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O MUNDO QUE HELY NAO VIU: i
GOVERNANCA DEMOCRATICA E FRAGMENTACAO
DO DIREITO ADMINISTRATIVO.
DIALOGO ENTRE A TEORIA SISTEMICA
DE HELY E OS PARADIGMAS ATUAIS
DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Marcos A. PErREZ

\Zevedy 1. Hely e suas contribui¢des a sistematizagdo do direito administrativo brasileiro. 2. 4 redemo-

fucion, il cratiza¢do do Pais, a globalizagdo econdmica e os novos paradigmas do direito administrativo.
7 Frej =:t. 3. O mundo que Hely ndo viu: 3.1 Didlogo e participagéio — 3.2 Intervengdo e regulagdo eco-
ffﬂjz ; ‘ 3 nomica, fomento e concessdes — 3.3 Transparéncia — 3.4 Controle e racionalidade decisoria.
ff"»’a,-o'- 3 4. Dialogando com Hely. 5. Fragmentacdo ou ressistematizacdo.
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" 1. Hely e suas contribuicées a sistematizacdo
|

Zeve I" . . L) . . )
] do direito administrativo brasileiro

uciongl

Freire, ) . . . .
o dicIZ’ Quando, em 1986, ainda estudante, eu comecei a trabalhar com o direito administrativo
a,-0), - ¢, um pouco mais tarde, j4 como advogado, utilizava o livro Direito Administrativo Bra-

sileiro de Hely Lopes Meirelles como se fosse um cddigo, uma compilagio legal. Muitas
_ vezes eu revisito esses meus dias iniciais na profissdo de advogado, para tentar entender
€ Luiz os motivos que me levavam — e que seguramente levaram muitos outros profissionais — a

«cional | ~ encarar o que Hely dizia como se lei fosse.
Freire, | . . . . .
juurididl Tento explicar o que acontecia por meio da for¢a da doutrina ou da teoria, enquanto

va,-0)., | ~ fonte do direito administrativo no Brasil,' especialmente nessa época em que a Consti-

B 3
‘ragdo

fer do . tuicdo/1988 ainda estava em sua gesta¢3o, ou nos primeiros anos que se seguiram a sua
| 5 promulgacdo.

1984; 3 A Mas essa explicacdo ndo me satisfaz plenamente. Afinal, muitos outros doutrinadores

. 1 havia; toda uma gerago de administrativistas que escreveram suas obras a partir dos anos

Sl 1950 ainda vivia e produzia seus escritos,” mas seguramente ninguém se arriscaria, como

Vo muito eu fiz com a obra de Hely, a 1é-los e interpreta-los como se ditassem um conjunto

RSTJ b1 de normas.

Arrastando essa diivida, recentemente conversei como um velho amigo, com quem
convivo desde entdo, o qual conseguiu enfim me mostrar a peca que faltava para que eu

1. Cf. Fernando Dias Menezes de Almeida, Formacdo da Teoria do Direito Administrativo no Brasil,
: S#o Paulo, Quartier Latin, 2015, pp. 106-107.
o 2. Dentre muitos outros, posso citar Caio Tacito, Seabra Fagundes, Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, José Cretella Jr., Lafayette Pondé, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho.
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compreendesse plenamente a importancia de Hely para o direito administrativo brasileiro:
Hely foi um sistematizador.

Ora, a partir das necessidades que sentia diante do exercicio da fungio de magistrado e
com um talento inequivoco para isso, Hely recortava, colava e ordenava. Conciliava a parca
producdo legislativa e jurisprudencial brasileira em matéria de direito administrativo com
a doutrina nacional € estrangeira e, assim, manejava tudo com clareza e didatismo. Melhor
dizendo: Hely recortava os fragmentos da legislacéo e da jurisprudéncia em matéria admi-
nistrativa e os sistematizava com a cola da doutrina nacional e estrangeira. O resultado era
melhor e mais claro do que o que tinhamos de fato em nossa legislag@o, pois, ao manejar o
ordenamento juridico positivo, Hely lhe dava a coeréncia sistémica necessaria para sua apli-

cago pratica, na ambico de tornar o direito administrativo um “instrumento de trabatho”.?

Dai a for¢a de sua doutrina! No sistema juridico recortado por Hely as estruturas da
Administragfio Publica e seus poderes eram coerentes: “disciplina”, “hierarquia”, “policia” e
“autoridade publica™ eram expressdes decorrentes de uma logica de organizagdo do Estado.
O mesmo acontecia com o servigo publico e com o poder de policia; com os atos e contratos
administrativos; com a Administra¢io indireta, parestatal e com os servidores publicos.
Ainda que lhes faltasse regulamentac8o precisa e coerente, Hely explicava, sistematizava

e lhes dava sentido.

Hely, sob a inspiragio de Hauriou,* assentou o direito administrativo brasileiro sob a
pedra angular da autoridade ptblica, construindo-o como um direito de prerrogativas esta-
tais e de poderes exorbitantes, e recortava o ordenamento legal e regulamentar de modo a
torna-lo sistematicamente coerente com esses pressupostos.

2. A redemocratizacdo do Pais, a globalizacdo economica
¢ os novos paradigmas do direito administrativo

De certo modo, a sensac¢io de coeréncia ou de seguranga que tinhamos em rela¢do ao
direito administrativo — que era reforcada a partir da leitura das li¢des sistematizadoras de
Hely — comegou a acabar com a promulgagio da Constitui¢do/1988.

A Constitui¢do/1988, embalada pelos ventos da redemocratiza¢do do Pais, renovou
uma agenda iniciada nos anos 1950 e interrompida pelo golpe militar de 1964, relativa a
reforma da Administragdo Piblica no Brasil. Referida agenda tinha dois objetivos basicos:
(1) de um lado, a ampliagdo das fung¢des socioecondmicas do Estado; (2) de outro, a am-
pliagdo dos mecanismos republicanos de controle da Administragio.

Observe-se que ja em seu art. 32, ao estabelecer os objetivos fundamentais da Republi-
ca Federativa do Brasil, o Texto Fundamental de 1988 destacou um conjunto de objetivos

3. Cf. Fernando Dias Menezes de Almeida, Formagdo da Teoria do Direito Administrativo no Bras il,
cit,, p. 254.

4, Cf. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, Sio Paulo, Ed. RT, 1991, p. 91. [V
424 ed., Sdo Paulo, Malheivos Editores, 2016.] _

5. Sobre esse tema, com mais profundidade e critica, vale consultar Luiz Carlos Bresser-Perelrd:
“Burocracia publica e Estado no Brasil”, Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado 11, Salvador,
2007, disponivel em http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-11-SETEMBRO-2007-BRESSER %20
PEEREIRA.pdf (acesso em 5.6.2017).
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que perpassa necessariamente toda a atividade da Administragdo: (i) liberdade, justica e
solidariedade; (ii) desenvolvimento nacional; (iii) erradicagio da pobreza e reducdo das
desigualdades; (iv) promogéo do bem de todos e a igualdade na mais ampla acepgio.

Néo ¢ demais dizer que, mesmo que nada mais estatuisse a CF, o referido art. 39, por
si s6 € logo de inicio, imporia & Administragdo a realizacio concreta de um nimero imenso
de ages afirmativas, de atuagSes concretas, de prestagdes ou funcdes voltadas a realizacdo
dos objetivos enunciados.

Mas a Constituigdo néo para por ai. Seu texto € repleto de programas a serem concre-
tizados pela Administragdo: tais como a fungfo social da propriedade (art. 59, XIV) ¢ as
reformas agraria e urbana (arts. 182 e 184); a conservagio do meio ambiente (art. 23, VI,
e art. 225); o registro e a protegdo de patentes e o estimulo & inovagdo tecnologica (art. 59,
XXIX, art. 23,V, e art. 218); a defesa do consumidor e da livre concorréncia (art. 5¢, XXXII,
e art. 170, IV); os direitos sociais & educagio, a satde, & alimentagdo, ao trabalho, & moradia,
ao transporte, ao lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo da maternidade e da
infdncia, a assisténcia aos desamparados (art. 62), todos concretizados por meio de Servigos
atribuidos ao Estado (e.g., arts. 194, 196, 201, 203, 205, 215).

