h& como se falar em processo para guarnecé-lo, garantidor do direito, logo a efetividade
entdo esperada, serd baixa, j& que sem precedentes na conformacdo estatal da atividade do
Poder Executivo a promover politicas publicas, prestacdes e o proprio propdésito de
assegurar direitos.

Na justica tipicamente pura, ha alcance do resultado justo, mas sem processos, em
nitido critério de interdependéncia. Os valores de justica distributiva, alcancam o cidadéo,
em pardmetros ordinarios de auséncia interventora do Poder Externo & Administracdo, a
Autoexecutoriedade ja os realiza.

Dos trés modelos tedricos, ao passo da nossa realidade, cabem adequadamente nas
esferas e atuacdes dos Poderes, quer na prestacdo jurisdicional, quer na atividade
legislativa ou ainda na promocdo de politicas publicas, em resgate permanente e
sustentavel das boas praticas da Administragao.

Decorrente dessa apertada sintese, cumpre decorrer sobre a idéia do Minimo

Existencial: pressuposto l6gico de sua construcdo tedrica, como em breve citagdo’:

Cada homem deve ter o direito igual ao mais extenso sistema de liberdades
bésicas que seja compativel com um sistema de liberdades idéntico(...)
Desigualdades econdmicas e sociais devem ser distribuidas simultaneamente:
a)proporcionarem a maior expectativa de beneficios aos menos favorecidos;

periodo de grande controvérsia sobre o que é direito, quem deve obedecé-lo e quando. DWORKIN, Ronald.
Trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo, Martins Fontes, 2002. p. 7

" RAWLS, John. O Liberalismo Politico. 22 ed. Sao Paulo. Atica. 2000.

> 1dem.
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b)estejam ligados a funcGes e a posi¢des abertas a todos em posicdo de igualdade
equitativa de oportunidades

O Principio da Diferencga consistente no espaco individual que o Estado ndo pode
entrar, impde ao Poder Legislativo a edicdo de leis equitativas e ao Poder Judiciario, firmar
posi¢Bes com o intuito da Justica Distributiva.

Ademais em nosso meio as idéias de Rawls surgem como contraponto a inércia de
atuacdo estatal, que ultimado a prestarem direitos de ordem social, foram instados a
desenvolverem e adaptarem a idéia da reserva do possivel”®, ponderada pelo contraponto
do minimo a dignidade humana.

Com o sobrestamento de entendimentos da reserva do possivel e do minimo
existencial, a interpretagdo dos direitos, notadamente os sociais, restaram-se eivados de
choques de ciclos, pendulares e antagbnicos ao sistema sustentavel de garantia dos direitos.

Sobre o primado da Teoria Juridica dos Direitos, Robert Alexy’’, promove a anélise
das normas constitucionais e as classifica como validas ou invalidas, quando puramente
normativas e otimizadas, quando diante de Principios e Regras Programaticas.

Caso haja conflito, a solucdo proposta pelo autor é o refor¢o da argumentacéo, com
0 uso da Racionalidade, o menor prejuizo aos direitos em confronto e vasto uso dos
Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade.

Logo, o Minimo Existencial surge da Ponderacdo entre a Dignidade da Pessoa
Humana e a Igualdade Real, sem prejuizo de outros Principios aplicaveis, quais sejam:
Separacdo dos Poderes; Vinculacdo Orcamentaria; do legislador democratico e limitacao
do direito de terceiros.

Partindo tanto da dtica vertical entre Estado e Cidaddo e horizontal entre cidadéos,
mutuamente, a essencial extracdo para maior efetividade dos Direitos € sobre seu nucleo

envolvido e sua essencialidade perante a dignidade humana.

"® Ingo Sarlet afirma ser dever do Estado a promog&o de direitos, embora programaticos e de fruicdo contida
na disponibilidade de orcamento estatal, em patamares minimos de modo a atender a vinculada condigdo e
fundamento da Republica, a Dignidade da Pessoa, sem o qual falar-se-a em ofensa as estruturas democraticas
cidadas. SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficéacia dos Direitos Fundamentais. 72 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007. p. 121.

" ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid. Centro de EstGdios Constitucionales.
1997.
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A sustentabilidade do Estado entdo permeia esses dois fundamentos principais,
garantir direitos ao cidaddo e respeitar a dignidade do homem, sem esses parametros, o
sistema restaria corrompido.

Acontece que na esteira da aplicacdo dos direitos, ha investigacdo permanente a de
que os direitos possuem sim custos, independentemente de provimentos estatais. Para
tanto, estudos da macroeconomia e da sociologia respondem que sim, mas na seara juridica

muito pouco se amadureceu sobre o tema.

2.2.6. O custo dos Direitos

A Administracdo Publica é rigorosamente vinculada a farta onerosidade de
arrecadacdo e destinacdo de recursos, em planos e metas anuais, para ndo citar os
mecanismos e procedimentos previstos na legislacdo que autorizam a concretizacdo dos
atos administrativos.

Na predominancia da Autoexecutoriedade, prescinde de requisitar solicitacfes e
pedidos de uso e gasto publico, mas ndo se exime dos diversos tipos de controle, como 0
exercido por seus proprios agentes internamente, por mecanismos de responsabilidade
fiscal e externamente, via avaliacdo popular, dos 6rgdos de controle externo como o
tribunal de contas, Ministério Publico e o Judiciario.

Analisar, portanto o custo de direitos na eficiéncia administrativa, vai muito do
aspecto razoavel e motivador da conducdo da Administracdo Publica ao controle, pois 0s
resultados sensiveis sdo efetivamente dos atos para a eficacia dos direitos.

Doutrinariamente de modo a enriquecer a discussdao sobre a efetividade dos
direitos, Cass Sunstein e Stephen Holmes’® revelam curioso aspecto sobre a possibilidade
de serem custosos os direitos em geral, quer sejam dos individuais ou sociais e
programaticos. Para eles, o Estado em todos 0s casos precisa arcar com certa monta, caso
contrario ndo havera efetivacéo.

De certo que a discussdo envolve a conclusdo que os direitos negativos séo
positivos, em complexo e inicial paradoxo, mas que possui certa afirmacdo verdadeira
partindo-se da idéia de que sdo afetados por auséncia de recursos e mais, que poderiam ser

mais efetivos se houvesse a redistribuicdo das riquezas.

® SUNSTEIN, Cass. After Rights Revolution — Reconceiving the Regulatory State. Cambridge. Harvard
University Press.
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Nesse sentido o exercicio de responsabilidades esta intrinsecamente correlacionado
com o exercicio de direitos, como uma opc¢édo social e conquista ampla da efetividade, € o

que nos expde com clareza Flavio Galdino:"

A importacgdo acritica de idéias ja produziu efeitos prejudiciais ao nosso
direito. Multiplicam-se os exemplos, estando o proprio tema dos direitos
fundamentais apto a ministrar varios deles, como, por exemplo, o sistema
de prestacdo de servicos publicos de saude, em que a Constituicdo da
Republica de 1988, importando o modelo noérdico, francamente
inadequado para a realidade brasileira, vem trazendo grande transtorno. A
importacdo pressupde uma andlise prévia e detida da compatibilidade das
idéias importadas ao sistema e a realidade onde presumivelmente devem
integrar-se.

Ressalta-se que a critica sobre a importacdo de institutos juridicos do direito
comparado, verificada acima, ndo pode ser disciplinada sem a inclusdo do modelo em
pesquisa nas universidades norte-americanas sobre a eficacia estatal e o custo dos direitos.

Logo as experiéncias comparadas sobre a efetividade e, no caso, sobre os custos
dos Direitos, assumem em nossa realidade duas éticas: a primeira como um Obice, posto
gue munido deste paradigma o Estado pudesse aniquila-los e tardar sua efetividade com o
puro argumento de falta de recursos ou aumento de tributos, mas também, uma segunda, a
de pressupostos, que melhor se dird com o amadurecimento da idéia de aprimoramento de
politicas publicas, edicdo normativa e atividade jurisdicional.

Como reflexdo conclusiva, poderiamos nos questionar se os direitos teriam mesmo
a naturalidade de despertarem da sociedade? Obvio que o escopo de tal provocagio visa
argiir sobre o movimento do Jusnaturalismo®, no entanto, ao se afirmar que todo direito
possui um custo, por 6bvio que o primado dos direitos e garantias seria a vontade de
prestacdo positiva dos Estados.

Caberé ao estudo contemporaneo desses tedricos responder tais questdes, posto que
0 exercicio dos direitos é, quanto a efetividade, matéria de composicao politica, juridica e
social, que variante na concepc¢do humana, adentra em eterna discussao.

No entanto tema ascendente é a da pauta sustentavel das discussdes publicas,

fomentando os Estados a se adaptarem cada vez mais para os interesses do cidadao, razéo

" TORRES, Ricardo Lobo. (Org.). Legitimacdo dos Direitos Humanos. S&o Paulo. Renovar. 2007.p. 276.

8 Movimento jusfiloséfico que prega que determinados direitos possuem origem precedente da Natureza
Humana, logo ndo poderiam ser dissociados, sob pena de extin¢do da prépria origem.
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de ser. Talvez com uma abordagem de origem como a de concluir-se do pacto social a
manutencdo do poder, um revisitar eterno de agOes, possamos alcancar melhoras nas

praticas publicas e na efetividade dos direitos.
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3. O Marco Regulatério e a Atualizacdo do Direito Administrativo

31. O Estado e o Marco Regulatério Maximo - as disposi¢des
socioecondmicas na Constituicio

O direito ja criou instituicdes solidas a ponto de imortalizarem-se por séculos e
serem atribuidas as diversas culturas de forma universal, assim como temos na economia
com alguns institutos. A ordem econémica, enquanto instituto juridico do direito brasileiro,
embora fixada principalmente dentre os artigos 170 & 192 da Constitui¢do Federal de 1988,
superam tais expressdes, devem ser revistas pelos aspectos do Direito Administrativo, do
Direito Financeiro e no processo de internacionalizacao dos Direitos Humanos.

Na esfera do Direito Administrativo prescindem de revisdo por nitida destinacéo da
atividade, até entdo entendida como exclusiva do Estado.?* O movimento atual permite a
prestacdo de servicos ndo exclusivos perante o mercado privado, mas exige critérios
minimos, como a ampla e incondicional fiscalizacdo e regulacao.

Justamente sobre a regulacdo, o Direito Administrativo caminha dissociado dos
aspectos de Direito Financeiro. Grandes oportunidades surgiram ap6s o advento da
conhecida Lei de Responsabilidade Fiscal, mas na esteira do atendimento formal de limites
e despesas, praticam-se orcamentos anuais e plurianuais tdo somente como pauta de
agenda politica minima da Administracdo, ainda muito dissociada da eficiéncia e dos
eficazes resultados prometidos pelas Reformas.

