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O DIREITO ADMINISTRATIVO COMO AVENTURA
EXISTENCIAL
E AS PERIPECIAS DE APRENDER

ADMINISTRATIVE LAW AS AN EXISTENTIAL ADVENTURE
AND THE PLOT TWISTS OF LEARNING

CARLOS ARI SUNDFELD !

RESUMO: Balango das orientagdes e fontes normativas gerais do direito
administrativo brasileiro entre as décadas de 1970 e 2020, e de sua relacao com as
situagoes politica, econdmica e social do pais. Analise, a partir da vivéncia do autor
neste periodo, das praticas habituais e alternativas para o ensino da disciplina.
Defesa da orientacdo realista, pragmadtica e cética como caminho para o
desenvolvimento do ramo, bem como de metodologias ativas para propiciar um
aprendizado efetivo e transformador.
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ABSTRACT: Overall balance of the general guidelines and normative sources of
Brazilian administrative law between the 1970s and 2020s, and their relation to the
political, economic, and social status of the country. Analysis, based on the author's
experience during this period, of the usual and alternative practices for teaching
the subject. Advocacy for a realistic, pragmatic, and skeptical approach as a path to
the development of the field, as well as active methodologies to promote effective
and transformative learning.
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INTRODUCAO
A razao deste artigo é defender a ideia de que, para fins de docéncia, que atua
voltada ao futuro, supor a existéncia de um direito administrativo estabelecido é

1 Doutor e Mestre em Direito pela PUC/SP. Professor Titular da FGV Direito SP.
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um contrassenso.? Ao contrdrio do que muitos imaginam, o desafio do professor
nao é conhecer e recitar, com organizagao e clareza, nogoes cldssicas tiradas de um
manual consagrado, cobrando atencdo e aticando memdrias. O direito
administrativo € um objeto de ensino e aprendizagem que tem de ser inventado
coletivamente, no decorrer de cada curso.

Com essa perspectiva, o artigo apresenta um balango do ambiente de ensino
desse ramo no Brasil entre os anos 1970 e a atualidade, e procura mostrar que as
experiéncias tiveram de se transformar sempre, e muito. E um relato pessoal,
baseado em minha vida como estudante e professor da Direito PUC/SP?, fundador
e depois professor titular da FGV Direito SP4, idealizador e diretor do programa de
iniciagao cientifica Escola de Formacao da Sociedade Brasileira de Direito Publico -
SBDP 5, e docente eventual em outros cursos de pds-graduacgao, cursos
preparatdrios de concurso e cursos de treinamento profissional®.

Para os tdpicos a seguir deste artigo, uso uma periodizacdo que agrupa as
transi¢oes que, no decorrer do tempo docente por ele considerado, foram ocorrendo
quanto ao vocabulério e contetidos normativos do direito administrativo, quanto a

2 Agradeco a André Rosilho, Guilherme Jardim Jurksaitis, Jodo Domingos Liandro, Roberta
Alexandr Sundfeld e Yasser Gabriel pela troca de ideias, bem como pela leitura e sugestdes sobre
a versao inicial deste artigo.

3 Aluno de graduagao da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo de
1978 a 1982; mestrando de 1983 a 1987; doutorando de 1988 a 1991. Como auxiliar, assistente
mestre e professor doutor, fui docente entre 1983 e 2013. Atuei na graduacado inicialmente nas
disciplinas de direito civil e pratica forense em direito administrativo e tributario, bem como, na
maior parte dos anos, de direito administrativo e fundamentos de direito publico. Na tltima
década de meu vinculo, atuei no mestrado e doutorado como orientador e professor de direito
publico econdmico.

4 Em 2002, iniciei como professor de direito administrativo econdmico na Fundagao Getulio Vargas,
na pods-graduagao lato sensu. Entre 2005 e 2018, atuei na graduagao de sua Escola de Direito de Sao
Paulo, nas disciplinas oficina de jurisprudéncia, oficina de legislagdo e direito administrativo.
Desde 2007, ministro disciplinas no mestrado e doutorado académico, com foco em direito
administrativo e desenvolvimento. Desde 2017, atuo também no mestrado profissional, com foco
em governanga e controle publico.

5 A SBDP foi fundada em 1993. Sua Escola de Formacao Puablica - EFp, um programa de iniciacao
cientifica coletiva em funcionamento desde 1998, a partir de 2015 passou a contar com a parceria
do Grupo Publico da FGV Direito SP. Sua missao é formar liderangas juridicas para a inovagao no
mundo publico. Dela participam pesquisadores iniciantes, selecionados entre graduandos das
diversas faculdades de direito. O programa tem duragao de um ano, com semindrios de debates
sobre temas de jurisdicdo constitucional, oficinas de pesquisa, grupo de estudos em direito
administrativo e elaboracao de pesquisa individual sob orientacao, com defesa em banca. Apos
esse ciclo, os egressos podem ter experiéncias de formagao docente na prépria EFp como
professores, tutores, orientadores e membros de bancas avaliadoras.

¢ Um relato da trajetdria académica no formato de memorial em SUNDFELD, 2015.
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literatura de referéncia dos cursos, quanto aos contextos politico-administrativos e
embates que suscitaram, e, consequentemente, quanto as preocupagoes e praticas
do ensino. Dividi o periodo em 5 fases: Administracio Discriciondria (até 1985),
Administragio Atonita (1986 a 1994), Administragio em Reforma (1995 a 2007),
Administragio Decolando (2008 a 2013) e Administragio Sitiada (2014 em diante).

Minha avaliacao adota também o pressuposto de que, dependendo do contexto,
da formacao e das preferéncias pessoais, nossas fun¢des como professores variam
entre o alfabetizar (iniciar o aluno no vocabuldrio, nos lugares comuns e na
legislagao do ramo), o profissionalizar (envolver o aluno com material e informagoes
da profissao, preparando para seu exercicio), o duvidar (problematizar para instigar
reflexao, inserindo o aluno nos grandes debates e conflitos do ramo, tirando-o da
zona de conforto da simples alfabetizacdo e estimulando a fazer correlacdes de
natureza intelectual), o conectar (além de criar lagos efetivos de nosso ramo com os
demais ramos juridicos, ir além do normativo e do dogmatico, propiciando a
consideragao das realidades administrativa, judicial, do controle, politica,
econdmica e social, inclusive fomentando empatia com os agentes da vida ptblica
e sensibilizando para a atuagao equilibrada nesses setores) e o acender (seduzir e
entusiasmar o aluno para a imersao no ramo, inclusive como professor ou
pesquisador, ou mesmo para a agao transformadora como politico e gestor, ou no
terceiro setor vinculado a questdes publicas).