E ndo € s6. No plano da interveng&o na economia a Constituicio ainda cria programas
relativos a implantagdo e & manutengdo de servigos publicos industriais e comerciais nacio-
nais, dentre os quais: ferrovias; transporte aéreo e aeroportos; energia; telecomunicagdes;
correios (todos previstos no art. 21), além de preconizar a possibilidade da criacdo de em-
presas estatais para a intervencdo direta em mercados ou setores econdmicos considerados
essenciais (art. 173, caput e § 1°) e da edigo de politicas de fomento (art. 174). Como se
isso ndo bastasse, a Administragdo regula e emite a moeda (art. 21, VII) e regula os mercados

em geral, na perspectiva de adequé-los aos valores e interesses republicanos defendidos
pela Constitui¢do (art. 174).

Se, por um lado, ¢ inequivoco o incremento da agenda socioecondmica a cargo da
Administragdo, observe-se que também nfo resta diivida sobre o fato de o constituinte/1988
ter ampliado em muito os controles das distintas ¢ numerosas atividades que deveriam vir
a ser desempenhadas pela Administraco.

Nesse plano de raciocinio encontram-se: o direito de receber informagio dos Orglos
publicos (art. 5°, XXXIII); o direito de petigdo (art. 52, XXXIV); a inafastabilidade da
jurisdi¢do e sua duragio razoavel (art. 52, XXXV ¢ LXXVIII); o devido processo legal e

e o contraditdrio (art. 52, LIV e LV); e todos os chamados remédios constitucionais: habeas
- corpus, habeas data, mandado de seguranga, mandado de injungdo e agdo popular (art. 59,
p ® LXVIII € ss.). Nesse mesmo sentido tem-se a autonomizagio dos orglos de controle, como
e o Ministério Publico (art. 127, caput e § 12), que no Brasil possui fungdo correcional da
Administragdo Publica, ¢ os Tribunais de Contas (art. 71), orglos de fiscalizacdo externa,
4 ligados ao Legislativo, mas com funcdes extremamente amplas e, em grande parte, coinci-

dentes com as atribui¢des do Ministério Publico.

J
:
y |
i Fato € que se assiste a partir de 1988 a virios movimentos institucionais: (1) de um
' :1 lado, h4 uma intensa produgio legislativa, como ja era de se esperar, a tentar realizar os
g programas constitucionais;® (2) de outro ha um reposicionamento do Judiciario, pressionado

6. Aos poucos se vai notar que essa produgdo legislativa, ainda que volumosa, ndo enfrenta muitos
temas importantes, acaba tendo um apego excessivo a normas genéricas, com baixo grau de concretude,
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pela sua clientela a tomar atitudes em relagéo a execug@o pela Administra¢do da vasta pauta
que a Constituicdo deflagrou e, consequentemente, a um crescente avango sobre a discricio-
nariedade administrativa; (3) por fim, hd um intenso empoderamento dos chamados 6rgaos
independentes ou autdnomos de controle, que, utilizando-se ou ndo do Judiciario, colocam
em pratica, cada vez com menos limite, os largos e genéricos poderes que a Constituicio
lhes conferiu, na tentativa de assumir para si a tarefa de organizar tanto as prioridades como
os meios de execucdo e os objetivos da pauta delegada para a Administragdo Publica.

Como salientam Floriano de Azevedo Marques Neto e Juliana Bonacorsi de Palma:

Desde a promulgacio da Constitui¢do/1988 o Brasil vivencia um movimento de “ampliacéo
do controle da Administragdo Ptblica”. (...) institui¢des foram criadas com a unica ¢ exclusiva
finalidade de verificar a lisura nos gastos orgamentarios e checar a legalidade no exercicio das
competéncias publicas (...) instituigdes ja consolidadas no panorama politico brasileiro foram
reconfiguradas praticamente por completo para efetivar com maior forga o ideal de controle (...)
em prol da probidade administrativa, do interesse publico, da ética piblica e de outros valores
tdo relevantes quanto juridicamente indeterminados, sdo compiladas impressdes em forma de
instrumentos juridicos, para satisfazer em grau maximo o ideal de controle.”

Ocorre, entdo, uma desenfreada pulverizagdo do direito administrativo, que passa a
ser pautado por uma legislagdo fragmentada ou dispersa, extensa, assistematica e excessi-
vamente principioldgica;® por um Judiciario pressionado por distintos grupos de interesse;
e, afinal, por 6rgios autdnomos (como, por exemplo, os Tribunais de Contas e o Ministério
Publico), também fragmentados em fungdo de sua estrutura federativa, mas principalmente
sedentos pelo exercicio do poder politico.’

Mesmo a doutrina, que durante tempos conseguiu, por meio da interpretagdo — como
acima se disse —, ligar os fragmentos de uma legislagio parca e falha na perspectiva de
formacéo de um sistema juridico de direito administrativo, ja nfio consegue mais desem-
penhar esse papel, dado o grau de especializa¢do que a cada novo diploma legal se requer,
dado o fendmeno da “concorréncia normativa”!? e a impossibilidade de responder com
teorias universalizantes, como a da autoridade publica ou a do servigo publico, qual a razao
de existir do direito administrativo, qual eixo em torno do qual o mesmo gravitaria, seja
enquanto um sistema de normas, seja como um regime juridico exorbitante.

A fragmentago junta-se a complexidade da sociedade: com a multiplicagfo dos grupos
organizados de interesse, com a explosfio das redes sociais; sobrecarga da seguranga ¢ @

acaba, muitas vezes, preferindo normatizar por meio de principios do que de regras — mas esse é um outro

problema, do qual nio cuidaremos, infelizmente, aqui, por se desviar demais dos objetivos do presente

ensaio.

7. Floriano de Azevedo Marques Neto e Juliana Bonacorsi de Palma, “Os sete impasses do controle
da Administragdo Publica no Brasil”, in Marcos Augusto Perez e Rodrigo Pagani de Souza (orgs.), Controle
da Administragéo Piblica, Belo Horizonte, Férum, 2017, pp. 21-22. .

8. Cf. Carlos Ari Sundfeld, Direito Administrativo para Céticos, 22 ed., 22 tir., Sdo Paulo, Malheros
Editores, 2017, pp. 173 ¢ 189.

9. Cf. Floriano de Azevedo Marques Neto ¢ Juliana Bonacorsi de Palma, “Os sete impasses do cont
da Administragio Piblica no Brasil”, cit., in Marcos Augusto Perez e Rodrigo Pagani de Souza (orgs.):
Controle da Administra¢do Publica, p. 25.

10. Cf. Carlos Ari Sundfeld, Direito Administrativo para Céticos, cit., 22 ed., 22 tir., p. 253.

role
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. complexidade da economia; com a globalizag8o, a desindustrializa¢io, a preponderancia do
chamado capitalismo financeiro e suas constantes crises; e, por fim, a complexidade criada

pelo incrivel progresso dos meios de comunicagio e da tecnologia da informacio. Como

-~ Jiz Bauman em referéncia direta a Castells:

(--.) o mundo se une hoje numa série de redes sobrepostas: de bolsas de valores, canais de
televisdo, computadores e Estados. As redes sdo locais de “fluxo” — de poder, capital, informagio
—, um processo néo mais essencialmente sujeito a coer¢des espaciais e temporais. A experiéncia
dos usuarios da Internet dé a essa defini¢io o arcabouco cognitivo essencial. Vivemos, diz Cas-
tells, numa sociedade de classes sem classes, num “cassino eletronico global” no qual o capital
e o poder escapam para o hiperespago da pura circulagio e ja ndo estdo incorporados s classes
“capitalista” e “dirigente”.!!

