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1 INTRODUCAO, JUSTIFICATIVA E PLANO DE TRABALHO

Escolhi abordar o tema das contratagdes publicas no Brasil pela perspectiva das “esfe-
ras administrativas” por duas razdes muitas especiais, as duas relacionadas com a propria opor-
tunidade de participar das “Jornadas em Contratagdes Publicas no Brasil: Licitacdes, Conces-
soes, Desafios e Oportunidades”, promovida pela Escola Superior de Gestao e Contas Publicas
(EGC) do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo (TCM-SP), em parceria com o Ob-
servatorio de Contratagdes Publicas da Universidade Presbiteriana Mackenzie (OCP-UPM).
As duas razdes — uma circunstancial, outra académica — contém algo de pessoal, pelo que ja
peco desculpas por desviar brevemente do tema deste documento de trabalho.

A primeira é circunstancial: ainda s3o raros os eventos que permitem a conjugacao
de profissionais de diferentes instancias das contratagdes publicas — secretarias, agéncias
reguladoras, controladorias, escritorios de advocacia, tribunais de contas e tribunais judi-
ciais — em painéis nos quais se possa discutir, sem a urgéncia ou o clamor de um ou de ou-
tro problema concreto, os papéis institucionais envolvidos na dinamica das contratagdes
publicas no Brasil. A ambicao “caleidoscopica” das Jornadas me convidava tentar enqua-
drar essa questdo de uma maneira menos “parcial”, menos “localizada”, e menos “apaixo-
nada”, até mesmo para procurar avangar sobre alguns sensos comuns — a (suposta) “inva-
sd0” da seara administrativa pelo Poder Judiciario, ! a (suposta) substituigdo das entidades

1 Um excelente diagnostico sobre este fendmeno, inclusive em face das esferas administrativas, é
oferecido em VERISSIMO, Marcos Paulo. 4 judicializacdo dos conflitos de justica distributiva no Brasil:
o processo judicial no pos-1988. Tese de doutorado defendida junto ao Departamento de Direito do Estado
da Universidade de Sao Paulo, 2006, p. 1-42.
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regulatorias pelos tribunais de contas na construcdo de solucdes técnicas, setoriais e con-
sensuais, ? 0 (suposto) “apagdo das canetas” diante do receio dos administradores em se-
rem responsabilizados pelas instancias de controle externo, * a (suposta) captura das agén-
cias reguladoras por interesses politicos de gestdo ou pelo poder econdomico dos agentes
de mercado. *

A minha ideia— eu mesmo participando das Jornadas como superintendente de re-
gulacdo da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Municipio de Sdo Paulo, SP Re-
gula — ndo era comentar todos esses assuntos da perspectiva do regulador, mas o de tentar
superar esse viés para de alguma maneira aproximar todos esses problemas de uma pers-
pectiva comum, mais geral, porém simultaneamente mais proxima de todas as esferas, a
gestora, a controladora e a reguladora. Tive inclusive a oportunidade de me recordar da
minha propria experiéncia pessoal em gestdo universitaria, na Universidade de Sao Pau-
lo e em sua controladoria geral, na advocacia privada, e até mesmo no préprio Tribunal de
Justica de Sdo Paulo, onde estagiei no final da minha graduagdo em direito.

Decorre da minha experiéncia académica, alias, a segunda razao pela escolha da
abordagem pelo angulo das “esferas administrativas”. Minha agenda de pesquisa vem se
pautando, na ultima década, pelos modos de construcao do préprio “direito administrati-
vo” enquanto um campo disciplinar proprio, uma “semantica” especifica no horizonte do
sistema juridico. > Alguns conceitos basicos — regime administrativo, poderes adminis-
trativos, legalidade, discricionariedade, vinculagdo constitucional da administra¢ao publi-
ca, dentre varios outros — té€m papel crucial na construg¢ao desse “método proprio”, nessa
“forma de ser” do direito administrativo. ¢ Nessa mesma prateleira estdo, evidentemente,
as “esferas administrativas”, se assim as entendemos como papéis institucionais nas dina-
micas de realizagdo das fung¢oes administrativas.