Neste artigo, ao fazer meu balango e avaliagao, tento seguir esse esquema de
funcoes.

2. ADMINISTRACAO DISCRICIONARIA (ATE 1985)

Quando aluno de graduacao e de mestrado, e em meus primeiros tempos como
docente, os publicistas com quem convivi (professores de direito constitucional,
administrativo, urbanistico, tributario, econémico e de pratica nessas dreas) haviam
se formado e vinham atuando no ambiente da Administragio Discriciondria. Foi uma
época marcada pelo golpe de 1964 e pelo autoritarismo militar, em que generais se
sucediam na presidéncia da Republica, com centralizacdo do poder na esfera
federal e ampla presenca de empresas estatais.

Embora os cursos de direito administrativo tratassem da legalidade administrativa
como algo central — até porque o regime militar construira uma legalidade
instrumental a seus propdsitos tecnoburocraticos — pairava sobre ela uma reserva
implicita de excepcionalidade.

A tradigao mais antiga da disciplina ja concorria para isso com ideias difusas de
poder discriciondrio, poder de policia, superioridade do interesse ptblico sobre o
privado, ato administrativo unilateral, auséncia de direitos nascidos de atos
invalidos, revogabilidade unilateral dos atos discricionarios, verticalidade das
relagbes juridico-administrativas, privilégios processuais da fazenda publica,
imissdo provisdria imediata do expropriante nos bens sob desapropriagao,
inaplicabilidade de solugoes de direito privado no campo administrativo, etc.
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Para se ter ideia do desequilibrio, ainda nao havia, nos manuais e aulas,
capitulos gerais sobre processos administrativos. Era algo que entao se tratava
marginalmente e, como sinal das mudancgas do pais, viria a se afirmar a partir da
década de 1990 como instrumento decisivo de condicionamento do poder
administrativo.

Na passagem dos anos 1970 para os anos 1980, o contexto politico brasileiro
ainda propiciava exemplos mais brutos de superacao da legalidade com recursos
de excecao: em 1977, por exemplo, ano anterior a meu ingresso na faculdade e
quando ja em andamento uma declarada “abertura lenta, gradual e segura”, a
ditadura editou um Pacote de Abril, fechou o Congresso Nacional e mudou a
Constituicao segundo seus interesses. Enquanto durou minha graduacdo, entre
1978 e 1982, o entdo general presidente editou 400 decretos-lei — estes alteravam
imediatamente as leis e seguiam vigentes se o Congresso nao os derrubasse em
certo prazo, o que o partido do governo, com suas obstrugoes, se encarregava de
garantir.

Era natural que tal contexto propiciasse em sala de aula certo desalento quanto
as possibilidades reais de limitagao do poder administrativo. Inevitavel os alunos
sairem ressabiados: como sempre ocorrera até entao, tudo sugeria que o direito
administrativo que teriam pela frente conjugaria melhor a lingua da autoridade que
de seu controle.

Outra caracteristica importante quanto a relagao entre as leis e nossa disciplina
durante o periodo € que ainda eram relativamente poucos os textos normativos de
carater mais geral. E certo que ja havia vérias normas administrativas na
Constituicao de 1969 (em especial sobre servidores, divisao federativa de
competéncias administrativas e regime constitucional da propriedade), mas nada
comparavel com a incrivel inflagdo constitucional posterior a 1988. Quanto a
legislacao geral, as normas sobre licitagdes e contratos, por exemplo, se reduziam a
20 artigos relativamente breves (em um decreto-lei de 1967). Havia também leis
gerais de desapropriacao e estatutos dos funciondrios publicos no ambito federal e
em alguns entes subnacionais, mas nao de concessoes, de processo administrativo,
etc.

Essa escassez legislativa permitia que os professores de direito administrativo,
mesmo dispondo de cargas horarias menores que os outros, repetissem o estilo
comum das disciplinas mais tradicionais e longas (direitos civil, comercial, penal e
processual). Eram habituais as aulas de recitagao e explicagao detalhada do
contetido de dispositivos normativos. Tal solucao didatica — cujos resultados nunca
foram brilhantes — iria se tornar problematica nas décadas seguintes, pois a inflacao
normativa da drea explodiria e a duracao das aulas nao tinha muito como crescer.

Como tratar de tudo? O que deixar de lado? Para desamparo dos professores,
0s manuais — que também miram o mercado dos profissionais, sempre em busca de
citagoes detalhadas para suas peti¢oes e sentencas — foram se inchando cada vez
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mais de capitulos e paginas, e se puseram a atrapalhar, ao invés de ajudar, o esforgo
de selecao do conteudo das aulas.

Ainda quanto as praticas docentes, a novidade da década de 1970 eram aulas
de semindrio, que buscavam complementar e compensar a passividade das aulas
expositivas. Em geral serviam para exercicios praticos de aplicagao e memorizagao
de conceitos. Mas havia algo bem interessante: o contato com assistentes
mestrandos e doutorandos — ainda poucos, a época — com postura mais acessivel e
solta, que traziam alguma concretude aos assuntos e eram um estimulo indireto
para os alunos sonharem com a pds-graduacdo. Os professores regentes, na quase
totalidade homens, sempre engravatados e mais distantes, raramente participavam
dessa parte, entendida como menor.

Na fase da Administragido Discriciondria, juntamente com meus professores
publicistas (depois colegas) pude acompanhar os primeiros passos da hesitante
abertura politica, com destaque para a anistia de 1979, a volta da vida partidaria no
inicio dos anos 1980, a eleicao direta de governadores em 1982, a campanha das
Diretas i para a presidéncia em 1984 e, no ano seguinte, a posse em Brasilia de um
governo civil.

O ambiente sugeria menos excepcionalidades, mas elas estavam incorporadas
na legislacao em vigor e na postura dos controladores e iam sendo renovadas pela
producao legislativa. Nos trés anos iniciais de minha atuagao docente, o tltimo dos
generais presidentes ainda editou 271 decretos-lei — muitos, como era comum,
sobre remuneracao de servidores publicos e matéria tributaria. A Administragio
Discriciondria estava bem viva.

