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RESUMO Este artigo trata da possivel contribui¢do da Advocacia
Publica de Estado, por meio da sua atuagdo na construgio da decisdo
juridica, para a redug@o da complexidade. O método utilizado na pesquisa
é bibliografico analitico, tendo como marco tedrico a teoria dos sistemas
de Luhmann. De inicio, serdo apresentados os conceitos basicos sobre as
organizagdes sociais e a fun¢do do Direito para Luhmann. No segundo
momento, serd efetuado um estudo sobre a Advocacia Publica de Estado
com o objetivo de identificar em qual sistema social (sistema politico ou
sistema juridico) tal fungdo pode ser inserida. Na terceira se¢io, o foco é
a delimitacdo do que é decisio juridica e, a partir de tal ponto, promove-
se a discussio sobre a atuagio da advocacia de Estado como sistema de
organizacdo e a sua relagdo com a possivel redugdo da complexidade ao
modificar sua atuagio na construgio da decisdo juridica.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia de Estado. Organizagdo Social.
Redugido da Complexidade. Decisdo Juridica. Niklas Luhmann.

ABSTRACT: This article deals with the possible contribution of State’s
Attorney, through its performance in the construction of legal decision,
to reduce complexity. This research uses the bibliographic analytical
method, setting as a theoretical guideline the Systems Theory, from
Luhmann. Firstly, it will be presented the basic concepts about social
organizations and the function of Law according to Luhmann. Secondly,
it will be carried out a study about State’s Attorney, aiming to identify
in which social system (political or legal) this function can be inserted.
Thirdly, the focus is on the delimitation of what is legal decision and,
from that point on, it is promoted the discussion on the performance
of State’s Attorney as an organization system and its relation to the
possible reduction of complexity by modifying its performance in the
construction of legal decision.

KEYWORDS: State’s Attorney. Social Organization. Complexity
Reduction. Legal Decision. Niklas Luhmann.
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INTRODUGAO

Este trabalho é uma continuagio da pesquisa sobre a Advocacia
Publica de Estado iniciada com a dissertacdo de mestrado em Direito,
serd refeito em parte o caminho trilhado naquela pesquisa no que tange
a atuagio da Advocacia Publica de Estado, posteriormente, serd cotejado
a possivel reconstrugio da citada atuagio da Advocacia Publica de Estado
em relagio a redugio da complexidade'.

“No final, tudo comega com ideias” (CARVALHO, 2015, p. 16). Li
essa frase em artigo em que o autor analisa Kafka e o Sistema Tributario
Brasileiro. No referido texto, Carvalho (2015, p. 18) menciona que “néo é de
surpreender a complexidade irracional de nosso ordenamento, tampouco a
imensa dificuldade do particular em conhecer, compreender e finalmente
obedecer a legislagdo”.

Ao terminar a leitura do citado trabalho, a critica a complexidade no
Direito Tributario deu inicio a ideia exposta neste artigo, principalmente
quando Carvalho (2015, p. 14, em outro momento, aduz “ora, um sistema
simples e objetivo prescindiria de tantos advogados especializados na area,
sendo que a sua complexidade gera bons negécios, cria oportunidades
(teses tributarias; mecanismos criativos para elisdo fiscal)”.

Considerando a atual hipercomplexidade das relagdes do direito
publico, em especial as relagdes do Direito Tributédrio e Financeiro, o
presente artigo visa a despertar a discussdo sobre os modos de construgdo
da decisdo juridica, portanto, pretende inserir no ambito da ciéncia juridica
e ainda da atuagdo da advocacia de Estado uma nova perspectiva, o que
poderé estabelecer beneficios a toda a sociedade.

No modelo brasileiro, a advocacia de Estado é fun¢do essencial a
justica, que exerce a representag¢io juridica e presta consultoria aos entes
putblicos®. Neste trabalho, por meio do método analitico bibliografico,
perquire-se se a fungio pode atuar no momento da tomada da decisio
juridica, com o objetivo de que seja reduzida a complexidade.

Nio se tem a pretensdo neste artigo de discutir a teoria dos sistemas
de Luhmann, até mesmo por nio ser possivel isto dentro de um tnico

1. A dissertagio apresentada como requisito do titulo de Mestre em Direito pela Faculdade de Direito do Sul
Minas (FDSM) foi publicada em livro com o titulo NOVA ADVOCACIA PUBLICA E DECISAO JURIDICA:
legalidade, legitimidade e atuagio pela Editora Jurud em 2021 apés a apresentagio e defesa deste trabalho.

