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Resumo:Muito se tem discutido a respeito da necessidagléuncionalidade — de eventual
codificacdo da legislacdo de Direito Administrati® presente estudo se presta a langar
sobre a questdo um outro olhar, baseado na dodeischmidt-Assmann e na sua defesa da
construcdo — e interpretacéo, e tratamento — dwidef ramo da ciéncia como um sistema
nao isolado e impenetravel aos fendmenos e altesagdciais, culturais, econdmicas e em
gualguer medida contextuais. Ressalta-se, assmedisciplinaridade e o constante influxo
de informacbes e experiéncias vivenciados tantm pglanto a partir do sistema
administrativo como forma de alcance da eficiéndeéaresponsividade e da legitimidade da

atuacado administrativa.
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Abstract: Much has been discussed about the need — and doality — of encoding
Administrative legislation. This paper lends itselfpounce on the issue another look, a new
point of view, based on the lessons of John Ebdr8ahmidt-Assmann and on his defense of
construction — and interpretation, and treatmeat this branch of science not as an isolated
and impenetrable system in regard to the soci&lral, economic and contextual changes. It
is noteworthy, therefore, interdisciplinary and thenstant influx of information and
experiences as well as the administrative systema asmy, an alternative for achieving

efficiency, responsiveness and legitimacy of adstiative action.
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Consideracdes iniciais

O Direito Administrativo, ramo autbnomo ainda bastarecente da ciéncia do
Direito?, vem experimentando, nos UGltimos anos, vertiginadteracoes, tanto dogmaticas
quanto de paradigmas.

Referidas alteracdes decorrem, basicamente, dastasel inter-relacdo entre esse
ramo juridico — ou seja, a disciplina da atuacauiaidtrativa — e as fun¢des atribuidas, pelos
contextos social e juridico, ao préprio Estado.

Assim, enquanto ao modelo liberal correspondia stad® absenteista, incumbido
de prestacdes negativas, limitadas, basicamemataitia de ndo invasao/ofensa a direitos
individuais entre os administradp® modelo social pressupunha uma maquina encdaega

2 Conforme defende HIGAO nascimento do Direito Administrativo se deu Reanca, apés a Revolucédo
Francesa de 1789, apontando-se como marco inicietiigdo da Lei de 28 Pluvioso do Ano VII (1800) qu
disciplinava, de modo sistematico, a organizacamniadstrativa francesa, com base na hierarquia e na
centralizacdo.” (2010, p. 31). Ha, porém, quem combata essa idAiaassociacdo da génese do direito
administrativo ao advento do Estado de Direito e piimcipio da separacdo dos poderes na Franga poés-
revolucionaria caracteriza erro historico e repragho acritica de um discurso de embotamento dadadé
repetido por sucessivas geracdes, constituindo laguiile Paulo Otero denominou ilusdo garantistica da
génese. (...) Tal circunstancia histérica subveseyum sé golpe, os dois postulados basicos do Bstid
Direito em sua origem liberal: o principio da legddde e o principio da separacdo dos poderes. De fa
atribuicdo da funcdo de legislar sobre o direitonaidistrativo a um 6érgao da jurisdicdo administragtjv
intestino ao Poder Executivo, ndo se coaduna conoases classicas de legalidade como submissdotad®
geral expressa na lei (Rousseau) e de partilihafdagbes estatais entre os poderes (Montesquieujhinie
cunho garantistico dos direitos individuais se padperar de uma Administracdo Plblica que editassua
proprias normas juridicas e julga soberanamentesditigios com os administrados(BINEMBOJM, 2006, P.
11).

% Note-se que essa designacéo ja ndo se apresemtizerie com o modelo de Estado pés-social em que
vivemos, em que o particular avanga da mera coodigdadministrado, com o qual a Administragcéo trava
relacdo marcadamente vertical, para a de cidadfidartde inGmeros direitos oponiveis a prépria
administracdo, cuja funcao instrumental de promaggmrantia dos interesses coletivos é ressaliesse
sentido a licdo de Justino de Oliveit& configuracdo, no sistema constitucional brasiei do direito a
participacdo nas decisbes estatais, comprova que,ucha perspectiva unidimensional Estado-sudito (o
individuo ndo era possuidor de direitos frente agtao, mas unicamente de deveres para com o Estado)
passou-se a uma perspectiva bidimensional Estadidéio (direitos e deveres originados do vinculo da
cidadania destinam-se tanto ao Estado quanto adigithuos). (...) Eis o cidaddo que manifesta sustage em
fazer parte de procedimentos passiveis de culngnadecisfes estatais que afetem direitos seussaréiente

de natureza individual, mas de ordem coletiva dusdi. E o cidaddo consciente de seus direitos, ghaiiticos

e sociais (porque bem informado), e que desejartanpalavra e expressar sua opinido nos assunttagives

a condugdo das atividades publicas. E o cidadad@aesavel, conhecedor de seu compromisso social de
intervir na esfera estatal, visando com que assiiEs dela emanadas possam ajustar-se 0 mais plossive
realidade social. E o cidaddo cooperador, que alm@jo ser visto como intruso ou estranho na orgagéip
administrativa, mas como o seu principal colabonadenfim, é o cidaddo participador, que assume i@t
pré-ativas perante uma Administracdo publica queedagir em proveito dos cidadéos e de toda a sadied
(2010, p. 167-167).
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da promocao de praticamente todos o0s interessdaissax necessidades coletivas —
centralizacdo essa que conduziu a sua inviabilidtatgo econdmico-financeira quanto
pratica, vez que a estrutura possivel era absotuttaminsuficiente ao atendimento de téao
grande e variada gama de necessidades.

