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Resumo

Aborda-se neste artigo a relacdo entre Direito Administrativo, na
vertente do dever de planejar, e o Processo, em hipoteses de omissdo do
Poder Publico na realizacdo de direitos. A correlacdo entre os temas
evidencia que ndo apenas os microssistemas legislativos especificos da
tutela coletiva lato sensu sdo violados nas variadas omissdes estatais. A
quebra do dever de planejar, tema inerente a seara administrativa,
também é verificavel, com uniformidade, nessas situacdes. Tal
constatagdo, uma vez transportada para a teoria da argumentacdo
juridica, contribui para o robustecimento da instrucdo probatdria,
direcionando o melhor enfrentamento de problemas estruturais.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Planejamento administrativo.
Processo. Problema estrutural. Omissoes estatais.

Enunciado:

Didlogo entre Direito Administrativo e Processo, em problemas
estruturais. Importancia do dever de planejar nas gestdes publicas.
Fiscalizacdo das omissdes estatais na realizacdo de direitos. Dever do
Ministério Publico investigar o conjunto de atos estatais destinados a
realizacdo eficaz, eficiente e efetiva dos direitos, nas hipdteses de
obrigacgdes publicas inadimplidas, com resultados vazios, inexpressivos
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ou deficientes. Necessaria afericio das ofensas ao planejamento
administrativo pelo ente publico responsavel, em acréscimo as normas
do eventual microssistema de tutela coletiva lato sensu violado. Em
conflitos relacionados a problemas estruturais, a investigacdo deve
promover a requisicdo de atos administrativos planejadores da gestao,
exigéncia constitucional da Administragcdo Publica por resultados (art.
37,§ 16, CR) e do principio da boa governanga

Introducao

A pesquisa busca demonstrar a estreita relacao entre os ramos administrativo e
processual na atuacdo ordinaria do Ministério Publico, vinculada especialmente a tutela
de interesses coletivos lato sensu, diante dos déficits civilizatérios ainda hoje verificados

no Brasil.

As omissOes estatais, consubstanciadas na falta de realizacdo dos direitos
positivados na Constituicao e nas leis, provocam a utilizacao, pelo Ministério Publico, de
uma série de microssistemas normativos (meio ambiente, consumidor, Estatuto da
Crianca e do Adolescente, idosos etc.), como fontes diretas da cobranca de obrigacoes de
fazer ou nao fazer aos Poderes Publicos, muitas delas em angulos de “problemas

estruturais”, como informa a Teoria do Processo Estrutural.

Nada obstante, o Direito Administrativo é usualmente desconsiderado como
fonte normativa material ordinaria nessas hipoteses, em prejuizo a argumentacao juridica

qualificada e a prépria instrugao probatoéria.

0 estudo pretende expor a harmonia entre os microssistemas das variadas searas
da tutela coletiva lato sensu, o Processo Estrutural e o Direito Administrativo na vertente
do dever de planejar, objetivando, com isso, construir argumentagdo juridica compativel
com as exigéncias constitucionais fixadas no modelo do Estado Gerencial e auxiliar a
melhor instrugao probatéria demonstrativa dos vicios estruturais provocados por uma

velha conhecida: a ma governanca publica.
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1 Desenvolvimento

1.1 Direito Administrativo. Estado gerencial. Planejamento e gestio por
resultado.

O Direito Administrativo brasileiro, tradicionalmente, ndo se permeou pela
interdisciplinaridade e transdisciplinaridade, distanciando-se, de forma consideravel, da
Ciéncia da Administracdo, o que fez com que as normas juridicas e construgdes
doutrinarias, a grosso modo, ndo direcionassem caminhos para além das fronteiras do
modelo burocratico estatal, dentro da concep¢do de autossuficiéncia sistémica do
universo juridico, inerente aos paradigmas positivistas da primeira metade do século

passado.

Nesse sentido, geracdes de administrativistas, no Direito, foram forjadas para
interpretar poder de policia, servigos publicos, controle da administragdo publica, atos e
contratos administrativos, responsabilidade civil do Estado, concurso publico ou regras
de legalidade e impessoalidade administrativa, dentre os temas tipicos do Direito
Administrativo, mas ndo educadas para o estudo da gestdo publica, tratando-o como
objeto estanque, quase ligado a opcdo politica dos agentes publicos investidos de

mandatos.