Na faculdade em que estudei e iniciei minha carreira docente, a PUC/SP, uma
visao critica vinha se esbocando sobre o modelo de direito administrativo das
excepcionalidades, e isso aparecia na defesa de interpretagdes e conceitos para
reduzir os espacos de excec¢ao, na linha do livro-texto de Celso Antonio Bandeira
de Mello (1980), professor titular da casa. Nao era a linha predominante em outras
escolas, que estavam acomodadas a algo mais hibrido, com Hely Lopes Meirelles
(1964) como referéncia.

Outra caracteristica, esta ligada a uma perspectiva docente, é que se comecava
a sentir na institui¢do ecos da pds-graduagao recém implantada: mesmo nas aulas
de graduagao, professores saidos das especializa¢des, do mestrado e do doutorado,
ou seus assistentes, por vezes fugiam do script e revelavam interesse pela literatura
mais especifica que surgia aos poucos nas livrarias, vinda de monografias e teses.
Eram respiros. Fugindo do tédio dos manuais, alunos interessados podiam testar o
duvidar e o acender. Embriondrio, mas importante para minha geracao.

Enquanto isso, turbilhdes mais emocionantes vinham se formando.

3. ADMINISTRACAO ATONITA (1985 A 1994)
Com o fim da ditadura militar e a instaurac¢ao da democracia, em 1985, inicia-se
uma dificil transigao, que iria durar até 1994. Um tempo de Administragio Atonita,
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jogada para 14 e para ca pelos desafios praticos da redemocratizagao (extingao de
aparelhos repressivos, retomada das eleicdes diretas em todos os niveis e
Assembleia Constituinte) e marcada por muita fragilidade do Executivo federal
(inclusive, em 1992, o impeachment do primeiro presidente eleito diretamente), por
escandalos de corrupgao iniciados no Legislativo (o caso Andes do Orcamento) e
por turbuléncias pelos sucessivos planos econdmicos contra a inflagao.

No inicio dessa etapa, atuei alguns anos como professor de pratica em direito
administrativo e tributdrio, uma disciplina criada em busca de concretude, com
algo da vivéncia dos estdgios profissionais (ensindvamos a minutar defesas
administrativas em autuagoes tributdrias, impetracdes de mandados de seguranga,
contestagoes de agdes populares, recursos baseados nas regras especiais de
prescricao em favor da fazenda etc.). Para os alunos, havia o sabor de algum contato
com o real, mas no sentido limitado de acenos ao profissionalizar precoce. Nada
muito criativo.

Tampouco se queria problematizar em concreto os desafios emergentes no
campo administrativo, em algum esfor¢o para duvidar ou conectar. Imaginava-se
inviavel e contraproducente envolver graduandos com complexidades. Na visao
predominante, o foco seria mesmo alfabetizar, de que os contatos preliminares com
o profissionalizar seriam simples refor¢co. O tempo mostraria o equivoco dessas
apostas, por subestimarem os alunos e, no fundo, reduzirem a disciplina a um
treinamento para provas de ingresso na OAB — treinamento de resto ineficaz, pois
cursinhos fazem melhor.

Mas, a0 menos para mim, novidades normativas abririam algum espaco mais
interessante nessa disciplina de pratica. Em 1985, uma lei introduziu em nosso
sistema a defesa de interesses coletivos e difusos, criando a ac¢do civil publica. A
seguir, a Constituigao de 1988 instituiu o mandado de seguranca coletivo, com
objetivos proximos, além do habeas data, do mandado de injungao e da acao direta
de inconstitucionalidade por omissao, e mudou a legitimidade para ajuizar agao
direta de inconstitucionalidade. Esses novos instrumentos ainda nao haviam sido
manualizados e nao havia formularios ou fluxogramas para formatar as aulas.

Assim, deixando de lado a tentativa de treinamento profissional com minutas
de pecas processuais, instiguei os alunos a, em um esfor¢o incremental, mas fértil,
imaginarem usos e consequéncias dos novos instrumentos. E eles, especulando,
errando e debatendo, foram abrindo meus olhos para a revolugao que estava por
comecar na atuacgao judicial em conflitos publicos, a qual de fato mudaria de
volume, extensao e sentido nas décadas seguintes e revoluciondria o direito
administrativo.

Ficou claro para mim o valor do conectar. Ao assumir aulas de pratica, havia
temido me desviar de meu ramo e virar um sub professor de processo civil. Ao dar
atencdo as novas agoes constitucionais, temi o papel de sub constitucionalista. Mas
esses temores se dissiparam quando afinal entendi que agora eu estava ainda mais
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imerso no direito administrativo, explorando sem limites, como deve ser, suas
conexoes com tudo o mais.

Outra situacao do periodo foi ligada a concursos publicos. Dei aulas de direito
administrativo, constitucional e civil em cursinhos preparatorios, para pessoas com
nivel universitdrio que tentavam ingressar na fiscalizagao tributaria. Depois me
foquei em aulas s6 de direito administrativo para aspirantes a carreiras juridicas
publicas. Mais adiante eu mudaria de lado e prestaria servigos elaborando
questdes, corrigindo provas e arguindo em exames orais.

Tais experiéncias me fizeram constatar que o modelo usual de concurso publico
ndo faz sentido. E possivel sim, desde que o concurseiro tenha tempo, disciplina e
concentragao, fazé-lo memorizar milhares de contetidos padronizados, para repeti-
los em provas. E nisso que os professores dos cursinhos tentam apoia-los. Mas ha
um problema de base: nenhum exercicio de cargo publico envolve contetidos assim
inorganicos — sendo inutil, portanto, testar o quanto cada candidato os domina.
Saber quem memoriza mais, e quem € mais rapido na devolugao, é irrelevante para
descobrir quem tem mais potencial para atuar no servigo publico. Seria mais
barato, e socialmente justo, recorrer a sorteios.

Assim que pude, desisti dos cursinhos. Essa opg¢ao profissional nao tinha
mesmo futuro: os humanos nunca superarao os robds digitais na tarefa de ajudar
pessoas a memorizar as coisas.