O Estado pés-social, correspondente ao nosso mtomientd, € marcado pelas
seguintes caracteristicas: consensualismo; denmzgzab da Administracdo, com a
consequente aproximacao entre esta e os cidadé#pagsam a gozar de uma relacdo mais
horizontal e menos baseada na autoridade e noionp&msparéncia; constante busca da
eficiéncia, da eficacia; governangaesponsividade’; pluralismd; legitimidade da atuacéo
do poder public e-governance; multiplicidade de interesses pasficaccountability™.

* Registre-se, por oportuno, que entre os diversmdetns estatais ndo se estabelece uma relacampesi
sucessao e substituicdo: por mais que se proparhelassificacdo estatica e incomunicavel, por epi@ncia
didatica, o respeito a exatiddo cientifica exige gegistremos a persisténcia de tracos tipicos adelms
anteriores/outros, ainda nos dias atuais. Saospgu se combinam e convivem, porém com a predociama
das novas tendéncias e institutos. Nesse mesmadémento do fenbmeno evolutivéem que pesem os
argumentos do discurso reformador bresseriano,\s&3sese ndo ser possivel consentir que o apare¢orm
modelo gerencial visou suceder ao modelo buroaatitampouco demonstra-se pertinente equiparar o
fendmeno da ascensédo de um modelo pos-burocraigestao (in casu, o gerencial) aguele correspotedan
historia da eclosdo do modelo burocratico da adstiaicdo publica. Diferentemente daquele, este pT®U

um auténtico movimento reativo, disposto a afastartomar o lugar de modelos patrimonialistas dset&@e
publica, os quais, além de nao promoverem a separagtre a propriedade publica e a propriedade pdia,
eram caracterizados por um exacerbado patrimoniatisnepotismo e fisiologismOLIVEIRA, 2005, p. 284-
285.

®> A qual pode ser definida, nas palavras de Camptdbmo a tonducéo responsavel dos assuntos do Estado.
Trata-se, pois, ndo apenas da direcdo de assuntoggaverno/administracdo mas também da pratica
responsavel de actos por parte de outros podereasstido como o poder legislativo e poder jurisdieb Em
segundo lugar, a good governance acentua a intend@@ncia internacional dos estados, colocando as
questdes de governo como problema de multilatenalislos estados e de regulagbes internacionais. Em
terceiro lugar, a “boa governanca” recupera algumatimensdes do New Public Management como
mecanismo de articulacdo de parcerias publico-pia® mas sem enfatizacdo unilateral das dimensfes
econdmicas. Por Ultimo, a good governance insisieamente em questdes politicamente fortes coma@as d
governabilidade, da responsabilidade (accountapilé da legitimac&b (2006, p. 327).

®Conforme bem define Gustavo Justino de Olivéi@umpre aprioristicamente a organizagdo adminisivat
estatal conferir respostas a demandas sociais. iAcral funcdo do aparato administrativo estatabéde
receber os influxos e estimulos da sociedade, eapéhte decodifica-los e prontamente oferecer reapas
satisfacdo das necessidades que se apresentanmaccsocial.” (2010, p. 160).

" Nas palavras de Floriano de Azevedo Marques N&&m sido uma preocupacéo continua da teoria juaidic
moderna a busca por um Direito responsivo. Responsio que responde. Atrelada ao Direito, a idéia, (€ a

de que um direito responsivo confira uma visao reaansiva da participacado juridica e do papel deeifo,

de modo a que as instituicdes juridicas se tramséon em instrumentos mais dinamicos de ordenacao e
mudanca social, dando, com isso, respostas as d#émsaspciais. Dai porque, buscando abrir os limites
conhecimento juridico, passa a ser preocupacgaorakapreciar tudo que tem efeito no Direito e carndna

sua efetividade, e equipar-se para reconhecer,teral, 0 que estd em risco. Uma instituicdo respamns
orientada a partir do propdsito/finalidade, percepeessdes sociais e oportunidades de autocorrecgaeo
abre caminhos para mudanca, para o controle do gamento administrativo e da mitigacdo do rise d
sujeicdo institucional, de oportunismg2009, p. 201-202).

8 Conforme Sabino Casess#Jesse novo contexto (...), os Estados perdem aaspamonistico e se
apresentam como conjunto de partes, como pluraédael centros. Entre esses Ultimos se estabeleceas no
relacdes, frequentemente, ilustradas com a metaflaraede, expressao institucional da diversidaddoe
policentrismo. O interesse geral ou publico, dalftlade superior imposta a priori pela lei e colazadesse
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Nessa esteira, também os institutos basilares dass® do Direito passaram por
uma revisao, em um processo que findou por retativa importancia e papel fundamentais
até entdo outorgados ao ato administrativo, coranguista de lugar de bastante destaque
pela tematica do processo administrativo.

N&o se pode presumir, porém, uma mera substitgdprotagonista do Direito
Administrativo, até entdo correspondente ao ato, p@cesso administrativo.

Referido fendbmeno trouxe uma releitura da concepmlEam instituto central a
orientar todo o desenvolvimento doutrinario, legalogmatico dessa seara, conforme bem
esclarece Odete Medauar:

O processo administrativo despontou sob o contedto democracia
administrativa, da melhoria das relagdes Admingsindadministrado, da atuacao
dos administrados na tomada de decisdes, entrescdiaiores. E tornou-se um
dos grandes topicos do Direito Administrativo maoersuscitando, no presente,
mais estudos que o ato administrativo. Sua reléxamaquirida nos ultimos
tempos, nao leva, contudo, a tratd-lo como figuentral do Direito
Administrativo, pois, na esteira da licdo de Rivarao existe critério tnico ou
nogao-chave do Direito Administrativo. (2008, p9%1

modo aos direitos e as liberdades — e posto assimocfundamento das grandes construgdes juridicas do
direito puablico e da especificidade do regime deeith puablico -, torna-se o resultado do conflitoda
harmonizacéo esponténea dos interesses individsegindo o modelo do utilitarismo. Quando se reeoala
existéncia de varios interesses publicos, ndo ades hierarquicamente pelas normas, motivo peld qua
decisdo requer ponderagdo, admite-se que a comjmslQs interesses ocorre dentro do Estad@010, pp.
141-142).

