26

HHII]’\II] REVISTA DE
) DO DIREITO BRASILEIRO

A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO E 0S
PROBLEMAS DE SECOND BEST

THE CONSTITUTIONALIZATION OF ADMINISTRATIVE LAW AND THE
PROBLEMS OF SECOND BEST

Recebido em: 27/02/2025
Aprovado em: | 13/05/2025

Egon Henrique de Oliveira Costa 1!

RESUMO
Este artigo examina se o modelo decisorio e interpretativo defendido pela
constitucionalizacdo do direito administrativo representa a segunda melhor estratégia
para a realizacdo de principios constitucionais. Com base na teoria geral do second best,
argumenta-se que a combinacdo da ponderacdo de principios com uma abordagem
interpretativa maximalista aciona diversos problemas de otimizagao, criando riscos de
inviabilizar ou prejudicas a promog¢ao dos valores abstratos. Sdo analisadas as limitacoes
politicas, econdmicas e epistemologicas que influenciam as decisdes de juizes e
administradores, destacando como essas restricdbes comprometem a viabilidade do
modelo, especialmente em problemas regulatérios. Conclui-se que o movimento de
constitucionalizacdo idealiza as condi¢des praticas da tomada de decisdo e carece de uma

abordagem voltada a compreensao das limitacdes existentes em cenarios reais.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo; Regulacao; Second Best; Tomada de Decisdo;
Constitucionalizacao.

1 Mestrando em Direito da Regulagdo da FGV Direito Rio (2024). Graduado em Direito pela FGV Direito Rio,
com grau maximo de distingdo académica, ¢ Formacdo Complementar em Economia pela FGV EPGE (2018-
2022).

REVISTA DE CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO BRASILEIRO - RECONTO
DISPONIVEL EM: HTTPS://REVISTARECONTO.COM.BR/INDEX.PHP/RECONTO/INDEX

ISSN 2595-9840 - VoL.7, N.2, 2024



https://revistareconto.com.br/index.php/reconto/index

27

HHII]’\II] REVISTA DE
) DO DIREITO BRASILEIRO

ABSTRACT
This paper examines whether the decision-making and interpretative model advocated
by the constitutionalization of administrative law represents the second-best strategy for
achieving constitutional principles. Based on the general theory of the second best, it
argues that the combination of principles balancing with a maximalist interpretative
approach triggers various optimization issues, creating risks of hindering or undermining
the promotion of abstract values. The article analyzes the political, economic, and
epistemological limitations that influence the decisions of judges and administrators,
highlighting how these constraints compromise the model's viability, particularly in
regulatory challenges. It concludes that the constitutionalization movement idealizes the
practical conditions of decision-making and lacks an approach focused on understanding

the existing limitations in real-world scenarios.

KEYWORDS: Administrative Law; Regulation; Second Best; Decision-Making;
Constitutionalization.

INTRODUCAO

A constitucionalizagdo do direito administrativo é um fendmeno marcante no
Brasil, que se pauta na premissa da supremacia formal e material da Constituicdo em
relacdo a todo o ordenamento juridico. Esse processo busca orientar a atuagdo
administrativa e o controle jurisdicional preponderantemente com base em principios,
com o intuito de maximizar a concretizacdo dos estados de coisas vinculados a essas
normas. Apesar da pretensdao ambiciosa desse movimento, é necessario avaliar se as
estratégias decisorias defendidas por essa vertente sdo factiveis e suficientes para
cumprir com seus objetivos. Em cenarios reais, juizes e administradores enfrentam custos
elevados na tomada de decisdo, principalmente no caso de politicas regulatdrias. Por esse
motivo, o desenvolvimento de métodos de tomada de decisdo é um trabalho que deve

reconhecer que eles ndo podem funcionar como a estratégia perfeita para atingir
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integralmente um estado de coisas ideal, mas estdo limitados a serem, no maximo, a
segunda melhor estratégia para realizarem o segundo melhor estado de coisas.

Diante desse cenario, este artigo se propde a responder a seguinte questdo:
especialmente em contextos regulatorios, os métodos de tomada de decisdo defendidos
pelo movimento de constitucionalizacdo do direito administrativo sdo, de fato, a segunda
melhor estratégia para promover principios constitucionais? A hipotese é nao, pois esses
meétodos acionam diversos problemas de second best que inviabilizam ou prejudicam a
persecucdo dos estados de coisas atrelados a essas normas. A importancia do estudo se
justifica pela contribuicdo a incorporacdo de restricbes reais em abordagens de
interpretacdo e decisdo juridicas, bem como pela tentativa de reunir os problemas de
second best que podem ser relevantes para a tomada de decisdo de juizes e
administradores.

Preliminarmente, destaca-se que o artigo faz referéncias as expressoes “estado
first best”, “estratégia first best”, “estado second best” e “estratégia second best”. Embora
elas se tornem mais claras no inicio da Secao 1, é importante defini-las de antemao para
evitar confusdes. O estado first best (ou estado ideal) se refere ao estado de coisas mais
desejavel dentro de um sistema. Por exemplo, ele pode corresponder a maximizag¢do da
eficiéncia econdmica no mercado de agdes, a maximizacao do equilibrio entre os valores
de liberdade e igualdade na sociedade, ou a maximizacdo da “verdade dos fatos” no
contexto de um processo juridico. A estratégia first best (ou estratégia ideal) corresponde
as condi¢des necessarias e suficientes para promover o estado first best. No caso do
equilibrio entre liberdade e igualdade, essas condi¢des podem se referir a existéncia de
voto universal e a manutencao de elei¢cdes transparentes e periodicas. O estado de second
best corresponde ao segundo melhor estado de coisas, que passa a ser desejavel no
momento em que o estado first best ndo pode ser alcancado devido a existéncia de alguma
restricdo. Em outras palavras, o estado de second best busca maximizar até os limites da
restricdo. Por fim, a estratégia second best (segunda melhor estratégia) é alternativa que

promove o estado second best.
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O estudo se divide em trés secoes. Na primeira, sdo abordadas a teoria geral
do second best e a quatro aplicacOes relevantes para o estudo, sendo que uma delas se foca
em contextos regulatorios. Na segunda secdo, busca-se caracterizar o fendmeno da
constitucionalizacdo do direito administrativo, com o objetivo de identificar qual o
meétodo de decisao para a maioria dos casos e a abordagem interpretativa adotada pelo
movimento. Destaca-se que a caracterizacio toma como base o artigo “A
Constitucionalizacdo do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos e
Retrocessos”, de Gustavo Binenbojm. Embora existam variagdes do movimento, parte-se
da premissa de que as ideias abordadas nessa obra sdo centrais da constitucionalizacao
do direito administrativo. Por fim, a terceira secdo sistematiza algumas restricdes que
ensejam problemas de second best relacionados aos métodos defendidos pelo movimento,
o que inviabiliza a sua classificacdo como a “segunda melhor estratégia” para promover

principios constitucionais.

2. TEORIA GERAL DO SECOND BEST E SUAS APLICACOES

2.1 ATEORIA GERAL
A ideia da teoria geral do second best pode ser apresentada a partir de um

exemplo hipotético. Suponha que exista um sistema composto pelos elementos A, B, C e X
e por cinco regras. A primeira é que cada um dos elementos pode receber um valor de 0 a
10. A segunda regra afirma que o estado mais desejavel desse sistema é aquele em que o
valor de X é maximizado, ou seja, é equiparado a 10. A terceira regra diz que o segundo
estado mais desejavel é aquele no qual X assume o valor 9. A quarta regra determina que
o valor de X somente pode ser influenciado a partir da manipulacdo dos valores de A, B e
C. Por fim, a quinta regra estabelece a seguinte relacdo: o valor de X sera maximizado se
os valores de cada um dos demais parametros também forem maximizados. Partindo
dessas informacdes, pode-se chamar o estado em que X é maximizado de “estado first best”
ou “estado ideal”. O segundo estado mais desejavel é denominado “estado second best”,

que configura um dos varios “estados ndo-ideais” desse sistema. Por sua vez, maximizar
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os valores de A, B e C é a “estratégia first best” ou “estratégia ideal”, que devera ser
utilizada caso nao existam limitacdes a ela.