As situagOes em que acabei atuando como uma espécie de treinador de jogos
ficticios me puseram em busca de mais sentido para minha carreira docente. Ai
deixei meio de lado os exemplos que tivera de docéncia juridica e me inspirei nos
professores do ciclo basico de meu primeiro ano de universidade. Era um ciclo nao
juridico, em que alunos das varias faculdades se reuniam em aulas de antropologia,
comunicacao, metodologia cientifica, psicologia e filosofia.

Programas e atividades eram pensados com antecedéncia e em conjunto pelos
professores, que nao faziam exposigdes nem seguiam manuais, apenas nhos
guiavam em leituras variadas e em intensas dinamicas, seminarios e discussoes. O
objetivo declarado era desenvolver a autonomia e o pensamento critico.
Priorizava-se sempre o duvidar, o conectar e o acender, com a visdao de que a
alfabetizacao nas especialidades é consequéncia natural do amadurecimento dos
alunos para o trabalho intelectual.

Como professor universitario, aos poucos apliquei esse modelo em direito
administrativo e em fundamentos de direito ptblico. Esta tltima era uma disciplina
de primeiro ano inventada na PUC/SP em 1988, que nao tinha vinculo muito direto
com especialidades profissionais. Isso permitiu a elaboracao conjunta dos objetivos
do curso e do programa.

Como estratégia docente, selecionei acordaos do Supremo Tribunal Federal de
diferentes épocas com dilemas que pudessem tocar jovens iniciantes e em que os
julgadores tivessem divergido muito (em temas como limites da intervencao
administrativa na propriedade e nas liberdades de ir e vir, religiosa, de catedra e
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de cometer irreveréncias; requisitos de validade das ag¢oes policiais, etc.) e elaborei
estudos dirigidos para guiar as leituras. Na sala de aula, com técnicas variadas e
muitas provocagoes, fiz os alunos explorarem os diversos angulos de cada questao,
tomando posi¢ao como se fossem juizes.

Sem que eu tivesse de expor nada, os alunos iam consultando as normas
constitucionais e a legislacdo e descobrindo o sentido do vocabulério juridico que
aparecia nos acordaos (desapropriacao, teste de paternidade, policia civil, escuta
judicial, autarquia, poder de policia, etc.), além de coisas mais complicadas, como
a estrutura judicidria brasileira, as diferencas entre espécies normativas, os tipos de
acgoes e incidentes judiciais. Mais que isso, iam desenvolvendo a empatia e a
capacidade de argumentar, bem como a compreensao do mundo publico real e dos
grandes desafios juridicos, suas nuances e sua mutabilidade.

Para guiar os alunos, escrevi e publiquei um livro introdutério chamado
Fundamentos de Direito Publico (SUNDFELD, 1992), cujos capitulos ia indicando
como leitura complementar ou de aprofundamento, dispensando-me de fazer
exposi¢oes completas a respeito. No livro, tomei coragem e cometi ousadias que
nunca vi em manuais juridicos, tudo com o objetivo de eliminar barreiras artificiais:
usei linguagem informal e relatos ironicos e construi capitulos inteiros so de
didlogos. Um livro de professor, nao de jurista.

Na avaliagao de quem frequentou os cursos nos pouco mais de 20 anos em que
estive envolvido, foram cumpridos os objetivos de acender para as diferentes areas
do mundo publico e de empoderar para o duvidar e o conectar, bem como, logo no
inicio da graduagao, de fazer antecipagdes do alfabetizar em varios dos ramos do
direito.

J& nos cursos de direito administrativo, mais formalizados e em que
inicialmente eu tinha menos liberdade, minha aflicao, como dos demais
professores, nessa fase de Administragio Atonita entre 1985 e 1994, foi a rapida
proliferagao de normas e a complexidade dos interesses que se incrustaram nelas.
Eram interesses que ja existiam e disputavam seus jogos, claro, mas antes voavam
abaixo dos radares dos juristas focados s6 em textos normativos. Como lidar agora
com esse direito administrativo da democracia, que trouxera para os textos de leis
prolixas os jogos que havia por baixo, a época da legislagdo com menos palavras?

Alguns exemplos. A Constituigdo de 1988, fruto de uma Assembleia
Constituinte democratica em que os lobbies mais organizados puderam se impor
com eficacia, encheu-se de normas com muitos condicionamentos novos sobre a
organizacao e as agoes administrativas, e sua compreensao passou a exigir ainda
mais conexdes com a realidade brasileira. Ficou dificil seguir a postura asceta do
jurista-modelo do passado, hipnotizado apenas pelas categorias da teoria geral do
direito e pelas palavras e frases dos textos normativos. Parecia chegada a hora dos
profissionais do direito que duvidassem e conectassem.

A breve legislagao sobre licitagao e contratos — que nos anos 1960 havia sido
escrita por burocratas esclarecidos — acabou substituida, em 1986, e depois
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novamente em 1993, por normas bem mais detalhadas, orientadas por claros
interesses setoriais privados e publicos, varios deles contraditérios. Nessa
legislagao se fez sentir o impacto de solugdes e problemas causados pelo combate
governamental a inflacdo da moeda, que marcou o periodo. Interpretar e aplicar
essas normas suscitou ainda mais davidas e conexoes.

O mesmo ocorreu com a lei do regime juridico dos servidores estatutarios
federais, em 1990, que acolheu demandas de efetiva¢ao de pessoas que nao podiam
obté-la. Também com a Lei de Improbidade, de 1992, que respondeu ao desejo dos
ministérios publicos, fortalecidos durante a Constituinte, de muito mais poder para
acossar gestores de cuja idoneidade desconfiassem, deixando de lado as
formalidades juridicas. Para entender e lidar com tudo isso, o caminho seria
necessariamente o duvidar e conectar.

Tais movimentos legislativos, facilitados por uma administracdo publica
enfraquecida e por intensas disputas de poder proprias da democracia — e dificeis
de organizar com categorias de teoria geral do direito, bem como de interpretar por
principios muito abstratos — desorientaram os professores do direito administrativo
brasileiro. Eles até entao estavam acostumados a manejar somente leis mais enxutas
e a apresentar sua disciplina como um conjunto coerente e sistematico. Mas agora
seu mundo estava saindo de oOrbita e, para examind-lo nos cursos, seria preciso
trocar o método, abrir-se a uma visao mais pragmatica, realista, cética.

Isso nao viria com facilidade, mesmo porque o mundo juridico-administrativo
brasileiro estava por se complicar ainda mais no periodo seguinte.