° Na valiosa licdo de Norberto BobbitQ tema hoje tdo debatido da governabilidade dasistades
complexas pode ser interpretado também nos ternaogld@bsica dicotomia sociedade civil/Estado: uma
sociedade torna-se tanto mais ingovernavel quanaés rmumentam as demandas da sociedade civil e ndo
aumenta correspondentemente a capacidade dasligstis de a elas responder, ou melhor, com a cdpdei

de resposta do Estado alcancando limites talvezmats superaveis (donde o tema, por exemplo, deéecr
fiscal”). Estreitamente ligado ao tema da ingoveril@ade esta o da legitimacéo: a ingovernabilidagera
crise de legitimidade. Também este tema pode aduzido nos termos da mesma dicotomia: as insbiésic
representam o poder legitimo no sentido weberiam@alavra, isto é, o poder cujas decisdes sao asest
cumpridas na medida em que consideradas como eraarmEuma autoridade a qual se desconhece o direito
de tomas decisdes validas para toda a coletividadspciedade civil representa o lugar onde se fonmna
especialmente nos periodos de crise instituciooslpoderes de fato que tendem a obter uma legifimac
prépria inclusive em detrimento dos poderes legitim o lugar onde, em outras palavras, desenvobems
processos de deslegitimacao e de relegitimacéo.aDfméqlente afirmacdo de que a solucdo de umaegrav
crise que ameaca a sobrevivéncia de um sistemtcpatieve ser procurada, antes de tudo, na sociedadl,

na qual podem ser encontradas novas fontes dentegifio e portanto novas areas de conseng2010, pp.
36-37).

19 Na licdo da Profa. Odete Medausk,uma concepcdo de homogeneidade do interessécpiisegue-se uma
situagdo de heterogeneidade; de uma idéia de uam@dassou-se a concreta existéncia de multiplizdde
interesses publicos. A doutrina menos antiga refer@ impossibilidade de rigidez na prefixacéo mteresse
publico, sobretudo pela relatividade de todo o @adde comparagao”(2003, p. 190)

1 Segundo MARTINS, accountability correspondépadtica de prestar contas de forma transparente e
permeéavel da consecugao de certas finalidades faeelecidas, segundo determinadas regras de conéidta

a denominada accountability vertical, que corresporao processo de responsabilizacdo dos governantes
através do processo eleitoral, a denominada acahility horizontal, processos através dos quais o
legislativo, o judiciario e outras instancias plas e privadas fiscalizam os atos ou omissdes desrgantes

de forma continuada.”
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Consideradas essas profundas alteragcdes contextugsocesso administrativo,
além da assuncdo de grande projecdo, também passom redimensionamento, assumiu
papeis inovadores e extremamente importantes.

Nessa esteira, evoluiu de “mero” instrumento darmg#a de direitos do cidaddo em
face da Administracdo, de forma de controle e @gjego abuso do poder, & condicao,
também, de mecanismo viabilizador da participacépular, de corolario do principio
Democrético e da propria participacdo democratica.

Essa sua nova atribuicdo — a qual, saliente-seyivancom aquelas mais
tradicionais — é responsavel pela inclusdo da fembara além da classe das garantias
instrumentais, na seara dos direitos fundamentais.

A participacdo popular, a democracia participatbemsagradas na Carta Maior
brasileira e no diploma fundamental de varios paésda prépria Unido Europ&ayanham
assim efetividade real.

A constatacdo da existéncia de plurais interesgbicps, 0os quais deverdo ser
sopesados e ponderados, implica na aplicacdo deegs® administrativo como meio de
definicdo dos interesses e valores a serem promw®wd forma mais eficaz e direta, com a
fixacdo de metas e prioridades.

Nas esclarecedoras palavras de Victor Rhein Sohirat

Ao ndo se ter mais como possivel uma atuacéo erala¢ autoritaria, por conta
da inexisténcia de um interesse publico previamédefmido a ser tutelado, sera
necessario a Administragdo Publica identificar quais interesses coletivos
legitimos subjacentes para, entdo, pondera-losasm concreto, sendo 0 processo
administrativo o meio adequado para que se possadquer a identificacdo dos
interesses publicos legitimos existentes e a pagderdesses a fim de escolher
um ou alguns para atendimento no caso concretd.Samente por meio de uma
atuacdo concertada entre Administracdo Publica etipalares, na qual a
Administracdo tenha, com a participacdo dos endolsj a oportunidade de
identificar os interesses em jogo, ponderéa-los findtequal o prevalecente, é que
se podera desenvolver a atividade administrativgor@cesso administrativo tem
a funcdo, entdo, de permitir o desenvolvimento tladade administrativa no
atual contexto do direito administrativo. E o mpilo qual se realiza a funcéo de
arbitramento, caracteristica da atual Administragéablica.(2010, p. 17).

Sob esse enfoque, portanto, que o processo admiivist sera abordado no
presente estudo, por meio do qual se pretende teftexdes a respeito da necessidade e
conveniéncia de sua codificacdo — ou sistematizacdace as novas demandas sociais,

juridicas e conjunturais do século XXI.