A esperanca urge da politica cada vez mais intensa de conhecimento,
implementacdo e recepcdo de mecanismos do Processo Internacional de Protecdo aos
Direitos Humanos, antes limitado aos ditames das garantias de primeira ordem, como
liberdades, vida e igualdade, paulatinamente se aglomeram de modo a nortear os paises a
atenderem os caminhos adequados na promoc¢do dos atos, procedimentos e processos

administrativos®?.

81 Celso Antonio Bandeira de Mello leciona que a Escola do servico publico seria restritivamente repassada
aos possiveis interessados na esfera do direito privado, por pertencer a inércia publica de prestagdo, sem a
gual ndo se desenvolveriam prestacdes adequadas devido a arguigdo arraigada a indisponibilidade do quanto
previsto inicialmente na estrutura estatal. BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito
Administrativo . Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 659.

82 Como exemplo a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos tem recebido diversos protocolos de
denuncias por descumprimento estatal na ordem de pagamento de titulos vencidos na esfera Jurisdicional
contrarios a Administragdo Publica, que vexatoriamente sdo adiados e ndo quitados ao cidaddo.
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A economia traduz respostas por suas teorias a inquietante questao, quais caminhos
0 homem deve tomar para sanar ou minimizar as infindaveis sagas pelos recursos
limitados? E o direito?

Assim, para a conformacdo da ordem econdmica parece-nos, de inicio, que o
direito traduz conceitos da economia para amparar a sociedade brasileira de meios
adequados e juridicos de limitacdo das razdes humanas mais densas, como as econdémico-
financeiras, a ponto de pensarmos efetivamente, o direito ou a economia pressupdem a
regulacdo de um ou de outro?

Na esfera estatal, embora presentes que o capital tem seu fluxo e suas vicissitudes
quando eivado de regulacdo ou com peniténcia méxima nesse sentido, porquanto um ou
outro modelo de prestacdo seria alcangado. Extremos, tendem no discurso politico desviar
o0 Estado para rumos socio-garantidores e minimamente liberais, em outros, predomina-se a
liberdade ampla e baixa adesdo comunitaria de utilizagdo, controle e acesso ao capital.

Os procedimentos destinados ao Estado como intervencdo em servigcos publicos,
realizacdo de certames, regulacdo de atividades e procedimentos, implicam em equilibrio
socioecondmico interventor.

As préticas administrativas, enquanto sistema racional de fixacdo de
procedimentos, com servidores qualificados e organizacdo hierarquica-politica, sao
herdadas dos governos centrais e do passado patrimonialista brasileiro, cujos valores dos
aspectos democraticos e sociais ainda ndo se verificavam.

A equalizacdo com os Principios, ao passo da norma, sdo mais que axiologicas
proposituras abertas®®, portanto suscetiveis ao processo de gravitacio dos valores extraidos,
tanto do cunho cultural, quanto do econdmico.

Antropologicamente, o modelo patriarcal da sociedade absoluta imp6s certo atraso
institucional ao Estado Brasileiro, traduzido em praticas patrimonialistas de formacéo,
organizacdo e administracdo do poder. O que de fato essas razdes possuem de coincidéncia
com nossa atual e necessaria organizagao?

Boris Fausto em destaque do quanto reunido por Amilcar Martins Filho expde:

Martins sustenta o ponto de vista de que, dadas as condicdes
especificas daquele estado (MG), caracterizado pelo fracionamento

8 HABERLE instiga no pensamento de sua obra a participagdo popular e instituicdo dos valores democraticos
nos exercicios politicos-institucionais, mediante interpretacdo aberta do quanto previsto nos textos positivos
normativos. Tal atributo vai implicar na admissdo, na po6s-modernidade de correntes voltadas para a
hermenéutica juridica adequada e que possibilite a integrago do direito. HABERLE, Peter. Hermenéutica
Constitucional. Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes, Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2002.

58



das atividades produtivas, a elite ndo representava interesse de
classe, sendo na realidade a expressdo de si mesma, controlando o
acesso aos cargos publicos e manipulando os diferentes e frageis
setores econdmicos em provento proprio®.

()

Seja como for, o quadro de descontrole interno, potenciado pela
tempestade mundial, forcou a tomada de decisdes como controle de
cambio, destruicdo de estoques de café etc. incentivando um
processo de centralizacdo e concentracéo de poder®.

O Estado como fomentador de negdcios publicos, impde-se em pilar de destaque no
cenario do Mercado, pois, além de necessitar dos bens e servicos econémicos, com a
licitacdo, alca modos de introduzir valores na economia, desde a formacdo de precos
comuns, praticas concorréncias e de participacdo. Os Principios informadores entdo, ao
passo do congelamento da norma estatica, permitem interpretacdes democraticas de
organizagdo da economia do terceiro setor, das empresas fornecedoras e dos aspectos
indisponiveis do interesse publico.

O Estado Liberal pensado por racionalistas® pressupdem de certo modo, menor
intervencdo politico-institucional nas relagdes como salvaguarda das liberdades plenas que
devem ser melhor inseridas nos aspectos de modernizacdo da economia, dos negdcios e
ndo propriamente do Estado, jA que este, tdo somente resumir-se-ia a fiscalizar o
cumprimento da lei.

O marco atual de regulagcdo do Direito Administrativo Brasileiro pressupde a
interpretagdo e figuragdo do Estado como Liberal? Nossa Economia atinge possibilidades
de introducdo no mercado?

A regulacdo juridico-administrativa brasileira € erigida sob a oOtica fiscal,
consequentemente para ndo desviar a arrecadacdo e diminuir a maquina dos quadros e
possibilidades politicas. Ndo se verifica a responsabilidade efetiva do planejamento.

Em tempos das privatizacdes de substituicdo e estipulacdo dos marcos e atos

juridicos das Reformas, passados na década de 1990, o que mais se discutia nos meios de

8 FAUSTO, Boris. A Revolugéo de 1930, Historiografia e Histéria. S&o Paulo, Companhia das Letras. 2011,
p. 19.

®1dem. p 22.

8 Como doutrina racional do Direito Natural, Locke, Hobbes e Rousseau intentam a partir da ideia central de
gue o homem consiste-se em um animal racional, que o Estado, como sinénimo de grupo eleito para inibir
praticas involuntarias e irracionais humanas, tenderia a ser respectivamente, liberais para preservar ao
maximo as liberdades humanas, fortes e grandiosos, na ideia de serem tolhidos ataques a racionalidade social
e no Ultimo caso, em fruto da ndo razdo humana propriamente dita, mas da razdo social corrompida.
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formacédo da opinido publica € o quesito emprego, patrimdnio do estado, como enfadonho
cultivador do estado patriarcal e capaz de ser grande para servir.

A légica moderna e da eficiéncia é do Estado ser planejado, seja com aspectos de
posse ou ndo de bens ou servigos, a diferenca justamente reside em dois pilares, o primeiro
da fiscalizacdo, que ja sujeita-se ao dever de efetuar. A segunda, no aspecto da regulacéo,
como marco normativo de orientacdo de como o interesse publico pode e deve ser sentido
nos bens e servicos publicos, mas delegados ao setor privado.

Das razdes humanas, econémicas e politicas poderia se perguntar em que
problemética o presente trabalho estaria esculpido como proposta de insercdo
investigativa? Justamente na preocupacdo de organizacdo do Estado brasileiro para
enfrentar as razdes econdmicas que o Direito Publico em geral, reserva normas e Principios
norteadores, nao para explica-los, pois isto cabe a Ciéncia Econémica e no Direito
Econbmico, mas sim para intervir, regular e permitir a fruicdo de direitos e negocios,
voltados ao Estado Social e Democratico de Direito®’. Seria a oportunidade de decretacdo
do Estado Liberal?

Portanto espera-se com 0 resultado dessas primeiras proposi¢cdes, uma Visdo

tridimensional®®

entre o Direito Constitucional ordenador econémico-financeiro, o Direito
Administrativo como disciplina inovadora e hermeneuta dos Principios das contragdes
publicas e os Direitos, como carga normativa de limitacdo-protecdo estatal, mas também
como fomento de politicas publicas, econdmicas e que de plano, inserem as razbes
econbmicas como centrais, na administracdo do possivel.

Assim, ao passo de traduzir os elementos normativos e constitucionais, ter-se-a,
aspectos relevantes e de destaque da Ciéncia Juridica, com seu fardo institucional devedor
as demais Ciéncias, mas como objeto definido na Jurisprudéncia, qual seja, o direito pelo

direito.

8 Sundfeld expde nos estagios de amadurecimento do Estado de Direito, a evolugdo de conglomerados
institucionais e politicos tendentes a promover a inser¢do de mais uma palavra ao jargao juridico, sendo na
época da constitucionalizacdo, o direito, da democratiza¢do, o democratico, da ascensdo as politicas publicas,
o social. SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos do Direito Plublico. Sdo Paulo, Malheiros.

8 A insercdo dos estudos de aspectos norteadores dos Direitos Humanos, principalmente na esfera
internacional de conquistas, parametros e principios, servirdo de base para a justificativa e motivacdo da
admissdo da razoabilidade e proporcionalidade como simétricas disposi¢Ges sobre a ponderacao.
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3.2. DaOrdem Econbmica e Financeira do Estado

Afirmar sobre a opinido conformadora dos direitos econdmicos pode parecer tarefa
ligada & Hermenéutica, assim como o fez didaticamente Eros Roberto Grau®®, mas resta-

nos importante medida, seria a Unica forma de correspondéncia?

O panorama constitucional pode e deve ser interpretado, a partir dos artigos 170 a
192 como instrumentos valorativos, sujeitos inclusive, a conformacdo aos aspectos
culturais, sociais e politicos que marcaram a historia brasileira, mas para o direito, abrir-se-
ia novo horizonte?

Afirmamos isso ndo em tom critico ao ponto de partida adotado, mas em
complementacdo, ao largo distanciamento da dogmatica juridica, mas da ciéncia engquanto
constatacdo de residual institutos preponderantes no ordenamento.

A lbgica estaria posta, Dos Principios Gerais da Atividade Econémica — artigos
170 a 181 da Constituicdao, Da Politica Urbana — artigos 182 a 183, Da Politica Agricola e
Fundiaria e da Reforma Agraria — artigos 184 a 191 e Do Sistema Financeiro Nacional —
artigo 192.

Nesse passo, vem-nos a primeira grande pergunta, sendo o Brasil um pais
eminentemente aderido ao Sistema Capitalista de Producé&o, tais institutos se encaixariam
no modelo institucional e juridico previsto? Haveria descompasso entre a realidade
econdmico-social e a norma?