Enfim, a redemocratizacdo brasileira e o fato de neste mesmo periodo, a partir da
década de 1980, o mundo ter se alterado tdo profunda e rapidamente produziram um largo
cardapio de mudangas no direito administrativo brasileiro.

3. O mundo que Hely nio viu

Hely nos deixou em 1990, e as tltimas edi¢do de seu Direito Administrativo Brasileiro,
ainda sem as atualizagdes que vieram posteriormente a fazer seus revisores, deram-se em
1989 e 1991 (esta, obviamente, péstuma), e ja repercutiam os primeiros ecos da Constitui-
¢80/1988 e da modernizag8o do direito administrativo mundo afora. !

A partir de entdo, muitos fatores j4 existentes ou supervenientes passaram a induzir
o direito administrativo a mudanga. Na verdade, induziam-nos a uma grande viagem que
ainda no teve fim e que compreende nfio um caminho retilineo a frente, mas avangos,
recuos, desvios e superagdes.

3.1 Didlogo e participagdo

Um desses fatores decorre da ja& mencionada pauta constitucional de direitos dos ad-
ministrados (pessoas fisicas e juridicas que se relacionam com a Administragéo), por um
lado, € de fungdes positivas, agdes afirmativas e atividades prestacionais a serem executadas
pela Administragdo Publica, por outro. De fato, essa pauta constitucional vai catalisar a
mobilizagdo de grupos de interesse, os quais vio amplificar o volume das criticas sobre a
ineficiéncia e, por vezes, sobre a omissdo da Administrago em concretiza-la. Outra critica,
diretamente a esta relacionada e igualmente amplificada pela acdo dos grupos de interes-
se, ¢ a de que haveria excessivo distanciamento entre a Administraco e as necessidades
concretas da sociedade e do mercado, distanciamento, este, que seria um dos fatores de
ineficiéncia da maquina estatal.

Essas criticas véo pressionar o legislador € 0 administrador publico 4 criacdo e ao in-
cremento de instrumentos de participagio e didlogo, voltados justamente a possibilitar que

11. Zygmunt Bauman, Em Busca da Politica, Rio de Janeiro, Zahar, 2012 (versio Kindle, pos. 896-
901).

12. Para o presente estudo utilizamos duas edi¢des do Direito Administrativo Brasileiro: a primeira,
anterior a Constitui¢ao/1988, 122 ed., de 1986, e a segunda, posterior a 1988, 162 ed., de 1991.



856 O DIREITO ADMINISTRATIVO NA ATUALIDADE

os administrados possam diretamente influenciar na formagéo da vontade e das politicas

publicas, bem como colaborar no seu planejamento e na sua execucdo. ec(

atr
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Como disse em outra oportunidade:

Dentro desse novo modelo, com vistas voltadas a eficiéncia das multiplas atividades ad-
ministrativas inerentes ao Estado de Bem-Estar, encontram-se, em permanente referéncia, os
institutos de participagfio popular na Administragdo Publica. Instrumentos de colaboragéo entre 3
sociedade e a Administracéo, de abertura da Administragfo e, afinal, de busca de consentimento
¢ adesdo dos administrados, cada vez mais necesséria para a plena realizagfo dos objetivos da
fungfio administrativa.

(...).
No terreno especifico do direito administrativo, os institutos de participagfo popular podem
ser considerados instrumentos necessrios a efetivacio do objetivo primacial do Estado de
Direito, isto é, so ferramentas voltadas a efetividade dos direitos fundamentais, Nesse sentido,

os institutos de participagio popular destinam-se ao aperfeicoamento dos controles sobre as
atividades desenvolvidas pela Administragdo Publica.'3
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A partir desse impulso, a Constituigdo e a legislacdo vdo criar, em distintas situagdes,
a possibilidade e, muitas vezes, a obrigatoriedade do emprego de audiéncias piblicas ou
consultas publicas, dentre outros mecanismos de participagdo, dialogo ou estreitamento das
distincias que tradicionalmente existiam entre a Administra¢do e a sociedade. O emprego
desses mecanismos geralmente vai se dar como forma de instrugfo da decisdo administrativa
(como ocorre em alguns processos de tomada de decisiio que exigem relatdrios de impacto
e integram a participagfio ao procedimento voltado a medigdo deste impacto), mas também
ngo € incomum que a fungdo desses mecanismos esteja voltada ao auxilio da Administra¢o
no controle das atividades que realiza diretamente ou delega (por meio de concessio, por
exemplo) a terceiros.

3.2 Intervengdo e regulagdo econdémica, fomento e concessdes
De outra sorte, ha muitos fatores de mudanca associados ao ambiente econdmico — k-
que também sofreu grandes modifica¢des desde a edigdo da Constituicdo/1988 —, eis que =

fortemente dominado pela globalizagio e pelo liberalismo financeiro. -

Ora, a chamada globalizagfio econdmica'* passou a reclamar maior competitividadé_'?

¢ maior produtividade dos atores econdmicos locais caso estes desejassem sobrevive_r ﬂ
prosperar. Ocorre que uma parte significativa dessa competitividade depende de mawl_"-:
eficiéncia da Administragdo na prestacio de servigos pliblicos; bem como na aceleragio da 3
implanta¢&o, amplia¢io ou modernizacio de infraestruturas publicas voltadas a dar sup
€ proporcionar maior produtividade e competitividade & iniciativa privada. De fato, ""

hé economia que se torne produtiva, competitiva e, consequentemente, se desenvolva ‘:
mundo atual sem que a Administra¢do direta ou indiretamente proveja e regule uma Sé'_ X
de atividades, tais como telecomunicagdes; energia; rodovias, portos, aeroportos, ferr 0"1@. ¥
— entre muitas outras. ‘

13. Marcos Augusto Perez, Administracéio Puiblica Democrética: Institutos de Participagdo POPHE ‘- _
na Administra¢do Publica, Belo Horizonte, Forum, 2004, pp- 54 ¢ 66. } [,1 ¥
14. Para a compreensdo do fendmeno da globalizagdo econdmica, bem como para uma analise crot o
de suas consequéncias, v.: Joseph E. Stiglitz, Globalization and its Discontents, Nova York, Norton, 2N

)
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No Brasil e mundo afora passam a se multiplicar os mecanismos de fomento
nomico,'® tais como os favores fiscais, o apoio financeiro ou crediticio, os subsidios a
Jtividades estratégicas ou inovadoras, o direcionamento de compras — entre outras muitas
Lormas de apoio ou ajuda governamentais. Dessa forma, uma atividade estatal até entdo
Jenemente ignorada pelo direito administrativo passa a ocupar grande espago na legisla-
5o e nos orcamentos publicos e, consequentemente, a chamar a atengdo dos tratadistas e
sstudiosos do direito administrativo. 6

Multiplicam-se, além disso, formas de atragdo do capital privado para a realizagdo
' de investimentos em servigos ¢ infraestruturas publicas. Ha uma explosdo contratual: con-
cessoes de variados tipos sdo realizadas, parcerias publico-privadas/PPPs no sentido mais
* amplo da expressdo passam a ser consideradas prioritdrias para que a Administragdo possa,
| com maior rapidez possivel, eliminar o déficit prestacional existente, seja na implantagéo,
" seja na modernizagdo ou na ampliagdo de servigos e infraestrutura publicos.