4. ADMINISTRACAO EM REFORMA (1995 A 2007)

O ambiente politico e administrativo se tornaria bem diferente, e mais intenso,
entre 1995, com a posse de Fernando Henrique Cardoso na presidéncia da
Reptblica, e 2007, nos primeiros anos de Lula. A inflagao se reduzira e o pais viveria
uma estabilidade a que nao estava acostumado. Mesmo assim, nao faltariam
turbuléncias de efeitos econdmicos (racionamento de energia em 2001) e politicos
(escandalo do Mensalao a partir de 2005). Permeando todo o periodo, a luta contra
o déficit fiscal, com aumento da carga tributéria e reformas para diminuir a divida
publica e conter gastos previdencidrios e com pessoal do setor publico.

Quanto a vida académica, uma constatagao geral do periodo € que a profissao
docente no campo do direito, na qual haviam predominado praticos juridicos (sem
envolvimento, portanto, com metodologias de ensino, com pesquisa e questoes
educacionais), comecava, por influéncia da regulacdo da Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - CAPES, a lentamente se modificar,
nas maos de professores com titulos e produgdo académica. Isso teria algum
impacto no nivel de aprofundamento das reflexdes nos cursos, bem como na
abertura para conexdes com outras dareas, em especial, no caso do direito
administrativo, com a teoria e a ciéncia politica, a economia e a gestao publica.
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Ao longo dos anos, a0 menos nas faculdades mais sofisticadas, diminuiria aos
poucos o peso do alfabetizar e profissionalizar e cresceria a tendéncia de duvidar e
conectar, em especial nos niveis mais avangados da graduacao e, sobretudo, na pos-
graduacgao. Os professores, agora mais académicos, envolviam-se em programas
formais ou informais de orientacao de trabalhos de conclusao de curso, de iniciacao
cientifica de graduandos ou com a militancia de causas publicas, e ampliavam a
capacidade de, no espago das prdprias escolas, acender os alunos. Antes dos
periodos considerados neste estudo, a fungdo costumava ser exercida fora, por
profissionais com quem os estudantes iniciavam o aprendizado como estagidrios,
durante seus cursos de graduacao.

Assim, subiu na nova era a cobranga, pelos alunos, por diversificagao das
fungdes dos docentes. Na comparagao com tempos anteriores, quando se
destacavam os “grandes juristas” — advogados, autoridades publicas ou retdricos
de prestigio — agora passaram a ser valorizados professores mais académicos, que
conjugassem melhor as cinco fung¢des. Um contingente importante de alunos ja
dava mostras de compreender de modo diferente o aprendizado em direito, em
clara alternativa ao padrao de profissionalizagao precoce que reinou quase absoluto
no passado.

Para mim, expressivo dessa virada foi o persistente sucesso do programa de
iniciagao cientifica coletiva que iniciei na SBDP em 1998, e que se mantém até hoje,
chamado Escola de Formagéo Ptblica. E um programa muito exigente e absorvente,
que impede o estagio profissional durante um ano, e mesmo assim atrai grande
numero de estudantes das varias faculdades de Sao Paulo, disputando a cada
turma suas 25 vagas. Com o passar dos anos, ele se tornou muito conhecido pela
capacidade de acender talentos para o campo publico, ai incluida a dedica¢do a vida
académica.

Quanto ao impacto do quadro nacional na configuragdo do direito
administrativo, esta foi a era da Administragido em Reforma, com amplas mudancas
constitucionais, inclusive para reorganizar a atuacao do estado na economia, a
administracao do Judicidrio, a previdéncia social e os regimes e as remuneragoes
dos servidores publicos; com muitos processos de privatizagao e de abertura a
concorréncia em setores antes monopolizados por acao estatal; com normas, ajustes
e atos impulsionando a participagio popular e do 3° setor em temas
administrativos, bem como avangos nos servigos e nos programas sociais.

A Constitui¢ao inflou: foram 52 emendas constitucionais em 13 anos, algumas
bem extensas, como a n° 19, da reforma administrativa, com mais de cinco mil
palavras. E a legislagao administrativa de carater geral explodiu: Lei de Concessao
em 1995, Lei das Organizagoes Sociais e Lei de Processo Administrativo em 1998,
Lei da Prescrigao dos Processos Punitivos em 1999, Lei de Responsabilidade Fiscal
em 2000, Estatuto da Cidade em 2001, Lei do Pregao em 2002, Lei de Parcerias
Pablico-Privadas em 2004, isso sem contar as amplas leis setoriais de
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telecomunicagoes, petrdleo, energia, etc., que, entre outras coisas, renovaram com
agéncias reguladoras independentes a estruturacao administrativa brasileira.

Foi se agravando a perplexidade temadtica e quantitativa dos professores.
Quanto a primeira (“até onde vio meus dominios e responsabilidades?”), um exemplo
pratico foi se a Lei de Responsabilidade Fiscal deveria ou nao entrar nos cursos de
direito administrativo. Mas o fato é que o volume crescente inviabilizaria de vez o
modelo de aulas de comentdrios de legislagao.

Foi ai que a constitucionalizagio e a principiologia viraram a febre dos
administrativistas e tomaram os cursos. Diversos fatores concorreram para isso,
além da impossibilidade material de fazer as leis administrativas gerais caberem
nas aulas, e mesmo nos textos. Um desses fatores foi a circunstancia de mais
capitulos do direito administrativo terem saltado para dentro da Constituic¢ao:
parecia razoavel examind-los a partir desse nivel. Outro foi que as reformas
dividiram a sociedade brasileira e, claro, também os administrativistas — alguns
simpatizando ou aceitando, outros buscando argumentos constitucionais, em geral
principiologicos, para uma critica de viés estatizante. Foram frequentes as idas a
Justica com esse tipo de alegacdo, em tentativas de adiar, impedir ou derrubar as
reformas (privatizagoes, por exemplo), algumas vezes com éxito.

Em suma, a riqueza da democracia recém conquistada, com seus conflitos e
polaridades, depois de afetar a configuracdo normativa do direito administrativo
pela intensa legalizagao, acabou propiciando, a partir de um estilo fortemente
retorico, que sua literatura e suas aulas se contaminassem com politizagao e
generalidades, em geral com olhar desconfiado sobre o mundo privado.
Professores foram, por exemplo, trocando a detalhada hermenéutica das regras
legais de licitacdo, que tentavam fazer no passado, por discursos sobre principios
da moralidade, da improbidade, da licitagao etc.