2. E o que consta da Constituigio Federal nos artigos 131 e 132: “Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido ¢ a
institui¢do que, diretamente ou através de 6rgao vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagio e funcionamento, as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo” e “Art. 132. Os Procuradores dos
Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso dependeré de concurso ptiblico
de provas e titulos, com a participagdo da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerio
a representagdo judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades federadas” (BRASIL, 1988).
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trabalho. Muito menos é possivel abordar toda a parte que envolve o direito
da sociedade ou ainda a concepgéo de politica. No primeiro tépico, serdo
abordados os conceitos de complexidade e organizagio social, tudo com
o intuito de proporcionar o entendimento deste artigo.

Com os conceitos de Luhmann e as contribui¢oes de Viana (2017), a
segunda parte do trabalho ¢ dedicada ao estudo da Advocacia Publica de
Estado como fungdo no contexto da teoria dos sistemas, principalmente
para identificar a sua topografia. O objetivo é perquirir em qual dos
sistemas sociais a Advocacia Publica de Estado pode ser incluida, se esta
inserida na fungéo politica (legislativo) ou na fungao judicial (judiciario).

Na terceira parte do presente artigo, sera abordado o conceito de
decisdo juridica para Luhmann, principalmente pelo destaque que tal
conceito tem nas ideias de sistema social do Direito para a teoria dos
sistemas. Serd estabelecida a diferenca entre decisdo juridica e decisdo
judicial. Ao final da segdo, serdo relacionados os conceitos de organizagdo
social e decisdo juridica, correlacionando-os com a advocacia publica.

Apés demonstrar em qual sistema social a Advocacia Publica de
Estado esta inserida e partindo da ideia de que é uma organizagio social,
serd tematizado como a advocacia publica de Estado, inserida no sistema
de organizagio, pode, por meio de sua atuagdo, proporcionar a redugio da
complexidade. A andlise serd com base no Direito Tributario.

Nas consideragdes finais, sera revisto todo o caminho percorrido
neste trabalho e tentar-se-a responder se a advocacia de Estado no Brasil
pode e deve participar do processo de tomada da decisdo juridica no ambito
das relagoes de direito publico, em especial do Direito Tributério, com
o objetivo de reduzir a complexidade e gerar maiores possibilidades de
seguranga juridica.

1. CONCEITOS DA TEORIA DOS SISTEMAS DE NIKLAS LUHMANN

Inicialmente, neste tépico serdo feitas mengdes a conceitos utilizados
na teoria do sistema de Luhmann dentro do que é necessario para o
entendimento deste artigo. A titulo de introdugio, para Luhmann (2016,
p. 204), “a fung¢do do direito consiste apenas em possibilitar a seguranga
da expectativa, precisamente diante de decepg¢des previsiveis e que nio
podem ser evitadas”.

Sobre expectativas, Luhmann (1983, p. 109) diz “na dimenséo
temporal essas estruturas de expectativas podem ser estabilizadas contra
frustragdes através da normatizagido”. Em outro ponto, traz que “frente
a crescente complexidade social isso pressupde uma diferenciagio entre
expectativas cognitivas (disposi¢do a assimilagio) e normativas”; em outro
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momento, conclui “além da disponibilidade de mecanismos eficientes para
o processamento de desapontamentos, frustragdes” (LUHMANN, 1983,
p. 109).

Luhmann (2016) leva em consideragdo a complexidade da sociedade e,
como maneira de tentar minimizar essa complexidade, utiliza-se da técnica
de distingdo. Inicialmente, faz a disting¢éio entre sistema e ambiente’®, neste
sentido, o Direito, para ele, seria “um sistema que normatiza expectativas,
que a sl mesmo se atesta ao inserir uma diferenga no ambiente, que
existe somente nessa forma deliberada e ndo pode existir sem o sistema”
(LUHMANN, 2016, p. 191).

A complexidade é algo inerente as mais variadas ciéncias sociais,
especialmente no sistema social do Direito. Para Luhmann (1983, p. 12),
“complexidade deve ser entendida aqui e no restante desse texto como a
totalidade das possibilidades de experiéncia ou agdes, cuja ativagio permeia
o estabelecimento de uma relagio de sentido”.

Ainda discorrendo sobre complexidade, em outra obra, Luhmann
(2005b, p. 80) entende que “os sistemas sociais tém por fungéo a apreensio
e a redugdo da complexidade. Servem como mediagio entre a extrema
complexidade do mundo e a capacidade muito menor”. O Direito, como
ciéncia social, est4 inserido nos sistemas sociais a que Luhmann faz
referéncia.