Somente apds a EC 19/98, iniciou-se no Brasil o olhar juridico mais agudo sobre
a gestao publica, ainda que de forma limitada, baseada quase restritamente no principio
da eficiéncia, com aporias e lacunas dogmaticas vinculadas ao fato de a eficiéncia ser vetor
consequencial, porquanto, em verdade, o pressuposto ou a antessala normativa da

eficiéncia é o planejamento administrativo:

0 simulacro do Estado concretizador de direitos fundamentais perpassa
a discussdo dessa lacuna central na dogmatica administrativa.

A eficiéncia administrativa obriga o Estado “a otimizar os resultados
alcancados em relacdo aos recursos disponiveis e investidos em sua
consecucao em um marco de compatibilidade com a equidade e com o
servico objeto de interesse geral” (traducdo nossa), conforme dispde o
item 7, do capitulo segundo (“Principios”) da Carta Iberoamericana de los
Derechos y Deberes del Ciudadano en Relaciéon con la Administracién
Publica.

O planejamento administrativo, apesar da proximidade conceitual, tem
sentido e alcance distintos da eficiéncia, identificando-se com o principio
da eficacia, previsto no item 6 da mesma Carta:
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Principio da eficacia, em virtude do qual as agdes administrativas devem
ser realizadas, de acordo com o pessoal designado, no ambito dos
objetivos estabelecidos para cada entidade publica, que sempre sera
ordenada para a maior e melhor satisfacdo das necessidades e
expectativas legitimas do cidadao.

As Autoridades procurarao assegurar que os procedimentos e as medidas
adotadas atinjam seu objetivo e, para o efeito, procurardo remover de
oficio os obstaculos puramente formais e evitar atrasos e atrasos,
buscando compatibilidade com equidade e atendimento objetivo ao
interesse geral. Nessa matéria, o regime de responsabilidade do pessoal
ao servico da Administracdo Publica sera aplicavel, de acordo com os
diferentes sistemas legais. (Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo, 2013).

Jaime Rodriguez-Arana Muhoz, ao extrair vinte e quatro principios
decorrentes do direito fundamental a governanca, reconheceu entre eles
a eficacia, com a mesma orientacdo firmada na Carta Iberoamericana,
sugerindo o condicionamento do Poder Publico a organizacdo e a marcos
fixadores de objetivos estabelecidos por cada ente publico:

Principio da eficicia, em virtude do qual as atuag¢des administrativas
realizar-se-do no marco dos objetivos estabelecidos por cada ente
publico. Em especial, as autoridades buscarao que os procedimentos e as
medidas adotadas logrem sua finalidade [..]. (Rodriguez-Arana Mufioz,
2012, p. 170).

A Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en
Relacién con la Administracién Publica e a doutrina espanhola, portanto,
englobam a dimensdo normativa planejadora no denominado principio
da eficacia administrativa.

Nada obstante, prefere-se a designacdo “planejamento” devido a sintonia
com os textos normativos brasileiros e com a governanca corporativa,
permedavel a Ciéncia da Administra¢do. Trata-se de vocabulo técnico e
mais preciso do que o genérico termo “eficacia”.

Quando se alude a sintonia com o ordenamento juridico nacional,
ademais, vale citar Juliano Ribeiro Santos Veloso, que informa haver 16%
do texto constitucional brasileiro estruturado com normas de
planejamento, traduzindo a Constituicio de 1988 como verdadeira
“Constituicao Planejadora”:

[...] o instituto juridico do Planejamento é mencionado 99 vezes, por meio
dos termos “plano” (48 vezes), “planejamento/planejar/planejada” (11
vezes) e “programa” (40 vezes), em mais de 40 artigos, estando presente
em quase 16% do texto constitucional. (Veloso, 2014, p. 82).