Agora, considere que a variavel C apresenta uma restricao, de modo que seu valor
esta fixado em 8, sendo possivel manipular somente os parametros A e B. Essa limitacao
impossibilita atingir o estado first best, o que leva a necessidade de identificar um caminho
para atingir o estado second best. Mas, qual seria essa estratégia? Intuitivamente,
maximizar A e B aparenta ser a “estratégia second best”, pois ela é a que mais se aproxima
das caracteristicas da estratégia ideal. O problema é que a intuicdo pode falhar. A teoria
geral do second best afirma que a segunda melhor estratégia ndo é necessariamente a
alternativa que mais se assemelha a estratégia ideal. E possivel que maximizar A e B
contribua pouco para a promocdo de X, produza efeitos contrarios a esse objetivo ou,
inclusive, ndo afete o seu valor. Nesse caso, a estratégia second best deve atribuir valores
para A e B divergentes dos valores da estratégia first best (por exemplo, A=5e B = 3).
Esse cenario significa que a estratégia de maximizar A e B deve ser descartada? Ndo, pois
ela ainda pode ser superior as demais alternativas. O cerne da questdo é que existe a
possibilidade de a alternativa second best divergir completamente das caracteristicas da
estratégia ideal?. Neste artigo, a existéncia dessa possibilidade é denominada “problema
de second best”.

Existem dois pontos relevantes relacionados aos problemas de second best: uma
implicagdo e uma ressalva. A implicacao consiste no cuidado com aproximacdes. A op¢do
second best pode ter caracteristicas muito distintas da alternativa ideal. A existéncia de
diferencas sutis pode ser suficiente para descartar uma alternativa como second best. No
ambito do desenho institucional, Coram divide os erros envolvendo aproximacgdes entre
a falacia da continuidade (fallacy of continuity) e a falacia da elasticidade (fallacy of

strechability)3. A primeira consiste na concepcao de que uma mesma instituicdo ira

2LIPSEY, R. G.; LANCASTER, Kelvin. The General Theory of Second Best. The Review of Economic Studies,
v.24,n. 1, p. 11, 1956-1957. Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/2296233. Acesso em: 31 dez. 2024.

¥ CORAM, Bruce Talbot. Second Best Theories and the Implications for Institutional Design. In: GOODIN, Robert
E (org.). The Theory of Institutional Design. New York: Cambridge University Press, 1996, p. 94.
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produzir resultados semelhantes em cenarios nos quais as condi¢des sdo semelhantes*.
Trata-se de uma falacia relacionada a aproximacdes entre condicOes existentes em
diferentes cenarios. A segunda corresponde ao raciocinio de que instituicdes semelhantes
irdo gerar efeitos semelhantes, de modo que pequenas modificagcdes nas normas nao irdo
gerar efeitos muito destoantes do status quo>. O erro das duas falacias reside na
possibilidade de haver um problema de second best, o que cria o risco de que
“transplantar” ou modificar determinados institutos gerem efeitos contrarios a
persecucao do objetivo almejado®.

A ressalva consiste na especificidade da teoria do second best. A sua generalidade
diz respeito a aplicagdo em questdes de diferentes campos de estudo, como problemas
econdmicos e de desenho institucional’. Contudo, as condi¢des de aplicacdo da teoria
permanecem especificas. As consideragdes de second best nao sdo aplicaveis a toda
situacdo em que houver uma restrigdo. Wiens enfatiza a importancia de avaliar qual a
natureza da restricdo existente em uma determinada situa¢do, pois esse fator ira
determinar se o alerta de cautela do second best é pertinente ou se ha viabilidade em se
aproximar da estratégia first bestS. Embora Lipsey constate que a formulacao inicial da
teoria ndo se preocupou o suficiente sobre os tipos e origens das “fontes de divergéncia”,
i.e,, das restricGes que impedem a adog¢do da estratégia first best, o autor afirma que

determinados fatores nao podem ser considerados fontes, como limitacoes de recursos e

4 CORAM, Bruce Talbot. Second Best Theories and the Implications for Institutional Design. In: GOODIN, Robert
E (org.). The Theory of Institutional Design. New York: Cambridge University Press, 1996, p. 94.

5 CORAM, Bruce Talbot. Second Best Theories and the Implications for Institutional Design. In: GOODIN, Robert
E (org.). The Theory of Institutional Design. New York: Cambridge University Press, 1996, p. 94-95.

¢ CORAM, Bruce Talbot. Second Best Theories and the Implications for Institutional Design. In: GOODIN, Robert
E (org.). The Theory of Institutional Design. New York: Cambridge University Press, 1996, p. 101.

7 Lipsey e Lancaster constataram que a teoria geral do second best esta relacionado a todos os problemas de
maximizagdo, ndo apenas aqueles ligados ao bem-estar (LIPSEY, R. G.; LANCASTER, Kelvin. The General
Theory of Second Best. The Review of Economic Studies, v. 24, n. 1, p. 12, 1956-1957. Disponivel em:
https://www jstor.org/stable/2296233. Acesso em: 31 dez. 2024).

8 WIENS, David. The General Theory of Second Best is More General than You Think. Philosophers Imprint,
v.20,n. 5, p. 21, fev. 2020.
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orcamentarias®. Portanto, a teoria do second best nao se trata de um alerta sobre efeitos
inesperados para qualquer problema de maximizacao - caso contrario, haveria o risco de
banalizacdo da teoria, ja que sua principal implicacdo poderia ser equiparada a uma
recomendacdo genérica de cautela aplicavel a qualquer tomada de decisao. Ainda assim,
as situacdes nas quais os problemas de second best existem nao aparentam ser de nimero
infimo, pois algumas das restricdes que ensejam esses problemas estdo bastante
difundidas na tomada de decisao real, como assimetria de informacdo e intervencdes

estatais nos mercados!'?.

1.2 APLICACOES

Antes da formulacao da teoria geral, os problemas de second best foram
identificados em estudos de diferentes campos da ciéncia econémica relacionados a
funcdes de maximizacao de bem-estar!l. Resumidamente, mercados possuem um “4timo
de Pareto”, ponto no qual o bem-estar ou a eficiéncia econdmica sdo maximizados e que
somente é alcancado mediante um conjunto especifico de condi¢des. De acordo com o
pensamento econdmico tradicional, embora fosse inviavel implementar exatamente esse
conjunto de condi¢cdes em mercados reais, o modelo econémico fornecia a resposta: para
aumentar o bem-estar, é necessario que o mercado se aproxime das condi¢des ideais.
Exemplificando, se uma das condi¢des do 6timo de Pareto do comércio internacional esta
ligada a manutencdo do livre mercado entre paises, entdo qualquer politica
governamental que retirasse restricdes comerciais em um pais ira aumentar o bem-estar

desse pais. O que alguns estudos comprovaram foi que medidas incrementais (piecemeal

policy) orientadas pelo modelo first best poderiam, na verdade, levar a uma piora do bem-

® LIPSEY, R. Reflections on the general theory of second best at its golden jubilee. International Tax and Public
Finance, v. 14, p. 352-353,2007. Disponivel em: https://doi.org/10.1007/s10797-007-9036-x. Acesso em: 31 dez.
2024.