Curiosamente, no entanto, no Brasil pouco se teoriza, nessa escala mais geral e
mais abstrata, sobre o que seriam as esferas administrativas, e o que caberia a cada uma
delas. Embora a legislagdo — mas também a doutrina e a jurisprudéncia — utilize expres-
sOes como “esfera gestora” e “esfera controladora”, relativamente pouco se tem debatido
sobre o seu sentido, ou mesmo sobre como deveriam ser as suas interac¢oes. Esse dado me
levou também a escolher a Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB),
" onde essas expressdes sdo mais abundantes, como ponto de partida e base de referéncia
normativa para a minha argumentacao.

2 Exemplificativamente, v. PALMA, Juliana Bonacorsi de; MARQUES NETO. Floriano de Azeve-
do. Consensualidade administrativa na regulagdo. acordos substitutivos no setor de telecomunicagées. In:
VORONOFF, Alice; PALMA, Juliana Bonacorsi de; TOLEDO, Renato (orgs.). Coleg@o de Direito Admi-
nistrativo Sancionador, v. 3: Direito Administrativo Sancionador Regulatério. Rio de Janeiro: Centro para
Estudos Empirico-Juridicos (CEEJ), 2022.

3 Cf. VALGAS DOS SANTOS, Rodrigo. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsa-
bilizagcdo dos agentes publicos. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
4 Para um panorama do problema da captura regulatoria, confira-se o excelente e provocativo JOR-

DAO, Eduardo; PORTUGAL RIBEIRO, Mauricio. Como desestruturar uma agéncia reguladora em passos
simples. Revista de Estudos Institucionais, v. 3(1), 2017.

5 Para esse ponto, v. JAMIN, Christophe; MELLERAY, Fabrice (orgs.). Droit civil et droit adminis-
tratif: dialogues sur un modeéle doctrinal. Paris: Dalloz, 2018.
6 A minha reflexdo desse periodo se encontra essencialmente condensada em minha tese de douto-

rado: ALBERTO, Marco Antonio Moraes. Métodos de direito administrativo: entre discricionariedade e
constitucionalidade. Tese de doutorado defendida junto ao Programa de Pds-Graduagdo em Direito da Uni-
versidade de Sao Paulo, 2022. Este trabalho se encontra integralmente disponivel em < https://www.teses.
usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-25042023-140340/pt-br.php >, acesso em dezembro de 2025.

7 Decreto-Lei n. 4657/1942, com os dispositivos introduzidos pela Lei n. 13655/2018.
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Fixadas as minhas duas justificativas, a circunstancial e a académica, proponho ex-
por neste documento de trabalho menos uma pesquisa ou estudo completo, e bem mais uma
proposta de abordagem para investigacoes cientificas e experiéncias didaticas futuras. Se-
guindo o roteiro da minha apresentagao nas Jornadas, no dia 11 de novembro de 2025, ex-
ploro o quadro tedrico e normativo das “esferas administrativas” no Brasil, para depois su-
gerir dois encaminhamentos iniciais para o que seria uma abordagem de pesquisa e didati-
ca que se paute pelo estudo dessas esferas, e de suas interagdes potencialmente virtuosas.