Essa onda principiologica seria forte sobretudo na graduagao e na pos-
graduagao académica. Mas um contraponto iria surgir em cursos focados de
especializagdo ou aperfeicoamento, que entao se expandiam rapidamente. Vivi
pessoalmente a experiéncia. Na universidade a que estava ligado, meus colegas
aderiram a principiologia e a defesa da estatizagdao. Desconfortavel, procurei
abrigo, primeiro, na Sociedade Brasileira de Direito Ptblico - SBDP, onde, a partir
de 1998, eu e outros colegas comegamos a oferecer cursos especificos de direito
administrativo econdmico, de direito e regulacao, de telecomunica¢des etc., em
estilo contrario ao principioldgico e com abertura para a compreensao das reformas
recentes.

Em seguida, participando do projeto de criagao de uma nova escola de direito
na Fundagao Getulio Vargas em Sao Paulo, fizemos o mesmo em seus ambientes
(ANGARITA, 2010). Nos anos seguintes, ja com cursos de graduacdo e de pos-
graduacdo académica na FGV, seria possivel, junto com professores jovens de
outras escolas, consolidar um movimento de realistas e pragmaticos, com postura
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critica ao principiologismo e a ideologia do estatismo como vetor das interpretacoes
juridicas.

Nesse cenario comegaram a aparecer manualistas abertos a compreensao dos
novos caminhos do direito administrativo (um exemplo ¢ JUSTEN FILHO, 2005).
A época, a literatura monografica do ramo claramente se dividiu entre a velha e a
nova tendéncia.

Mas uma crise financeira mundial estava perto de estourar e o governo
brasileiro responderia a ela colocando o pé no acelerador dos gastos publicos.

5. ADMINISTRACAO DECOLANDO (2008 A 2013)

Os anos seguintes, de 2008 a 2013, verao a Administragio Decolando, para lembrar
a imagem de capa de uma revista internacional em que, para expressar o boom da
economia brasileira, o Cristo Redentor aparecia algando voo como um foguete. Os
negdcios estavam aquecidos por conta de investimentos estatais macigos, inclusive
para viabilizar uma copa do mundo de futebol. A PETROBRAS, o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdomico e Social - BNDES e o Tesouro Nacional
propiciavam a decolagem.

Leis seriam editadas para viabilizar o renascimento do intervencionismo estatal.
A Lei do Pré-Sal de 2010 buscou reservar novo espago para a empresa estatal do
petrdleo, revertendo em parte o modelo setorial competitivo implantado em 1997.
A Lei do Regime Diferenciado de Contratagao de 2011 tentou variar regras de
licitagdo e contratacao publica para facilitar projetos de investimento priorizados
pelo governo federal. A Lei do Setor Elétrico de 2013 mexeu na estrutura contratual
das concessdes para intervir e reduzir tarifas. A nova Lei dos Portos de 2013
aumentou o poder estatal sobre terminais portuarios privados.

S6 que logo o ambiente politico ficaria mais complicado e marcaria o fim dessa
era: seguidas sessoes do Supremo Tribunal Federal, julgando o caso Mensalao nos
ultimos meses de 2012, colocariam os politicos em questao e, em junho de 2013,
jornadas de protesto se espalhariam pelas ruas com pautas agressivas e
contraditorias. Em tentativa de resposta ao movimento popular, e também a crise
do Mensalado, o governo patrocinaria em 2013 uma Lei Anticorrup¢ao, em uma
espécie de antuincio involuntario do tema que dominaria a era subsequente.

Tudo isso inchou ainda mais a legislacao geral de direito administrativo. E, mais
importante, ampliou suas contradigOes internas, por conta das orientacdes opostas
que vinham se sucedendo e se incrustando nas normas. A essa altura, o direito
administrativo geral legislado estava mais incoerente, mais confuso e mais
contencioso, em reflexo vivo do pais que se democratizou e que se debate em
desigualdades e conflitos sociais ou de interesses.

Durante esse periodo, ficou claro aos administrativistas brasileiros que uma
nova fonte de direito, muito ativa e cadtica, vinha se impondo sobre nosso ramo: os
ministérios publicos com seus termos de ajuste e outros acordos, os tribunais de
contas com suas cautelares e decisdes expansivas e, ainda, os juizes em geral, com
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destaque, naturalmente, para o Supremo Tribunal Federal. A heterodoxia vinha
tomando conta desses espagos de poder e armando redemoinhos juridicos cada vez
mais dificeis de lidar.

Tinhamos entrado, em suma, em um modelo de direito administrativo do caso a
caso, com as solugdes gerais sendo excepcionadas dia a dia por controladores — em
surpreendente variacdo da reserva implicita de excepcionalidade que, ao tempo da
Administragdo Discriciondria, marcara nossa legalidade administrativa.

Apesar disso tudo, continuei encontrando colegas que, em uma longa carreira
docente, jamais haviam mudado grande coisa em seus temas, conceitos e falas, nem
nos textos que indicavam. Eles, por um lado, continuavam convictos de que ideias
e solucdes que propagavam teriam carater atemporal; por outro, acreditavam que
as sucessivas edi¢des do velho curso seriam capazes de, mesmo com sua estrutura
imutavel, captar o tempo presente apenas por conterem mengdes as alteragoes
legislativas e a uma ou outra decisao de tribunais.

Quanto a mim, ja hd muitos anos, como jovem publicista — que a esta altura
vinha rapidamente deixando de ser - tivera de aprender que o direito
administrativo é uma invengao cotidiana e, portanto, seria um erro ficar repisando
um passado abstrato e idealizado. E verdade que, se um ex-aluno da década de
1980 entrasse em minha sala na era da Administragio Decolando, ouviria palavras
que haviam frequentado as aulas décadas atrds (ato, regulamento, contrato,
responsabilidade, pessoa de direito publico, e tantas outras). Mas também
perceberia que seu uso e contextos ja eram radicalmente diferentes. O Brasil havia
mudado e o direito administrativo brasileiro se tornara outra coisa.