Tais indagacOes sdo importantes ao ponto de rememorarmos 0s preceitos da
Ciéncia Juridica nas suas diversas metodologias para se definir e contemplar, o que é
direito?

Na oOtica, o que seria direito econébmico, ou normas juridicas de conformacédo da
economia?

Quis o Constituinte, narrar ao cabo dos aspectos flutuantes da matéria, situaces
hipotético-valorativas para enaltecer possivel protecdo do direito a razdo econémica do
capitalismo, mas assim foi possivel?

Alexy® na integragdo do direito como produto social e politico sujeito a

conformacdo, ndo capta propriamente os valores normativos simbolizados na norma, capta

8 A tese a0 qual concorreu a cadeira de professor da Universidade de Sdo Paulo, em muito propde-se a
analisar o tema da economia pelo direito, na zona cientifica da interpretacdo. GRAU, Eros Roberto. A Ordem
Econdmica na Constituicdo de 1988. 152 ed. Sdo Paulo. 1990. Malheiros.
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os seus valores intrinsecos e insculpidos no trato de andlise axioldgica-intitucional que
representam.

Se assim preponderantes, tal sorte que a Constituicdo Republicana de 1988 teria
esgotado o trato da economia pelo direito, assim ndo o fez, pois em muito, deixou a desejar
0 problema para a discussao péstuma, da interpretacao.

Embora flutuante na esteira dos significados, os conceitos da economia e do direito,
quando nédo objetivamente esclarecidos, podem e tendem a gerar expectativas de fruicéo,
logo, a cultura do discurso se alastra em mecanismos e agendas politicas, principalmente
nas elei¢cbes, de uma Administracdo Publica eficiente, melhor e mais adequada, quando o
compromisso deve ser com a responsabilidade do planejamento, fiscalizagéo e regulagéo.
A racionalidade dos aspectos, quicd, devem ser pautadas pela responsabilidade, ndo pela
convicgdo®™, tornando os estadistas, mais que técnicos e politicos, mas técnicos e
aplicadores do direito.

A forca normativa do artigo 170 da Constituicdo Federal é clara no sentido de
promover a valorizacdo do trabalho humano, na livre iniciativa e o assegurar da
assisténcia digna, conforme ditames da justica social, observados os principios ali
previstos.

A discussdo sobre a efetividade dos direitos, na concepcdo de ordenacdo da
economia, ganha forcas, mesmo quando diante da estreita investigacdo que indagaria se ha
ou ndo preceitos juridicos fundamentais que regulam a ordem econdmica? Nesse sentido,
h& no ordenamento brasileiro a esteira de normas positivas de auto-aplicacdo, de aplicacao
adiavel e de aplicacdo conformada, justamente as que dependem de interpretacao.

Tal como diretrizes, se fixadas por Principios, as normas de conformacdo da
economia, embora expressas no texto constitucional, ndo tem o conddo de disputar em pé
de igualdade com os habitos e costumes® econdmicos, quica, do capitalismo, da moeda, da

internacionalizacdo da economia.

% Na doutrina de fixagdo da integracdo para traducdo dos aspectos gerais das normas, verifica-se que mais
cabivel do que a interpretacdo positivo-normativa do direito cumpre ao hermeneuta o aflorar de situac6es
planejadas do instituto, sob pena de erro na aplicacéo e extracdo do proprio direito.

%1 Weber prega que os postulantes e governantes devem pautar-se pela ética responsavel ndo pela ética
convicta, sendo no primeiro a racional conduta imbuida de valores de gestdo e ndo de valorizacdo e exaltacéo
pessoal dos modos pessoais de governar-se, ja no segundo, o credo de valores acreditados e formadores de
vontades que ndo se coadunam com a especialidade governamental, por dizerem respeito tdo somente a
pessoa do governante.

%2 Nesse sentido nos esclarece Irene Patricia Nohara sobre o Poder Normativo, reservado ao marco
regulatorio de justificacdo material e formal, concluindo que, seguindo a doutrina de Celso Antonio Bandeira
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Traduzir um regramento subjetivo, ao passo da objetividade da valorizagdo e
representatividade da moeda, por exemplo, implica em determinar meios adequados e
ultramodernos do direito para regular essa matéria tdo instantdnea como a praxis
econémica. Seriam suficientes preceitos fundamentais para o Estado que quer intervir na
atividade econdmica ou tal modelo seria parte do préprio sistema de direito adotado?

Veja que ao dispor o campo aberto de interpretacdes, as disposi¢des normativas de
que dispde a Carta Constitucional, tdo somente alcanca forca na aplicacdo do direito pelo
ato efetivo do direito e ndo pelo direito imbuido do traco econémico.

Falar-se em valorizacdo do Trabalho Humano como diretriz institucional, Livre
Iniciativa como ponto de criagdo, concepcdo e resguardo econdmico impde mais do que
propriamente imaginemos do Estado, impbe certa e determinada fixacdo de atos
administrativos, leis e politicas pablicas, pautadas, sendo pelos fundamentais Principios, na
sua observancia. O que se discute ndo é entdo, o prévio conceito da norma, mas sim sua
aplicagéo.

No direito comparado, Hans J. Wolff, Otto Bachof e Rolf Stober explicam essa
dindmica do Direito Administrativo como fomentador dos direitos subjetivo com o direito
regulado:

Nos tempos mais recentes, o instituto juridico-administrativo do
direito recebeu novos impulsos, especialmente através da evolugdo
da UE e da Comunidade Europeia. Efectivamente, estas ordens
juridicas conferem as pessoas civis numerosas posi¢des juridicas
individuais, tanto contra a administracdo comunitaria, como contra
a administracfo dos Estados-membros.*

Como o fazer se habitos comerciais e concorréncias sdo eivados de vangléria de
praticas desonestas, expoentes de escraviddo ainda arbitram em plena era pds-moderna?
Qual o eixo ordenador do direito para o ajuste correlato entre norma e economia?

A interpretacdo, como vimos, traduz cientificamente pelo fenbmeno da linguagem,
da comunicagdo e da exatiddo dos conceitos a serem determinados, mas como fazer para

resgatar um habito como direito?

de Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, entende-se que o regulamento ndo pode via de regra ser ultra
legem — ir além e inovar a ordem juridica; contra legem — contrariar o sentido da lei e citra legem —
suprimir direitos e obrigacdes. NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 3% ed. Sdo Paulo, Atlas,
2013, p.p. 129 e ss.

% WOLFF, Hans J., BACHOF, Otto & STOBER, Rolf. 1999. VERWALTUNGSRECHT. [trad.] Antdnio F.
de Sousa. 112 Minchen : Verlagsbuchhandlung, 1999.p.655.
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Nossa opinido é no sentido de entender a Constituicdo Federal como ponto de
partida. Os seus atos, sejam de oficio como edicdo de leis, criacdo de medidas anuais e
plurianuais de despesas e principalmente na aplicacdo da lei, o limiar como fonte do direito
econdmico.

Assim o sendo, os primados Principios Gerais da Atividade Econdémica, também o
serdo. Tal I6gica dedutiva se deve a um s6 fator, ndo o da interpretagdo, mas do primado
diretivo da ideia de fixacdo de tamanho valor ao instituto, de que jamais se questione.

A moeda assim o fez, fictamente com a presuncéo de valor para o escambo, para o
comeércio e para o lastro de que dispde, no mundo, contornando os aspectos todos, aos
quais se poderiam impressiona-la e reduzi-la, mas dai, reserva parcela de neutralidade, a de
valor que a representa. O direito deve obedecer mesmo primado, o de representar a ideia
ético-social de retidao da conduta, sem a qual, o fundado valor que estaria inserido, ndo se
concretizaria.

Como primado da supremacia do interesse publico e da legalidade, o Estado
brasileiro convive com as possibilidades de realizac6es e concretizacdes de direitos e existe
sob a dtica da presuncdo de legitimidade dos seus atos de probidade, da boa administracéo,
sempre em prol da atengdo cidada. Eivar o fundamento dessa crenga, faz-se sentir o
abandono sociopolitico das instituicdes e do publico em geral na diretiva atuacdo do poder
publico.

Portanto, quando o direito traduz Principios informadores da ordem constitucional
da economia, ndo o faz tal como a moeda sem circulacdo, o faz com a coercitividade que
dispde para incutir nas pessoas e instituicdes, suas razoes.

Os Principios fundamentais da valorizacdo do trabalho humano e da livre
iniciativa, por exemplo, quando extraidos do texto constitucional pressupdem a aplicacédo
correlata dos valores da Dignidade Humana, da aplicacdo correlata dos direitos sociais
trabalhistas, e do desenvolvimento como linha mestra do Estado.

Veremos adiante, como a incidéncia dos Principios norteadores das Licitacdes
Publicas, o fazem, na esfera do Direito Administrativo, vinculando parcela dos contratos

que aquecem anualmente os orgamentos publicos, mas que por restarem vinculados a Lei
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Geral de LicitacBes™ ainda assim, o sdo de mais fécil aplicacdo do que as gerais
expectativas axioldgicas gerais da ordem econdmica.

Isso fica mais claro quando adiante dos incisos do texto constitucional se percebe a
soberania nacional, a propriedade privada e sua funcéo social, livre concorréncia, defesa
do consumidor, defesa do meio ambiente, reducdo das desigualdades regionais e sociais,
busca do pleno emprego e o tratamento favorecido para micro e pequenas empresas, todos
como diretrizes axiologicas de ordenagéo.

O fortalecimento do estado brasileiro, porquanto optante pelo modelo econémico
de inserido nas relagdes comerciais mundiais, mais do que resultante do passado coldnia,
representa o amadurecimento institucional de seus fatores internos de producéo,
crescimento e desenvolvimento.

Tal opcdo como instrumento de observacdo do mundo, reflete sobremaneira, no
modelo que pretende fixar-se no sistema global de negdcios, ao qual, atualmente o Brasil
revela-se predominantemente exportador, mas ainda como célebre fornecedor dos recursos
naturais fundamentais e salutar importador de produtos industrializados e de escala
tecnoldgica ndo alcancada em sua esfera.

E tal opcéo resulta no seu passado colonia, do qual, de exploracdo dos recursos
naturais em ciclos, acompanhado de processo de socializagdo e voltados para constituir-se
em politica de latifundio, influencia em muitos aspectos o quanto de diretrizes tera que
dispor para, a0 menos no sistema normativo, impor medidas de justificacdo da economia.

Assim, ao figurar como subdesenvolvido pais, arraigado no passado de exploracao,
o0 Brasil, ao passo do discurso, poderia concretizar suas politicas econémicas tal como um
pais de lastro fraco de moeda, cujos valores de escambo, seriam efetivamente afeados pela
falta de cartula e fiddcia da moeda podre. Interpretar-se-ia portanto, os principios do art.
170 da Constituicdo Federal como instrumento de unico resguardo do pais, ao risco do
retrocesso institucional.