Viana (2017, p. 11), com base em Luhmann, propde que a sociedade
se realiza por meio de sistemas sociais parciais que se diferenciam por
se ocuparem de fungdes especializadas para resolver situagdes sociais
especificas. Em outro ponto, menciona que as referidas situagdes, também
chamadas por ele de problemas, sdo constituidas por meio da comunicagéo,
a sociedade entdo seria um grande sistema de comunicagao.

Viana (2017, p. 11) defende que “esses sistemas de comunicagdo
(sistemas sociais de fung¢io) regem-se pela légica binaria (cédigo binario)
que funciona como mecanismo seletivo”, e conclui que a seletividade da
comunicagio se estabelece, por sua vez, como processo de redugdo da
complexidade, o qual cria a “racionalidade sistémica de cada sistema fungo,
por isso fala-se em racionalidade econdmica, razdes juridicas, em debates
politicos, entre outros” (VIANA, 2017, p. 12).

3 Viana (2017, p. 12) defende que: “Nesta separagdo entre o sistema e seu ambiente social, coloca-se o problema
da fungdo exercida pelos subsistemas da sociedade em termos gerais na teoria de Luhmann, podendo-se dizer
que aquela (fung@o) surge da necessidade de redugio da complexidade do ambiente social. Sobre complexidade
do sistema social, deve ser observada a multiplicidade incomensurével de eventos e de comunicagdes referidas
aos mais variados objetos que emergem simultaneamente no ‘mundo’, gerando um quadro de complexidade
inobservavel e ndo processavel, porque desestruturada e despida de organizagdo segundo uma légica de
sentido, apta a gerar uma comunicagdo minimamente funcional”.
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Luhmann (2016, p. 191) menciona que “o direito ¢ mantido como
sistema autopoiético e operativamente fechado, de modo a garantir
sua fung¢do”. Viana (2017, p. 13) aduz que autopoiese ¢ utilizada “para
postular teoricamente que os sistemas sociais se produzem”. Em outra
obra, Luhmann (2005b, p. 100) menciona que “em um sistema s6 existem
elementos e estruturas enquanto ocorre a autopoiese do sistema™.

Segundo Luhmann (2016, p. 67), “somente o préprio direito pode
dizer o que o direito é”, ou, como dito anteriormente, somente o Direito
pode produzir o Direito. Dessa forma, o sistema do Direito é operativamente
fechado®, porque “o direito tem de se manter sistema funcional determinado
por estruturas, com capacidade de operagido, devendo prever internamente
a continuidade do cumprimento de sua prépria fungdo” (LUHMANN,
2016, p. 191).

Ainda com base na teoria de Luhmann (1991), deve ser destacado
que, além dos sistemas sociais (Direito, Politica, Economia, etc.) que sdo
considerados um tipico modo de formagéo sistémica que pode possuir
subsistemas, ocorre também a formacgio sistémica em decorréncia da
organizagdo, a qual ele nomeia de sistema de organizagdo, sendo que tais
organizagdes se comunicam por meio das chamadas intera¢des, mecanismo
que ele nomeia de sistema de interagdes®’.

Segundo Schabbach (2008, p. 64), o conceito de organizagio de
Luhmann surgiu na década de 1970 como um sistema cujos componentes séo
decisoes que envolvem um processo de reflexdo. Por ser contingente, implica
uma op¢ao ajustada entre alternativas; posteriormente, foi dito que os
sistemas organizacionais geram seus proprios elementos (autopoiese)’. Por

4 Tradugéo livre da versdo em espanhol.

5 Simioni (2014, p. 669): “sistema operativamente fechado é sempre um sistema que opera com referéncia a si
mesmo e que pressupde, por isso, seu estado anterior para efetuar seu estado futuro, logo se pode observar
que o sistema tem que saber distinguir as operag¢des que ja ocorreram das operagdes que estdo ocorrendo,
para projetar as que ainda ndo ocorreram. O sistema precisa ter a capacidade de auto-observagio”.

6  Luhmann (1991, s/p, nota 1): “Dejamos de lado un tercer tipo, la organizacién, un modelo de formacién
de los sistemas sociales que no es reductible ni a la sociedad ni a la interaccién, porque no es tan relevante
como diferencia. Dicho de outro modo: en todas las relacionas sociales, puede surgir una diferencia entre
sociedad e interaccién, pero no todas las sociedades conocen los sistemas sociales organizados. Con ello,
s6lo excluimos a la organizacion en su carécter de teorfa general de los sistemas sociales. Por lo tanto en
cl siguiente nivel de concretizacién de la teorfa, habra que distinguir entre sistemas societales, sistemas
organizativos y sistemas de interaccién, ademas de desarrollar las respectivas teorfas, ya que estas tres
formas especiales de la formacién de los sistemas sociales -es decir, del trato de la doble contingencia- no
puede reducirse una a la outra”.