Por haver aprendido que nao ha ideias e conceitos atemporais, nesse novo
periodo meus cursos na FGV Direito SP ja ndo tinham aulas para disseca-los um a
um. Mas, claro, examindvamos legislagao, decisdes judiciais ou administrativas,
pareceres, projetos de reforma, casos em andamento e literatura juridica, e
procurdvamos entender e debater criticamente os problemas e conflitos, bem como
a fungao, a relacdo e a metamorfose das palavras e das diferentes concepgoes e
perspectivas. Uns e outros sempre variam, e nosso trabalho era navegar nas
alternancias e questionar tudo.

Tudo isso sé seria vidvel em aulas muito participativas, com debates,
simulagOes, projetos em grupo, etc. Meus alunos protagonizavam as aulas. Aceitei
a realidade, pois gostei dela: escola ndo é lugar para conferéncia.

Algo que discutimos nas aulas: com a espiral cadtica em que nosso ramo
mergulhou, terd chegado a hora das vacinas contra o vale tudo juridico? Serd
possivel revalorizar ou requalificar, por exemplo, a presuncao de validade dos atos
administrativos, que deixou de ser levada a sério pelos controladores? Caso sim,
havera espaco para um alfabetizar novo, voltado nao a discursos abstratos e
desconectados da realidade, mas a reinvengao de ideias, agora a luz de problemas
e desafios praticos atuais (a partir de pesquisas e empirismo, portanto)?
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Quanto aos manuais, embora eles ja nao fossem a base de meus cursos, os
alunos eram mais ou menos encorajados a conhecé-los, na tentativa de antecipar as
cabecas de quem circula no ramo — mas esses alunos eram, sobretudo, estimulados
a nao acreditar em manuais’.

Outra descrenca que passei a estimular tinha a ver com a autonomia do direito
administrativo frente aos demais ramos juridicos, e com a autonomia do direito
como area do conhecimento. Minhas aulas ndo ignoravam, claro, a utilidade de
abstrair e de diferenciar as coisas, classificando-as em grupos para observa-las.
Toda cognigao se faz assim — mas nao se faz sé assim, pois o passo seguinte tem de
ser a compreensao dos vinculos de dependéncia entre as coisas. Em suma, os
cursos, para funcionarem, teriam de supor ao mesmo tempo a autonomia e a
heteronomia do direito administrativo.

A esta altura, em sintese, eu ja estava praticando uma docéncia cética, voltada
ao duvidar, ao conectar e ao acender. Foi o que inspirou meu livro com uma visao
geral da disciplina: Direito Administrativo para Céticos (SUNDFELD, 2012).

Mas o tempo nao parou. O Brasil passaria logo adiante por uma fase de
incriveis tensdes. O mundo juridico seria colocado ainda mais na linha de frente.
Nos administrativistas nos veriamos em apuros e aflicdes ante tanta variedade e
conflito.

6. ADMINISTRACAO SITIADA (A PARTIR DE 2014)

O modelo de investimentos estatais maci¢os foi se esgotando e o governo
federal se pds a conter os gastos publicos. Comegou a Operagao Lava Jato, surgiram
casos e mais casos de corrup¢ao governamental, com inquéritos e a¢des judiciais se
acumulando, juizes e procuradores como herdis, gestores acuados por
controladores. Projetos de infraestrutura publica se inviabilizaram, pelos crimes de
seus responsaveis e pela crise econdmica. Mais agoes e agoes judiciais. Um novo
impeachment mudou a presidéncia da Republica. Brotaram agoes judiciais. Novos
projetos de infraestrutura passaram para maos privadas. Outro presidente foi
denunciado por crimes e o Parlamento o salvou. Um ex-presidente foi preso e ficou
fora das eleigOes seguintes.

Ai o pais escolheu como presidente alguém que desestruturaria a
administracao, sabotaria o federalismo, pregaria a ditadura, combateria o Judiciario
e as eleicoes, minaria a democracia. No meio tempo, uma pandemia paralisou o
mundo e o pais. Seguiu-se uma enxurrada de intervengdes judiciais. A politica, a
economia e a comunicagao se digitalizaram. A Operacdo Lava Jato foi sendo
desmoralizada, condenagdes anuladas, seus protagonistas juridicos migraram para
a politica. Ai novas elei¢des aconteceram, o pais se dividiu, o aspirante a ditador foi
para casa. E, em Brasilia, voltou ao comando justamente quem fora impedido e

7 Um didlogo entre José Vicente Santos de Mendonga e Margal Justen Filho sobre o anacronismo ou
atualidade dos manuais em SUNDFELD, 2022.
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preso, anos antes. Um golpe de estado foi tentado por arruaceiros e fracassou.
Houve mais e mais intervengdes judiciais.

Com tanta febre politica em torno do mundo juridico e com a Administragio
Sitiada, as interpretacOes e visdes dos administrativistas teriam de ser afetadas.
Inviavel se esconder da realidade e, nas aulas, ficar tratando de sistemas e de
conceitos fixos e frios. Foi a fase de um direito administrativo vivido a ferro quente.

E, como sempre, a roda viva da legislagio administrativa geral continuou
girando.

Em 2015, um novo Cddigo de Processo Civil apareceu e se tornou subsidiario
dos processos administrativos; e a revisao da Lei da Arbitragem viabilizou a
ampliacdo de seu uso em conflitos administrativos. Em 2016, a formatagao de
projetos de infraestrutura tomou impulso com a Lei do PPI; e as empresas estatais
finalmente ganharam sua lei geral. Em 2017, uma lei autorizou a devolugao e a
relicitacdo de concessdes na tentativa de superar crises das concessiondrias
(inclusive as envolvidas em escandalos), bem como para facilitar mais
investimentos, com a prorrogacao antecipada de concessoes. Em 2018, ampliou-se
a velha Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro e uma nova gramatica
pode influir no direito administrativo. Em 2019, editou-se uma Lei de Liberdade
Econdmica e uma Lei de Agéncias Reguladoras.

Como se fosse pouco, em 2021 duas legislagdes iconicas das fases anteriores
foram substituidas, apds quase trés décadas de vigéncia. A Lei de Improbidade,
que tanta confusdo gerou nesses anos, foi radicalmente mudada, em tentativa de
conter a avalanche de processos e as arbitrariedades. E veio uma nova e longa Lei
Geral de Licitagoes e Contratos Publicos, justamente o tema que mais mobilizou os
administrativistas brasileiros em toda a jornada narrada neste artigo.