Um pais dotado de bons comandos normativos, um Estado de edicGes
regulamentares adequadas, por vezes ndo sdo compreendidos pela iniciativa privada. As

tentativas de regulacdo, em praticas e atos administrativos, por vezes, extramente formais e

% Nesse sentido, embora previstos tanto da Constituicdo Federal de 1988 e na Lei Federal n°. 8.666/93, 0s
Principios da Licitacdo, permitiram ao legislador, no mesmo texto de previsdo, fixar condutas e pensamentos
normativos com vistas a dar efetividade aos institutos.
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burocraticos, acabam por denunciar o verdadeiro objetivo estatal, o do desvio de
finalidade.

A regulacéo e as disposi¢Ges normativas constitucionais brasileiras sdo necessarias
e revestidas de caminhos importantes do Direito Administrativo. Prescindem de habito
doutrinario de modo a construir-se uma politica cultural de sequencia comprometida com
0s mecanismos de amadurecimento e republicanos sentidos, ndo o do uso da esteira
racional, para justificar o desvio de finalidade, mas sim o da eficiéncia.

O direito, deve ao contrario, deve responder o quao de afetividade ha na constancia
dos fatos financeiros, para dai, limita-los, autoriza-los ou exclui-los da ordem juridica
como permedveis de introducédo de atividades.

Isso ndo se faz tdo somente com a aplicacdo de formulas, se faz com efetividade,
com atos normativos, com edicdo legiferante, com formacéo dos orcamentos publicos, com
gastos e investimentos. Principalmente os atos administrativos focados e utilizados no
ambito da informacdo, sistemas e digitais. Os atos orcamentarios, por alcancarem certa
dindmica de volume e correspondente classificacdo como sistémicos, lograram por sairem
da efetiva esfera juridica e serem regulados pela profissionalizacdo de comandos, nem
sempre adequados a norma e ao direito.

O problema maior, e isso fica reservado as Ciéncias Politicas, bem como as
correntes do Direito Democratico, € que meios precisam ser criados para juridicamente
evoluir o direito a ponto de servir de referéncia para a economia de negocios publicos, a
economia familiar, enfim, a ponto de certo poder politico, revestir-se de didlogos
inusitados com as desigualdades, com a falta de efetividade.

O constitucionalismo, em primeira escala®, seguido do neoconstitucionalismo®,

vao oscilar entre a criacdo e defesa de Estados gestores e Estados econémicos, a partir do

% Na doutrina constitucional, tal movimento explica a origem e manutencdo do Estado com a Gtica
positivista de fixacdo dos direitos fundamentais, das regras objetivas de Estado quanto a sua organizacao e 0s
fendmenos econdmicos insculpidos na logica de deducdo, sujeitos portanto, a conformagdo do direito
constitucional vigente.

% Movimento doutrinario que ganha forgas no pés 2° Guerra Mundial, afirma resgate aos principios do
Direito Natural como ponto de conformagéo aos abusos do Direito Positivo em excesso, principalmente nos
campos de concentracdo dos Estados de excecdo. A partir de entdo, ganha forca a hermenéutica e a
ordenacdo valorativa do sistema juridico, como mecanismo de promover os direitos humanos e politicas
publicas. A economia, como fendmeno deste movimento, fica adstrita a ideia de interpretagdo e integracdo do
direito. Vide: CANOTILHO, GOMES. 1941. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra :
Almedina, 1941, p.p. 51 e ss.
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grau de intervencdo politico-institucional nas empresas, nas atividades econémicas e na
propriedade.

O ciclo dubio do mundo, pré-globalizacéo, foi marcado pela diviséo classica entre
estados capitalistas e estados socialistas ou comunistas dos quais se percebem umas ou
outras caracteristicas, como o monopolio e latifindio, reconhecimento dos direitos
econdmicos e sociais dos trabalhadores, meios de produgéo, limites de atuacdo e afirmacao
sobre bens e recursos nacionais, se darem de uma forma mais liberal ou mais
intervencionista, conforme o regime adotado.

Para o direito, mais que rememorar o conteldo histdrico das formas de estado,
pressupde-se encontrar as causas do problema juridico atuais, como e de que forma a
globalizacdo, enquanto fenémeno internacional, pode e deve ser regulada nos paises, pelo
direito, a ponto de permitir a exploracéo de atividades e a concretizacdo de direitos, como
antagonicas e necessarias medidas para o desenvolvimento social.

Na Europa, como bem notado por Maria Manuel Leitdo Marques®’, Modelos
Constitucionais permitiram a flexibilidade dos institutos juridicos e econémicos,
combinagéo de formas de apropriacdo e regulacdo®, da subordinacdo do poder econémico
ao poder estatal e o principio da coexisténcia de setores nas atividades econémicas.

Portanto, reconhecida a sustentabilidade do sistema econdmico constitucional,
pressupde harmonia nos setores da economia e das atividades. Isso se pede, principalmente
porgue no intuito de resgatar possiveis atrasos no desenvolvimento da economia brasileira,
o0 préprio estado, munido de receitas ortodoxas®, interferiu sobremaneira na exploracéo
direta de recursos e atividades para suprir eventual atraso tecnolégico e social.

Hoje temos o limite implicito constitucional de criagdo de novos monopolios
estatais e condicionantes como a legalidade extrema na concorréncia de desenvolvimento

da atividade econébmica em paridade com o particular.

% LEITAO MARQUES, Maria Manuel. A Constituicio Econdémica Portuguesa depois da revisio
constitucional de 1989, n° 16, mar¢o/1990. Oficina do CES — Centro de Estudos Sociais. Coimbra.

% LEITAO MARQUES, Maria Manuel & MOREIRA, Vital. A Mo Visivel Mercado e Regulagdo. Coimbra,
Almedina. 2008.

% Durante os regimes de excecdo que prescindiu a edicdo da atual Constituicio Democratica, ao passo de
guerer suprimir eventuais atrasos econdmicos e financeiros, politicas publicas foram criadas para regrar
possiveis reflexos mais ageis no desenvolvimento econémico, como estimulos a concentracdo de atividades,
fomento, isencBes e politicas de infraestrutura e desenvolvimento de meios para aceleragdo do crescimento.
Tais medidas, em nada diferem dos discursos politicos que insculpem as norteadoras campanhas eleitorais
para afirmar sobre um ou outro assunto desenvolvimentista, inclusive incluindo no polo de afirmagdo o
resgate do homem da condicdo de miséria.
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Isso tudo, para se evitar que ao passo do discurso, fossem introduzidos novos
modelos desproporcionais e desarrazoados no ordenamento econdmico, que embora
admitidos pelo direito, excepcionalmente, revelaram e revelam-se redutos de praticas
politicos-institucionais, sem o condado democratico’®.

A sustentabilidade do sistema portanto, estara em muito, condicionada a boas
praticas de gestdo, a comecar pelo prdprio Estado, visto que as demandas de infraestrutura,
0 estagio de desenvolvimento e reflexos nos atos normativos, nas politicas publicas e acGes
de arrecadacdo, mais de que formas de intervencdo econdmica na vida concorrencial de
empresas e cidaddos, expdem o proprio Estado como fomentador das praticas.

O fendmeno crescente da década dos anos noventa consistentes nas privatizacdes
dos servicos e bens essenciais do Estado, rediscussdo sobre monopolios de exploracdo
marcam o grau de intervencdo e interesse do Estado no seu papel conciliador entre as
razdes econdmicas e institucionais, garantindo importantes reflexos para os cidadaos.

O latifandio enquanto fenbmeno agricola de producdo, é rediscutido com os
estdgios de implementacdo do cendrio interno de consumo e externo de exportacdo,
infelizmente ainda, ao passo da equilibrante balanca dos gastos exacerbados do governo
central, sem a preocupacao efetiva de alcance das modernas agriculturas internacionais.

A politica da moeda, em nosso pais, calcada no sistema de elevados juros para sua
utilizagdo enquanto instrumento de desenvolvimento e recomego, como o financiamento,
pressupde mais uma atividade lucrativa do que propriamente uma diretriz financeira de
cuidado e zelo estatal, pelo cidadé&o.

Transige-se o direito, as custas das razdes econbémicas e admite-se efeitos juridicos
em fundados receios sociopoliticos, portanto, urge-nos a construgdo do conceito juridico
de intervencdo econbmica, ao passo de para bem nos entendermos: a nocdo de
constituicdo econémica deve colocar-se, segundo pensamos, na encruzilhada de duas
concepcdes fundamentais da economia; ou, por outras (e mais) palavras, o conjunto de
principios fundamentais por que se rege juridicamente a organizagdo e funcionamento

econdmicos de uma comunidade politica.'®*

100 1rene Nohara em sua tese de livre-docéncia da Universidade de Sdo Paulo, investiga a crise institucional
brasileira provocada pela avocagdo equivocada do discurso reformista de gestdo com toda afronta ao modelo
racional burocratico e prova, como se € possivel verificar, que na medida em que passados aspectos
revisores das reformas, ainda assim, carecem os habitos do Estado de praticas mais racionais e burocraticas.
NOHARA, Irene Patricia. Reforma Administrativa e Burocracia. S&o Paulo: Atlas, 2012.

101 SOUSA FRANCO, A.L. de: “A revisio da Constitui¢do Econdmica” & “Continuacdo” in Revista da
Ordem dos Advogados, 11, 1982,
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As Constituigdes Econdmicas, portanto possuem preceitos fundamentais de cartas
que ndo se separam, necessariamente, dos preceitos politicos, 0 que nos leva a
concretizacdo da ideia de que as razdes econdmicas, dependem de cidadania, do poder e
suas relacOes e da ordem internacional.

Nenhuma norma juridica, portanto, estara dissociada da ordem econémica e atual
que o mundo possa impregnar nas nagdes, mesmo que de cunho reflexo. Os impactos
socioeconémicos sdo bem mais sensiveis, nos Estados, que de tal forma, estes precisam de
um rol minimo de condigdes juridicas para serem inter-relacionadas no cenario de negocios
global.

Portanto, tarefa mais ardua cabe ao aplicador do direito, ndo como intérprete
ideologico do Poder Constituinte, mas como doutrinador das razdes juridicas da economia.
As razdes econdmicas, essas servem para interpretar o movimento fatico das relacdes e
atividades econ6micas, as Ciéncias Juridicas, cumprem o conceituar de instrumentos e
regulamentos juridicos permeaveis para os elementos de ordem normativa, responderem

aos anseios das movimentagdes econdmicas ou juridicas.