N

Autopoiese foi adicionada a teoria de Luhmann em outro momento, apds conhecer a teoria dos chilenos
Maturana e Varela. O conceito de autopoiese j4 mencionado em outro capitulo foi criado também na década
de 1970 pelos bi6logos Maturana e Varela. Quanto a autopoiese nas organizagdes, Simioni (2012, p. 89)
destaca que “uma decisdo possui a possibilidade de manter as mesmas premissas ja sedimentadas dentro
da organizagdo, ou mesmo de produzir uma nova premissa, modificando as estruturas internas dentro do
sistema”.
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tim, néo sdo os individuos que decidem, mas os processos organizacionais,
impulsionados pela comunicagao.

Corsi (2001, p. 175) descreve as organizagdes como “aquele tipo de
sistema social que produz decisdes e que, para fazé-lo, elabora seus préprios
critérios, tais como: regras de pertinéncia, procedimentos, hierarquias,
programas, etc.”. Luhmann (2005b) faz o destaque de que os sistemas
organizacionais tematizam decisoes enquanto produtos de outras decisoes,
vinculando decisdes mutuamente entre si por meio de interagdes®.

Com base nas consideragdes expostas cabe perquirir se a Advocacia
Publica de Estado pode ser considerada uma tipica organizagdo social,
possuindo regramentos proéprios, atuago especifica, modos de assungéo
ou pertencimento ao grupo, processos operacionais de retroalimentagao
e ainda em qual sistema social poderia ser inserida, tematica que sera
objeto da préxima secio.

2. DA POSSIVEL TOPOGRAFIA DA ADVOCACIA PUBLICA DE ESTADO
NA TEORIA DOS SISTEMAS

Inicialmente, ha que ser esclarecido que Luhmann, no decorrer de
sua obra, ndo abordou a tematica da Advocacia Publica de Estado, mas, a
partir dos conceitos utilizados no tépico anterior e que sdo oriundos da
teoria do sistema de Luhmann, podemos tentar responder sobre qual a
possivel topografia da Advocacia Publica de Estado.

As perguntas que se pretende responder neste tépico sdo: em qual
subsistema social a Advocacia Publica de Estado est4 inserida? E vinculada
ao sistema social do Direito? Ou ao sistema social da Politica? A partir da
descoberta de qual subsistema ela estd inserida, cabe ainda perguntar se a
Advocacia Publica de Estado pode ser considerada uma organizagao social?

Buscando responder a qual sistema social a Advocacia Publica de
Estado esté atrelada, Viana, com base nas ideias de Luhmann, inicia sua
discussdo. Neste sentido, aduz que “talvez se torne mais clara a ideia de
Luhmann no sentido de sua concepg¢io teérica em que a Administragio
Publica é um subsistema dentro do sistema politico” (VIANA, 2017, p. 16)°.

8  Tal ponto é bem destacado por Schabbach (2008, p. 65) quando escreve que “a organizagdo abrange um
complexo de decisdes que a unem as outras organizagdes, instituindo-se, assim, uma rede de relagoes
interorganizacionais”.

9 Como caminho para a construgio de tal conclusao, demonstrando os motivos passo a passo, Viana (2015, p. 15)
esclarece que “aqui, por necessidade concisdo, passa-se a observar a distingiio entre politica e Administragio
Publica, como simultaneamente de sua imbricada relagdo, a partir do pensamento luhmaniano, no qual
o sistema social da politica ¢ concebido dentro da seguinte estrutura tridimensional: politica (politik);

Administragao Publica (6ffentliche Verwaltung); Piblico (Publikum)
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Partindo da ideia de que a administragio ptblica é um subsistema
da politica, Viana (2017, p. 14-19) a relaciona com a advocacia de Estado
e conclul que, apesar da atuagdo da Advocacia Publica de Estado envolver
prestagdes a administragdo publica, a atividade é mais ampla, caracterizando
“atividade essencialmente juridica referida ao funcionamento juridicizado
da administragdo publica, ou seja, submetido a programas condicionais
do sistema juridico” (VIANA, 2017, p. 18).