Quanto a docéncia, talvez pareca um problema menor, mas nao é. Passados
tantos anos, até hoje nao se conseguiu consenso razoavel sobre como lidar com o
descompasso entre as dimensoes das aulas e do direito administrativo escrito. A
maioria ainda se sente pressionada por um patético dever de traducdo oral
exaustiva. Sao inevitaveis a confusao, a superficialidade e o recurso a livros-resumo
feitos a toque de caixa para cursinhos. Isso talvez ajude a explicar a persisténcia do
baixo prestigio do direito administrativo entre alunos, a despeito de sua
importancia crescente na vida profissional.

Nao somos parecidos com os professores e alunos de direito da década de 1940,
que se reuniam engravatados, em monotonas sessdes de reprodugao sempre dos
mesmos textos sagrados. Os meios a nossa disposicdo mudaram drasticamente e
experiéncias bem mais ricas que as de nossos antecessores nos aguardam. Como
seguir, hoje, com as mesmas aulas expositivas de manuais, os mesmos exercicios
de aplicacao, os mesmos trabalhos de colagem de defini¢es, as mesmas provas de
memorizagao?

Ja nos anos 1970 a inovagao do xerox sugeria a montagem de apostilas com
acordaos da véspera, para discussdao em sala. Nos anos 1980, os computadores
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pessoais, com seus processadores de textos, permitiam que, com a observagao das
dificuldades e avangos em sala de aula, os professores, de um dia para outro,
remontassem com novos desafios os casos que haviam selecionado previamente.
Nos anos 1990, com a universalizacao do e-mail, ficou facil receber e ler trabalhos
de pesquisa dos alunos, para montar aulas de debates a partir do que eles
produziram. Nos anos 2000, os power points e os videos puderam organizar e
enriquecer as aulas com imagens. Nos anos 2010, os smartphones e as redes sociais
passaram a disputar a aten¢do dos alunos, o que foi um problema, mas também
deram a eles a possibilidade de descobrir quaisquer informagdes em segundos e
joga-las na discussdao em sala de aula. Serd que conseguimos aproveitar tudo isso
em favor da aprendizagem?

Nos anos 2020, a inteligéncia artificial vai ficando acessivel as pessoas comuns.
Como vamos lidar com ela?

7. CONCLUSAO

Na primeira chance em que, recém-formado, me ocupei por inteiro de uma
disciplina, ndo tive chance de programar nada. E, sendo franco, nem sabia que
deveria, pois meus professores até entdo nunca haviam dado mostras de que o
faziam (como aluno, jamais recebi um verdadeiro programa no comeco de algum
curso de direito, ao contrario de cursos que fiz em outras areas). Em minha estreia,
assumira as aulas de véspera e a instrugao que recebi foi seguir os capitulos do
manual, falar alto e claro e nao criar problemas. Reconhecgo que foi adequado para
mim: descobri coisas, os alunos se ocuparam e fiz amigos.

Mas hoje sei que praticamente desperdicei um curso. O que fizemos juntos —
tagarelar sobre conceitos basicos fixos e, em seguida, tentar aplica-los em situagdes
simples — nao era muito estimulante e no fundo ndo passava de exercicio de
alienagao, algo como ler em voz alta um dicionario muito antigo e usar seus termos
para nomear objetos de um gabinete de curiosidades. Esse tipo de aula vale como
pratica social e aproximagao difusa ao vocabulario, mas é s6. E desperdicio e é
perigoso: isso tem escassa ligacao com aquele direito que, por conta dos problemas
e choques de cada época, naquele justo momento esta sendo talhado e vivido no
mundo real.

Durante minha trajetdria, os desafios publicos se sucederam rapidamente e
foram deixando marcas juridicas profundas em nosso campo. Nos anos 1970,
combateu-se a ditadura; nos 80, a inflagao; nos 90, o déficit ptblico; nos anos 2000,
a desigualdade; nos 2010, a corrupgao. Agora, nos anos 2020, talvez seja a vez da
manipulacao digital. A flutuagdo nem sempre esteve ligada a textos normativos,
tampouco apareceu de modo explicito em manuais. Mas teve impactos fortes em
nosso ramo do direito.

A compreensao, por exemplo, dos sentidos e limites dos diversos direitos
subjetivos publicos — do defensor da liberagdo da maconha, do contratado da
administracdo, do aposentado do setor publico, do aspirante a uma vaga em
universidade publica, do exercicio de atividade econdmica em plataforma digital —
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foi sendo muito afetada por cada um desses combates. Como se poderia crer na
atemporalidade dos discursos que Hely Lopes Meirelles escreveu em 1964 e tentar
usa-los ainda hoje em dia?

Muitos lugares comuns do direito administrativo ficaram caducos (principio da
supremacia do interesse puiblico é o principal). Conceitos e mais conceitos se defasaram
(poder de policia como algo sem muito limite legal e oposto a poder concedente, por
exemplo) e foram substituidos por outros distintos (no caso, regulagio ou ordenagio
administrativa). Grande nimero de palavras ou expressoes segue em uso, mas com
outros conteudos (casos de autorizagio e servico publico). Inuimeras solugdes novas
se consolidaram: tutela coletiva de direitos, agéncia reguladora independente, reserva de
administragdo como limite ao legislador, protecio da confianga, consulta publica, andlise
de impacto regulatorio, entre tantas outras.

Nos professores temos de ser fiéis a nosso tempo e de olhar adiante. Para tanto
temos de envolver a nds mesmos e os alunos na criagao e recriacao da disciplina a
nosso cargo, em uma aventura arriscada e cheia de surpresas, com pouco a ver com
a ordem e apatia de um manual. Para isso, todo curso tem de ser um itinerario de
estrepolias.

Como fazer diferente do passado? Para o professor, a chave é o radar sempre
ligado, é captar as mutagdoes dos tempos e é trabalhar em grupo com colegas e
alunos. E preciso planejar com antecedéncia os novos cursos a partir de um
diagndstico das mudangas e do ambiente, de uma pesquisa quanto as proximas
tendéncias, bem como de uma estratégia de envolvimento compativel com o
mundo real dos alunos. Cada curso, para fazer sentido, tem de ser inovador quanto
a conteudos e atividades — e isso por principio. Alterar, experimentar, arriscar e
chamar a participagao sao atitudes indispensaveis (KLAFKE; FEFERBAUM, 2020).

Quando os alunos nao se envolvem, o que ha ¢ discurso — e nenhum curso.
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