3.3.  0Os Principios Informadores das Licitacbes Publicas e a
Responsabilidade Fiscal

Falar em atividades econémicas, regulacdo da economia e presenca do Estado
como marco de intervencdo, pressupde, a0 minimo, apontarmos como faremos, sobre 0s
Principios Norteadores das Licitacbes e sua importancia para o Direito Administrativo. E
que pautado pela principio da seletividade ou especialidade, a Ciéncia Juridica acabou por
afastar tais institutos, mas que, irdo sobremaneira refletir um ou outro campo.

Os negocios realizados por determinado Estado, em muito revelam o qudo
preparado esta para reunir negocios, sob a tutela do direito. A constatacdo empirica,
revelard, fatalmente se promover eventual pesquisa de abordagem das condi¢des dos
negocios publicos havidos nos ultimos dez anos e sua correspondente participacao
econdmica no cenério da globalizacéo.

Aos leitores comuns de jornais ou periddicos, em geral, ter-se-a a impressao de que
tais negocios foram fadados ao fracasso, em muito por fendmenos de desvirtuamento dos

objetivos principais das licitagdes, ou inobservancia dos Principios.
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N&o é esse nosso enfoque, queremos investigar 0 quao necessario € a incidéncia da
Legalidade, da Impessoalidade, da Moralidade Administrativa, da Isonomia, da
Publicidade, da Probidade Administrativa, da Vinculacdo ao Instrumento Convocatério, do
Julgamento Objetivo, da Competitividade, da Boa fé , do Formalismo Moderado e da
Verdade Material’® e o quanto influem na economia e que pardmetro principiolégico
transcende aos atos administrativos regulados na esfera digital?

Assim, enguanto fomentador da atividade econdmica por ser grande cliente da
esfera privada de negdcios, seja para determinadas aquisicdes ou realizacdo de servigcos
publicos, o Estado também por atos administrativos observa e aplica as atividades
econémicas. A principio, como mero receptor de objetos e servi¢cos, mas com grande
importancia para a formacéo de neg6cios no ambito em geral.

Sabemos que desde o direito a salde, como educacdo, previdéncia, seguranca,
moradia, enfim, diversos sio os direitos prestacionais'®® que se esperam do Estado, deles,
hdo de surgir demandas de negdcios de pequeno, médio e grande vulto. Tal classificacdo
priméaria, inclusive foi utilizada para selecionar quais negocios seriam efetivamente
realizados pela Administracdo, por determinada modalidade de licitacdo, como a carta-
convite, a tomada de precos, a concorréncia, o leildo, o pregdo, enfim, sob a curva da maior
complexidade, modalidades hibridas de técnica e preco, condicionam a ordem do direito
sobre 0 negocio a ser praticado.

De igual sorte, segundo os artigos 55 e seguintes da Lei Geral de Licitacdes, apos a
conclusdo do procedimento, os certames serdo formalizados por seus resultados em
contratos administrativos, com regime proprio.

Além efetivamente do Estado dispor normas e condi¢cBes préprias para a
contratacdo de servicos e aquisicdo de bens, também os aplica na gestdo dos negdcios, no
dispéndio dos recursos publicos e de suas dota¢fes orcamentarias.

O que se tem atualmente é o processo de anual e plurianualmente serem fixados

diretivos para a formacdo do orcamento publico, mediante metas de responsabilidade e

102 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 162 ed. 2012. Sio Paulo. Revista dos Tribunais. No
mesmo sentido GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 172 ed. 2012. Sdo Paulo. Saraiva; NETTO
DE ARAUJO, Edmir. Curso de Direito Administrativo. 5% ed. 2010. S&o Paulo. Saraiva. ZANELLA DI
PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 242 ed. 2011. Sdo Paulo. Atlas. NOHARA, lIrene Patricia.
Direito Administrativo. 22 ed. 2012. Sdo Paulo. Atlas.

1% Em momento anterior apresentamos a posicdo de Ingo Sarlet sobre a necessidade minima da prestacdo
estatal no atuar e garantir direitos minimos.
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execucdo, inclusive tracada na carta politica dos Planos de Governo, mas que dissociadas
estdo, das rotas economicas da ordenagao.

Isso porque, entendeu o constituinte que pelo principio da sistematizacdo juridica,
ao aplicador do direito, caberia entender assuntos como o da Administracdo Publica,
correspondente com a atividade de ordenacdo econémica.

Assim, estudar os principios informadores do ato administrativo, sua natureza
juridica e a importancia de sua adequacdo nos parametros de evolucdo da Administracéo
Publica, implicam, em termos digitais e de usual recepcéo pela populacdo, dos parametros
minimos de acesso, atuacdo e formalizagdo que se dardo, como proposta de marco juridico
regulatorio.

E na legalidade do procedimento que o Estado, seguindo maior e melhor papel de
comprador, influenciara o mercado com padr@es éticos de iniciativa e concorréncia, além
disso, com a moralidade exacerbada, os principios da economia obterdo as formulas para
efetividade e ndo vice-versa.

Os atos administrativos revestidos das compras publicas, por vezes seguiram-se na
ordem formal e tendente a registrar todas as fases e acontecimentos, documentos e escolhas
realizadas como pardmetro minimo de controle, mas e o resultado motivador, ou seja o
interesse publico primario, secundario e efetivo da realizagdo?

Ao passo do interesse pablico incondicionado, arcara o Estado com a formalidade
exagerada somente para 0 caso de ter questionada sua a¢do? O objetivo entdo do ato passa
registrar mais a acdo estatal do que propriamente a realizacdo da compra?

Formalismos como este, apenas garantiram durante muito tempo 0 atraso
institucional do Estado e suas abandonadas politicas de investimentos e escolhas, pois a
cargo de promover o tombo dos registros inerentes ao controle, os atos administrativos, por
exemplo, de habilitacdo de possiveis licitantes eram consagrados com mais rigor do que
propriamente o resultado do certame, tanto 0 € que o0 pregdo surge com a proposta de
inversdo de fases, conferindo essa formalidade tdo somente do vencedor de proposta mais
vantajosa para a Administracao.

N&o se socorrendo dos favorecimentos, pré-escolhas e patrimoniais sintonias da
pessoalidade, o Estado possibilita além de menor preco, formulacdo de mercado de ativos e
praticas, horizontes economicamente favoraveis.

Na proporcdo em que para determinados servigos, obras e coisas comuns se valha

da maior parte de empresarios, como parceiros, o Estado permite, pelo Principio da
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Isonomia tratamento igualitario e distributivo, resguardando casos excepcionados de
destinagdo da curta concorréncia a setores de grandes obras, telecomunicagdes,
investimentos de tecnologia e de ordem restrita, ndo pela formacéo de oligopolios, mas de
especialidade.

Na Administragdo, até porque encerrada a legislacdo de fixacdo das normas
essenciais e diretrizes gerais, em 1993, com as alteracBes necessarias, em 2001, as
licitagdes possuem regramento suficiente. De tal forma que a Responsabilidade Fiscal dos
agentes também encontra-se regulamentada, seja por diretrizes e conceitos determinados,
seja pela recomendacéo e julgamento dos tribunais de contas™®.

O que ndo se tem visto é o Estado como promotor de politicas publicas,
prestacional agente de direitos, mas que ao discurso de mero fiscal e interventor da
iniciativa privada e dos negdcios, além de arrecadar para a manutencdo da maquina publica
como ente governamental e ndo econdmico, tem se comportado alheio ao que se conhece
como padrdo de comportamento dos negécios, influenciando negativamente os exemplos
de atuacdo.

De outra monta, cabe ao Direito Administrativo Moderno, rever sua atuagdo como
mero formador de teorias ora de pareceres, ora de conformacdo, para de fato, regular
eficazmente a realidade constitucional como préticas econdémicas de ordenacdo da

economia, e o quéo de reflexos elas terdo na ordem econémica e na aplicagéo dos direitos.

3.4.  Os Direitos como elementos da Ordem Econbémica, do Direito e Gestéo
da Administracdo Publica e seus efetivos custos para a concretizacéo

Afirmar ser um pais desenvolvido ou subdesenvolvido'®, deveras, é afirmar ser
este pais passivel de riquezas das diversas ordens. Comumente se fez esta distin¢do, na

historia, pelos critérios de colonizagdo, desenvolvimento humano e por razdes de ordem

104 Muito se pode extrair no entanto de baixa efetividade de responsabilidade das decisdes alcangadas nos
processos de julgamento de contas, embora atrelados ao Poder Legislativo, por vezes, devido ao aspecto
enraizado no motivo da conducéo do cargo vitalicio de membro ou conselheiro dos Tribunais, por indicagdo
do Poder Executivo, o compromisso com o indicador é sempre determinante. Atos nesse sentido precisam de
regulagdo reformulada.

105 A Organizagao das Nages Unidas apoio levantamento de dados para auferir o grau de desenvolvimento
geopolitico de uma nacdo pautada em indices e indicadores de desenvolvimento econémico e social. Taxas
de acompanhamento nas areas econdmicas, educacionais, de salde publica e aspectos criminais de incidéncia
da violéncia, podem ser objeto de anélise superficial para essa conclusdo. No entanto, como tratam-se de
dados fornecidos inclusive pelos Estados, ndo ha ainda nesse sentido, qualquer tipo de regulacdo para a sua
apuracdo e divulgagdo.
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econdmica. O que o multiculturalismo'® expde é a pratica de ordem da valorizacio dos
direitos humanos.

107

Assim, pela analise econdmica do direito', 0s paises tdo somente se fardo

independentes e emancipados na proporcdo que desenvolverem-se em termos de liberdades

e efetividade. Na esteira dos custos de certos direitos, a Escola de Harvard'®

, aprimora a
teoria de que embora primazia da primeira fase de desenvolvimento de direitos, esta
restaria limitada ao poder de negativas praticas do Estado, mas em conformidade com a
ideia de custos dos direitos.

Vladmir Oliveira da Silveira e Maria Rocasolano em magistério instituiu como
vimos a figura da Dinamogenese, que entendem ser devido aos primordiais elementos de
concretizacdo dos direitos humanos:

a historia dos direitos humanos fundamentais suscetiveis a fases de
afirmagdo e reconhecimento, misto entre dimensdes de
concretizagdo. Na primeira deles constariam os direitos e
liberdades publicas, que apds sua implementacdo, foram seguidas
dos direitos sociais. Na terceira via, estariam os direitos difusos,
além de serem admitidos uma quarta fase com os direitos de paz e
solidariedade.’®

Nesse sentido, nosso texto constitucional, para muitos™® vai limitar esses direitos
em individuais — liberdades publicas e sociais — suscetiveis a prestacdo. O que de fato
importa é que ambas as categorias em muito tem a expor sobre os efeitos da ordem que foi
fixada para a economia. Se partirmos, por exemplo que o direito de propriedade — tido
como de 12 dimensdo e inserto dentre as liberdades publicas, deve ser relativizado a ponto

de justificar a promoc¢do da funcdo social, teremos a prestacdo estatal condicionada para

106 5ob o prisma da observancia, o respeito as culturas se verifica no movimento de modo a relativizar os
valores da sociedade estruturada a sob processo de estruturacdo dos quais se encampam valores diversos da
etnocéntrica razdo de levar direitos aos outros.