0LIPSEY, R. Reflections on the general theory of second best at its golden jubilee. International Tax and Public
Finance, v. 14, p. 355, 2007. Disponivel em: https://doi.org/10.1007/s10797-007-9036-x. Acesso em: 31 dez.
2024.

' LIPSEY, R. G.; LANCASTER, Kelvin. The General Theory of Second Best. The Review of Economic Studies,
v.24,n. 1, p. 13, 1956-1957. Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/2296233. Acesso em: 31 dez. 2024.
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estar econdmico. Assim, a melhoria ndo necessariamente apresentaria as mesmas
caracteristicas que a estratégia first best, mas poderia caminhar na dire¢do contraria
(aumento do protecionismo) ou envolver uma combinacdo de fatores (elevacdo e reducao
de restrigdes em determinados setores).

Esses resultados contraintuitivos foram formalizados por Lipsey e Lancaster no
teorema do second best, que compde o nucleo do que os autores denominaram teoria geral
do second best. A relevancia dessa teoria é que ela foi desenvolvida para ser aplicada a
quaisquer problemas de maximiza¢do, ndo apenas de eficiéncia econdmical?. Isso
permitiu que problemas de second best ou algumas de suas consideracdes fossem
analisadas em diferentes areas, como andlise econémica do direito, filosofia da educacao,
logica deontica, teoria politica e desenho institucional!3. Para os fins deste artigo, é
necessario explorar quatro areas nas quais os problemas de second best podem estar
presentes: (i) pratica politica, especificamente em contextos regulatorios; (ii) modelos de
tomada de decisdo; (iii) métodos de interpretacdo; e (iv) epistemologia.

A “pratica politica” corresponde a implementagdo de politicas com o intuito
de promover determinados ideais na sociedade, como a eficiéncia econémica e valores
constitucionalmente relevantes (liberdade, igualdade, dignidade da pessoa humana)l4.
Trata-se da aplicacdo mais direta da teoria do second best e que abarca uma variedade de
situacdes. Dentre elas, estdo inseridas as questdes de politica regulatdria, que
potencialmente envolvem problemas de otimizacdo de ideais sob restrigdes!>. Morriss
afirma que, devido as dificuldades, os custos e a necessidade de conhecimento especifico

para identificar problemas de second best em mercados, os entes reguladores devem agir

2 LIPSEY, R. G.; LANCASTER, Kelvin. The General Theory of Second Best. The Review of Economic Studies,
v.24,n. 1, p. 12, 1956-1957. Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/2296233. Acesso em: 31 dez. 2024.

13 RAIKKA, Juha. The Problem of the Second Best: Conceptual Issues. Utilitas, v. 12, n. 2, p. 206, 2000.
Disponivel em: http://journals.cambridge.org/abstract S0953820800002788. Acesso em: 31 dez. 2024.

14 A expressdo “pratica politica” utilizada nesse contexto tem o objetivo de se referir ao que Wiens descreve como
a aplicacao da teoria do second best a questdes sobre como implementar, efetivamente, principios abstratos
(WIENS, David. The General Theory of Second Best is More General than You Think. Philesophers Imprint, v.
20, n. 5, p. 4, fev. 2020).

15 MORRISS, Andrew P. Implications of Second-Best Theory for Administrative and Regulatory Law: A Case
Study of Public Utility Regulation. Chicago-Kent Law Review, v. 73, n. 1, Symposium on Second-Best Theory
and Law & Economics, p. 135, 1997.
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com cautela na tentativa de corrigir “ineficiéncias”16. Tome-se, como exemplo, a atuacao
da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM). O art. 42 da Lei n? 6.385, de 7 de dezembro de
1976, atribui a CVM um rol de objetivos que devem nortear o emprego de suas atribuicoes,
como promover o funcionamento eficiente do mercado de capitais!’. A realizagdo dessa
finalidade demanda que a autarquia recorra a implementa¢cdo de instrumentos
regulatorios, cuja elaboracdo pode ser baseada no modelo de eficiéncia de Pareto, que ira
fornecer o estado first best e a estratégia first best. Entretanto, a depender das restricoes
existentes no cendrio real, a autarquia pode ver necessidade de adotar uma estratégia
second best que divirja das caracteristicas da estratégia first best. Caso o problema nao
seja identificado e, assim, se escolha um instrumento regulatorio similar a estratégia first
best, ha o risco de que essa escolha resulte em uma perda de eficiéncia no mercado.

No ambito de modelos de decisao, a teoria do second best também encontra
aplica¢des, embora ndo sejam tdo evidentes quanto em problemas regulatorios. As ideias
da teoria estdo presentes na distingdo tracada por Sunstein e Ullmann-Margalit entre
decisdes de primeira e segunda ordens. Segundo os autores, o objetivo de uma tomada de
decisdo realizada por individuos e instituicdo é minimizar decisdes “equivocadas”,
independentemente de qual critério se utilize para definir esse significado!8. Se decisoes
de primeira ordem - aquelas que envolvem um esfor¢o de deliberacao do decisor — nao
envolvessem restricoes, seria possivel garantir a decisdo correta em cada caso concreto.
Entretanto, Sunstein e Ullmann-Margalit sugerem que essa abordagem desconsidera,
dentre outros fatores, dois tipos de custos: a possibilidade de que a decisao de primeira

ordem seja equivocada e as dificuldades relacionadas ao processo decisério, como

16 MORRISS, Andrew P. Implications of Second-Best Theory for Administrative and Regulatory Law: A Case
Study of Public Utility Regulation. Chicago-Kent Law Review, v. 73, n. 1, Symposium on Second-Best Theory
and Law & Economics, p. 137-138, 1997.

17«Art. 4° O Conselho Monetario Nacional e a Comissido de Valores Mobiliarios exercerdo as atribui¢des previstas
na lei para o fim de: (...) II - promover a expansdo e o funcionamento eficiente e regular do mercado de agdes, e
estimular as aplica¢des permanentes em ag¢des do capital social de companhias abertas sob controle de capitais
privados nacionais; III - assegurar o funcionamento eficiente e regular dos mercados da bolsa e de balcdo”
(BRASIL. Lei n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976. “Dispde sobre o mercado de valores mobiliarios e cria a
Comissao de Valores Mobiliarios”. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 1976).

8 SUNSTEIN, Cass; ULLMANN-MARGALIT, Edna. Second-Order Decisions. Behavioral Law & Economics,
n. 57, p. 13-14, 2000.
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limitacdes na absorcdo de informacoes e o dispéndio de tempo e de recursos financeiros??.
Por essa razdo, os autores entendem que as “decisdes de segunda ordem” passam a
receber importancia no contexto institucional. Elas consistem em decisdes que buscam
utilizar métodos para evitar decisdes de primeira ordem ou reduzir os seus custos?%, como
a aplicacdo de regras - que determinam o resultado no caso concreto - e a utilizacdo de
standards para orientar a decisdo em um caso?!. O objetivo desses métodos nao é eliminar
a possibilidade de erros no sistema, mas permitir a existéncia de alguns para viabilizar a
reducdo sistematica dos custos.

Embora Sunstein e Ullmann-Margalit nao utilizem, expressamente, a linguagem
da teoria geral de second best, pode-se notar que o seu estudo envolve, justamente, a
identificacdo de um problema de second best em modelos decisérios. Em um cenario sem
as restricdes mencionadas, a estratégia first best é adotar uma abordagem decisoria de
primeira ordem em todas as situagdes, pois isso permitira alcancar o estado first best de
maximizar as decisoes corretas. Contudo, as limitacdes existem no cendrio real, fazendo-
se necessario recorrer a uma estratégia second best bastante diferente da abordagem
centrada em decisbes de primeira ordem. Aplicar métodos capazes de reduzir ou
transferir o 6nus da tomada de decisdo passam ser necessarios para buscar a minimizag¢ado
global dos erros de decisao, um estado second best.