12 Na licdo de Assmanfi(...) el Derecho comunitario da a esa participanifin giro al convertila en vehiculo
de la transparencia administrativa y en un mediocdatrol de la Administracion. Se trata de lograregel
procedimiento sirva para contribuir a la mayor raoialidad de la accion administrativa, trascendierido
simple defensa de derechos e intereses particuta(2603, p. 377).
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1. Codificagaoversus sistematizacao: a doutrina de Assmann

Discussdes quanto a necessidade — ou oportuniddaeedificacdo das normas de
processo administrativo ndo podem ser tidas cogmatisolutamente inovador ou inédfito

Constata-se atualmente, e conforme salientadop @mfioque, baseado em novas
necessidades e paradigmas, os quais demandam Uenaraecuidadosa e livre de
preconceitos do processo administrativo.

Foi nesse ambiente, com todas as inovacOes castices dos dias atuais, que
floresceu a obra do alemé&o Eberhard Schmidt-Assamnnal tem por objeto justamente a
“Teoria general del derecho administrativo comtesis”.

E bem verdade que as consideracfes do autor alefiodse restringem ao ambito
processual, relacionando-se, contrariamente, amt®@idministrativo como um todo, com o
desenvolvimento de reflexbes envolventes de pofitndamentais como as fungbes do
Estado, a autonomia e organizacao da Administragioformas de agao administrativa.

Inegavel, porém, que essas sdo tematicas que ménia se ligam ao processo
administrativo, com relacdo ao qual a maior paategbnderacdes séo aplicaveis.

Referido estudo parte de intensa preocupacao dw aotm o esgarcamento, a
rarefacdo do Direito Administrativo observada nhsnas décadas do século XX — a qual
implicaria, para a reversdo do cenario, com o swmtalécimento e recrudescimento
conceitual e dogmatico, em uma revisita aos inestalassicos e principios fundamentais.

Referido fenémeno de fragilizacdo desse ramo deitbienquanto ciéncia decorre,
dentre outros fatores, da importacdo, pelos digeEsgiados pds-sociais, de fragmentos de
ordenamentos estrangeiros, 0s quais, simplesmectatados de seu contexto original,
seriam pretensamente impostos as nacdes destsatseim qualquer analise conjuntural ou
de sua compatibilidade com o cenario em questao.

Dai a linha proposta pelo autor, de desenvolvimeetanétodos integrativos que
levem em conta toda a realidade, administrativa xtrae e sejam avessos a
compartimentacdes, com a integracdo entre Admagidtr e Constituicdo e baseada em um
Estado de Direito fundado na legitimacdo demoa@atic

Para tanto, traca o autor trés linhas mestraspas gonsideram o postulado do
Direito Administrativo como: 1. ciéncia de direcamltada a orientar processos sociais,

13 Conforme afirma Cretella Junior, citado por Oddedauar, b problema da codificacdo é quase tdo velho
como a prépria humanidade2008, p. 168.
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animada sempre pela busca da eficacia e da leg@daidemocrética; 2. forma de atuacédo da
Administracdo, a qual deve considerar o0 pessoabrganizacdo e o procedimento
administrativo sempre a partir da realidade soeiastatal, e com vistas ao aumento da
eficiéncia; 3. ciéncia cujas pedras angulares di@okis/institutos basicos devem ser
questionadas quanto a sua funcéo integradora,udézat;do da parte geral e facilitagdo de
sua interlocucé&o com as partes especiais.

Parte, ainda, de trés principios fundamentais, squsgjam, a sujeicdo do
ordenamento juridico aos direitos fundamentaisAd@ainistracéo a lei e ao Direito e sua
vinculagdo a garantia da tutela jurisdicional.

Os direitos fundamentais assumem posicdo absolatamestratégica e basilar,
substituindo, em termos de irradiacéo de efeitisegdo, o ja bastante relativizado principio

da supremacia do interesse publico:

O surgimento de uma sociedade pluriclasse, comresses cada vez mais
distintos e coletivos, e a consequente necessicadie vez maior de intervencao
estatal em diversos campos econdmicos e sociagfazjue a nogdo do interesse
publico como determinante da atuacao da Adminigioaelblica e consagradora
da conferéncia dos poderes exorbitantes de que go&aministracdo Publica
seja por demais fluida. Nao é mais possivel fataresn apenas um interesse
publico, mas sim em uma pluralidade de interesseketicos dotados de
legitimacdo, o que torna inaplicavel a concepcdo degime juridico-
administrativo tal como acima formulado, eis queongera nunca possivel
compreender, com exatiddo, qual sera o interessdiquisupremo aos demais
interesses coletivos dotados de legitimidade aifegr a atuagdo autoritaria da
Administracdo Publica. Nao ha interesse publicoirdeél a priori que permita
falar em supremacia aos interesses particula(8€HIRATO, 2010, p. 15).

Um dos objetivos assumidos pelo autor é desenvali@mnativas para a superacao
e afastamento de situacbes como hipertrofia regrdaddo Direito Administrativo,
comprometimento da transparéncia, da logica e noxré&a matéria, observadas ao longo do
ultimo século.

Propbe, em substituicdo ao modelo liberal e supedsd divisdo de poderes, o
conceito de esferas de responsabilidade, as gegisn@iam um aspecto dinamico manifesto
na cooperacao entre Administracdo e sociedade eapmaximacdo entre o Direito
administrativo e a ciéncia da administracdo, coer®inenos tipicos da Administracdo da
informacéo.