197 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo. Companhia das Letras, 2005.

108 SUNSTEIN, Cass. After Rights Revolution — Reconceiving the Regulatory State. Cambridge. Harvard
University Press.

19 SILVEIRA, Vladmir Oliveira da & ROCASOLANO, Maria Mendez. 2010. Direitos Humanos: Conceitos,
Significados e Funcdes. Séo Paulo : Saraiva, 2010.

119 g50h 0s argumentos como jé citados antes, em menc&o ao Direito Constitucional, ha os que entendem os
direitos do art. 5° da carta teriam aplicabilidade imediata, ndo reconhecendo 0 mesmo efeito para os direitos
sociais, que estariam sujeitos a aplicagdo de prestacfes estatais ndo vinculadas a imediata fixacdo.
CANOTILHO, Joaquim José Gomes. 2012. Da Constituicdo Dirigente a Jurisprudéncia Dirigente. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2012, p.p. 1395 e ss.
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promover tal parte da aplicagdo. A propriedade em si, se autotutela, mas a condigéo social,
pressuporia atuacdo do Estado. E para que o Estado promova tal medida, quais custos?

A intervencdo do Estado no direito da propriedade, parte da negativa medida de
reconducdo dos Estados absolutistas aos modernos e de parcial ressalva a institutos como
funcdo social, interesse social e necessidade ou utilidade publica. O ato mais conhecido de
ser fixada essa intervencdo é o da desapropriacdo, que se de modo a apossar dos bens do
particular sem a necessaria atencdo a justa, prévia e em dinheiro indenizagdo, configurar-
se-ia como exageradamente confiscatoria.

Por seu turno, os mecanismos de estado para verificagdo dos requisitos
administrativos minimos desses atos, sdo por vezes, ineficazes para formalizar o que se
verifica de necessario como motivacao, instrucdo e poderio do ato declaratorio.

Muito se critica, no entanto, o qudo de necessario se faz a regulacdo de atos
secundarios como a fixacdo do modo de apuracdo do preco justo da indenizagdo, muito
combatida nas interminaveis demandas entre particulares e o poder publico.

Se propriedades estdo conflitantes no mundo moderno pela méxima efetividade
perante a esfera de ingeréncia do Estado e logo, suscetivel a concretizacdo pela formulagédo
da funcdo social, a ordem da economia ira pressupor de duas fases de efetividade dos
direitos, a de oposi¢éo e de prestacao.

O mesmo pode ocorrer com a liberdade, se em regra hd a maxima fixacgdo, o limite,
0 tiro cerceador de separacdo dos excessos, serd do Estado, para por exemplo, fixar limites
de atuacdo empresarial de determinado produto ou servico, que necessariamente vinculara
a efetividade a uma prestacéo.

As proprias politicas pablicas assim podem ser entendidas, de tal sorte que toda
movimentacao estatal como contraprestacdo ao depdsito de garantias de representatividade
que os cidadaos fazem na eleicdo, tornam as atividades de execucao, ou até mesmo de acao
legiferante, uma prestacdo estatal as custas dos direitos democraticos previstos.

As abordagens nos levam a concluir que ndo haveria liberdades publicas sem a
correspondéncia de prestacdo para a sua fruicdo, acabando-se com a ideia, embrionaria de
que os direitos de primeira dimensdo ndo teriam adiamento de execucdo. Muito pelo
contrario, serdo econémicas, sociais ou juridicamente concretas, a partir do esforgo estatal,

embora minimo, mas precedente de atos administrativos regulados e eficazes.
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A ordem econdmica na constituicdo, permite-nos, mais do que visualizarmos as
correspondentes disposicdes programaticas de regulacdo da economia, a concretizagdo dos
direitos.

A Gestdo Publica pressupde entdo das razbes da Economia e do Direito, em quais
pontos comuns, justamente na efetivacdo dos direitos. Nela ha dispéndio de recursos, para
a promogéo de direitos, e diversamente do que se entende como auto-concretizagéo, ter-se-
4, prestacdo estatal.

O modelo econdmico entdo patrocinado e regulado atualmente pelo Estado, por ora
mais voltado a liberdades plenas com o escopo para 0 mercado, do tipo capitalista e global.

Resta saber se este modelo possui outra saida sendo a regulacdo como forca
interventora na centralizacdo de politicas, direitos e efeitos, mais voltado para os Estados
Fortes e centralizados e se assim, ambos, terdo custos para patrocinar o direito?

A regulagdo, como forga de desencadear normativo institucional, nos remonta aos

exemplos de Vital Moreira, que empresta-nos entendimentos:

A intencdo manifestada pelo novo Governo de implementar o
programa de empresarializacdo dos hospitais publicos
projectado pelo anterior executivo, no ministério de Antonio
Correia de Campos, é 0 mais recente sinal de um movimento
geral para conferir mais agilidade, eficiéncia e
responsabilidade a gestdo dos servicos publicos em geral.

De facto, se a formula empresarial, em qualquer das duas
modalidades tipicas de empresa publica (ente publico
empresarial ou sociedade de capitais publicos) se impds
naturalmente, desde o final dos anos 60 do século passado, no
caso dos estabelecimentos comerciais e industriais publicos
que produzem bens e servicos para 0 mercado, e cujas
receitas sdo constituidas essencialmente pelo produto da
venda desses mesmos bens e servigos, ja tal parecia excluido
no caso dos estabelecimentos publicos que prestam servicos
fora do mercado, por serem gratuitos ou essencialmente
gratuitos (estabelecimentos de salude, universidades, etc.), ou
em que receitas proprias constituem uma parte reduzida das
suas necessidades financeiras (teatros publicos, orquestras
plblicas, etc).***

Essa opgdo, de maior ou menor eficicia aos direitos, implicard na ordenagéo dos

orcamentos, em contraprestacdo a arrecadacao, intervengdes na atividade empresarial com

11 EITAO MARQUES, Maria Manuel & MOREIRA, Vital. 2008. A M#o Visivel Mercado e Regulagio.
Coimbra : Almedina, 2008, p. 145.
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ou sem participacdo empresarial, e fomento, incentivos e valorizacdo das condic¢des de
trabalho, como um ou outro modelo de custear direitos, com reflexos nas atividades e
ordenacéo econdmicas.

A relacdo garantida portanto, € de maior rigor nas estipulacbes normativas, com
evidentes e préaticos dispositivos garantidores de eficientes elementos entre a necessidade
de politicas e condicdes e recursos envolvidos, com menor esfor¢co de medidas para a sua

concretizacao, pois conferem-se direitos.

3.5. As razbes da Economia e do Modelo Gerencial sobre a Ordem
Constitucional

A intervencdo estatal mediante fixacdo de tributos e criacdo e execucdo do
Orcamento Publico, pode se dar como razdo gerencial mediante aproveitamento dos
aspectos da Ordem Constitucional. A conduta reflexiva do instituir tributos, como mero
intuito de arrecadar saldos para financiar atividades de administracdo, precisa ser
flexibilizada com a responsabilidade fiscal, com a instituicdo de boas préaticas, ndo como
mecanismo politico-institucional de criacdo de cargos para funcBes remuneratorias a
aliados e apadrinhados politicos.

Importante notar que o Estado brasileiro, de permitidas fruicbes e previsoes
normativo-constitucionais de tutela de direitos, acaba por acomodar essas atitudes de
gestdo publica, com equilibrio do grande volume de déficit pablico. Nao se preocupa, hoje,
nos orcamentos, sua formacdo anual, por exemplo, em ceder espago ao cumprimento
legitimo de direitos, ja reivindicados da Administracdo e galgados do Poder Judiciario em
processos terminativos e sentenciados.

A eficiéncia, tanto dos atos de previsdo e gastos publicos, ficam sem planejamento
alcancavel, porque, ao exemplo da situagdo ciclica e crescente dos precatdrios judiciais,
nédo encontra guarida nos atos estatais.

O objetivo ndo pode ser pessoal e a intervencdo nesse caso, deve pautar-se na
responsavel critica e cortes dos abusos, politicas de atividades estritamente necessarias.

Cada vez mais os legitimados e originarios detentores do poder, os cidaddos séo
alcancados com permissivas informag6es opinativas ou de juizo ndo comprometedor das

tarefas estatais. Nitido, que absolutamente além do voto, ou do exercicio extremo de
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reivindicagdo ao Poder Judiciario, ndo cabem mais espagos participativos legitimos de
ordem priméria de concordancia ou discordancia, ao cidadao.

O Estado promove audiéncia, o cidadao participa. O Poder Publico encaminha
projeto de lei, o cidaddo manifesta seu fervor ao parlamentar ou ao canal de divulgacédo que
deseje, mas jamais pode ser intensamente o divisor entre escolhas.

Cabe entdo ao Poder Executivo, a margem discricionaria de escolhas no orgamento
e nas politicas publicas. Assim o é, devido ao marco de responsabilidade que tem do
critério da norma, dos principios. A regulacéo, impede ou diminui os desvios dessas fontes
importantes de escolha.

O orcamento ndo é rascunho de reparti¢cdo politico-partidario de diadlogo com o
Poder Legislativo, a quem se delibera sua aprovacao, portanto antes de refletir os anseios e
preceitos de determinada regido por aproximacdo do parlamentar interessado em sua
emenda, mais deve ser reflexo do todo contetdo e econémico que representa no
desenvolvimento social.

E ndo se tem visto tais praticas, em nada se orienta as estimativas para a fixacao de
receitas, ao passo que do costumeiro volume arrecadador brasileiro das diversas receitas
tributérias, cria-se contrapartida de doa¢des como saldos desarrazoados de utilizagdo, sem
parametros de solucionar e equacionar a administragdo dos recursos limitados aos anseios
ilimitados.

A participacdo normativa do cidaddo cliente de servicos publicos esta limitada a
opcao de eleitor do seu representante legitimo de legislacdo nos poderes municipais,
estaduais e federal. Muito se fala em sistema de arrecadagéo, marco da informag&o, marco
da votacgéo eletrdnica, mas pouco se fala da possibilidade, por exemplo,da participacdo do
cidaddo em audiéncias e consultas eletrénicas.