Dessa forma, Viana (2015) aduz que a Advocacia Publica de Estado
nio se constitul nem em sistema autopoiético e nem como subsistema de
fungdo, e sim como uma organizagéo, ja que possui modos especificos
de acesso e regras proprias, sendo descrita como uma fungdo essencial a
justiga, concluindo que “sua atuagdo é regida pelo cédigo comunicativo e
por uma racionalidade precipuamente juridica” (VIANA, 2017, p. 18), e
que ndo ¢ regida pelo cédigo binario da politica'.

Mesmo em ambito administrativo, as manifestagdes proferidas pela
Advocacia Publica de Estado sdo pautadas “por programas decisérios
juridicos como regras e principios: legais e constitucionais e procedimentos
juridicos” (VIANA, 2017, p. 18), e ainda “por reger-se por essa racionalidade
sistémica do direito, a Advocacia Publica radica-se como uma organizagao
(institui¢do juridica) no interior do sistema social parcial do direito ao lado
de outras organizagdes judicidrias” (VIANA, 2017, p. 19).

Viana (2017, p. 19) ressalta que, no modelo de triparti¢do dos poderes,
a advocacia de Estado, apesar de ser organizagio juridica que é, no interior
do sistema funcional do Direito (sistema juridico), de modo algum integra
a estrutura organizacional judicidria. Por outro angulo, o Poder Judiciério,
apesar da posigdo central, ndo representa o sistema do Direito", que alberga
outras organizagdes que atuam na solugdo de problemas e temas juridicos
e se submetem a sua autopoiese.

A Advocacia Publica de Estado possul atuagdes especificas,
caracterfsticas estas que ndo sdo encontradas em nenhuma das outras
organizagdes judicidrias (Ministério Publico, Defensoria Publica, Juizes
e Tribunais e ainda advocacia em geral), isto porque a Advocacia Piblica
de Estado tem a importante missdo de intermediar ou mediar o politico
e o juridico.

10 O cédigo binario da politica é governo/oposigio ou correligionério/opositor, jé o do cédigo do Direito é
licito/ilicito, juridicamente valido/juridicamente invalido, constitucional/inconstitucional, proibido/nao
proibido, etc.

11 Esta defini¢do de que os Tribunais (judicidrio) ocupam o centro do sistema juridico é do préprio Luhmann
(2005a) e serd discutida no préximo tépico que tratard da decisio juridica e da Advocacia Piblica de Estado.
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Luhmann (2016) trabalha com a ideia de acoplamento estrutural'®
como uma técnica de troca comunicativa'’ de um sistema com o outro
como maneira de ser possivel o processo autopoiético. A Constituigio é um
exemplo de acoplamento estrutural entre a politica e o Direito citado por
Luhmann (2016, p. 631), bem como a regulagio do direito de propriedade
é citado como um acoplamento estrutural entre a economia e o juridico
(LUHMANN, 2016, p. 649).

Viana (2017), partindo dessa inegével influéncia do juridico e do
politico em seu atuar, menciona que cabe a Advocacia Publica de Estado
efetivar o acoplamento estrutural entre o juridico e o politico, dizendo que
no trabalho dessa organizagéo “coloca-se o papel de comunicar o juridico
para o sistema politico e canalizar, por sua atuagdo cognitiva em casos
concretos, problemas tipicamente politico-administrativos” (VIANA,
2017, p. 25).

Na teoria dos sistemas de Luhmann, o Direito (ciéncia juridica) é
visto como sistema social que tem como objetivo a redugio da complexidade
das relagdes juridicas, com o intuito de gerar confianga'* por meio de
normatizagio das expectativas. Para tanto, utiliza do cédigo de referéncia
através da distingdo do que é juridico/permitido/licito e antijuridico/
proibido/ilicito, o que é feito por meio da decisdo juridica.

3. A ADVOCACIA PUBLICA DE ESTADO E A DECISAO JURIDICA

Como se viu, a advocacia de Estado faz a mediagio entre o sistema
social politico e o sistema social juridico e, por meio das decisdes juridicas,
busca-se estabelecer expectativas e fixar sangoes por eventuais frustragoes,
ou seja, ndo se trata apenas de lei, decisio judicial, etc. Simioni (2017, p. 265)
destaca que “uma decisdo juridica é muito mais do que isso. E a operagio
nuclear do sistema juridico. E a operagio que atualiza a identidade - e a
diferenga - do préprio direito da sociedade”.

A positividade do direito para a teoria dos sistemas nio esta na lei,
nem na norma fundamental, nem nos principios ou ha sentenga, e sim na
prépria decisdo juridica. Em tradugdo literal, Luhmann (2005, p. 95) aduz
que “o conceito de positividade ajuda, para fins de clareza, o conceito de
decisdo. A lei positiva é valida enquanto decisdo™.