2 QUADRO TEORICO E NORMATIVO

A luz da teoria geral do direito administrativo, é possivel situar as primeiras apa-
ricdes da expressao “esferas administrativas”, como a estou mobilizando, no contexto po-
litico-institucional do New Deal norte-americano (1933-1938). A razdo ¢ relativamente
compreensivel: com a expansao sem precedentes da atuagdo administrativa em dominios
juridicos antes reservados a iniciativa privada ndo-regulada, era alarmante e inescapavel
o embaralhamento das capacidades e limites institucionais da administragdo publica, do
Poder Judiciario, das recém-criadas agéncias reguladoras (e executivas), ¢ dos proprios
agentes privados, contratados ou regulados pelo Estado. ® Na arquitetura juridica do pos-
-New Deal, ndo estavam claras as competéncias da administra¢ao publica, os limites fede-
rativos das (entdo alargadas) atribui¢des federais, a métrica das derroga¢des do Common
Law por esse novo “direito publico”, que ndo se baseia propriamente em precedentes, mas
em leis escritas (statutes ou legislation) e normas regulatdrias (regulation). °

Esse novo constitucionalismo, como sugere Sunstein, vai causar estranheza e ge-
rar ruidos entre os juristas do periodo. ' Em 1938, a associagao federal da advocacia nor-
te-americana lanca um relatorio-dentincia, contendo uma descrigdo de dez “patologias”
que teriam sido introduzidas pelas politicas “intervencionistas” do New Deal. "' De acor-
do com McCubbins, Noll e Weingast (grifei e destaquei): 2

“The 1938 report criticized ‘ten tendencies’ of administrative officials, in-
cluding to decide without a hearing, or without hearing one of the par-
ties; to decide on the basis of matters not before the tribunal or on evi-
dence not produced (e.g., to act on secret reports of inspectors); to make
decisions on the basis of preformed opinions and prejudices; to disregard

8 Para uma visao geral dos impactos do New Deal sobre a estrutura¢ao das fungdes administrativas
e seu controle, v. ALBERTO, Marco Antdnio Moraes. Métodos de direito administrativo: entre discricio-
nariedade e constitucionalidade. Tese de doutorado defendida junto ao Programa de Pés-Graduagdo em
Direito da Universidade de Sao Paulo, 2022, p. 392-394. No mesmo sentido, com foco nas esferas controla-
doras (administrativas e judiciais), v. JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma administracéo piiblica
complexa. Salvador: Juspodivm, 2026, p. 304-313.

9 Essas duas fontes costumam ser, no direito norte-americano, reunidas sob o rétulo de “REGLEG”,
designando tanto o statutory law (normas legais aplicaveis a administragdo publica e aos bens e servigos de
utilidade publica) quanto o regulatory law (onde sdo estudados o poder normativo das proprias autoridades
regulatdrias, as normas emanadas por elas, e sua interacdo com instancias de controle internas e externas ao
Poder Executivo). Esse cenario destoa do Common Law classico, no qual a criagdo e a evolugo do direito
sdo vistas como processos organicos, continuos e sedimentares, a partir da aplicagdo e interpretagdo de pre-
cedentes judiciais pelas Cortes ordindrias. Para esse ponto, v. SUNSTEIN, Cass. Constitutionalism after the
New Deal. Harvard Law Review, v. 101, 1987, p. 418-419.

10 SUNSTEIN, Cass. Constitutionalism after the New Deal. Harvard Law Review, v. 101, 1987, p. 423-425.
11 AMERICAN BAR ASSOCIATION. Special Committee on Administrative Law Report. 1938.
12 MCCUBBINS, Mathew; NOLL, Roger G.; WEINGAST, Barry. The political origins of the Ad-

ministrative Procedure Act. Journal of Law, Economics, and Organization, v. 15 (1), 1999, p. 196.
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jurisdictional limits and seck to extend the sphere of administrative
action beyond the jurisdiction confided to the administrative board
or commission; to extend the regulatory power of the administrative
agency; to arbitrary rule making for administrative convenience at the
expense of important interests; to mix rule making, investigation, and pro-
secution, or the advocate’s function, the judge’s function, and the func-
tion of enforcing the judgment. In the ABA’s view, New Deal agencies
were acting without considered judgment, without due process, wi-
thout sufficient consideration of the issues, and without granting par-
ties the right to be heard or procedures for relief.”