Na era dos certificados digitais para comprovar, arrecadar, encerrar situacdes
juridicas corriqueiras e empresariais dos cidadaos, temos que alcangar a margem de
participacdo efetiva do detentor méximo do poder aos conclames de votacGes em massa,
temas de majoracdo dos impactos aos direitos, aumentos de tarifas e tributos e
principalmente de formacéao dos gastos publicos.

As emendas parlamentares, referem-se a possiveis alteracdes nos textos oriundos de
elaboracdo do Poder Executivo para alcance de representacdo indireta de interesses. Porque
ndo a inser¢do paulatina de medidas voltadas a emendas aos cidadaos, diretamente por

mecanismos de reserva eletronica, participacdo e deliberacéo eletronicas?
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As atividades econdmicas, consistentes na prestacdo de servigos e venda de bens,
tipicos da atividade privada, na esfera publica, jamais pode ser entendida como supedaneo
de amortizacao das atividades de governo, e na exacerbacao destas, inclusive com gastos,
justifiguem-se para a promocéo de suas contas deficitarias.

O desenvolvimento de certa atividade econdmica, pelo poder pablico, deve restar
pautada além do interesse publico de utilizagdo dos recursos dessa ordem nas operacdes,
nas praticas de gestdo aliadas a racionalidade de que embora na seara de realizagdes
tipicamente comerciais, eventuais atividades de lucros, prejuizos, propagandas, gastos,
participagdes em eventos e incentivos, enfim, longe de relagéo tipica de luxo, representam
manuseio da economia.

A Moralidade enquanto Principio formador da ética-consciéncia publica do Direito
do Executivo pode e deve condicionar, tanto as praticas diretas como indiretas do Estado
na coercitiva obediéncia a razoabilidade nos gastos, utilizacdo e gestdo de recursos,
inclusive ao passo da iniciativa do fomento de praticas privadas.

Os reflexos, como vimos na ordenacdo dos Principios Norteadores da Licitagéo,
pressupdem adocdo de ordem econémica para a realizacdo de gastos publicos, tal como a
fixacdo de relagdes fundamentais juridicas na conducdo do or¢camento, ajustados pelo teor
da responsabilidade fiscal.

Isso néo significa que pelas razdes liberais incentivadas na economia, o Estado se
ausente de criar mecanismos de intervencdo na ordem econdmica, tais como 0s
regulamentos para o desenvolver determinada atividade ou fornecer e explorar
determinado produto.

O que se pede é que sejam refletidas as normas do Direito Constitucional, do
Direito Administrativo e ndo do lobby, das préaticas intervencionistas da economia de
forma pejorativa. Assim, ter-se-a fixacdo de regras claras, objetivas e impessoais para além
do intuito maior de regulacdo, também a implementacédo de direitos.

Os aspectos de intervencdo na economia pelo Estado pressupdem a ordem
patrimonial, como vimos, sujeita a esfera dos Direitos. De igual sorte na iniciativa livre de
fomentar ou realizar determinada atividade.

Quanto a propriedade, além do influir em algo que precisa e ja se verifica cercada
por limites, de atuacdo e indenizacdo, melhor se daria interpretacdo de vedacdo ao

retrocesso, firmando sobremaneira entendimento de que alem de ser protegida da ordem do
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Estado, os bens de um cidadao, pressupdem, protecdo também na ordem de contra-abusos
do proprio passado estatal.

Essa distingdo é marco da doutrina multicultural e pés-moderna**? de tutela dos
direitos humanos fundamentais, mas que, de tamanha afeicdo a esfera da hermenéutica,
restaria relegada a praticas de aplicagéo e ndo de objetivacéo do direito.

O Estado, portanto ndo pode encarar no momento da desapropriagéo, por exemplo,
a vontade do agente incumbido de procurar terrenos e imoveis de desafetos, mas sim de
melhores imoveis para a concretizacao dos direitos de moradia, tal como na salvaguarda de
empresas com isencOes, incentivos, pois, herda-se um passado que as pessoas ainda
perdem seus imoveis, Unicos por vezes, ao passo das execugdes fiscais promovidas por
Fazenda Puablicas no rigor do arrecadar.

A relacdo de incentivo e arrecadar, deve estar intrinsecamente relacionada, nao
cabendo fixacdo de conceitos e atributos ao menor dispor dos gestores. Mas infelizmente
assim o fazem com os servidores publicos, na alocacdo e utilizacdo, na elaboracdo das
pecas do orcamento, na fixacdo de prioridades de investimentos, sem a correlata
contraprestacdo do direito em tutela, qual seja a do direito de todos, organizado em prol de
uma Administracdo, ndo de principes, mas de soberanos representantes do interesse
republicano da maioria.

O racional instrumento normativo de incentivo a desenvolver-se no pais um banco
de esfera pablica, no qual recursos provenientes da arrecadacdo possam ser injetados na
atividade privada de venda de lucro, jamais pode se valer, da 6tica concorrencial distorcida
da agiotagem, da fixacdo de juros sobrepostos e de vendas em prejuizos dos cidad&os,
como dupla afronta, a primeira com o mal emprego dos recursos publicos, a segunda com
artimanha de falsidade no desenvolvimento de atividades empresarias.

Se 0 governo gasta mal, a ordem do mercado de incentivo, serd o de gastos
desarrazoados, sem prévia autorizacdo normativa e principiolégica dos atos promovidos,
sentidas pelo efeito espelho. Justamente porque do 6rgdo a quem se presta maior confianca
com um tutor de bens pablicos, se muito espera de boas préaticas.

Assim se verifica na ordem de precos'*®, sendo o Estado um ente ficto de promog&o

do bem, ao passo da liberal producdo econdmica paralela, de iniciativa livre de fixacdo de

12 BAUMAN, Zygmunt. 2001. Modernidade Liquida. [trad.] Plinio Dentzien. Rio de Janeiro : Zahar, 2001.

113 BARROSO, Luis Roberto. A Ordem Econdémica Constitucional e os Limites & Atuacdo Estatal no
Controle de Pregos.
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margens entre custos de producdo, comercializacdo e venda com a de lucros, ndo teria
aquele funcdo tipica de regulagem de tal exercicio.

O primeiro fator de justificativa € que sendo o Estado mero fiscal das acdes
humanas, ndo poderia intervir subjetivamente nessas ac@es a ponto de inibir a criatividade
de fixagdo do negocio, inclusive quando este se torna atrativo para a venda exterior ou
interna, ao passo da fixacdo de tributos, tarifas e preponderantes custos que limitariam ou
mediariam tais custos, a concluséo da politica de precos, como vivida na época de inflacdo
e nitidamente inconstitucional.

Por seu turno, além disso, sem o papel fundamental da resposta mitica a sua
propria ficcdo originéria, o Estado ndo pode, salvo nos casos excepcionados no proprio
texto constitucional**, suplantar o mercado, a ponto de distante deste, impor limites para a
sua fruicdo.

Os Direitos a livre iniciativa e ao lucro, ndo impde aos particulares limites
adicionais a ponto de inibir tais direitos, bem como, ndo autorizacéo intervencgdo publica na
ordem privada, que maculem o exercicio razoavel dessas liberdades. Isso, inclusive, ndo
autoriza o Poder Publico a fomentar como obrigatdrias iniciativas atividades de
solidariedade e da fung&o social, mas sim de caréater facultativo e de contraprestacéo.

As Organizagdes Sociais, as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
as Organizacfes N&o governamentais, ndo figuram com personalidade originaria de
iniciativa do Poder Pablico, mas sim de Direito Privado e da sociedade civil.

A regulacdo dos atos administrativos, ndo pode ultrapassar o equilibrio do
desenvolvimento sustentavel do cidaddo e das empresas, sem maiores intervengdes dos que
as autorizadas e previstas em lei, com seus critérios e pardmetros previamente
estabelecidos.

Na atuacdo direta o Estado pode revelar-se como produtor de bens ou prestador de
servigos, bem como desenvolver atividades econémicas. I1sso ndo significa que a ponto de
desenvolvimento dessas atividades, inviabilize a pratica privada de atividades semelhantes,
tampouco fomente a concorréncia desleal por inserir-se de modo atentatorio.

Também podera intervir no mercado como promotor de fomentos e por incentivos,

sejam por praticas fiscais, sejam por financiamentos, mas sempre com foco nos objetivos e

1% Houve a excecdo do Principio da Reserva Legal aos tributos de regulacdo, como Imposto sobre
Exportacdo e Importacdo, admitindo-se ao Poder Executivo a fixa¢do de patamares de majoragdo e
diminuicdo, por ato do préprio Poder.
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fundamentos da Republica, previstos nos artigos originais do texto constitucional e na
ordem do artigo 170 e seguintes.

No entanto, ao ponto essencial da discussao para a Ciéncia Juridica, o direito, a
disciplina do sistema econdmico merece destaque, os limites de reorganizacdo da livre
iniciativa, a livre concorréncia, a valorizagdo do trabalho humano, a realizacdo dos
principios de funcionamento da ordem econdmica e alternancia entre regimes ideoldgicos
politicos.

Mediante aplicacdo razodvel da organizacdo da sua forca de trabalho, da
racionalidade dos postos da Administragdo Publica, o Estado deve produzir normatividade
regulatoria do quanto as pessoas juridicas podem e devem produzir, associar-se, dissociar-
se e quanto isto implicara em impostos e taxas, contribuicdes e participacdo do sistema
econdémico. Na andlise imparcial de concorréncia, mediante critérios objetivos das
qualificagdes econémico-financeiras, juridica e de capacitacdo, regular os primados de
serem possiveis regimes e negocios juridicos adequados, transacfes e participacdes
racionais e tipicas ao desenvolvimento. Excepcionalmente, como salvaguarda dessa regra,
ter-se-4 admitida a pratica monopolista de producdo, comercializacdo e distribuicdo de
bens de forma centralizada, mas desde que justificadamente amparada pela prévia lei que
discipline os efeitos econdmicos da escolha.

Na seara das san¢des, cumpre a atividade jurisdicional econémica do Estado aplicar
o direito econémico, respeitados os demais principios e normas na integracdo, com vistas
ao maior passo da regulacdo, o seu efeito sancionador como ponto de integracdo dos
ditames e limites legais.

O poder de policia tipico de intervencdo das atividades privadas para a
possibilidade de maiores e melhores adog¢bes no ambito publico, é incondicional
ferramenta de Estado, mas sem se valer de autoridade excessiva e totalmente
discricionaria, abusiva ferramenta de intervencéo.

Os incentivos, por fim, a atividade econdmica pressupdem regulacdo adequada,
estado-providéncia racional e fomento equilibrado nas praticas empresariais. A ordem
econbmica, prescinde portanto, da ordem juridica, sob pena de quedar-se inerte aos abusos.