12 A ideia de acoplamento também foi adotada a partir da teoria de autopoiese criada por Maturana e Varela.

13 A troca comunicativa entre os sistemas sociais como maneira de interagio é chamada de irritagio por
Luhmann (2016).

14 “Confianga: um mecanismo de redugdo da complexidade social” (MOTA, 2016, p. 188).

15 “El concepto de positividad se ayuda, para efectos de claridad, del concepto de decisién. El derecho positivo
es valido en cuanto decisién.” (LUHMANN, 2005, p. 95).
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Portanto, a positividade do Direito em Luhmann esta na decisdo
juridica e na comunicagdo que essa decisdo juridica proporciona, como
explicam Luz e Simioni (2016, p. 323): “essa positividade estd na operagdo
que realiza a comunicagdo do direito. Esta na operagio de produgio de
sentido do direito, que ndo acontece na lei ou na norma, mas sim na
decisdo juridica”.

Ha que distinguir a decisdo juridica da decisdo judicial. Segundo
Simioni e Bahia (2009, p. 72), “qualquer decisdo que utiliza o direito como
sistema de referéncia ja é uma decisdo juridica, ainda que decidida no
ambito de sistemas de organizagdo que ndo fazem parte das institui¢des
juridicas tradicionais”, portanto, decisio judicial seria a decisdo juridica
proferida no &mbito judicial.

Luhmann'®, em teoria, efetua a distin¢io entre sistemas sociais,
sistemas de organizagdo e sistema de interagao para os fins de identificarmos
a atuagdo da Advocacia Publica de Estado na redugio da complexidade;
cabe perquirir ainda quais sdo os principais sistemas de organizagio da
ciéncia juridica, para depois ser verificado se a advocacia de Estado pode
ser considerada um sistema de centro ou de periferia.

Segundo Luhmann (1991), a sociedade moderna pode ser descrita
como um grande sistema social estruturado primordialmente sobre a base
de uma diferenciagdo funcional que tem a particularidade de distinguir o
entorno'’, dessa forma, como j4 exposto anteriormente, por meio da decisdo
juridica é feita a disting@o entre o que é direito ou nio direito, licito/ilicito.

Ainda com base em Luhmann (1991), deve ser destacado que, além
dos sistemas sociais, tipica maneira de formagio sistémica, também ocorre
a formagdo sistémica em virtude da organizagio, a que ele nomeia de
sistema de organizagdo, sendo que tais organizagdes se comunicam por
meio das interagdes, mecanismo que ele nomeia de sistema de interagdes'®.

16 “Por lo tanto en el siguiente nivel de concretizacién de la teorfa, habrd que distinguir entre sistemas
societales, sistemas organizativos y sistemas de interaccion, ademds de desarrollar las respectivas teorfas,
ya que estas tres formas especiales de la formacion de los sistemas sociales —es decir, del trato de la doble
contingencia- no puede reducirse una a la outra” (LUHMANN, 1991).

17 Luhmann (1991) enumera como principais sistemas sociais a Politica, a Economia, a Arte, entre outros.

18 “Dejamos de lado un tercer tipo, la organizacién, un modelo de formacién de los sistemas sociales que no
es reductible ni a la sociedad ni a la interaccién, porque no es tan relevante como diferencia. Dicho de outro
modo: en todas las relacionas sociales, puede surgir una diferencia entre sociedad e interaccién, pero no
todas las sociedades conocen los sistemas sociales organizados. Con ello, s6lo excluimos a la organizacién
en su cardcter de teorfa general de los sistemas sociales. Por lo tanto en cl siguiente nivel de concretizacién
de la teorfa, habra que distinguir entre sistemas societales, sistemas organizativos y sistemas de interaccién,
ademas de desarrollar las respectivas teorfas, ya que estas tres formas especiales de la formacién de los
sistemas sociales —es decir, del trato de la doble contingencia- no puede reducirse una ala outra” (LUHMANN,
1991, p. 405, nota 1).
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Ao tratar dos sistemas de organizagio, Luhmann estabelece a
distingdo entre a organizagdo que tem primazia no sistema'?, chamada de
sistema de centro, e os que constam do entorno, chamados de sistema de
periferia, cada um desses grupos possuem requisitos para que as pessoas
possam integrar ou se retirar de tais organizagoes.