A resposta do Poder Legislativo norte-americano a este relatdrio-dentincia vem preci-
samente na forma de uma comissao parlamentar organizada para estudar as necessidades de
regulamentacao dos desafios descritos, € em oito projetos de lei que tramitam, entre 1939 e
1946, no Congresso € no Senado dos Estados Unidos. * Em 1946, um deles consegue, depois
de aprovado pelas duas casas legislativas, a san¢ao do recém-eleito Presidente Truman (vale
lembrar que Roosevelt, idealizador do New Deal, havia vetado integralmente um projeto simi-
lar em 1940, opondo-se veementemente a qualquer ideia congénere). Este projeto, aprovado,
entra para a historia como a lei federal que procurou organizar, pela alocagao de competéncias
e limites institucionais em processos administrativos, o que cabe a cada esfera administrativa
em diferentes ambitos de realizagdo da funcdo regulatoria. Trata-se do Administrative Proce-
dure Act (APA), que se tornaria um verdadeiro marco global da processualizagdo da ativida-
de administrativa e, no contexto politico-institucional da segunda metade do século XX, vetor
de constitucionalizag¢do do direito administrativo pela vinculagdo dos meios de realizagdo de
obrigagdes publicas a garantia constitucional do devido processo legal. ™

O mais importante a reter neste documento de trabalho: o esfor¢o de processua-
lizagdo da atividade administrativa, ao vinculé-la ao devido processo legal, que ¢ direito
fundamental de matriz constitucional, pressupde a predefinicdo normativa basica de quais
sdo as atribui¢des, em cada processo administrativo concreto, de quem performa a obriga-
¢do publica, de quem regula os parametros de adequagdo dessa performance, e de quem
controla a sua conformidade. O processo administrativo procura resolver, por meio da
predeterminacdo de papeis institucionais, os problemas de exorbitancia, auséncia ou so-
breposi¢do de limites entre o poder administrativo, o poder regulatério e o poder jurisdi-
cional, que ameagam os direitos fundamentais dos cidaddos no contexto de uma atividade
administrativa ndo-processualizada. O método se vale da tradicional propriedade dos pro-
cessos juridicos de canalizar poder politico e, no ambito das esferas administrativas, por
meio de sua predefini¢ao, de tornar previsivel, estavel e juridicamente constituida a ativi-
dade que se imputa ao Estado. '* Trata-se nem tanto de uma maneira de formalizar o exer-

13 MCCUBBINS, Mathew; NOLL, Roger G.; WEINGAST, Barry. The political origins of the Ad-
ministrative Procedure Act. Journal of Law, Economics, and Organization, v. 15 (1), 1999, p. 197-198.
14 Para a conexdo entre a processualidade do direito administrativo e o desenvolvimento da tese da

vinculagdo constitucional da administracdo publica, v. MASHAW, Jerry. The American model of Federal Ad-
ministrative Law. The George Washington Law Review, v. 78, 2010, especialmente p. 980-981, e, no debate
brasileiro, BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: 2014, p. 49-81.
15 A ideia de processo administrativo como meio de canalizagdo do poder politico dé origem a cha-
mada “processualidade” do direito administrativo, que decorre, nesse ponto, da propria teoria geral do pro-
cesso. Cf. MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1993, p. 5-6. Trabalhei esta ideia em ALBERTO, Marco Anténio Moraes. A Lei Brasileira de Processo
Administrativo como estrutura juridica do poder politico: pardmetros e possibilidades. In: BITENCOURT
NETO, Eurico, MARRARA, Thiago (orgs.). Processo administrativo brasileiro: estudos em homenagem
aos 20 anos da Lei Federal de Processo Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2020.
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cicio de poder politico pela administragcdo publica, mas, sim, de uma estratégia de prote-
¢do do cidaddo, de tutela substancial dos seus direitos e interesses juridicamente protegi-
dos, pela via formal do processo administrativo. '¢