A terceira aplicacao da teoria se da em relagdo aos métodos de interpretacao. De
acordo com Vermeule, a escolha de uma abordagem de interpretacdo juridica visa a
maximizacdo de algum objetivo para um conjunto de casos, como a intencao do legislador
ou o sentido original de um dispositivo legal?2. A principio, a abordagem que aparenta

cumprir essa finalidade é a maximalista, na qual o decisor avaliara todas as possibilidades

19 SUNSTEIN, Cass; ULLMANN-MARGALIT, Edna. Second-Order Decisions. Behavioral Law & Economics,
n. 57, p. 13-14, 2000.

20 SUNSTEIN, Cass; ULLMANN-MARGALIT, Edna. Second-Order Decisions. Behavioral Law & Economics,
n. 57, p. 3, 2000.

21 SUNSTEIN, Cass; ULLMANN-MARGALIT, Edna. Second-Order Decisions. Behavioral Law & Economics,
n. 57, p. 8-9, 2000.

22 VERMEULE, Adrian. Three Strategies of Interpretation. San Diego Law Review, v. 42, p. 607, 2005.
Disponivel em: https://heinonline.org/ HOL/P?h=hein.journals/sanlr42&i=619. Acesso em: 31 dez. 2024.
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de interpretacdo de serem atribuidas a um texto legal, até que se encontre a que mais for
adequada ao seu objetivo?3. Por exemplo, o juiz que procura assegurar a intencao do
legislador buscara reunir a maior quantidade possivel de informacdes e de fontes
juridicas que possam auxilid-lo nessa tarefa?4, como a justificativa do projeto de lei,
transcricdes dos debates nas comissdes parlamentares e opinides publicas dos deputados
e senadores. A dificuldade enfrentada por essa abordagem € que ela ignora os custos de
oportunidade, na medida que o intérprete passa a dispor de menos tempo para julgar
outros casos, e a possibilidade de gerar decisdes erradas, em decorréncia das limitagdes
cognitivas para processar informagdes2>. Assim, apesar de a abordagem maximalista pode
ser entendida como uma estratégia first best, o método a ser utilizado em um cenario real
deve conter caracteristicas diferentes em relacao a ela.

A estratégia second best sugerida por Vermeule consiste em uma abordagem de
maximizacdo de segunda ordem, que visa a realizacdo do objetivo considerando o
agregado de casos?®. Isso poderia ocorrer mediante estratégias otimizadoras ou
satissuficientes. Para as primeiras, o intérprete desenvolve uma “regra de parada” que
leve em conta o custo e o beneficio de se procurar por mais uma possibilidade de
interpretacdo?’. O exemplo utilizado pelo autor é a regra do significado claro (plain
meaning rule), que diz que o decisor somente procurara por alternativas de interpretagdo
se ele ndo conseguir extrair o sentido diretamente do dispositivo legal?8. No caso das
estratégias satissuficientes, o intérprete deixar de procurar por novas possibilidades de

interpretacdo no momento em que ele encontra a primeira solu¢do que o intérprete julgar

23 VERMEULE, Adrian. Three Strategies of Interpretation. San Diego Law Review, v. 42, p. 611, 2005.
Disponivel em: https://heinonline.org/ HOL/P?h=hein.journals/sanlr42&i=619. Acesso em: 31 dez. 2024.
24 VERMEULE, Adrian. Three Strategies of Interpretation. San Diego Law Review, v. 42, p. 613, 2005.
Disponivel em: https://heinonline.org/ HOL/P?h=hein.journals/sanlr42&i=619. Acesso em: 31 dez. 2024.
25 VERMEULE, Adrian. Three Strategies of Interpretation. San Diego Law Review, v. 42, p. 614, 2005.
Disponivel em: https://heinonline.org/ HOL/P?h=hein.journals/sanlr42&i=619. Acesso em: 31 dez. 2024.
26 VERMEULE, Adrian. Three Strategies of Interpretation. San Diego Law Review, v. 42, p. 610-611, 2005.
Disponivel em: https://heinonline.org/ HOL/P?h=hein.journals/sanlr42&i=619. Acesso em: 31 dez. 2024.
27 VERMEULE, Adrian. Three Strategies of Interpretation. San Diego Law Review, v. 42, p. 611, 2005.
Disponivel em: https://heinonline.org/ HOL/P?h=hein.journals/sanlr42&i=619. Acesso em: 31 dez. 2024.
28 VERMEULE, Adrian. Three Strategies of Interpretation. San Diego Law Review, v. 42, p. 614-615, 2005.
Disponivel em: https://heinonline.org/ HOL/P?h=hein.journals/sanlr42&i=619. Acesso em: 31 dez. 2024.
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satisfatdria para o caso?. De qualquer forma, o ponto central é que essas abordagens
podem servir como estratégias second best para promover o valor almejado pelo
intérprete.

Por fim, os problemas de second best também estao presentes na epistemologia.
O estado first best corresponde a construcdo completa de um conjunto de evidéncias sobre
uma determinada questao3?. Como esse cenario nao € viavel na realidade, a estratégia
mais apropriada para alcangar esse objetivo aparenta ser a obten¢do da maior quantidade
possivel de informagdo, de modo a aumentar a completude do conjunto. O problema é que,
mesmo com a sua ampliacdo, o conjunto de evidéncias permanece incompleto, o que pode
levar a producdo de um conhecimento equivocado sobre a questao analisada3!. De acordo
com Lawson, a razdo para isso é que o caminho de formacdo do conhecimento nem
sempre € linear e ascendente3?. Até que se adicione a ultima evidéncia ao conjunto, é
possivel que o caminho seja descendente e se afaste gradualmente da compreensdo
completa. Portanto, a depender do “formato” desse caminho e da localizagdo na qual o
decisor se encontra, a estratégia de second best pode ser encerrar a procura por

informacao.

3. CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO: MODELO DE DECISAO E
ABORDAGEM INTERPRETATIVA

A constitucionaliza¢do do direito administrativo pode ser entendida como um
fendmeno de releitura de institutos e praticas do direito administrativo a partir das
normas constitucionais, resultando em uma transformacdo do processo de tomada de

decisdo realizado por juizes e administradores publicos. Essa releitura é consequéncia de

2 VERMEULE, Adrian. Three Strategies of Interpretation. San Diego Law Review, v. 42, p. 610, 2005.
Disponivel em: https://heinonline.org/ HOL/P?h=hein.journals/sanlr42&i=619. Acesso em: 31 dez. 2024.

30 LAWSON, G. The Epistemology of Second Best. Boston University School of Law Public Law & Legal Theory
Paper, v. 21.03, p. 7-8, fev. 2021. https://doi.org/10.2139/ssrn.3779401. Acesso em: 31 dez. 2024.

3 LAWSON, G. The Epistemology of Second Best. Boston University School of Law Public Law & Legal Theory
Paper, v. 21.03, p. 7-8, fev. 2021. https://doi.org/10.2139/ssrn.3779401. Acesso em: 31 dez. 2024.