Referida concepcao, alids, parte do pressupostaude“La informacion es
elemento de la economia y forma parte de los hileésaber. Amplia las posibilidades de
accion y las esferas de libertad (...). Las nuevesit@s de informacion han conducido a un
cambio del modelo de conducta habitual y de lasuestras de decision(ASSMANN,
2003, P. 288).
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Ainda com relagdo a Administracdo da informacao,Dieito da informacdao,
esclarece ASSMANN:

El Derecho administrativo no puede prescindir dapel central que juega “la
informacion como objeto de prestacion o procuraaidt. (...) el Derecho
administrativo de la informacién debe desarrollak modelo de un régimen
publico de la informacién e integrarlo en su teogeneral, de tal manera que las
otras partes del Derecho administrativo puedan tmmse desde esa base. Aqui,
como en cualquier otra situacion, el Derecho adstmiivo tiene que garantizar
tanto el control como la eficacia de la accion adisfrativa. No es suficiente, por
tanto, un Derecho de la proteccién de datos enidenéstricto, sino una
concepcion amplia del Derecho de la informacion,e ghaga posible el
cumplimiento ordenado de las tareas y responsais que incumben al Estado
en este ambito. En este sentido deben incluirseexa®riencias y modelos de
regulacion del Derecho de las telecomunicacioneseédios de comunicacion, asi
como del Derecho de la ciencia.

Una ordenacién de la informacion tiente trascendearen su totalidad para la
formacién de los sistemas juridico-administrativiesde dos perspectivas: por
una parte, la informacién y la comunicacién sonned@tos e procesos que son
presupuesto de los dogmas basicos del Derecho @&lmlivo, y
consecuentemente deben ser tenidos en consideranide configuracion de la
relacion ciudadano-Estado y en la fijacién del marde la organizacion. Al
construir el sistema no se debe partir Gnicamertdad decisiones que adopta el
ejecutivo en fases procedimentales avanzadas, tsimbién, y antes, de los
procesos de obtencion y uso de la informacion. tka perspectiva se refiere a la
elaboracién de las especificas exigencias de petdecy de eficacia que se
derivan de las nuevas técnicas de la informaciGstag exigencias pueden ser
incorporadas en los ambitos materialmente mas pnési del sistema, por
ejemplo, en el Derecho procedimental o de daf®03, p. 289-290).

Nesse cenério, aponta trés fungbes fundamentaigedsamento sistematico do
Direito administrativo: 1. prética, de auxilio aeditiario e a propria Administracdo, com a
evidenciacdo de um arcabouco basico determinante salacbes estandardizadas,
desenvolvidas a partir de uma base soélida, comyre@amente conhecida (e invocado
ainda que por contraste); 2. dogmética, determenal® uma relacdo de orientacdo e
interacdo entre parte geral e especiais; 3. pmlitia medida em que limita a atuacao criativa
da Administracdo, que necessariamente deve semarcoeréncia, uma consonancia com o
sistema em geral.

A partir dai, traz interessantissimas ponderacOesspeito das partes geral e
especiais do Direito administrativo (representadisitre outros, pelo Direito ambiental,
energeético e urbanistico) e sua constante intagdel

Refere-se a constante possibilidade aggiornamentoda parte geral, para cuja
interpretacdo pode-se sempre recorrer as normaxiasy as quais constituiriam, nas

palavras do autor, um verdadeiarthazém de remédios e solu¢des, ao mesmo tempaeem q
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atuam como espelho refletor das necessidades denandento em cada momento
histérica’ .

A teoria geral seria, assim, a sede da sistematzaglo pensamento sistematico —
e que deve recorrer, habitualmente, as fontes éigpsade referéncia estratégicas.

O enfoque trazido denota uma visdo moderna, indiaeia e influenciavel da atual
realidade sécio-juridica alema e européia — quefocae bem adverte o autor, ndo se pode
pretender simplesmente transplantar para o cemdésileiro, sem maiores critérios ou
cuidados adaptativos.

De se considerar, nesse ponto, as reflexdes espsaio processo administrativo,
cuja disciplina se relaciona constantemente coodo, ha medida em que

debe estructurar los fenémenos de la vida socialiamte su divisién analitica y
la introducidn de distinciones que les den formia.e8nbargo, el procedimiento se
caracteriza por que sus distintos elementos y esgeesolo pueden actuar de
manera conjunta. Toda la doctrina juridica del pedamiento debe estar marcada
por ese pensar en el conjunfdSSMANN, 2003, p. 372).

Na opinido do autor, seis seriam os fins do pracesninistrativo: 1. a tutela de
interesses concretos; 2. proporcionar a Adminidtraases seguras para a tomada de
decis@es; 3. a consideracao de direitos titulaoggmbr um grupo de sujeitos; 4. promover a
informacédo da opinido publica e estimular sua @gdcdo; 5. simplificar a atuacao
administrativa, por meio da criacéo de rotinagydssibilitar a assuncdo de compromissos e
acordos entre diversas autoridades administrativas.

No que tange aos elementos estruturais, ter-ggHagiramente, as suas diferentes
fases, voltadas a ordenacdo do fluxo da informacém o estabelecimento de regras de
preclusdo, e que devem sempre levar em consideoac@io sistematico.

Realmente, nas palavras do mestre ora considerado,

Esas fases ponen de manifiesto que los distintosegimientos no pueden ser
examinados de manera aislada ni considerar que dgotado todos sus efectos
una vez que se han concluido. Existen distintasmag, como la inseguridad de
los conocimientos disponibles cuando se manejaores de riesgo, o la rapida

evolucién de la situacién social y econdémica, egaghpo de la Administracion

prestacional y del Derecho econdmico, que exiger gada procedimiento

disponga de un margen de flexibilidad. En conseciagrios procedimientos

deben servir, no solo para cumplir sus funcionaslitrionales, sino también para
facilitar la capacidad de aprendizaje de la Admirasion y para dar un impulso

a la innovacién(ASSMANN, 2003, p. 375).

O segundo elemento seria representado pela rejagéica procedimental, a qual
assume importancia ainda mais expressiva nas 8dsague envolvam enfrentamentos
multilaterais de interesses, cuja ponderacdo enagd® se déem por meio de decisbes
administrativas de grande complexidade.