Para que se faca minima ideia da difusdo das chamadas PPPs ao redor do mundo,
vale verificar os numeros relativos tdo somente a alguns setores: servigos educacionais;
* saneamento e limpeza publica; saude e transporte coletivo. Na Grd-Bretanha, talvez o Pais
. que mais experiéncia desenvolveu em torno das PPPs, noticia-se atualmente 116 projetos
" na area de saude; 166 em servigos de educagdo; além de muitas dezenas nas dreas de
: transporte, habitagdo, limpeza urbana, iluminagdo de ruas e corpo de bombeiros.!” Outros
~ Paises europeus, como Franga e Portugal, também se tém utilizado da PPP para servicos
~ plblicos, tais como hospitais, assisténcia médica, museus, teatros ¢ educagdo infantil.'8
A India é outro exemplo de intensa utilizacio das PPPs com projetos na area de educagio
| e desenvolvimento habitacional urbano,'” 0 mesmo ocorrendo com a Australia em projetos
* de construcio de novas escolas, servicos de saude, hospitais e saneamento,?’ e, ja no con-
~ tinente americano, com o Canada em setores como tratamento de agua, residuos soélidos,
" habitacdo e transporte publico.?!

_ No Brasil, além da das formas gerais de concessdo reguladas pela Lei 8.987/1995
- (atualmente denominada concessdo comum, ou concessio de servigo publico precedida ou

15. Cf.: Didier Linotte ¢ Rapha&l Romi, Services Publics et Droit Public Economique, Paris, Editions
du Juris-Classeur, 2003, pp. 485-521; e Cass R. Sunstein e Richard H. Thaler, Nudge. Improving Decisions
about Helth, Wealth, and Happiness, Nova York, Penguin Books, 2009, pp. 105-228.

16. Cf. Floriano de Azevedo Marques Neto, “Nogdes gerais sobre o fomento estatal”, in Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (org.), Fungdes Administrativas do Estado, Tratado de Direito Administrativo, vol. 4, Sio
Paulo, Ed. RT, 2015, pp. 405-428.

17. The European PPP Expertise Centre, PPP Units and Related Institutional Framework, junho/2012,
disponivel em http.//www.eib.org/epec/vesources/publications/epec_uk_england public_en.pdf(acesso em
15.2.2016).

18. Cf. : Olivier Raymundie, Gestion Déléguée des Services Publics en France et en Europe, Paris,
Le Moniteur, 1995, pp. 66 € 89; ¢ Diogo Freitas do Amaral et al., Estudos sobre Concessdes, Coimbra,
Livraria Almedina, 2002, p. 51.

19. Disponivel em hetp://mhupa.gov.in/User Panel/UserView.aspx? TypelD=1414 ¢ http.//mhrd.gov.
infmodel school (acesso em 27.4.2017).

20. “NSW Projects — Projects which have been awarded”, NSW Government — The Treasury, dispo-
nivel em hitp://www. treasury.nsw.gov.au/ppp/nsw_projects (acesso em 15.2.2016).

21. Project Map, PPP Canada (disponivel em htip://www.p3canada.calen/about-p3s/project-
~map/?q2=DOBBFAEG-2DBA-4808-4A96B-7AB6A3ABDG65 A (acesso em 16.2.2016).
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ndo de obra plblica) e pela Lei 11.079/2002 (concessdo patrocinada e concessio adminis.
trativa), criaram-se diversas outras formas especificas de concessfo, setoriais, como ocorre,
por exemplo, com a concessdo de TV a cabo (Lei 8.977/1995); a concessdo de servigos
de telecomunicagdes (Lei 9.472/1997); a concessdo de servigos de energia elétrica (Lei
9.427/1996); o arrendamento portudrio (Lei 10.233/2001 e Lei 12.815/2013); a concessio
florestal (Lei 11.284/2006); o contrato de programa (Lei 11.107/2005); e a franquia postal X
(Lei 11.668/2008). Hoje ha centenas e centenas de contratos de delegagio de gestdo ou N 3
concessao celebrados no Brasil, em todos os niveis da Federagéo. '
Além disso, no terreno das parcerias em sentido amplo, o Brasil ainda vai criar as
chamadas empresas “semiestatais”,?? companhias em que o Estado participa como acionista
minoritario e que sdo formadas com dois objetivos basicos: (1) buscar a ajuda ou a parceria
ativa da iniciativa privada para o desenvolvimento de setores de apoio & Administragio
(exemplo disso ocorre nos servigos de correios, regulados pela Lei 12.490/2011) ou (2)
fomentar a iniciativa privada a investir em setores estratégicos, mediante partilhadoriscode
capital (o que tem ocorrido mais amitide nas parcerias dos setores de aeroportos ¢ elétrico).

No intuito de que esse novo ambiente de cooperagio entre o setor pblico € a iniciativa
privada se forme sem a criagfio de assimetrias econdmicas que desviem essas atividades
do interesse publico, uma outra atividade até entdo pouco cuidada e estudada pelo direito
administrativo passa a assumir grande relevancia: a regula¢io econdmica.

Nesse caso, por meio da produgdo de normas, o Legislativo ou a Administra¢o (esta
agindo, algumas vezes, através das chamadas agéncias reguladoras independentes??) voltam-
-se a condicionar o exercicio da liberdade de iniciativa empresarial, inclusive na prestagdo
de servigos publicos, & observancia de uma série de objetivos de ordem publica,?* tais
como: a preservacdo do livre mercado e a defesa dos direitos consumidor; o incremento da
competi¢do de mercado, inclusive na prestago de servigos publicos, impulsionando a livre
formagdo dos pregos e tarifas e a maior qualidade dos produtos e servigos oferecidos a0
publico; a preservagiio do meio ambiente; a protecdo da satde; a reducio de desigualdades
econdmicas, raciais, de género — entre outras.

Observe-se que a influéncia do processo de globalizagdo econdmica no desenvolvi-
mento da regulagdo também se da diante da necessidade de conformagio dos diferentes
mercados locais as praticas correntes nas economias mais desenvolvidas, de modo a impedit =
que a baixa intensidade normativa local crie uma espécie de dumping ou, melhor dizendo, =
que assimetrias regulatérias favoregam as economias menos reguladas em detrimento das ==
mais reguladas.?’ Isso explica a grande pressdo das economias mais desenvolvidas SObFe
as economias menos desenvolvidas pelo avango da regulagdo local da protegdo do melo0 ==

22. A denominagao ¢ usada por Carlos Ari Sundfeld e Rodrigo Pagani de Souza no artigo “Empresas 8
semiestatais”, Revista de Direito Publico da EconomialRDPE 36/75-99, Ano 9, Belo Horizonte, Forums 8
outubro-dezembro/2011.

23. Cf. Odete Medauvar, O Direito Administrativo em Evolucéo, Brasilia, Gazeta Juridica, 2017; PP*
330-344. . v -
24. Cf. Marcos Augusto Perez, O Risco no Contrato de Concessdo de Servi¢o Publico, Belo Horizont®
Forum, 2006, pp. 85-89.

25. Cf. Marc Landy e Loren Cass, “U.S. environmental regulation in a more competitive WOl #
in. Pietro S. Nivola (org.), Comparative Disadvantages? Social Regulations and the Global Economy» e
Washington D.C., Brookings Institution Press, 1997, pp. 203-241. '
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ambiente, que geralmente impde maiores custos a produgfio; da regulagéo concorrencial,
especialmente nos aspectos antidumping; e, por fim, das normas anticorrupg¢do. Tudo com
o objetivo de que, tanto quanto possivel, o ambiente global dos negdcios seja pautado por
pormas uniformes.

A nova onda ainda se utiliza, porém de forma subsidiaria, da intervenc?o estatal direta.
O Estado continua a poder intervir subsidiariamente na economia por meio da criagdo de
empresas sob seu controle, e efetivamente o faz. Mas ha um cerco cada vez mais estreito em
torno dessa forma de intervengdo, tornando-a tdo cercada de cuidados especiais e controles?®
que se acaba por priorizar as formas de intervengdo indireta: a regulagéo e o fomento, em
detrimento da criacdo de empresas controladas pelo Estado.