32 LAWSON, G. The Epistemology of Second Best. Boston University School of Law Public Law & Legal Theory
Paper, v. 21.03, p. 8, fev. 2021. https://doi.org/10.2139/ssrn.3779401. Acesso em: 31 dez. 2024.
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algumas ideias compartilhadas do movimento neoconstitucionalista. Parte-se da
premissa de que a Constituicdo Federal de 1988, com sua promulgacao, passou a ocupar
o centro do ordenamento juridico brasileiro. Essa centralidade nao consiste somente em
uma “supremacia formal”’, no sentido de que as normas constitucionais sdo
hierarquicamente superiores as leis e a atos produzidos pelo Poder Executivo, mas
também em “supremacia material”33. Segundo Barroso, essa inovag¢do tem como
consequéncia a “irradiacao” da forca normativa da Constituicao para todos os ramos do
direito infraconstitucional34. Assim, a mensagem que se transmite a todo o sistema é a de
que as normas juridicas devem realizar os valores constitucionais, e os operadores do
direito tém a funcdo de interpreta-las para assegurar esse objetivo3>.

Um segundo pressuposto neoconstitucionalista é o de que a Constituicdo
apresenta um carater principiolégico, em virtude de prever mais principios do que regras
ou, pelo menos, por ter estabelecido uma preferéncia pelas primeiras normas3¢. Embora
o sentido do termo “principios” varie conforme a corrente adotada?’, o seu significado é
geralmente associado a ideia de “mandamentos de otimiza¢do”, comandos que exigem a
realiza¢cdo de um estado de coisas na maior medida possivel, a depender das condi¢coes

juridicas e factuais38. Eles se contrapdem a estrutura de regras, normas que nao podem

33 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionaliza¢do do Direito (O triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo, v. 240, p. 21, 2005. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/43618. Acesso em: 31 dez. 2024.

3 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionaliza¢do do Direito (O triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo, v. 240, p. 22, 2005. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/43618. Acesso em: 31 dez. 2024.

35 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionaliza¢do do Direito (O triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo, v. 240, p. 21-22, 2005. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/43618. Acesso em: 31 dez. 2024.

36 AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo™: Entre a “Ciéncia do Direito” e o “Direito da Ciéncia”. Revista
Eletrénica de Direito do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 17, p. 2, jan./fev./mar. 2009.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com. Acesso em: 31 dez. 2024.

37 Alexy afirma que existem diversos critérios para tracar a distingdo entre regras e principios, muitos dos quais
ndo sdo claros. Entretanto, na sua formulagao do conceito de “mandamentos de otimiza¢ao”, considera-se que ha
uma diferenca qualitativa entre essas normas (ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio
Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 86-90).

38 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 90. Na literatura brasileira, o emprego da expressdo “mandamentos de otimizagdo” aparece em
BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionalizagdo do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
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ser concretizadas em medidas diferentes, mas somente admitem a aplicacdo ou a ndo
aplicacdo, ou seja, a logica de “tudo ou nada”3°. Logo, se a Constituicao esta no apice do
sistema juridico e tem uma preferéncia por principios, o trabalho de interpretar o direito
infraconstitucional para alinha-lo as normas constitucionais requer, necessariamente, a
consideracdo desses principios.

Essas premissas sdao importantes para compreender duas transformacdes
inseridas na constitucionalizacdo do direito administrativo em relacdo a tomada de
decisdo de juizes e administradores. A primeira é a escolha da ponderacao de principios
como o principal modelo decisério, substituindo ou diminuindo a relevancia do raciocinio
baseado em subsun¢des mediante a aplicacdo de regras. A segunda é a prevaléncia de uma
abordagem de interpretacdo maximalista, no sentido de que a tomada de decisdo
individual é orientada para abarcar a maior variedade possivel de principios, interesses e
outros elementos eventualmente pertinentes. E necessario esclarecer cada uma dessas
mudangas.

Em virtude da diferenca de estrutura entre regras e principios, os métodos de
decisdo baseados nessas normas também se distinguem. Regras sdo aplicadas mediante o
raciocinio de subsuncdo, por vezes chamado de “mecanicista”40. Se ha uma resolugdo
administrativa que diga que “a empresa que exercer a atividade X sem a condi¢do Y devera
ser multada”, cabe ao administrador, no caso concreto, verificar se foi desempenhada uma
atividade que se enquadra na definicdo de “X” e se existia condi¢cdo “Y” para seu exercicio.
Por sua vez, principios sao realizados através da ponderagdo. Exemplificando, suponha

que uma empresa questione a licitude da resolucao acima no judiciario, por entender que

n. 13, p. 10, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

39 BINENBOJIM, Gustavo. A Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 10, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

40 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionalizagdo do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 13, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.
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ha violacdo ao principio da livre iniciativa. Em contraposicdo, o ente administrativo
argumenta que a auséncia da condicdo aumentaria o grau de nocividade da atividade,
colocando em risco o direito a satude. O juiz devera avaliar qual desses valores tem mais
peso na situacdo concreta e o quanto a observancia da condicdo Y afeta na realizagdo
deles. A partir disso, seria formulada uma regra para o caso concreto (como “a empresa é
obrigada a observar a condi¢do Y” ou “é proibido impor a condi¢cdo Y a empresa”), que,
por sua vez, seria aplicada mediante subsuncgao. Ressalte-se que, independentemente da
decisdo resultante da ponderacdo (manutengdo ou exclusdo da condicao Y), nenhum dos
principios deixaria de ser realizado no caso concreto, pois a ponderacdo efetua a
“otimizacao” deles.

Na constitucionaliza¢do do direito administrativo, a defesa da predominancia da
ponderacdo como método de decisdo é notada na reformulacdo dos institutos de
“supremacia do interesse publico sobre o particular”, “legalidade” e “discricionariedade”.
Segundo Binenbojm, esses trés elementos sao substituidos, respectivamente, pelo “dever
de proporcionalidade”, “principio da juridicidade administrativa” e “vincula¢do a
juridicidade administrativa”. Na primeira reformula¢do, entende-se que a “estrutura
pluralista e maleavel dos principios” impede que seja adotado um posicionamento em que
os interesses coletivos sempre prevalecam sobre os individuais, diferentemente do que
poderia ser alcancado com a ponderacao*l. A troca da “legalidade” por “juridicidade”
ocorre em decorréncia do fato de que a Administracao Publica pode agir diretamente com
fundamento em principios constitucionais, sem necessidade da lei*2. Ja a vinculacdo a
juridicidade corresponde a nocdo de que ndo ha liberdade decisoria ao administrador, de

forma que os atos praticados no ambito dos “espacos de liberdade” deixados pela lei

41 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionaliza¢io do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 10, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

42 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionaliza¢io do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 15, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.
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devem ser sempre fundamentos na Constituicao*3. De modo geral, essas trés mudancgas

sdo congregadas na seguinte passagem dita pelo autor#+:

[..] sempre que a propria Constituicdio ou a lei (desde que incidindo
constitucionalmente) nido houver esgotado os juizos possiveis de ponderacio
entre interesses publicos e privados, cabera a Administragdo lancar mao da
ponderacdo de todos os interesses e atores envolvidos na questao, buscando a

sua maxima realizac¢do.

No ambito da tomada de decisdo administrativa, o ponto que esclarece a
preferéncia por um modelo de ponderacdao em detrimento de subsuncgéo ¢é a reformulagdo
da legalidade. Isso, porque atuar diretamente com base na Constituicdo ndo significa
apenas uma permissao para que o administrador aja nos casos em que nao houver lei
aplicavel. Sob a juridicidade, o administrador somente é obrigado a observar a lei cuja
incidéncia no caso concreto for constitucional - e realizar essa avaliacao depende do seu
proprio juizo de ponderacdo. A consequéncia disso € que as leis deixam de ser vinculantes
em qualquer situacdo. Na hipotese em que for inconstitucional, a lei perde sua forca
normativa, porque o administrador esta vinculado a principios que determinam um
estado de coisas contrario ao conteuido da lei. E, no caso em que for constitucional, a lei
também deixa de ser vinculante, ja que a atuacao do administrador esta, na verdade,
fundamentada nas razdes subjacentes informadas pelos principios constitucionais.*>

Em relacdo a tomada de decisao judicial, a prevaléncia da ponderacao esta situada

na tensao existente na possibilidade de controle jurisdicional de atos administrativos. A

43 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionaliza¢io do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 16, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

44 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionaliza¢io do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 10-11, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31
dez. 2024.