O dialogo entre os ramos do Direito e a legislacao infraconstitucional
brasileira também evidenciam o direito ao planejamento administrativo
em namero consideravel de diplomas...[..]3

3 COUTINHO, Marcos Pereira Anjo. Dimensdo normativa da governanca e do planejamento
administrativo: estudo do acesso a cargos, empregos e fung¢des publicas a luz dos retratos do Brasil. 2.
ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: D’Placido. 2019. p. 162-164.
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Administrar ndo se enquadra, no ambiente de boa governanga, em aplicar as leis
e estatutos hermeticamente considerados, “prometendo” eficiéncia, mas, sobretudo, em
realizar a gestdo ptblica por resultados, finalmente introduzida na ordem constitucional

pelo art.37,§ 16 (EC 109/21).

A Reforma Gerencial surge como consequéncia administrativa da
consolidacdo do Estado Social e ao mesmo tempo como instrumento e
fator fundamental de sua legitimacdo. O Estado Social s6 pode ser
pensado e em seguida estabelecido porque a administragcdo publica
burocratica proporcionava um minimo de eficiéncia que o tornava
economicamente viavel. [...] Temos, assim, entre o Estado Social e a
Reforma Gerencial uma relagdo dialética: a constituicdo de um Estado que
também é chamado de Estado do Bem-Estar, ao implicar um grande
aumento da organizacdo estatal, exige que sua gestdo seja mais eficiente;
por suavez, a Reforma Gerencial resultante, ao contribuir para essa maior
eficiéncia ou redugdo de custos, tem um papel importante na legitimagao
das acoes do Estado, visando oferecer servigos de consumo coletivo que,
por sua natureza, sdo mais igualitarios do que os servicos pagos
individualmente pelos atendidos. (Bresser-Pereira, 2010, p. 114 e 116).

As consideracdes de Bresser Pereira mostram a feigdo constitucional do Estado
Gerencial, contribuindo por desmistificar criticas exclusivamente ideolégicas ao modelo

e assegurar a importancia da gestdo publica para a efetivacao de direitos.

1.2 Problemas e Processos Estruturais

A teoria do processo estrutural ganha importancia crescente para a

operacionalizagdo eficaz das resolugdes de conflitos, nas sociedades contemporaneas.

Quando sdo observados fendmenos comunitarios ndo eliminaveis por prestacdes
simples, recebe impulso, pela natureza dos fatos apurados, a necessidade de exame

especial pelo Ministério Publico, impositivo de solu¢des estruturais.

Como assinala a doutrina:

O problema estrutural se define pela existéncia de um estado de
desconformidade estruturada - uma situagdo de ilicitude continua e
permanente ou uma situacdo de desconformidade, ainda que nao
propriamente ilicita, no sentido de ser uma situacido que nao corresponde
ao estado de coisas considerado ideal. Como quer que seja, o problema
estrutural se configura a partir de um estado de coisas que necessita de
reorganizacao (ou de reestruturacao).

[-]
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H4 um problema estrutural quando, por exemplo: (i) o direito de
locomocgao das pessoas portadoras de necessidades especiais é afetado
pela falta de adequacao de acessibilidade das vias, dos logradouros, dos
prédios e dos equipamentos publicos numa determinada localidade; (ii)
o direito a sadde de uma comunidade é afetado pela falta de plano de
combate ao mosquito aedes aegypti pelas autoridades de determinado
municipio; (iii) o direito de afrodescendentes e de indigenas é afetado
pela falta de previsao, em determinada estrutura curricular do ensino
publico, de disciplinas ou temas relacionados a histéria dessa
comunidade; (iv) a dignidade, a vida e a integridade fisica da populacao
carceraria sao afetadas pela falta de medidas de adequacdo dos prédios
publicos em que essas pessoas se encontram encarceradas.*

O fendmeno detectado e a principiologia constitucional terminam por promover
a construcdo de modelo compativel com a prépria magnitude da questao estrutural,

verbis:

O processo estrutural se caracteriza por: (i) pautar-se na discussao sobre
um problema estrutural, um estado de coisas ilicito, um estado de
desconformidade, ou qualquer outro nome que se queira utilizar para
designar uma situacdo de desconformidade estruturada; (ii) buscar uma
transicdo desse estado de desconformidade para um estado ideal de
coisas18 (uma reestruturacdo, pois), removendo a situacdo de
desconformidade, mediante decisdo de implementacdo escalonada; (iii)
desenvolver-se num procedimento bifasico, que inclua o reconhecimento
e a definicdo do problema estrutural e estabeleca o programa ou projeto
de reestruturacdo que sera seguido; (iv) desenvolver-se num
procedimento marcado por sua flexibilidade intrinseca, com a
possibilidade de adogdo de formas atipicas de intervencao de terceiros e
de medidas executivas, de alteracdo do objeto litigioso, de utilizacdo de
mecanismos de cooperacdo judiciaria; (v) e, pela consensualidade, que
abranja inclusive a adaptacdo do processo (art. 190, CPC).

0 processo estrutural também apresenta algumas caracteristicas tipicas,
mas ndo essenciais: a multipolaridade, a coletividade e a complexidade.
Essas caracteristicas serdo analisadas mais adiante.

0 objetivo imediato do processo estrutural é alcancar o estado ideal de
coisas - um sistema educacional livre de segregacdo, um sistema
prisional em que sejam asseguradas a dignidade do preso e a
possibilidade de ressocializacdo, um sistema de saude universal e
isondmico, e, também, por exemplo, a preservacdo da empresa
recuperanda. Nesses casos, busca-se remover o estado de

4 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista do Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro, n. 75, p- 101-136, jan./mar. 2020. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents /20184 /1606558 /Fredie Didier jr %26 Hermes Zaneti Jr %26
Rafael Alexandria de Oliveira.pdf. Acesso em: 2 set. 2023.

XXV Congresso Nacional do Ministério Publico, Salvador, 2023



Direito Administrativo e Processo Estrutural: didlogos entre o Direito Administrativo e Processual na
atuagdo do Ministério Publico, em hipdteses de omissdo estatal na realizagdo de direitos

desconformidade, promovendo uma transicio para o estado de
conformidade.®

Cabe ainda o registro de que:

O Supremo Tribunal Federal ja proferiu algumas decisdes que podem ser
consideradas como estruturais. No caso Raposa Serra do Sol (Acdo
Popular n. 3.388/RR), por exemplo, o STF admitiu a demarcagao de terras
em favor de um grupo indigena, mas estabeleceu diversas “condi¢des”
para o exercicio, pelos indios, do usufruto da terra demarcada, dentre
elas, a necessidade de o usufruto ficar condicionado ao interesse da
Politica de Defesa Nacional, ja que a terra indigena esta situada em zona
de fronteira do pais17. Além disso, foram vivificados diversos marcos que
precisariam ser considerados no processo administrativo para a
identificacdo e demarcacao de terras indigenas. Esse caso é emblematico,
porque revela um apanagio das decisdes estruturais: a imposicao de um
regime juridico de transicdo entre a situacdo anterior e aquela que se
busca implantar, concretizando, assim, o principio da seguranca juridica.
Para Antonio do Passo Cabral, o poder de o érgdo julgador criar uma
“justica de transicdo” (mending justice) entre a situacdo anterior e aquela
que se pretende implantar seria implicito18, decorrente do principio da
protecdo da confiancal9 . Outro exemplo é a decisdo proferida no
Mandado de Injuncido n. 708/DF, em que o STF cuidou do exercicio do
direito de greve pelos servidores publicos civis. Na oportunidade,
constatou-se que a omissao legislativa quanto a regulamentacdo do tema
persistia, a despeito de anteriores decisdes em que se reconhecia haver
mora dos 6rgdos legislativos. Entendeu-se que, para nio se caracterizar
uma omissdo judicial, era preciso superar essa situacdo de 17 STF, Pet
3388, Tribunal Pleno, rel. Min. Carlos Ayres Britto, j. 19.03.2009, DJe
24.09.2009. 18 CABRAL, Antonio do Passo. Coisa julgada e preclusdes
dinamicas. 22 ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2013, p. 521, com amplas
referéncias. O autor arremata: “Com efeito, muitas decisdes de quebra de
estabilidade devem ser acompanhadas por regras de transicdo para
evitar uma ruptura das expectativas que pudessem ter sido criadas em
favor da manutencao da posicdo estavel, facilitando uma adaptacio suave
ao novo regramento. Nesse sentido, a edicdo de regras de transicdo nao
deve ser vista apenas como um poder estatal, mas como um dever
decorrente da clausula do Estado de Direito, com o correlato e respectivo
direito individual” (CABRAL, Antonio do Passo. Coisa julgada e preclusdes
dindmicas, cit.,, p. 521). 19 Sobre as regras de transicdo criadas pelo 6rgao
jurisdicional no caso de quebra da estabilidade, indispensavel a leitura de
CABRAL, Antonio do Passo. Coisa julgada e preclusées dinamicas, cit., p.
520-544. 55 Civil Procedure Review, v.8, n.1: 46-64, jan.-apr., 2017 ISSN
2191-1339 - www.civilprocedurereview.com omissao e, em face disso,
determinou-se, dentre outras coisas, que se aplicasse ao caso a Lei n.
7.783/1989, que regulamenta o direito de greve dos trabalhadores
celetistas em geral, com as adaptagdes devidas, “enquanto a omissdo nao
for devidamente regulamentada por lei especifica para os servidores