1 Traducdo nossa. 2003, p. 11.
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Seriam as hipéteses em que, para além dos intene8bkco (como compreendido
tradicionalmente) e particular, persegue-se a pagde, a conjugacdo, na medida do
possivel, entre muitos outros, todos igualmentevegites e cuja composicdo se busca a
partir da denominada arena de participacéo a qefere CasseSe

Nesse sentido:

(...) es indudable que la forma en que se configestos procedimientos tiene una
importancia capital si se quiere que el Derecho mnisirativo este a la alturale
un Estado democréatico de Derecho. En estos castiasita un procedimiento
para que la defensa de los intereses afectadoscasio su confrontacion y
consideracion, sean transparentes, y para que esf@esentados adecuadamente
todos los intereses. Entre los sujetos que sorepartestos procedimientos y que
contribuyen al proceso de confrontacion entre listigtos intereses en presencia
hay que contar a expertos, asociaciones, grupos@eés y a la propia opinion
publica. En la doctrina comparada este tipo de mdimiento, definido por su
caracter politico, se opone al procedimiento juiteibnal. (ASSMANN, 2003, p.
362).

A opinido publica, assim, também desponta como ebdon do processo

administrativo, em decorréncia da participacao fspu

Tal inclusdo, porém, ndo passa ao largo de critieaspreocupacoes,
consubstanciadas por meio do temor de um possinghrometimento do ritmo e andamento
processual (o qual poderia ser contornado, por pkenpor meio da contemplacdo de
mecanismos de ordenacao, como a criacdo de umarkaga de solucdo de conflitos) e da
polarizacdo dessa participacdo, com o privilégidideitos titularizados por grupos melhor
mobilizados em detrimento de outros, menos orgdoia

Consideradas essas premissas colocadas pelo ewmepye-nos avancar em seu
pensamento em direcdo a questdo do processo amlatings geral sob o ponto de vista de
sua relacdo, de seu dialogo com outros procedimesspecificos, em consideracdo ao
fendbmeno da sistematizacdo defendido.

No que tange a sua relagdo com o processo judmialytor traz a baila dois
principios fundamentais: o da separacao e o dga@fancional entre ambos.

Invocamos, uma vez mais, suas esclarecedoras gsilavr

15 “Deu-se ao novo paradigma (talvez seja melhor daes novos paradigmas) o nome provisério de “arena
publica”. Essa expressao € utilizada em um sengigieérico, advindo da ciéncia politica anglo-sax@gundo

a qual “arena publica” é o espaco em que se deskewo a atividade publica e o intercambio entre Hsta
sociedade. Por outro lado, trata-se de uma expesséuito prOxima a de esfera publica, de origem
habermasiana, que indica o espago social onde serd®lvem didlogos e conflitos e que serve parssteair

a demanda social para o corpo politico. “Arena pahf, no sentido de “espago”, ndo prejudica as pgEes
dos sujeitos que nela atuam — segundo o paradigaatctonal, o Estado no alto, os cidaddos embaix&o
estabelece definitivamente as rela¢des que alssbelecem — de oposicdo, segundo o paradigmactoamil-,
nao vincula a acao dos sujeitos a um tipo — corda discricionariedade, valido para a administraggiablica,

e o da liberdade, aplicavel ao sujeito privado, wadp o paradigma tradicional. Permite, ao contrario
intercambialidade dos papéis, modificacdo das réés; comércio das regras e dos principios ordenasdr
(2010, p. 89-90).



Codificacéo no processo administrativo: uma teni@énc

De acuerdo con el principio de separacion, ambascpdimientos son diferentes
en cuanto a sus funciones, al papel que desempefgrartes y a su regulacion
juridica, pero sobre todo por lo que respecta gsicion de sujeto responsable
del procedimiento: en el procedimiento administratila Administracién esta
siempre circulada a los intereses publicos (al ié@sepublico sectorial de que se
trate en cada caso) y nunca es neutral, ni siquiemalos procedimientos en los
gue se enfrentan una pluralidad de intereses pigag le corresponde en cierto
modo una funcion de resolucion del conflicto. Emb#, el Tribunal solo debe
perseguir la tutela del ordenamiento juridico. meb cuando su funcién se reduce
a un control objetivo de la accidon administrativa lo corresponde lograr la
satisfaccion del interés publico sectorial de geetrste en cada caso. La accion
administrativa y su control se mueven en planosreliftes y tienen perspectivas
gue no deben confundirg@003, p. 381).

A relacéo funcional entre os processos de ambaspggies, por sua vez, decorreria
da potencialidade de os processos administratitiegrean como uma instancia prévia de
solugéo de conflitos, como mecanismo de triagenuelag que deverao ser efetivamente
conduzidos ao Judiciario - o qual sofreria os e¢eltenéficos, assim, de um notavel controle
de entrada, com seu consequente “desafogamento”.

De se observar, nesse ponto, a divergéncia entrerdmnhamentos brasileiro e
alemdo, onde é facultada a lei a criacdo de hipdtewnsagradoras da coisa julgada
administrativa, a sua possibilidade de manifestag@ocarater definitivo e irrevogavel —
resguardadas, ai, as discussdes que envolvanodimdtividuais.