3.3 Transparéncia

Nos ultimos anos a celeridade do desenvolvimento tecnologico, especialmente dos
meios de comunicacdo e das tecnologias da informagio, gerou a possibilidade concreta de
uma interagdo muito maior do que sempre existiu entre os administradores publicos e os
administrados.

Além disso, o mundo do consumo e da informagdo digitais fez com que a sociedade se
acostumasse e passasse a exigir uma velocidade muito grande na resposta de suas demandas.
Em suma, o consumidor — que, com alguns toques em seu telefone movel, consegue néo
s6 todas as informagdes relativas ao mais novo langamento da Apple, mas adquiri-lo, para
que seja entregue em algumas horas em sua casa, ou 0 que consegue em segundos baixar
em seu Kindle o novo livro de seu autor preferido, assim que langado — ndo tem qualquer
tolerdncia com a lentiddo e com a falta de informagéo na satisfacdo de suas demandas:

vivemos, enquanto consumidores, no mundo e na era do “aprendizado rapido”.?’

O transporte dessa realidade virtual do consumo para o plano das relagdes politicas
entre o Estado e a sociedade deve ser visto com certas reservas; afinal, o individualismo ¢ a
soliddo do consumo sdo em grande medida incompativeis com a necessidade de formagéo
de um espago social para a deliberagdo dos temas politicos. Observe-se que a deliberagdo
politica é naturalmente coletiva; compartilhada com pessoas e grupos que possuem dife-
rentes opinides e tendéncias; obviamente negociada e, assim sendo, ndo gera, normalmente,
satisfagdo imediata. Ao contrario disso, o convivio coletivo impde muitas vezes restri¢oes
a vontade individual, restricSes de ordem ética, legal ou relacionadas ao processo de deli-
beracdo democratico, centrado na vontade da maioria: os desejos imediatos do cidaddo ndo
necessariamente serdo encontrados na vontade da lei ou nas politicas do Estado, uma vez
que sdo necessariamente filtrados ou mediados pelas institui¢des deliberativas.?®

Porém, ainda que nio se possa identificar toda a relagdo do Estado com a sociedade
como uma relagdo de consumo, ha que se reconhecer que o cidaddo-consumidor contempo-
raneo ndo possui qualquer tolerdncia para com a inéficiéncia e a lentiddo da Administragdo,
ainda mais quando estas vém cercadas pelo segredo ou pela opacidade.

26. Cf. Alexandre Santos de Aragdo, Empresas Estatais, Rio de Janeiro, Forense, 2017, pp. 315-378.

27. Cf. Zygmunt Bauman, 4 Etica é Possivel num Mundo de Consimidores?, Rio de Janeiro, Zahar,
2011 (versdo Kindle, pos. 2.340).

28. Cf. Cass R. Sunstein, Republic.com 2.0, Princeton, Princeton University Press, 2007, p. 33.
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Ha cada vez menos espago, reitere-se, para o sigilo e para a falta de informagao, hoje
vistos ndo s6 como elementos associados & ineficiéncia da atuagio administrativa, na pers-
pectiva do cidaddo-consumidor, mas como fatores causadores de uma indesejavel zona de
sombras nas relagdes entre a sociedade e o Estado, sombras que incentivariam a corrupgio
¢ a manutengdo de relagdes improprias entre agentes publicos e segmentos privilegiados
da sociedade e principalmente do mercado.

E assim que a legislagdo brasileira e a de outros Paises vém consagrando a transpa-
réncia em duas acepcdes bésicas: (i) a transparéncia passiva, consubstanciada no direito
do administrado de obter perante a Administragdo, em prazo razoavel, informagdes que
sejam de seu interesse direto ou do interesse coletivo e difuso; (ii) a transparéncia ativa,
correspondente ao dever da Administragio de realizar a¢des afirmativas voltadas a comu-
nicagio publica das politicas, dos programas e dos gastos ptblicos, de modo a incentivar a
consciéncia politica e a cidadania ativa.?’

3.4 Controle e racionalidade decisoria

Outros vetores da transformagao, além de dialogar em termos de influéncia com os ja
citados, tém especial relagdo com a inflagio das tarefas constantes da agenda administrativa.

E que, ao estender sua atuagio para um dominio gigantesco de fungdes (ja mencionei
aqui, exemplificativamente, servigos de satde, previdéncia, educacdo, cultura, seguranga
publica, correios, telecomunicagdes, energia, saneamento, transportes, a intervengéo direta
¢ indireta na economia — entre muitas outras atribuigdes estatais), a Administragio passa a
se defrontar com a multiplica¢do das formas de controle.

A complexidade desse tema traz desafios muito grandes para o direito administrativo,
que, acostumado a tratar o controle a partir da 6tica da estrita legalidade ou, caso se prefira,
da legalidade formal ou externa, passa a enfrentar a necessidade crescente de contengio
do abuso de poder em seus diferentes modos de manifestagio em dominios de atuagdo
dos mais variados. Aparentemente, os modos de controle tradicionais precisam também se
transformar, se ampliar e se adaptar aos novos ventos que impulsionam a Administrago.

Atividades como o fomento ou como a regulagéo ndo se amoldam perfeitamente a0
controle formal de legalidade, exigindo formas de controle especiais, que conjugam a 1a-
cionalidade processual (na geragéo das decisdes), controle de legalidade material ou interna
(a partir de elementos mais abrangentes como o motivo e a finalidade, que, na medida em
que se ampliam, acabam por realizar um controle sobre a conveniéncia e a oportunidade
das decisdes de caréter discriciondrio) e controle de resultados (sem implicagdes imediatas
sobre a validade das decisdes tomadas).

Mesmo em relagéo ao tradicional controle de legalidade ha uma ampliacao conceitual.
Da legalidade agora participam os principios gerais de direito administrativo. Moralidade,
bom governo, razoabilidade e proporcionalidade passam a ser diretrizes importantes para a
verificagdo da legalidade dos novos tempos, vista em grande angular. A legalidade internd

in

29. Ct. Iréne Bouhadana, “Transparency and open government: which possible convergence?”s
Iréne Bouhadana, William Gilles e Russel Weaver (orgs.), Transparency in the Open Government Eva,
Paris, Les Editions IMODEV, 2015, pp. 5-13.
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un

 das decisbes, mais notadamente o motivo e a finalidade, passa a ser conjugada com mais
' cuidade, de modo a se examinar em que medida o administrador conseguiu expressar os
| pyndamentos € 0s objetivos de suas decisdes; se nesse caminho de construgio da decisdo
.administrativa os fundamentos se compatibilizam com os objetivos; se nfio ha um erro evi-
"~ dente de fundamentacdo, tanto do ponto de vista fatico quanto do ponto de vista juridico;
e hd concatenacio logica entre os fatos e o direito estruturadores da deciséo; e, por fim, se
houve um compromisso efetivo da autoridade administrativa na busca da verdade material,
" inclusive do ponto de vista de sua sustentabilidade técnica, enquanto fundamento para a
:. decisdo tomada.’®

o Particularmente no Brasil um fendmeno se soma a esse movimento de transforma-
- gdoe ampliagio do controle: a majora¢io da autonomia de érgdos de controle externo €
" interno da Administrag8o, como ocorre com 0 Ministério Publico, os Tribunais de Contas
¢ as Controladorias ou Corregedorias administrativas. Com isso, dissemina-se, de modo
consciente ou inconsciente, o conflito entre diferentes organismos estatais, na medida em
que sdo fortalecidos orgdos de caracteristicas sui generis em relagfo ao tradicional prin-
~ cipio da separac@o de Poderes, 6rgios, em verdade, exteriores a propria separagéo e que,
embora munidos do poder de controlar, sio mal controlados, uma vez que ndo participam
do sistema de freios e contrapesos inerente ao referido principio constitucional. Sem freios
e contrapesos, e com uma série de prerrogativas excessivamente genéricas e imprecisas,
ndio & preciso ir muito distante para se imaginar que esses 6rgéos de controle tendam ao
cotidiano abuso de poder. De qualquer sorte, ndo ha davida de que esse empoderamento
dos 6rgdos de controle autdnomos brasileiros faz parte do movimento de alargamento geral
dos mecanismos de controle sobre a Administragdo.