O sistema de interagio é decorrente das relagdes que ocorrem entre
o alter e o ego, ainda entre o ambiente (sistema da periferia) e o sistema
(sistema de centro). Tais interagdes podem se dar de modo usual ou informal,
podem ter duragdo longa ou breve, mas que influem no sistema social,
como uma forma do sistema se alimentar, atualizar, etc.

A organizagio de centro, ou seja, aquela que teria a primazia no
sistema social da ciéncia juridica, para Luhmann (1990, p. 160), seria o
judiciario, no dizer do préprio autor, os tribunais®, que sdo quem efetua a
distingdo entre o que é juridico e nio juridico, produzindo a decisio juridica;
dessa maneira, a Advocacia Publica de Estado seria uma organizagio de
periferia.

A complexidade no Direito Tributario é objeto de pesquisa tanto
em ambito internacional quanto nacional. No dmbito internacional, pode
ser citado o estudo de Evans e Tran-nam (2014, p. 8): “a complexidade
tributaria é um conceito multidimensional e, como tal, ndo pode ser
facilmente definida ou medida exclusivamente™".

Paula (2018), em tese de doutorado, destaca que existem seis dimensoes
da complexidade no Direito Tributério brasileiro, seriam elas: complexidade
politica, cumprimento da legislagdo (complexidade juridico-positiva ou
juridica em sentido estrito), compreensibilidade (complexidade juridico-
positiva ou juridica em sentido estrito), complexidade de compliance ou de
conformidade, complexidade gerencial e de conformidade e complexidade
juridica em sentido amplo ou efetiva complexidade.

Ainda sobre a complexidade, segundo Valadéo e Santos (2015, p. 215),
“apontam-se alguns problemas estruturantes, decorrentes, em especial,

19 A primazia seria inerente aquela organizagio que faz a distingdo dentro do sistema social, por exemplo, no
sistema social da Economia, os bancos tém essa primordialidade na atual conjuntura. Cabendo destacar que,
em sua Sociologia del Riesgo, Luhmann destaca a importéncia da atuagdo dos bancos para a consideragio
dos riscos econdmicos: “Conforme a las perspectivas precedentes, hasta ahora partimos del supuesto de que
a los bancos como organizaciones, o sea, al sistema bancario como jerarqufa institucional en el centro del
sistema econémico, les incumbe trabajar con los riesgos y llevarlos a las formas aceptables que resultan de
la expansion temporal del acontecimiento econémico” (LUHMANN, 1992, p. 132).

20 “Talvez possamos tomar como ponto de partida o fato ndo-questionado de que s6 o sistema juridico coage
os Tribunais a deciséo, por conseguinte nem o legislador nem as partes privadas contratantes o fazem. Com
base nessa regra, os Tribunais constituem o centro de sistema juridico. Tudo mais, inclusive a legislagao,
representa a periferia” (LUHMANN, 1990, p. 160).

21 No original: “It is widely agreed that that tax complexity is itself a complex concept. This is so because tax
complexity is multi-dimensional and interactive.”
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da complexidade normativa, a demandar constante atuagio do Poder
Judicidrio”. Em outro ponto, ja falando da atuagio da advocacia publica,
defendem que “por fim, outro avango extremamente relevante que se tem
verificado em termos de seguranga juridica relaciona-se com a atuagdo
judicial da advocacia ptiblica” (VALADAO; SANTOS, 2015, p. 232).

A importancia da redugdo da complexidade no Direito Tributario é
demonstrada por Derzi (2009, p. 79), posto que, no contexto da “extrema
mobilidade do mundo e da alta complexidade das sociedades de risco
contempordaneas, o sistema juridico se presta a fornecer estabilidade”.
Em outro ponto, em continuidade do raciocinio, conclui “e, portanto, a
proteger a confianca” (DERZI, 2009, p. 79).

Outro destaque importante da necessaria atuagdo da advocacia
publica na redug¢io da complexidade estéd no fato de conseguir impedir ou
reduzir os fenémenos da elisdo e evasdo fiscal. Paula (2011, p. 184 faz este
destaque: “é verdade que ¢ dificil acompanhar a legislagdo tributaria, ndo
¢ menos verdade que a criatividade humana na tentativa de realizagdo de
economia de tributos é inabarcavel”.

Godoy aduz que “a prépria advocacia puablica se vé em face de
davida aparentemente insuperavel, relativa a sua identidade, nesse
contexto pluralista de atribui¢des”. O referido autor levanta importantes
aspectos sobre a questdo da advocacia ptiblica no contexto da litigancia
intragovernamental, tal raciocinio pode ser considerado no conflito
(irritagdo) entre os sistemas sociais, podendo a advocacia publica atuar.