Tem-se, assim, que o fenbmeno processual administdeve ser levado em conta
a partir de uma visao contextual holistica e questiie, a todo o tempo, os aspectos de
fundo — tanto sociais quanto juridicas — envolvidos

O isolamento desse aspecto do Direito administatassim como de suas
subespécies, findaria por comprometer de formalaasoente inadmissivel os desideratos
fundamentais do Estado pds-moderno, os quais peeenmeferidos, exemplificativamente,
como a isonomia, a garantia do contraditorio, aaeel duracdo do processo, a eficiéncia e
eficacia da atuacdo administrativa, a publicidadelysive na sua faceta qualificada da

transparéncid), a legitimidad&’, a democracia e participacdo popular, dentre sutro

6 “O principio da transparéncia é instrumental para raalizacdo dos principios da participacdo e da
impessoalidade, na medida em que permite a efapiliaacdo dos dois tipos de controles da Admingm
Publica: estatais, efetuados por si propria e padesnais Poderes, e sociais, pelos cidadaos e pelidades
da sociedade civil. (...) Como decorrente proveftdransparéncia substituiria com vantagem o foiemab,
enquanto exacerbacédo da formalidade, como tdo blesersou Agustin Gordillo exatamente a propoésito do
estudo das licitagbes na Argentina, propiciando uamapliada aplicacdo da sanatéria pra superar meras
irregularidades, que geralmente importariam em dentdes de nulidade em arrastados processos
administrativos e judiciais para alcancar-se emuleado definitivo, com prejuizo, em Ultima andlis#o so
para a Administracdo como para todos os adminisieatd(MOREIRA NETO, 2007, p. 25-26)

" Conforme assevera LONG@,a legitimidad de la Administracién publica se vira crecientemente a sus
resultados, lo que obliga a que relaciones basadak distancia y en la consecucién de prioridadésrentes
deben articularse de forma distinta a la tradicibnda funcién puablica, sin perder la independenaa
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Mais que na questdo da conveniéncia/imperiosidadeodificacdo do processo
administrativo, cabe-nos envidar todos os esfoegogecanismos disponiveis no sentido de
promover a sua efetiva compreensdo — e aplicac8stematica, em uma postura que
transcende a questao pratico-formal-organizacienalicanca a prépria esséncia, funcbes e
eficacia dessa tao importante faceta do Direitoiaidtmativo.

Em outras palavras, ndo obstante acreditemos queddicacdo do processo
administrativo se apresente como uma tendénciausealda praticidade e da tranquilidade
na efetivacdo do ordenamento juridico nos diassatpasicionamo-nos pela necessidade de
a ordenacdo — e fixagdo de seus parametros e asoméc aplicacdo — transcenderem essa
questéo, alcancando pontos essenciais como o0 glge @presenta, qual seja, necessidade de
uma compreensao e implementacdo sistematica danésrjuridico, que leve em conta o
contexto respectivo como forma de prestigio aoscfpios do Estado de direito, da
democracia e da centralidade dos direitos fundaarsent

Essa se apresenta como uma forma possivel de igpanfento da qualidade das

decisbes adotadas a partir do mecanismo do proadssaistrativo:

El procedimiento administrativo actual no se cens@o ni exclusivamente en
posibilitar el control posterior, ante una segundsstancia, de las decisiones
administrativas una vez adoptadas. Se trata, més e condicionar a priori el
modo en que se toman las decisiones administrativasjue se intenta es que la
Administracion prepare con cuidado sus decisiorfes) Es cierto que los
procedimientos son una parte de la accion admiaista encuanto sistema, y que
los fines que persiguen deben enmarcarse dentresdesistema(ASSMANN,
2003, p. 361).

Em termos de tendéncia, alias, vale trazer a ba@aperiéncia da Unido Europeia,
cujo Direito administrativo vem passando por digsers radicais alteragGes, em decorréncia
da propria interacédo entre os ordenamentos locaigiversos Estados-membros e a normas
comunitarias.

2. Um breve panorama europeu

O exercicio interpretativo — e integrativo — é, drabito da Unido Europeia e do
Direito comunitario, como até intuitivamente se r@emde, deveras mais complexo e
desafiador.

A nocéo de sistema alcanca limites extremos, vezoqoontexto de aplicacdo do
Direito se apresenta de uma forma multiplanos, surttiplicidade de regras, ordenamentos,
valores e interesses que devem, de alguma formegisgatibilizados, ou ponderados.

Nesse cenario, a propria ideia de codificacao iSiraanente adotada.

imparcialidad que derivan de su configuracion psiémal basada en el mérito, se considera, cadamég,
una pieza del engranaje productor de respuestaigagha los problemas socialeg2008, p. 300).
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Como bem observa o autor,

En las ultimas tres décadas, la evolucién del Diecegdministrativo en Alemania
se ha caracterizado por una fuerte orientacion hagl procedimiento. Distintas
ideas, como la de que el modo de administrar prafgonuestro tempo es un
“conversar con el ciudadano”, o la “Administraciécooperativa”, o el engranaje

entre la direccion ejercida desde el Estado y liativa y libertad desde la

sociedad, conducen a una procedimientalizaciontiakecho administrativo. La

evolucidn vivida en Europa manifiesta la misma @ia: eldue process of law

es un presupuesto basico de la consciencia juridicmin europea. Las
recomendaciones del Consejo de Europa en mater@edecho administrativo se
refieren normalmente a cuestiones procediment&déferecho comunitario ha

establecido también determinados criterios pargrelcedimiento administrativo.

A largo plazo puede decirse que, de todos los sextades Derecho

administrativo, el del procedimiento es el que mApresta a una codificacion a
nivel comunitario(ASSMANN, 2003, p. 362-363).

Em se tratando de Unido europeia, alids, o procassninistrativo é o setor

juridico mais afetado, que mais dialoga com o Rireomunitério:

La autonomia de la legislacion nacional de procedirto administrativo, que es
lague, en principio, ha de aplicarse, se encuer@da vez mas afectada como
consecuencia de la incidencia de ciertos principijosidicos de Derecho
comunitario. (...) En términos generales, fuentesDkrecho, las formas de la
actuacion administrativa, los principios generaldsl Derecho, el procedimiento
administrativo y, por dltimo, el modelo de la prg®n jurisprudencial en el
orden administrativo son materias que “han caidoetrcampo gravitatorio del
Derecho administrativo comunitaricAGSMANN, 2003, p. 43).