No Brasil, os mesmos vetores de seguranga juridica, processualidade administra-
tiva e garantia dos direitos dos cidadaos aparecem na Lei de Introdug@o as Normas de Di-
reito Brasileiro (LINDB), com as inovagdes trazidas pela Lei n. 13655/2018, que, de ma-
neira original, procura tragar um primeiro esboco das “esferas administrativas” no orde-
namento juridico brasileiro, com clara inspiracdo tanto no APA de 1946 quanto, decisiva-
mente, nos propositos que o animaram. "’

Especificamente no tema das esferas administrativas, vale mencionar, da LINDB,
os seus artigos 20 (limites materiais das decisdes de todas as esferas administrativas, in-
clusive em suas interacdes), 21 (dever de todas as esferas administrativas de prever con-
sequéncias juridicas em hipoteses de invalidacdo), 22, caput e § 1° (dever das esferas con-
troladora e reguladora de interpretar normas de gestao publica a luz das dificuldades reais,
exigéncias de politicas publicas e circunstancias praticas da esfera gestora), e 24 (vincula-
¢do de todas as esferas administrativas, inclusive em suas interagdes, as “orientagdes ge-
rais da época” enquanto clausula geral de direito intertemporal). '8

O que se observa, no interior desse quadro normativo, ¢, assim, a existéncia de ao
menos trés esferas administrativas — para além da esfera judicial, e da esfera dos parti-
culares em contato com a administragdo publica — que respondem pela performance das
obrigagdes publicas (ou “exigéncias de politicas publicas”), pela adequagdo de seus para-
metros técnicos, juridico-regulatorios e econdmicos, e pelo controle (contra papel) de sua
conformidade (a verificagdo dos parametros). Trata-se, respectivamente, da esfera gestora,
da esfera reguladora e da esfera controladora. As trés se veem constituidas e interconecta-
das por processos administrativos, que alocam atribui¢des especificas para cada uma de-
las, e impdem certos perfis, compromissos € limites institucionais a sua atua¢ao — inclusi-
ve em face umas das outras. Graficamente, poderiamos representar as esferas administra-
tivas como circulos coloridos, que se encontram interconectados, dois a dois, por proces-
sos administrativos especificos (tracejados em cinza):

16 Na classica inversdo de perspectiva (e escopo) proposta em BENVENUTI, Feliciano. L istruzione
nel processo administrativo. Padua: Cedam, 1953, p. 15-17.

17 Para os debates subjacentes ao desenvolvimento da Lei n. 13655/2018, v. SUNDFELD, Carlos
Ari. Direito administrativo. o novo olhar da LINDB. Belo Horizonte: Forum, 2022.

18 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo unico. A
motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacio da medida imposta ou da invalidacio de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas. Art. 21. A decisdo que,
nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas. Art.
22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados. §
1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma adminis-
trativa, serdo consideradas as circunstiancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acdo do agente. (...) Art. 24. Arevisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgdo ja se houver completado levara
em conta as orientacdes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanga posterior de orientagdo
geral, se declarem invalidas situagdes plenamente constituidas.
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Figura 1 - As esferas administrativas: abordagem inicial

3 POSSIVEIS ENCAMINHAMENTOS: A INTERACAO ENTRE “ESFERAS
ADMINISTRATIVAS” COMO AGENDA DE PESQUISA E PROPOSTA POLI-
TICO-PEDAGOGICA

Como mencionei, este ensaio teve como proposito documentar uma possivel abor-
dagem que, em vérias dindmicas da administragdo publica — contratacgdes, licitagdes, mo-
delagens, defini¢cdes de agendas regulatdrias, andlises de impacto regulatorio, andlises de
viabilidade técnica, etc. — busca compreender as diferengas institucionais entre perfis de
atuacdo administrativa (esfera gestora, esfera reguladora e esfera controladora), e avaliar
seus potenciais de interagdo virtuosa e sinérgica por meio de processos administrativos.