A inflaco das fungBes administrativas faz surgir, ainda, o interesse crescente pelo
modo de produgdo ou, melhor dizendo, pela maior racionalidade das decisGes adminis-
trativas. Os processos decisérios ou processos administrativos ndo contenciosos passam,
entfio, a ser normatizados e estudados, na medida em que se entende que a uniformidade
procedimental, a admissio do contraditério (aqui expresso nos mecanismos de dialogo e de
participagiio dos administrados na formagio da decis@o) e a maior dedicagio das autoridades
administrativas 3 fundamentacdo de suas decisdes tendem a gerar maior eficiéncia e menor
contestagdo jurisdicional.

Como esclarece Odete Medauar:

Na concepgao atual, o processo administrativo configura néo apenas meio de atendimento
de requisitos de validade do ato administrativo; além disso, propicia o conhecimento do que
ocorre antes que o ato faga repercutir, sobre os individuos, os seus efeitos, permitindo verificar,
por conseguinte, como se realiza a tomada de decisdes, e assim contribui para conferir-lhe maior
grau de objetividade. Em contraponto & visdo estatica da atividade administrativa (...) focaliza
0 ato no seu “formar-se” e nos seus vinculos instrumentais.*!

Nesse contexto, edita-se no Brasil a Lei 9.784/1999, influenciada por uma série de
diplomas legais estrangeiros, dentre os quais ¢ importante citar a lei norte-americana (APA)

30. Cf. Marcos Augusto Perez, “Controle da discricionariedade administrativa”, in Marcos Augusto
Perez e Rodrigo Pagani de Souza (orgs.), Controle da Administra¢do Publica, Belo Horizonte, Forum,
2017, pp. 74-80.

31. Odete Medauar, O Direito Administrativo em Evolugdo, cit., p. 289.
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de 1946; as leis espanholas de 1958, 1992 ¢ 1999; as leis alemis de 1976 e 1996: a lej
italiana de 1990 — entre muitas outras.

Importante dizer, por fim, que todos esses vetores da transformacéo do direito admj-
nistrativo mutuamente se influenciam, nfo sdo fendmenos isolados. Dialogo, participaggo,
transparéncia, intensificagdo do controle, valorizagdo dos processos decisérios e o incre-
mento de parcerias e intervengdes estatais na economia sdo parte de um mesmo movimento
transformador, que aproximam a sociedade, os agentes econdmicos (o mercado) e o Estado,
movimento que rompe o muro que teoricamente isolava esses atores e tenta buscar por
meio da interagdo regulada dos mesmos ou, caso se prefira, da governanga democratica a
concretizagdo dos objetivos constitucionais mencionados na parte inaugural deste artigo e,
enfim, a satisfa¢do do interesse publico.

4. Dialogando com Hely

Muito embora néo tenha presenciado todo esse movimento transformador do direito
administrativo no Brasil posteriormente 4 edi¢do da Constitui¢do/1988, Hely ja antevia
alguns tracos que esbocavam esse devir.

Talvez um dos pontos em que Hely mais caminhou neste sentido tenha sido na com-
preensio da importincia que assumiriam atualmente a finalidade e a motivacéo como ele-
mentos de controle dos atos administrativos. Hely — neste caso néio sozinho, é bem verdade,
pois muito se apoiava nos ensinamentos de Caio Técito e de Seabra Fagundes — tentava
aprofundar a aplicagfo da teoria do desvio de poder, no caso do principio da finalidade, €
da classica tese francesa dos “motivos determinantes™, para destacar 0 motivo como um
dos elementos formadores da “legalidade interna” dos atos administrativos. Dizia: “O que
o principio da finalidade veda € a prética de ato administrativo sem interesse publico ou
conveniéncia para a Administragio, visando unicamente a satisfazer interesses privados,

por favoritismo ou persegui¢do dos agentes governamentais, sob a forma de desvio de
finalidade”.* E completava:

Pela motivagdo, o administrador publico justifica a sua agdo administrativa, indicando 08
fatos que ensejam o ato e os preceitos juridicos que autorizam a sua préatica.>

Em 1981, em seus celebrados Estudos e Pareceres, Hely, modernissimo, avanga na
aplicago dos motivos determinantes e do desvio de finalidade em desapropriagdes, amplian-
do de maneira clara o campo do controle da invalidade dos atos administrativos. No estudo
de um caso concreto, constatando que havia erro evidente de fundamentagio de fato € 'de
direito em determinados decretos de utilidade ptiblica para fins de desapropriagio Hely diz:

Essa realidade fética ¢ juridica invalida totalmente os decretos expropriat6rios (...) tornando
nula a declaragfio de utilidade piblica (por falta de embasamento legal valido).3

32. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, cit., 16* ed., p. 81.
33. Idem, p. 175. RT.
34. Hely Lopes Meirelles, Estudos e Pareceres de Direito Publico, vol. VII, Sio Paulo, Ed. KL
1983, p. 302.
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Porém, ante a falta de um apoio maior na legislacdo e na doutrina brasileiras da
gpocas Hely — até de forma contraditéria — isentava os atos d‘iscrici‘onérios tanto do dever
.~ je motivagdo quanto, decorrentemente, de controle por meio da falta de motivo. Dizia:
* wClaro estd que, nos atos oriundos do poder discriciondrio, a justificago serd dispensavel,
. pastando apenas evidenciar a competéncia para o exercicio desse poder e a conformagéo
| jo ato com o interesse pablico (...)”.> Nesse ponto, o futuro desenvolvimento do tema vai
claramente contrariar as concepgdes de Hely, na medida em que se passa a admitir que um
~ Jos mais importantes meios de controle da discricionariedade administrativa € justamente
a observancia dos deveres de motivagdo e, como ja se disse, de os fundamentos da deciséo
' administrativa possuirem consisténcia fatica, técnica e juridica, de modo a se compatibi-
_ Jizarem os fundamentos com os objetivos do ato e se concatenar logicamente os fatos e o
direito estruturadores da decisdo, sem erros evidentes ou substanciais de fato ou de direito.

_ Outro ponto bastante interessante dos escritos de Hely, na perspectiva da discussdo
proposta neste artigo, encontra-se no reconhecimento da importancia do processo adminis-
~ irativo, enquanto figura juridica que possibilita a racionalidade, a legitimagdo e o controle
prévio das decisdes administrativas. Nesse ponto Hely ndo ignora a existéncia do processo e
do procedimento administrativos. Para ele, “processo € o conjunto de atos coordenados para
a obtencio de decisdo sobre uma controvérsia no &mbito judicial ou administrativo (...)”,*
enquanto o procedimento administrativo “¢ a sucessdo ordenada de operagdes que propiciam
a formagdo de um ato final objetivado pela Administragio. E o iter legal a ser percorrido pelos
agentes pliblicos para a obtengdo dos efeitos regulares de um ato administrativo principal”.?’