4 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionalizagio do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 15, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

REVISTA DE CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO BRASILEIRO - RECONTO
DISPONIVEL EM: HTTPS://REVISTARECONTO.COM.BR/INDEX.PHP/RECONTO/INDEX

ISSN 2595-9840 - VoL.7, N.2, 2024



https://revistareconto.com.br/index.php/reconto/index

42

HHII]’\II] REVISTA DE
) DO DIREITO BRASILEIRO

concepcao classica de discricionariedade consiste em um espac¢o no qual as decisdes do
administrador estdo imunes de serem revistas pelo Poder Judicidrio, com exce¢do de
casos de desvio de finalidade ou de descumprimento de requisitos formais#t. Devido a
vinculacao direta do administrador a Constituicao, os principios passam a ser parametros
judiciais para o exercicio de um amplo controle de mérito dos atos da Administracdo
Publica. Assim, o Judiciario recebe a funcdo de invalidar as ponderagoes
“desproporcionais ou irrazoaveis” realizadas pelo administrador#’ - e, considerando que
as implicagoes sobre a perda da forga vinculante do direito infraconstitucional também
sdo aplicaveis a atividade decisoria de magistrados, é esperado que o modo de avaliar a
razoabilidade de uma ponderagdo é uma outra ponderacgao, agora realizada pelo préoprio
Judiciario.

No tocante a segunda transformacdo, deve-se destacar que uma abordagem
maximalista ndo consiste em um aspecto inerente a ponderac¢do. Nesse modelo decisério,
0 objetivo a ser maximizado corresponde aos principios constitucionais, e ¢ comum o uso
de expressdes que remetam a realizagdo dessas normas “na maior medida possivel”48.
Entretanto, o fato de haver uma inten¢do “maximizadora” ndo implica, necessariamente,
uma abordagem “maximalista”. Conforme ja afirmado, métodos de interpretacdo visam
maximizar algum objetivo, e isso pode ser entendido de duas formas: (i) como a procura
pela melhor solugdo para todos os casos ou (ii) como a busca por solu¢des 6timas ou

suficientes para a maioria das situagdes. A diferenca entre as duas maneiras reside no que

46 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionalizagio do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 8, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

47 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionaliza¢io do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 18, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

4 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionaliza¢io do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 36, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
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se considera como “possivel de maximizar”, que é um universo relativamente menor na
segunda abordagem.

Um juiz ou administrador que adota a ponderac¢do para a maioria dos casos pode
utilizar uma “regra de parada” para restringir a quantidade de elementos a serem
incorporados em sua analise. E possivel imaginar regras que limitam a ponderacéo aos
principios colidentes mais relevantes no caso, critérios que estabelecam restrigdes a
busca por informag¢des e fontes juridicas e parametros de afericdo do nivel de
satisfatoriedade de uma solucdo adotada no caso. Por exemplo, suponha que uma agéncia
reguladora realize uma consulta publica sobre a edicio de um ato normativo, cujo
conteudo dependera de uma ponderacgao de valores por parte da agéncia. Nesse caso, uma
regra de parada pode ser “considere somente os principios, as informagdes e as propostas
de ato normativo apresentados nas manifestacdes dos participantes”, o que reduz o
trabalho da agéncia de procurar por novos principios e alternativas a serem incorporados
na sua ponderacao.

Entretanto, o fendmeno da constitucionalizacdo do direito administrativo nao
aparenta se preocupar com o desenvolvimento de regras de parada para sua ponderacao.
Existem dois indicativos para esse posicionamento. O primeiro é a referéncia a
diversidade qualitativa de elementos que devem ser incorporados na ponderacao. A
ponderacdo deve abarcar ndo apenas principios, mas também interesses*’, bens®0 e
direitos fundamentais>l. Em certa medida, é dificil compreender se “interesses, bens e

direitos fundamentais” sao expressoes utilizadas como sindnimo de “principios juridicos”,

49 BINENBOJM, Gustavo. A Constitucionaliza¢io do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avancos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 36, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

S0 BINENBOJIM, Gustavo. A Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 25, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.
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Unica categoria de norma juridica passivel de realizacdo em diferentes graus, ou como
referéncia a elementos faticos que suportam a analise. H3, também, a possibilidade de que
essas mencoes e a propria expressao “principios” englobem normas com estrutura légica
de regras, o que, inclusive, seria expansao indevida desse método de decisdo (por
exemplo, Binenbojm admite a possibilidade de se ponderar o “principio da legalidade”>?,
embora seja questionavel que o comando “observe a lei” consista em um mandamento de
otimizacdo).

De qualquer modo, pode-se notar que existe uma variedade de fatores a serem
levados dentro do modelo de ponderacdo defendido pelo movimento de
constitucionalizacdo. Essa diversidade qualitativa é complementada pelo segundo
indicativo, que consiste na diversidade numérica. Todos os principios (e outros
elementos) envolvidos na questdo devem ser incorporados ser incorporados na
ponderac¢do®3. Percebe-se que o critério de “envolvimento” tem um alcance mais amplo
do que parametros que delimitem a avaliagdo somente aos principios mais relevantes,
pois o decisor passa a ter o dever de considerar qualquer principio que tenha uma minima
pertinéncia com a controvérsia. Logo, o método considerado para promover os principios

constitucionais constitui, de fato, uma interpretacdo maximalista.

4. UM GATILHO DE PROBLEMAS DE SEONCD BEST

A constitucionalizagdo do direito administrativo recorre a pondera¢do como
principal método de resolugdo de casos, o que implica a ado¢ao de um modelo baseado
em decisodes “caso a caso”. Em paralelo, no caso concreto, o procedimento interpretativo

é bastante ambicioso, pois a ponderacao deve abarcar todos os principios, valores, bens e

32 BINENBOIM, Gustavo. A Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 39, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.

33 BINENBOIM, Gustavo. A Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 10, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.
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interesses envolvidos em uma determinada questdo. A justificativa para a escolha do
meétodo de decisdo e da abordagem interpretativa residem na concep¢do de que essas
estratégias sdo as mais apropriadas para realizar os valores constitucionais, com o
minimo de sacrificio possivel. Pode-se afirmar, entdo, que os adeptos do movimento
defendem que a combinacdo dessas técnicas resulta em uma estratégia first best de
maximizacdo dos valores constitucionais.

Existem dois problemas relacionados a esse posicionamento. O primeiro é
que ele potencialmente ignora a existéncia de diversas restricbes que impedem a
implementacdo da estratégia first best e, consequentemente, o alcance do elevado grau de
realizacdo dos objetivos constitucionais. Trata-se de uma questdo que antecede a
aplicac¢do da teoria geral, porque a identificacdo de problemas de second best pressupoe o
reconhecimento de que a estratégia e o estado de first best sdo impossiveis de serem
perseguidos no cenario real. Por exemplo, em relacdo ao posicionamento classico da
economia, ndo se questiona que a estratégia first best associada ao 6timo de Pareto é
inviavel de ser aplicada na pratica, porque dificilmente todas as condicdoes dessa
estratégia estarao presentes no mundo real. Entendia-se, na verdade, que era necessario
recorrer a uma estratégia second best, porém cujas caracteristicas deveriam ser as mais
proximas das condi¢des da estratégia first best. Aparentemente, a constitucionalizacao do
direito administrativo diverge justamente nesse aspecto. O modelo baseado na
ponderacdo ndo é considerado pelos adeptos do movimento como uma estratégia second
best que busca se aproximar da first best; ele é visto como a propria estratégia first best.
Portanto, ocorre uma idealizacao da pratica juridica, no sentido de haver uma percepg¢ao
de que as condi¢des para tomar as melhores decisdes nao se encontram sujeitas a
limitacdes na realidade.