Como exemplos da atuagio da advocacia publica de Estado como
mediadora do conflito entre o sistema social juridico e sistema social politico
é a edigdo de normas ou simulas administrativas para que precedentes
judiciais sejam seguidos ou ainda a orientagdo para que a cobranga de
determinado tributo seja suspensa até decisdo final em sede de controle
de constitucionalidade.

Portanto, mesmo sendo organizagdo de periferia, a participagdo do
advogado do Estado na deciséo juridica torna-se fundamental, pois pode
auxiliar o sistema social da politica na formulagio ou revisio das leis e
ainda o sistema social juridico na formulagdo da decisdo juridica abarcando
aspectos de conhecimento do politico, neste sentido, até mesmo a atuagio
da Advocacia Pablica como amicus curiae em agdes de inconstitucionalidade
pode auxiliar na redugdo da complexidade.

Guimaries (2012) entende que o papel ativo da advocacia de Estado
depende inclusive do rompimento de paradigma construido pelo mito
positivista de que a administragio publica deve em sua atuagio apenas
ser cumpridora de leis. O mito em questdo necessita ser desmitificado, a
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atuacdo da Advocacia Publica de Estado nas decisdes juridicas com fulcro
de reduzir a complexidade é algo que precisa ser implementado.

Alids, a mudanca de paradigma é defendida em diversas searas
da atuagdo da Advocacia Publica. Lima (2015, p. 193) defende que, em
relacgiio a defesa do meio ambiente, a Advocacia Pablica deve mudar o seu
paradigma de atuagdo em duas frentes: a primeira em relagio a prestagdo
de consultoria e assessoramento juridico e a segunda na cobranga das
multas ambientais.

Souza e Simioni (2021, p. 50) destacam que essa nova forma de atuar
deve partir da prépria organizagdo e ainda ser respaldada pelos demais
atores construtores da decisdo juridica, assim dizendo: “modificacdo esta
que deve partir da prépria advocacia de Estado, com assungio efetiva de
suas fungdes, mas que também depende da alteragdo do comportamento
dos atores™.

O que se pretende neste estudo é iniciar a discussio de uma maior
participa¢do da advocacia de Estado na construgio da decisdo juridica,
Ja que esta exige, segundo Luz e Simioni (2016, p. 328), “uma espécie de
protegdo cognitiva especial, uma blindagem operativa recursiva. Ele exige
uma orientagio da decisdo juridica ao seu préprio contexto organizacional”,

4. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo propor a discussio sobre a
necessidade da atuagio da advocacia de Estado junto a tomada da decisdo
juridica e a redugdo da complexidade. Dessa maneira, apés conceitos
basicos da teoria do sistema, estudou-se a advocacia publica no contexto
dos sistemas sociais de Luhmann, identificando as nuances do exercicio
de tal funcgéo.

A complexidade é algo inerente das sociedades atuais e o Direito é
um dos sistemas sociais que visam regular as relagdes sociais com o fito
de estabiliza-las, possibilitando a geragdo de seguranca juridica. Para
Luhmann a fun¢do do Direito seria justamente a redugo da complexidade.
No ambito do Direito Publico, em especial no Direito Tributario isto é
uma busca, por ser marcado por uma hipercomplexidade.

Neste sentido, no sistema brasileiro, foi identificado que a advocacia
ptblica de Estado é uma organizagio social que exerce o papel de mediador
entre os sistemas sociais politicos e juridicos, ja que estd umbilicalmente
ligada ao poder executivo mas atua diretamente no poder judicidrio e ainda
auxilia o poder legislativo por meio da consultoria, podendo reconstruir seu
modo de atuar, com o fulcro de participar da decisio juridica e minimizar
a complexidade.
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A participagido do advogado do Estado na decisdo juridica é
fundamental, pois pode auxiliar o Estado na elaboragio de planejamento
e andlise dos aspectos juridicos e politicos permitindo uma melhor
consideracdo da complexidade, o que pode gerar uma melhora na produgéo
das decisdes juridicas. Isso demonstra, claramente, que o papel de consultoria
efetiva e ativa e atuago judicial construtora é fundamental.

Mesmo que possa parecer ambivalente, a advocacia publica de Estado
como mediador do sistema social juridico e sistema social politico pode atuar
nos dois sistemas sociais, contribuindo para a redugdo da complexidade,
cabe aos advogados puibicos reconstruir o seu modo de atuar em busca de
tal desiderato, esta é a provocagio que esta pesquisa quer proporcionar.
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