5 DIDIER JR; ZANETI JR; OLIVEIRA, 2020.
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publicos civis (CF, art. 37, VI[)”20 . Ao que parece, a decisdo proferida pelo
STF na ADPF 378, relativamente ao rito do processo de impeachment (Lei
1.079/1950), pode ser considerada como mais um exemplo de decisao
estrutural, de acordo com noticia acessada no site do STF, “por maioria,
os ministros entenderam que cabe a Camara dos Deputados apenas
autorizar o Senado a abrir o processo, cabendo ao Senado fazer o juizo
inicial de instalacdo ou ndo do procedimento, quando a votagao se dara
por maioria simples. Fixaram também que a votacdo para escolha da
comissdo especial na Camara deve ser aberta, sendo ilegitimas as
candidaturas avulsas de deputados para sua composicdo, e que o
afastamento do cargo de presidente ocorre apds o processamento da
dentncia pelo Senado”.6

A complexidade, a multipolaridade, a urgéncia da recomposicao institucional e o
necessario olhar prospectivo 7, nos problemas estruturais, unem-se harmoniosamente
aos conceitos administrativos de gestdo e dever de planejar, conforme sera demonstrado

a seguir.

1.3 Direito Administrativo. Planejamento administrativo. Omissdes estatais na
realizacao de direitos.

A atuag¢do ministerial, em casos de omissdes estatais na realizagdo de direitos,
além do ingresso no microssistema lesionado, deve aferir o grau e os porqués da inagao
estatal, algo que, muito antes do olhar consequencial da eficiéncia administrativa, impde

a vinculacdo ao exame da gestdo por resultados desatendida.

Duas perguntas devem ser realizadas pelo Ministério Publico: quais foram os

resultados planejados? Quais foram os resultados obtidos?

O planejamento administrativo é dever juridico do Poder Publico na ordem

juridica, mesmo antes da EC 109/21:

O planejamento, tal como a governanca, possui mais de um significado: é
técnica gerencial da Administragio Publica, método da governanca
corporativa (Matias-Pereira, 2010, p. 87-106), fun¢do administrativa, no
ambito da Ciéncia da Administracdo (Chiavenato, 2003) e direito,
integrante da ciéncia do dever ser, dotado de normatividade (Veloso,

6 DIDIER ]R, Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Notas sobre as decisdes
estruturantes. Civil Procedure Review, v. 8, n. 1, p. 46-64, jan./abr. 2017. Disponivel em:
https://civilprocedurereview.com /revista/article/download/138/129 . Acesso em 2 set. 2023.

7 ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Felix. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 59-92.
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2014), sendo este dltimo o conceito que interessa a presente pesquisa.
[...] o carater normativo do planejamento administrativo, deontolégico, é
angulo do direito fundamental a governanca ou a boa administragdo. O
planejamento, sob a 6tica juridica, é norma fundada na governanga,
contida em seu feixe principiolégico.