N&o se trata, porém, de uniformizar as diversasmasrdos Estados-membros, mas
sim de uma alteracdo conjunta de postura no queeitasa concepcao tradicional do
processo, em uma releitura quanto a protecdo degodi individuais e a sua relacdo de
acessoriedade para com o direito material.

Exemplo bastante ilustrativo € o que se deu quaat®ireito ambiental, com a
criacdo do denominado “Direito ambiental centradopnocedimento”, o qual somente se
tornou viavel a partir do surgimento de uma opiméblica bem informada e da consagracao
de tendéncias a privatizacdo do procedimento (covd@ose da, por exemplo, com a
obrigatoriedade do autocontrole ambiental por pda®e empresas, as quais sao verificadas
por auditorias também privadas, ficando a atuagéatad relegada a um terceiro momento,
referido por Asssmann comaodntrole do controld.

Trata-se do fenbmeno referido como europeizac&porsavel pela “importacdo”
de principios, regras, diretivas, prioridades emas em geral do ambiente comunitario para
os diversos Estados membfbs que se desenvolve em duas frentes basicazlaGiio
cidad&do — Administragéo e na atuagdo do Executivo.

18 Exemplo bastante ilustrativo desse fendmeno éeosguda com as chamadas Diretivas, as quais promove
mais que a unificacdo de legislacdes em setoresiisps, a compatibilizacdo de aspectos basilass turais
dos ordenamentos dos Estados como um todo. Refaeseritérios interpretativos, ao mesmo tempo em qu
parédmetros diretos de atuacdo das Administrac@asslo
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Com relagdo a esta Ultima, de se notar, de planaedimensionamento da nogéo
de separacdo de poderes, determinado pelo surgirdenhovos elementos de equilibrio,
com a criacdo de novas limitacdes e parametrotudeam.

No que tange ao cidadéao, percebe-se grande teaddm@proximacao em direcédo

as respectivas Administracdes, inclusive por maipublicidade:

El Derecho comunitario avanza incluso un paso m&s s consciente
incorporacion de la publicidad en el sistema de losntroles de la
Administracion. Esto se ha manifestado en los okimafios en el ambito del
Derecho ambiental de forma especialmente claraD&lecho toma partido y se
preocupa por que la opiniébn publica sea informadaspera de ella que se
interese (...)(ASSMANN,2003, p. 46).

Vé-se, pois, que o0 cenario Europeu, além do quegetandisciplina processual
administrativa, inclusive com a concepc¢ao sistezaétio Direito — em geral e em especial,
quanto ao Direito administrativo — se encontra emd@gao muitissimo mais avangada que a
nossa.

Tal fato decorre, dentre outros, do constante gaaintercambio de informacdes e
experiéncias desenvolvidos entre os diversos Estaonbros e entre esses e as
organizacfes supranacionais ao longo dos ultimos. an

O cenario social, cultural, econdmico, juridicoirclsive) geografico propiciam
um cenario propicio ao desenvolvimento e amaduestion dessas novas técnicas e

concepcoOes, com resultados, até 0 momento, coaselerente positivos.

Conclusoes

Tem-se, do exposto, que a visdo cientifica comparttada, isolada e
excessivamente especializada ndo mais atende s@iss®p necessidades da sociedade atual.

O préprio fendmeno da globalizagdo determinou @isento de situacbes de
obrigatério didlogo, interacdo e mobilizacdo cotguite diversos Estados nacionais.

Os limites e barreiras — tanto geograficas quardbtigas, sociais, culturais,
linglisticas e de tempo — se apresentam cada véz nelativizados, em um momento
marcado por fortes tendéncias de unido, particpad@mocratizacao e legitimacao baseada
nos diversos elementos sociais e politicos.

Tem-se, assim, a necessidade de, para além deiogaestntos voltados a
organizacdo mais funcional do processo adminigtratdesenvolvimento de reflexdes

voltadas ao incremento da eficiéncia, da eficaasmrbrmas dessa espécie.
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Nao mais pode compreender o direito processual rashmativo como mero
instrumento voltado a aparelhar e viabilizar a siefge interesses individuais do cidaddo em
face do Estado.

Imperiosa se faz a compreenséo dos institutosraasode direito processual como
verdadeiros direitos fundamentais, desenvolvidadilzados com vistas a promocéo do
efetivo respeito do Estado aos seus cidaddosarttilde direitos insuprimiveis e pilares de
sustentacado do proprio “poder”, da prépria ativelezpresentativa estatal

No mais uma vez impecavel raciocinio de Assmann,

Los derechos fundamentales no imponen un modefwratedimiento donde lo

principal sea una vasta dedicacion de medios adstrativos. La relevancia del

procedimiento para los derechos fundamentales o s plasma en derechos
subjetivos procedimentales; la perspectiva iusfuneiatal también puede verse
reflejada en cargas de actuacion y plazos para pasticulares, asi como en

normas sobre preclusién de los procedimientos. icbhadvale, sobre todo, para
procedimientos referidos a relaciones administ@givmultipolares, donde la

necesaria atencion a intereses diversos reclama estauctura procedimental

especialmente clarg2003, p. 77).

O ponto fulcral nos dias de hoje se relaciona,gnbot a visdo e dimensao que se
outorga as normas processuais administrativas -a4ae simplesmente conveniéncia e
oportunidade de sua organizacdo por meio de unordilespecifico, de um cdédigo
ordenador de um ramo préprio da ciéncia.

Mais que a mobilizacdo para organizagdo separatisexclusiva, tendente ao
insulamento e ao a parte, cumpre-nos a constastalpela integracdo, pelo didlogo, pela

interacdo — tanto no processo administrativo coenprapria esfera sécio-politica e cultural.
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