Esse referencial precisa ainda ser situado no interior de futuras agendas de pesqui-
sa cientifica, para que possa ser adequadamente testado na analise de problemas tedricos e
empiricos do direito administrativo contemporaneo. Ele também pode se revelar ttil a ex-
periéncias didaticas, tanto na formacao juridica basica, quanto na educagdo preparatdria
ou continuada de profissionais que lidam com as diferentes esferas administrativas: qua-
dros da administragao publica, equipes de tribunais de contas e tribunais judiciais, analis-
tas, reguladores, controladores, agentes da iniciativa privada (como advogados, modela-
dores, economistas, consultores), dentre muitos outros.

Para completar o exercicio, e deixar mais questdes abertas para essa estimulante
agenda de ensino e pesquisa, podemos pensar, com base no quadro tedrico e normativo da
secdo anterior, no que seriam as interagdes possiveis, e virtuosas, entre as esferas adminis-
trativas em suas interagdes reciprocas:

1. Arelagdo entre a esfera gestora e a esfera controladora tem como objetivo e resultado
a defini¢do, dindmica e mutavel, dos espacos disponiveis e indisponiveis no contex-
to regulatorio de uma politica publica. A delimitagdo desses espagos demarca, para a
esfera regulatoria, o horizonte juridicamente possivel da atividade regulatéria.
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2. Arelagdo entre a esfera gestora e a esfera reguladora tem por escopo a preser-
vacao da diferenga institucional entre o poder administrativo, titular da obriga-
¢do publica, encarregado das exigéncias de politica publica, e a autoridade téc-
nica ocupada com o ajuste entre os interesses institucionais desse poder com os
demais interesses subjacentes as relagdes juridicas reguladas (prestadores pri-
vados, setores economicos, mercados de utilidades publicas, usudrios, socieda-
de civil organizada, demais entidades regulatorias e metarregulatorias, etc.). O
alinhamento entre esses interesses deve pautar a esfera controladora, que, res-
salvada hipdtese de verificagdo de desconformidade, deve considerar os ajus-
tes regulatorios assim construidos.

3. Arelacdo entre a esfera reguladora e a esfera controladora, por fim, contém o
atributo da corresponsabilidade pelo acerto, adequacao e atualizagdo (é€nfase
da esfera reguladora), bem como pela verificacdo de conformidade (énfase da
esfera controladora), das solugdes técnicas encontradas para o equilibrio regu-
latério em determinadas circunstancias reais € concretas, em suas condicionan-
tes e circunstancias praticas. Os parametros de adequacao e conformidade de-
finidos na interag¢do regulacdo-controle enformam e constrangem o espaco de
escolha politica da esfera gestora.

Observe-se, assim, que as interagdes entre as esferas administrativas, consideradas
duas a duas, definem aspectos que pautam a atividade da esfera que ndo participa
diretamente da interagdo, o que garante que ela encontre, fora de si mesma, os limites de
sua propria atividade, o que evita auséncia, sobreposicao e exorbitancia de limites entre
as esferas administrativas. Essa relagdo ¢ representada pelas setas pontilhadas no esquema
abaixo, que ilustra os principais encaminhamentos sugeridos neste ensaio:

Figura 2

As esferas administrativas: interagdes possiveis

Exfern
Controlacors

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano XI - N° 17 - 2026
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Minha inten¢do neste ensaio foi, portanto, a de esbocar muito preliminarmente uma
hipdtese, segundo a qual a processualizacdo da atividade administrativa responde a um
proposito legitimo de predeterminacgdo basica de capacidades e limites institucionais no
seio da administragdo publica (e de seus controles), e que ¢ precisamente essa diferenciacao
de perfis, de atribuigdes, no curso de processos administrativos especificos, o elemento-
chave que condiciona qualquer interagdo virtuosa entre elas. Seguindo por essa linha,
a preservacao da diferenga entre as esferas administrativas €, assim, o que garante, no
limite, a sua complementaridade, a sua sinergia.

Esferas administrativas: uma leitura

a partir da lei de introdug

\

a0 as

normas do direito brasileiro
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