A perspectiva juridica do planejamento administrativo, portanto, decorre
de sua carga genética, como elemento originario do plexo normativo da
boa governanga, e também pelo fato de que “por meio dele, criam-se,
modificam-se e extinguem-se direitos, produzindo efeitos juridicos dos
mais diversos, além de permear todos os tipos de status de normas, que
vao desde a Constituicdo até os regulamentos” (Veloso, 2014, p. 26),
verbis:

[..] além de estar presente em diversas normas, é capaz de gerar direitos
e deveres, implicando a efetividade dos comportamentos sociais,
segundo leciona Reale (2002, p. 62): [..] “’Direito’ estd em correlacao
essencial com o que denominamos ‘experiéncia juridica’, cujo conceito
implica a efetividade de comportamentos sociais em funcdo de um
sistema de regras que também designamos com o vocabulo Direito.”
(Veloso, 2014, p. 27).

Nesse sentido, a atividade administrativa deve obediéncia a acdo de
planejar, que “ocupa papel protagonista na efetivacdo dos direitos, visto
que é o primeiro ato juridico do processo administrativo” (Veloso, 2014,
p. 199), caracterizando-se como a locomotiva da boa governanga, por
preceder os demais principios derivados desse direito fundamental.

A importancia do direito ao planejamento exterioriza-se na sua
imprescindibilidade para a organizacdo da maquina publica, execucdo
das atividades e destinacdo dos finitos recursos, funcionando como
antecedente légico do principio da eficiéncia administrativa, outro fator
argumentativo a confirmar a raiz normativa ora defendida.

A eficiéncia administrativa “provoca para a Administracdo Publica um
dever positivo de atuacdo otimizada, considerando-se os resultados da
atividade exercida, bem como a adequacdo da relacdo entre os meios e os
fins [...].” A eficiéncia é considerada bipotencial, porque impde o “maximo
aproveitamento das potencialidades existentes, isto é dos recursos
escassos que a coletividade possui, como o resultado quantitativamente
e qualitativamente otimizado [...].” (Freitas, 2011, p. 135).

Todavia, o principio da eficiéncia, na sua dimensao juridica, ganha ares
artificiais propulsores da insinceridade normativa quando estudado
isoladamente, dissociado do planejamento administrativo.

Pontua-se, inclusive, a critica realizada no capitulo anterior acerca dos
hiatos tedricos das fung¢des administrativas do Estado, alheias a
governanca e ao planejamento administrativo. O simulacro do Estado
concretizador de direitos fundamentais perpassa a discussdo dessa
lacuna central na dogmatica administrativa.s

A afericdo da ofensa ao dever juridico de planejar, nos problemas estruturais,

surge com importancia sensivel no campo da fiscalizagdo dos Poderes Publicos,

8 COUTINHO, 2019, p. 161-162.
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independentemente do microssistema de direito material afetado, porquanto traz os
passos iniciais da propria coleta probatéria. Reitera-se: quais resultados foram

planejados? Quais resultados foram alcancados?

Sao, pois, as breves reflexdes trazidas nesta pesquisa.

Conclusoes (Teses) @

3.1) E dever do Ministério Publico investigar o conjunto de atos estatais

destinados a realizacdo eficaz, eficiente e efetiva dos direitos, nas hipoteses de obrigacoes

publicas inadimplidas, com resultados vazios, inexpressivos ou deficientes.

3.2) E recomendavel ao Ministério Publico, nas hipéteses de obrigacdes ptiblicas
inadimplidas, com resultados vazios, inexpressivos ou deficientes, aferir a ofensa ao
planejamento administrativo pelo ente publico responsavel, em acréscimo as normas do

eventual microssistema legislativo violado.

3.3) E recomendivel ao Ministério Publico, notadamente nos conflitos
relacionados a problemas estruturais, que instrua a investigagdo promovendo a
requisicdo de atos administrativos planejadores da gestdo, exigéncia constitucional da

Administracao Publica por resultados (art. 37, § 16, CR).
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