Deve-se destacar que esse posicionamento nao se confunde com as teorias
normativas de Dworkin e Alexy. Leal e Arguelhes afirmam que esses autores reconhecem

e incorporam em suas teorias as restricdes impostas aos juizes e ao contexto institucional
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nos quais estao inseridos®*. A metafora de Dworkin sobre o juiz Hércules, por exemplo,
descreve uma figura com qualidades sobre-humanas e capaz de tomar a melhor decisao
para cada caso. A estratégia first best é agir igual Hércules. Entretanto, no mundo em que
juizes ndo sao semideuses, esse caminho € inviavel, o que leva a necessidade de recorrer
a estratégia second best. Para Dworkin, essa alternativa consiste em se aproximar de
Hércules, no tocante as condi¢des que nao estdo limitadas®. Essas restri¢coes, contudo,
ndo aparentam ser levadas em conta na estruturacdo do modelo de decisdo e
interpretacdo dos autores que defendem a constitucionalizacdo do direito administrativo.
Em que pese a inspira¢do nas teorias dos autores, a critica sobre a auséncia de
reconhecimento das restricdes existentes na pratica juridica se restringe ao movimento.
Portanto, embora o modelo de ponderacao idealizado seja visto pelo movimento
de constitucionalizacdo como uma estratégia first best, ele implicitamente parte da
premissa de que determinadas variaveis (como a capacidade cognitiva dos tomadores de
decisdo, recursos para obter informacgdes etc.) ndo encontram restriches na pratica
juridica. Como essa premissa esta equivocada, o emprego da abordagem deciséria e
interpretativa nao é, de fato, a estratégia first best, mas apenas uma estratégia que tenta
se aproximar de algumas das condig¢des ideais. Assim, deve-se questionar: considerando
as restricdoes existentes, o modelo de ponderacdo necessariamente corresponde a
segunda melhor alternativa para promover valores constitucionais? Responder a esse
questionamento requer uma avaliagdo de quais sdo as restricdes existentes, para que se
possa compreender se elas correspondem a fatores que criam problemas de second best.
E nesse contexto que a segunda critica deve ser realizada: o ambiente no qual o

movimento de constitucionalizacdo defende aplicar o modelo de ponderacdo apresenta

diversas limitacdes indicadas pela literatura como causas de problemas de second best.

5% ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. Dois problemas de operacionalizacio do argumento de
“capacidades institucionais”. Revista Estudos Institucionais, v. 2, n. 1, p. 27-28, 2016. Disponivel em:
https://repositorio.fgv.br/items/f77230fb-316e-4571-901e-d9a2100a6223. Acesso em: 31 dez. 2024.
55 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. Dois problemas de operacionalizacio do argumento de
“capacidades institucionais”. Revista Estudos Institucionais, v. 2, n. 1, p. 27-28, 2016. Disponivel em:
https://repositorio.fgv.br/items/f77230fb-316e-4571-901e-d9a2100a6223. Acesso em: 31 dez. 2024.
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Esses problemas, por sua vez, sugerem que a combinacdo de um modelo pautado na
ponderacdo com uma abordagem de interpretacdo maximalista nao representa a segunda
melhor estratégia para promover principios constitucionais. Para fins de sistematiza¢do
do argumento, propde-se que as limita¢des relacionadas aos problemas de second best
envolvidos sejam classificadas entre restricdbes de ordem politica, econémica e
epistemoldgica.

As primeiras correspondem aos fatores que afetam a eficacia do raciocinio
consequencialista na ponderacdo de principios no ambito de mercados regulados,
notadamente aquelas identificadas no escopo de estudos econdmicos, como assimetria de
informacdes, externalidades e interveng¢des governamentais. A preocupac¢do nesse ponto
se deve ao fato de principios envolverem uma estrutura teleoldgica, de modo que, se o
tomador de decisdo justifica aimplementagdo de um instrumento com base em principios,
essa justificativa deve considerar se as possiveis consequéncias da medida contribuem,
de fato, a promog¢do do estado de coisas atrelado a esses valores®¢. Por sua vez, a
identificacdo de quais sdo essas consequéncias pode ser fundamentada com base em
algum cenario de condi¢cGes idealizadas (a exemplo de modelos econdmicos) que informe
a estratégia first best. E nesse aspecto que deve haver cautela no raciocinio. Se as
restricoes existentes consistirem em fontes de problemas de second best, conhecer a
estratégia first best ndo auxiliara na verificacdo de qual é a estratégia second best de
realizacdo dos principios ponderados, existindo, inclusive, o risco de que a medida
adotada seja contraria a sua finalidade. Pode-se contra-argumentar que a solu¢do seria
incorporar consideragdes de second best a ponderacdo de principios. Entretanto, essa
modificacdo, no maximo, serviria como um aviso para que o decisor avalie outras
estratégias com cuidado. O ajuste nao fornece o caminho que deve ser seguido, ele apenas

aumenta a complexidade do uso do modelo de ponderacgao.

5 LEAL, Fernando. Inclinagdes pragmaticas no direito administrativo: nova agenda, novos problemas. O caso do
PL 349/15. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (orgs). Transformacées do direito
administrativo: consequencialismo e estratégias regulatérias. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2016, p. 27-
28. Disponivel em: https://repositorio.fgv.br/items/8702dacf-8de5-4772-9047-5861d0275a4c. Acesso em: 31 dez.
2024.
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E importante destacar que essa dificuldade é mais elevada, independentemente
de o tomador de decisdo ser um juiz ou um administrador, embora isso tenda a ocorrer
em aspectos diferentes. Na posi¢do do juiz, o uso recorrente da ponderagdo o expde a
necessidade de identificar problemas de second best para um nimero maior casos. Ainda
que sejam propostos standards voltados a concentracdo do controle jurisdicional em
casos que envolvam menor tecnicidade e maior restricdo de direitos fundamentais®?,
esses problemas podem estar associados a promocgdo desses valores. Na posicao do
administrador, lidar com problemas de second best na elaboracao e aplicacao de normas
regulatorias consiste em um tipico desafio nos casos em que ele detém discricionariedade.
A dificuldade se torna maior pelo fato de a constitucionaliza¢do do direito administrativo
exigir que a ponderacao de principios também seja realizada quando houver lei em vigor.
Nessas situacoes, a escolha da estratégia second best deve se dar entre a medida prevista
em lei e 0 universo de possiveis alternativas viaveis de utilizagdo. Adicionalmente, a
existéncia de uma abordagem de interpretacdo maximalista implica a necessidade de
consideracdo de todos os “interesses em jogo”. Isso aumenta a complexidade da tomada
de decisdo para ambas as posi¢des de juiz e administrador, ja que é possivel haver um
problema de second best relacionado a cada valor abstrato considerado.