Papel fundamental da ordem econdmica, estd a Administracdo Publica eficiente,
garantidora dos direitos do cidaddo e promotora de politicas publicas razoaveis e boas

praticas de gestdo, pois vive-se, o ciclo ideal de aplicagdo da lei.
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3.6.  As Estruturas Autbnomas nos Entes e a Ordem Econémica

A ordem econdmica na Constituicdo possui conformagdo com a estrutura social e
democratica de promover direitos, no Brasil, além de fomentar abertura principiologica de
analise e traducdo das diversas areas e linhas de correlacdo com o direito, para responder a
principal questdo, nosso sistema econdmico pode ser mais humano?

Nessa perspectiva, ser ou ndo pertencente a caracteristica racional humana,
pressupde medida de alternativa para introduzir-se ou eximir-se de promover a economia
como papel fundamental do desenvolvimento™® dos povos. Para tanto, ha o multicultural
fendmeno de concretizagéo e internacionalizag@o dos direitos humanos.

No nosso ambito, provido de rotinas de organizacdo, o Estado Racional pressupde
reformas, continuidade delas, para ao turno de fixarem condutas e san¢des com relacdo aos
negocios publicos em voga, também o facam de forma sistematica e codificada para a
participacdo econdmica do Estado, seja por suas empresas, seja por suas praticas de agente
fiscal, ou promotor regular e eficiente de politicas pablicas e direitos.

As nacgdes buscam isso, na realidade permanentemente buscam. O que impede tal
desenvolvimento enquanto maxima promocao de direitos é justamente o desenvolvimento
correlato dos valores, entdo ndo obstados pelo Estado e ja primazia dos fenémenos
econémicos, como lucro e a valorizagdo da moeda, o direito pressupfe seu marco
regulatério para figurar como parametro de observancia.

Ao direito, aos juristas, aos estudiosos enfim, que, ao passo de permitirem
explicacbes sobre a globalizagdo, a liberdade plena dos sistemas socioecondmicos,
prescindem de ferramentas, valham-se constitucionalmente dos contetdos previstos e
sistematicos e mais, observem criteriosamente a permanente necessidade de relativizacao
dos institutos.

A regulagéo surge dessa necessidade, do aproximar de estruturas autbnomas, como
pensadas para a ordem econdmica. SO ndo imaginou o constituinte, o fendbmeno da
regionalizacdo, da disputa fiscal entre estados membros e a tentativa permanente de

centralizacéo do ente federal.

15 Aqui adotar-se-4 a medida encontrada por doutrinadores em geral que pugnam por um marco
internacional minimo de regras aos paises, independentemente de adesdo. Isso porque, a humanidade
prescinde de seguranga e pardmetro de continuacdo e desenvolvimento, ndo se admitindo que pelo discurso
da preservacdo de culturas, os paises no exercicio de soberania absoluta, evitem a relativizacdo e
predominancia do sistema de respeito mutuo. Vide nesse sentido: PIOVESAN, Flavia. 2012. Direitos
Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 132 S&o Paulo : Saraiva, 2012.
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Os governos locais, por mais sensiveis e proximos aos cidaddos, tem o exemplo a
gerar, nas participativas atitudes publicas de promog¢do dos seus atos, normativos ou de

execucdo, e principalmente de intervencéo.
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Concluséao

Os atos administrativos enfrentam novos desafios na Pds-Modernidade, sendo
necessario aborda-los, conforme visto, ndo sé da perspectiva de sua competente edigéo,
mas também de forma dinamica, cotejada com a sua eficacia procedimental, sendo ainda
analisadas, no ambito digital, as formas de registro suscetiveis de controle.

Concluimos, ainda, pela necessidade de delimitacdo de diretrizes gerais por um
marco normativo ordinério. Os direitos fundamentais urgem, por este turno, a confirmacéo
de se traduzirem na estrita reserva legal aos ditames do novo e paradigmatico aspecto
processual, promovido pela via dos sistemas, a ser implementado por meios digitais
passiveis de certificacdes.

A jurisdicdo j& se vale dele. Em especial, por recomendacéo do Conselho Nacional
de Justica a qual objetivou alcancar celeridade com observancia do principio do devido
processo legal, acrescidos dos ditames da novidade sistémica, que se faz com auxilio a
conta da Internet.

O avango social da incorporagdo do devido processo legal, aliada a parametrizagéo
da legalidade administrativa, leva-nos a concluir pela necessidade de fixacdo de normas
gerais no ambito da Unido, acrescida como hipdtese de competéncia no artigo 22 da
Constituicdo, a confirmar-se na discussdo e motivacdo do marco civil ao marco
administrativista.

Conforme abordado, alguns destes mecanismos, a exemplo do voto, como meio
legitimo de fixacdo do poder, que também alcou este patamar, ao lado de eficientes
aplicativos de arrecadacdo e de regulacdo do plano de metas, do orgamento, da distribuicao
de receitas, como de pagamentos, liquidacdes e de controle. No entanto, para que 0s atos
administrativos, dentro deste cendrio, sejam articulados estrategicamente dentro de um viés
de planejamento de qualidade, faz-se imprescindivel uma nova regulacdo, a guisa de
sugestiva ordem constitucional e de natureza comum a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

O receio de esperados criticos, evidente, seria a parametrizacdo de mais um vinculo
burocratico dos entes federativos com a fixagdo de atos arraigados de burocracia e que nao
permitisse que a celeridade, a inovacdo e a capacidade da informagdo circulassem
livremente, ja que teria a pauta de livre disponibilidade. Por deveras, cumpre-nos um alerta

conclusivo, o de que ndo se trata de mais um rigido instrumento normativo.
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Diverso, 0 que se espera é o marco legal de autorizacdo cabivel da formacdo dos
atos administrativos, como hipétese de regulacédo dos atos administrativos no @mbito da
Administracéo Publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Simetricamente, ter-se-ia a idéia de disposi¢fes gerais sobre: inicio e requisitante
vinculacdo de sistemas, softwares, programas, pautas eletronicas, informacées e até mesmo
reflexivos atos administrativos de reporte online.

Neste ponto, como parametros de outras normas gerais, como a Lei Federal n°
8.666, de 21 de junho de 1993 e a Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, poderia —
deveria ser estabelecida a concretizagdo conceitual dos mecanismos, atos, procedimentos e
tecnologias comuns, como definigdes gerais.

Parte formal seria reservada a competéncia, designacdo de meios e forma dos atos
administrativos eletronicos, que para efeitos de instauracdo nessa ambiéncia, formar-se-
iam de modo a respeitar a possibilidade e vinculacdo temaéticas, motivada e de razdes
publicas, como fechamento e vedagdes a seguranca juridica, ao retrocesso social e a
garantia ou violacdo de direitos.

Importante regulacdo, carente no Pais e no mundo, seria a do trato com a
informacdo e dados dos sistemas, softwares, programas digitais e certificacdes, ja que
embora, mesmo em situacOes de aparente seguranca, permitem a formacdo de uma nova
ordem de poder e imperiosa construcdo de desvio dele, como a de classe detentora dos
contetdos de controle, acesso e seguranca provedora.

Por seu turno, na hipétese de regulacdo oferecida, a coligacdo com temas caros ao
Direito Administrativo, como a concessdo, permissdo e parceria de servicos, de modo a
controle, gestéo e licitacdo eletronicas, com disposi¢des comuns e codificadas.

Ja as licitacbes e hipoOteses de dispensa, inexigibilidade, por aproveitamento,
poderiam ser reguladas na nova ambiéncia de modo a evitar-se 0s traumas atuais, relativos
a sigilo das propostas, maior competicdo e participagdo, da prépria certificacdo e
habilitacdo conjuntas.

Principalmente aos contratos administrativos, merece farta disposicdo capitular no
ordenamento em sugestdo, com o escopo de admitir seu controle e fiscalizacdo, atinente
principalmente a sua fase de execucdo, cronogramas e desembolsos fisico e financeiro,
hoje parcialmente atendidos por sistemas orgamentarios e outrora de controle externo dos

Tribunais de Contas.
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Marco importante sobre regulamentacdo atinente as licitacdes e contratos, poderdo
contribuir em muito ao marco legal ordinério, na forma da lei proposta, ja que, embora
limitados a natureza complementar de regulamento, possuem temas como definicdo de
classe comuns de bens, servicos, valores em escala para uso e emprego de analises de
oficio ou dispensadas, disposices de avaliacdo, cruzamento de dados e responsabilizagdo
administrativa, civil e criminal, que relevam a inseguranca na sua aplicacéo.

De fato, embora parametro de complementaridade destacada na legislacéo
brasileira, a Lei de Responsabilidade Fiscal, prescinde de sistemas, informacdes e atos de
organizagdo mais eficientes. Mesma demanda se espera da reunido de autorizagdo
administrativa para os atos de recepgdo e analise permanentes do direito financeiro,
revistando-se 0os marcos eletrdnicos em andamento, em execucdo e em vias de serem
utilizados, mas ainda sem amparo regulatério,como implantados para orcamento na Lei
Federal n® 4.320, de 17 de marco de 1964.

Por derradeira sugestdo, a propria Lei Processual da Unido — Lei Federal n° 9.784,
de 29 de janeiro de 1999, prescinde também de incorporacdo de autorizacdo para 0S
procedimentos, atos e processos eletrénicos, como marco normativo regulatorio.

Com a proposta, pretende-se minimizar a critica sobre a burocracia ser responsavel
e ligada a morosidade, desconsiderando-se a virtude provocada pela racionalizacdo nas
organizagdes. Mas no historico pendular das reformas do Aparelho do Estado haverd o
limiar de praticas que passam ao largo da concretizacdo dos direitos dos cidaddos. O viés
econémico da regulacdo auxilia nos custos e tendéncias de direitos de esfera prestacional
do Estado.

Por conseguinte, o procedimento, suscetivel de implantacdo no modelo sistémico,
além dos principios processuais administrativos, sem prejuizo dos inerentes a matérias que
disponham, precisa ser traduzido em normas gerais, com formacdo de projeto de lei de
competéncia da Unido, a permitir a edicdo de normas gerais sobre processamento de atos
administrativos via sistema simetricamente nos demais entes federados.

A regulacéo e a oOrbita de efetividade dos direitos humanos, como a ponderacao de
direitos de propriedade e o dever de promover a utilidade e necessidade publica ou o
interesse social, nas praticas administrativas, condicionadas e reguladas, sdo caréncias de
eficientes modos de atuacéo.

Tal regulacéo traz o beneficio de diminuir os custos dos direitos, provocando maior

efetividade, numa acdo mais eficiente da Administragdo Publica.
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