Se ha o reconhecimento da figura do processo como caminho a ser percorrido para a
tomada de determinada decisfo, ha, entretanto, claro afastamento da ideia de um processo
decisorio ndo contencioso, o que se nota tanto pela vinculagdo do conceito de processo ao
de “controvérsia” ou lide, como acima demonstrado, como também por meio da classifi-
cacdo que realiza dos tipos de processos administrativos: “(...) permitimo-nos dividir os
processos administrativos em quatro modalidades (...): processo de expediente; processo de
outorga, processo de controle e processo punitivo”.*® Os chamados processos de expediente
aproximam-se, de certo modo, do que atualmente se denomina processos ndo contenciosos,
mas, na fala de Hely, se ddo “por provocacdo do interessado ou por determinacgio interna
da Administracdo (...) ndo geram, nem alteram, nem suprimem direitos dos administrados,

da Administra¢do ou de seus servidores™.>’

Hely reconheceu a figura do processo administrativo e lhe deu grande importancia,
especialmente em seus tltimos escritos, mas ndo chegou a desenvolvé-la a ponto de tragar
seu desenvolvimento futuro. Na verdade, Hely reconhece o carater inicial dos seus estudos,
no que era acompanhado por toda a doutrina nacional que lhe era contemporanea:

A verdade € que, entre nds, o processo administrativo ndo tem merecido os estudos tedricos
_ necessarios 4 sua compreensdo doutrinaria e a sistematizagdo metodologica que, naturalmente,
3 3 informaria a legislagdo e aprimoraria os julgamentos internos da Administragio.*

3

L% kN

35. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, cit., 162 ed., p. 175.
36. Idem, p. 578.
37. Idem, p. 133.
38. Idem, p. 585.
39, Idem, p. 585.
40. Idem, p. 579.
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Quanto a transparéncia administrativa, outra matéria extremamente importante ng o «
direito administrativo atual, Hely nfo chega a cuidar do tema com essa denominacio. Se. i
gue a doutrina tradicional e a literalidade do texto constitucional para cuidar do principio ]
da publicidade. Embora revele uma visdo estreita sobre a publicidade: “Publicidade ¢ 3 ,
divulgacio oficial do ato para conhecimento publico e inicio de seus efeitos externog™! _ na - BB
12 edigdo de seu Mandado de Seguranga*” passa a tratar do habeas data, reconhecendo i
que o instituto, previsto como um dos remédios constitucionais para a defesa dos direitog
fundamentais, teria sido inspirado no chamado FOIA/Freedon of Information Act, de 1974),
Justamente a lei norte-americana que notoriamente vem influenciar boa parte da legislacio
editada mundo afora, mais recentemente, sobre a transparéncia e o direito a informaggo,
inclusive a Lei 12.527/2011, brasileira. O que prova que também nesse tema Hely se
encontrava com “antenas ligadas”, atento aos desdobramentos que ocorreriam no futuro, - - 3

Ainda no tocante as questdes tangentes ao controle da Administragio, Hely vai tratar
dos Tribunais de Contas e vai claramente constatar uma tendéncia de ampliacdo de seu
espectro de atuag@o, conformando-os como 6rgdos sui generis que executam fungdes in-
dependentes e, a0 mesmo tempo, auxiliam o Legislativo. Diz:

No controle externo da administragio financeira e orcamentaria é que se inserem as prig=
cipais atribui¢des de nossos Tribunais de Contas, como érgios independentes, mas auxiliares

dos Legislativos e colaboradores dos Executivos.®3
e

De qualquer sorte, j& enxergava certa tendéncia dos Tribunais de Contas ao abuso de o
poder e veiculava uma clara preocupagio com esse excesso. E o que o leva, em 1989, por

N . . S
exemplo, as seguintes afirmacdes: -

O acérddo do Tribunal de Contas, neste e em todos os casos em que considere ilegitima
a contratac@o de obra, compra ou servigo pela Administracio centralizada, descentralizada-ﬂ_‘ ]
autarquica, seja inicial ou decorrente de aditamento, nfio tem efic4cia de titulo executivo COﬂ {
o particular contratado, nos termos do § 3¢ do art. 71 da Constitui¢do da Republica. E assimis
porque as decisdes dos Tribunais de Contas (...) no que concerne a imputagfo de débito ou m :
s0 podem afetar particulares que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de g
resulte prejuizo ao Erario Piblico, relativamente a “bens ou valores de que tenham gestd
(cf. art. 71, 1I) (...). De qualquer modo, a decisdo (...) a0 examinar as contas (...) ndo po
constituir a Consulente em débito, mormente por quantia liquida e certa, j4 que a Consu!
ndo foi parte no processo (...) ndo teve oportunidade de exercer os direitos ao “contraditoro
a “ampla defesa” que a Constituigdo da Republica garante (...).%

O abuso de poder ¢ absolutamente claro no caso analisado, e Hely importava-sé
construir uma interpretagdo do texto constitucional que impedisse o exercicio €xcess

41. Idem, p. 81. d

42. Hely Lopes Meirelles, Mandado de Seguranga, A¢do Popular, A¢do Civil Piblica, Manda .
Injungdo, Habeas Data, 12* ed., Sio Paulo, Ed. RT, 1989, p. 183. [V, Hely Lopes Meirelles, Ar"””fdah o
e Gilmar Ferreira Mendes, Mandado de Seguranca e A¢des Constitucionais, 37° ed., Séo Paulo, Malhe =
Editores, 2016.] |

43. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, cit., 162 ed., p. 599.

44. Hely Lopes Meirelles, Estudos e Pareceres de Direito Piiblico, vol. X1, Sio Paulo,
p. 221.
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prerrogativas das Cortes de Contas em geral quando estas viessem a atuar na analise
L contratos
! e

~ Sem a mesma preocupagdo critica, Hely também cuidou, no longinquo 1976, muito
I wteg da vigéncia da Constitui¢io/1988, da ampliagdo dos poderes autbnomos do Minis-
tcl'lo Pliblico, tese que viria a se consagrar no atual Texto Magno e que, como ja se disse,
mﬂueucmrla fortemente a conformacio atual do controle da Administragao:

De nossa parte, inclinamo-nos para a solugfo encontrada pelo constituinte/1946, porquanto
entendemos, com Wilson Accioli, que o Ministério Publico deve permanecer equidistante dos
Poderes do Estado (...) o simples fato de a Constitui¢do se ocupar do Ministério Publico, tra-
¢ando diretrizes para a sua organizagio ¢ concedendo garantias a seus membros, lhe da foros
: de instituicdo estatal, desvinculada dos trés Poderes (...).**
=
.f . No terreno da intervengfo estatal na economia, Hely reconhecia os instrumentos ba-
k 31(,05 que hoje s3o usados. Havia em seus escritos clara predilegdo pelo estudo das formas
~ diretas de intervengéo, provavelmente por for¢a da época em que foram elaborados, e ndo
havia qualquer reconhecimento da atividade de fomento ou de planejamento como fungdes
. 5 serem desempenhadas pela Administrago. Porém Hely ja reconhecia a importincia da
~ regulagdo econdmica, como derivagdo da fungdo de policia administrativa:

Modernamente se tem distinguido a “policia administrativa geral” da “policia administrativa
especial”, sendo aquela a que cuida genericamente da seguranga, da salubridade ¢ da morali-
dade publicas, e esta de setores especificos da atividade humana que afetem bens de interesse
coletivo, tais como a construgio, a industria de alimentos, o comércio de medicamentos, 0 uso
das aguas, a exploragdo das florestas e das minas, para as quais hé restrigGes proprias ¢ regime
juridico peculiar.*6

Ainda encarando os fundamentos da intervengio do Estado na economia como moda-
lidade usual de exercicio da fungfo administrativa de policia, Hely reforgava que:

A competéncia para intervir na propriedade e atuar no dominio econdmico ndo se distribui
igualmente entre as entidades estatais (...). Aos Estados e Municipios s6 cabem as medidas de
policia. administrativa, de condicionamento do uso da propriedade ao bem-estar social e de
ordenamento das atividades econdmicas, nos limites das normas federais.*’

Observe-se que, de modo muito interessante, Hely partia da ideia de que os fundamen-
tos que possui o Estado para intervir na propriedade sdo exatamente os mesmos que, em
género, [he autorizam a intervir no mercado ou, melhor dizendo, no dominio econdmico.
A partir disso, Hely prenuncia a relevancia da repressdo ao abuso do poder econdmico,
enquanto tarefa da Administracdo:

O dominio econdémico, como todo dominio, gera poder para os seus detentores. Esse “poder
econdmico” ha de ser utilizado normalmente para assegurar a todos existéncia digna, conforme

45. Hely Lopes Meitelles, Estudos e Pareceres de Direito Puiblico, vol. IV, Sdo Paulo, Ed. RT, 1981,

M p. 342.
§ :- 46. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, cit., 16* ed., p. 110.
g 47. Idem, p. 495.
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ditames da justica social (...). Quando o uso desborda em abuso, a propria Constitui¢do impge
a sua repressio (...).*

Em mais uma antecipacio das atuais tendéncias de transformagao no ambito especifico
da intervencgdo econdmica, Hely ainda tratou da fungéo administrativa de preservacio do
meio ambiente. E comovente ver como Hely, como lhe era usual, esforgou-se na sistema-
tizacdio do tema, atribuindo-lhe conceitos e tecendo ligagdes com os temas tradicionais
do direito administrativo, para lhe dar um sentido juridico mais amplo do que a escassa
legislagdo da época fazia: “A prote¢do ambiental” — escrevia Hely — “visa a preservagéo
da Natureza em todos os elementos essenciais a vida humana e a manutenco do equilibrio
ecolégico, diante do impeto predatério das Nagdes civilizadas que, em nome do desenvol-
vimento, devastam florestas, exaurem o solo, exterminam a fauna, poluem as aguas ¢ o ar
(...). Viu-se, assim, o Estado Moderno, na contingéncia de preservar o ‘meio ambiente’ para
assegurar a sobrevivéncia das geracdes futuras (...)".* Embora genéricas, suas ligdes sdo
ainda hoje de absoluta contemporaneidade.

Dois pontos derradeiros chamam a atengio nos escritos de Hely, ambos em pareceres
do inicio da década de 1980. Um deles é a admissio da participagio acionaria minoritaria
do Estado em empresas privadas e a sustentacdo da ideia de que essa participagdo nao
torna a empresa objeto desse investimento uma integrante da Administragéo indireta. Por
meio desse estudo, Hely acaba por antever um fendmeno que vai se disseminar muito mais
a frente: a participagio de entes estatais no capital de empresas como forma de fomento,
ou, melhor, como forma de indugfo da economia ou de intervengio econdmica indireta:

O Poder Publico niio pode impor normas administrativas a uma sociedade andnima que
. . " , . At 50
ndo esteja sob o seu controle nos termos da legislagio especifica das sociedades andénimas.

Por fim, em outro parecer, Hely celebrava a edigdo do Decreto 84.701/1980, da cham‘c:;
da desburocratizacdo, que, em seu comentario, promovia uma “simplificagéo docu mental .
antecipando outra tendéncia mais recente: a de simplificagdo administrativa.

Abem da verdade, seria possivel avangar ainda muito na pesquisa sobre a obra de Hely,
ver como seu pensamento evoluiu de seus primeiros escritos até os ultimos; ver como seus

atualizadores imprimiram, ou ndo, um tom pessoal ao continuo e valioso trabalho de revisa0
de sua obra; notar se esses atualizadores conseguiram preservar o instinto de abertura para %

o futuro que a obra de Hely possuia e, mais ainda, sua fung@o sistematizadora.

Meu foco, entretanto, na exiguidade deste espago, foi um dialogo com o Hely tardi0y
nos momentos finais de sua vida, contemporaneamente a chamada “transi¢do
ca” do Pais e ao inicio da vigéncia da Constituigio/1988, que tanto impulsionou, com

demonstrei acima, as transformacdes do direito administrativo entre nos.

. i inhas
Um dialogo que permitiu, a0 menos como um esbogo, como um tracado de linhass
revelar que o pensamento de Hely, a0 mesmo tempo em que tentava influenciar 8 r

48. 1dem, p. 539.
49. Idem, p. 493.

50. Hely Lopes Meirelles, Estudos e Pareceres de Direito Piiblico, cit., vol. VII, p. 225. 1 982??
¢

51. Hely Lopes Meirelles, Estudos e Pareceres de Direito Puiblico, vol. V1, Sio Paulo, Ed.
p. 12.
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: ju]-idica daquele momento historico, era fortemente influenciado pelas inovacdes constitu-
. cionais €, principalmente, pelo vento forte que, em todas as partes do Planeta, impulsionava
|, direito administrativo para a mudanga.

I

5. Fragmentagdo ou ressistematizacdo

Mas a reflexdo feita ao longo deste artigo conduz a uma questdo final; é desejavel
] (ue O Processo de fragmentag8o do direito administrativo no Brasil tenha continuidade?

De certo modo, muito do esforgo feito por Hely no sentido da sistematizagdo e da
. aplicagdio pratica do direito administrativo se contrapde & atual tendéncia de fragmentacio
~ desse ramo juridico,

Minha resposta € enfaticamente negativa. Impossivel dar seguranca juridica ao apli-
- cador do Direito e a0 administrado com o grau de fragmentagio que hoje existe no direito

administrativo brasileiro. Contemporaneamente, essa fragmentacao dificulta até mesmo o
conhecimento puro e simples da legislagio, quanto mais sua interpretacio, se nio sistémica,
50 menos coerente.

_ Alguns administradores piiblicos agem, por vezes, fundados em processos decisorios
- altamente sofisticados, procurando com grande seriedade fundamentos de todos os tipos para
a decisdo administrativa, a0 mesmo tempo em que ha uma profusdo de decisdes tomadas,
~ Brasil afora, sem qualquer respaldo fatico ou juridico, apegadas 4 ideia antiga e superada
de que a discricionariedade da Administragdo lhe faculta decidir sem motivar.

Nao se faz um uso uniforme das possibilidades de didlogo ou de participacdo, que
~ para alguns ndo s6 sdo indesejaveis, como se traduziriam em perigosa aproximagdo da Ad-
ministragdo com interesses privados, supostamente pecaminosos por sua propria natureza.

O processo administrativo, regra em alguns 6rgdos, inclusive nos processos nio con-
tenciosos, € simplesmente ignorado na grande maioria das vezes, deixando o administrado
a mercé de decisdes arbitrarias, desproporcionais, ou sem que sejam precedidas de analise
de custo-beneficio.

Os 6rgdos de controle ndo raro possuem concepedes diversas sobre um mesmo tema,
€ ndo somente se decidem diferentemente as mesmas causas, o que faz com que o compor-
tamento de um administrador publico considerado, por exemplo, legal em Minas Gerais
seja considerado ilegal no Rio de Janeiro, ou vice-versa, como também se permite que o
mesmo orgéo de controle modifique suas concepgdes, passando a tratar como ilegal um
comportamento que anteriormente considerava legal, sem qualquer preocupagéo com a
coeréncia (insita a qualquer sistema de precedentes) ou com a seguranca juridica.

Esses sdo meros exemplos — muitos outras poderiam ser pontuados — das dificuldades
geradas pela excessiva fragmentagdo do direito administrativo entre nés. De qualquer sorte,
| parecem-me suficientes para que eu me manifeste em favor da ressistematizagfo.

14 Fundamental que, sob inspiragdo de Hely - o jurista homenageado por esta obra —,
<0 0 direito administrativo brasileiro tente se transformar em um terreno de maior seguranca
juridica, de maior coeréncia, de maior sistematicidade e, consequentemente, de melhor
utiliza¢do pratica; que se tente, enfim, reduzir o grau de fragmentagiio hoje existente. Como
Cumprir essa missdo € uma questdo a que ndo responderei aqui, mas que deve futuramente
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engajar todos que entre nds desejam o aprofundamento das liberdades publicas e 0 cum-
primento dos designios que a Constituigio impde ao direito administrativo contemporineo.
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