A classe de restrigdes econdmicas recebe esse nome apenas para se referir a
escassez do tempo e dos recursos necessarios para tomar uma decisao. O dispéndio de
recursos em um caso individual corresponde a um custo de oportunidade para analisar
os demais casos. Logo, se a definicdo dos métodos de decisao e dos procedimentos de
interpretacdo ndo se preocupar em “administrar” essa escassez no longo prazo, pode
haver uma elevacao da quantidade e magnitude de erros de decisao. Esse é um outro
problema de second best ignorado pelo modelo de ponderag¢do defendido pelo movimento

de constitucionalizacdo. Como a sua abordagem esta centrada na tomada de decisdes de

STBINENBOIM, Gustavo. A Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 41, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31 dez.
2024.
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primeira ordem e de interpretacdo maximalista, os custos da decisdo ndo sdo distribuidos
com base em uma perspectiva global. Assim, ao decidir um determinado caso (por
exemplo, o primeiro da ordem cronologica de julgamento), os demais casos sao
apreciados sob condi¢des mais restritivas para a promocao dos valores ponderados.

Destaca-se que os custos atrelados ao processo decisério ndo se limitam a
obtencdo de informagdes que contribuam para a escolha da interpretacao juridica do caso,
como a operacionaliza¢do dos principios. A ponderacgao implica, também, a necessidade
de informacdes sobre as possiveis medidas destinadas a promog¢do dos valores abstratos
e as possiveis consequéncias atreladas a essas medidas. Além disso, se o caso analisado
envolver restricdes de ordem politica, os custos informacionais serdo maiores, pois a
identificacdo da estratégia first best sera insuficiente para embasar a decisdo. Assim, o
problema de second best relacionado ao raciocinio teleoldgico de um caso especifico
aumenta as restricdes de ordem econdmica, as quais potencializam o problema de second
best ligado a minimizacdo de decisdes erradas no agregado.

Um possivel contra-argumento consiste em afirmar que os custos de decisao nao
sdo tao elevados, porque, eventualmente, as decisdes de juizes e administradores podem
ser orientadas a partir de standards de decisao, conforme sugere Binenbojm>8. No entanto,
a aplicacdo de standards nao é suficiente para evitar problemas de second best, por duas
razoes. Primeiro, apesar de serem estratégias de segunda ordem, standards envolvem o
emprego de conceitos indeterminados ou de valores abstratos, o que requer que o decisor
exerca um raciocinio para dar concretude a eles em situagdes especificas®®, seja para
operacionalizar os seus conceitos, seja para avaliar as possiveis consequéncias das
medidas envolvidas. O nivel de reducdo de custos promovido por standards é

consideravelmente menor em comparacao ao que poderia ser obtido com a aplicagao de

38 BINENBOJIM, Gustavo. A Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 10-11, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31
dez. 2024.

3 SUNSTEIN, Cass; ULLMANN-MARGALIT, Edna. Second-Order Decisions. Behavioral Law & Economics,
n. 57, p. 8-9, 2000.
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outras estratégias de segunda ordem, como regras®’. Segundo, o desenvolvimento dos
standards ocorrera a longo prazo, condicionado ao emprego da ponderagdo a uma gama
de casos®l. Essa proposta aparenta ser contraditoria, pois, como o modelo decisorio é
extremamente particularista, é questionavel a sua aptidao para construir parametros que
tenham alguma forca para constranger o decisor a limitar os elementos relevantes na
analise de determinados casos.

Por fim, as restricoes de ordem epistemoldgica sao os obstaculos relacionados a
construcdo do conhecimento sobre um determinado tema. Devido a variedade de
elementos exigidos pela abordagem maximalista, a informacdo é um elemento relevante
para identificar e avaliar as estratégias capazes de realizarem determinados principios
constitucionais. A sua importancia tende a ser maior nas situacdes em que surjam
restricoes de ordem politica, pois o conhecimento de um modelo first best ndo sera
suficiente para informar a estratégia apropriada. Contudo, obter mais informacao nao
necessariamente levara a um aprimoramento do juizo de ponderac¢do. Por um lado, isso
se deve a limitacdes cognitivas que influenciam o processamento de informacdes e
prejudicam a compreensao correta das evidéncias. Por outro, mesmo que essas restricoes
ndo existissem, a decisdo para o caso € influenciada pelo “formato” do caminho de
construc¢do do conhecimento e a posicao do decisor.

A questdo do “formato” envolve um problema de second best capaz de
potencializar, especificamente, problemas de second best relacionados a realizagdo de
principios. Suponha que um administrador deve escolher uma estratégia para realizar o
principio X, sendo que, no seu ponto de partida, ele somente suspeita que ha um problema
de second best relacionado a essa questdo. Se o caminho for linear e ascendente, obter

mais informacdes € relevante para se chegar a uma compreensao sobre a maneira mais

%0 SUNSTEIN, Cass; ULLMANN-MARGALIT, Edna. Second-Order Decisions. Behavioral Law & Economics,
n. 57, p. 5-6, 2000.

61 BINENBOJIM, Gustavo. A Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo no Brasil: Um Inventario de Avangos
e Retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, p. 10-11, mar./abr./maio 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp. Acesso em: 31
dez. 2024.
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eficaz de promover o valor em questao. Porém, se, ao longo do caminho, o administrador
apenas obtém informacgdes que corroboram a falsa percepc¢do de que ndao ha um problema
de second best, aumenta-se o risco de que a sua decisdo fique em desconformidade com o
seu objetivo. Portanto, mesmo que o decisor tenha o intuito de avaliar a existéncia de
problemas de second best na ponderacdo, é possivel que isso seja inviavel em
determinadas ocasioes.

Com isso, pode-se notar que a constitucionalizacdo do direito administrativo,
conforme a formulacdo de Binenbojm, defende a aplicacdo de um modelo decisério e de
uma abordagem interpretativa que aciona diversos problemas de second best. A conclusdo

é a inviabilidade de recorrer a essas ferramentas para buscar um estado second best de

realizacao dos “mandamentos de otimizacao”.

CONCLUSAO

Este artigo examinou a constitucionalizagdo do direito administrativo sob a
perspectiva dos problemas de second best, evidenciando as implica¢des e limitacdes do
modelo de ponderacdo proposto. No primeiro capitulo, foi realizada uma analise da teoria
geral do second best e de suas possiveis aplicacoes, destacando a complexidade de
identificar estratégias subdtimas que possam efetivamente promover ideais sob
restricoes praticas. O objetivo foi demonstrar que a aproximacao com a estratégia ideal
nem sempre € viavel ou mesmo desejavel, especialmente em cenarios regulatérios.

No segundo capitulo, discutiu-se a constitucionalizacdo do direito administrativo
como um fendmeno que prioriza a ponderacdo de principios e uma abordagem
interpretativa maximalista. Em seguida, no terceiro capitulo, identificou-se que, embora
essa proposta ambicione maximizar os valores constitucionais, ela nao reconhece
adequadamente as restricdes econdmicas, politicas e epistemoldgicas inerentes a pratica
juridica. Argumentou-se que essas restri¢des potencializam os problemas de second best,
tornando a estratégia baseada na ponderacdo e na interpretacdo maximalista inadequada

como a “segunda melhor” para promover valores constitucionais.
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Logo, o modelo de decisio defendido pela constitucionalizacdo do direito
administrativo necessita de uma revisdao para incorporar de forma mais explicita as
restricoes e os problemas de second best identificados na pratica juridica. A promog¢ao de
valores constitucionais exige uma abordagem que nao seja pautada na aproximacao de
estratégias reais da estratégia ideal. As limitacGes existentes devem ser incorporadas na
elaboracao de estratégias aplicaveis a tomada de decisao juridica, com o objetivo de que
se desenvolvam abordagens voltadas a uma maximizacao de segunda ordem de valores

considerados relevantes.
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